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Zur Einfithrung

Die Eilmeldungen iiber neue Entwicklungsstufen der Finanzkrise Europas lassen
nicht nach. Mit der Schaffung neuer Aufsichtsbehorden, der Stirkung des Stabi-
litdts- und Wachstumspakts, dem milliardenschweren permanenten Rettungs-
schirm ESM (verbunden mit einer kleinen Vertragsinderung), dem Fiskalpakt,
jetzt auch mit einer Wachstumsinitiative von ca. 120 Milliarden Euro und dem
Projekt einer europdischen Bankenaufsicht versuchen die Euro-Lénder verzwei-
felt, das Vertrauen der Finanzmirkte zuriickzugewinnen.! Wihrend Bundestag
und Bundesrat noch iiber die Gesetze zur Ratifikation der betreffenden Vertrige
diskutierten, hat das Bundesverfassungsgericht (mit Blick auf einschligige An-
kiindigungen) vorauseilend den Bundesprésidenten davor gewarnt, diese Gesetze
auszufertigen und die Ratifikation zu vollziehen, bevor es iiber die erwarteten
Verfassungsbeschwerden und Organklagen entschieden habe.” Woriiber das Ge-
richt wieder einmal wird entscheiden miissen, ist die Frage der Wahrung der
Demokratie. Formal erscheint der Prozess der von den Regierungen verhandelten
Vertrage und der sicherheitshalber insgesamt mit den in Art. 23 Abs. 1 i.V.m.
Art. 79 Abs. 2 GG vorgesehenen Mehrheiten angenommenen Zustimmungsge-
setze dabei korrekt. In der Sache aber verbreitet sich das Gefiihl, dass hier Ent-
scheidungen von erheblicher haushaltsrechtlicher Bedeutung getroffen werden,
ohne dass diese Politik in der notwendigen Offenheit und Griindlichkeit disku-
tiert werden konnte, in angemessenen Verfahren vorbereitet und von den richti-
gen Organen beschlossen wurde.

Die in diesem Band vorgelegte Studie bemiiht sich um Ldsungsansitze zur
demokratischen Uberwindung der Krise. Sie wurde aus einer Kurzstudie ent-
wickelt, die von der franzdsischen Europaabgeordneten Sylvie Goulard angeregt,
finanziert aus ihren Mitteln als Europaabgeordneter fiir sie erstellt und am
27. Juni 2012 im Europiischen Parlament présentiert und diskutiert worden ist.
Ein Entwurf der Grundlinien wurde am 27. April 2012 in einem Workshop am
Walter Hallstein-Institut fiir Europdisches Verfassungsrecht der Humboldt-
Universitdt zu Berlin mit Sylvie Goulard, Jan Philipp Albrecht, Peter Altmaier,

1 Pakt fiir Wachstum und Beschéftigung, Anlage zu den Schlussfolgerungen des Européi-
schen Rats vom 28./29. Juni 2012, EUCO 76/2/12, S. 7 ff. Zur Vorentscheidung in Rom
vgl. Die Zeit online vom 22.6.2012.

2 S. etwa ,,Gesetz zum Euro-Rettungsschirm ESM — Gauck unterzeichnet Fiskalpakt vor-
erst nicht“, FAZnet vom 21.6.2012; vgl. auch ,,ESM und Fiskalpakt. Donnerkeil und
Sénfte”, FAZnet vom 28.6.2012. S. dazu mein Editorial, EuZW 2012 (i.E.).



Giuliano Amato, Jorg Asmussen, Jean-Louis Bianco, Peter M. Huber, Jiirgen
Habermas und Guy Verhofstadt debattiert. Kritik und Anregungen aus diesem
Workshop fanden Eingang in die Studie, wenn auch die Vielfalt der erdrterten
Gedanken bei weitem nicht vollstindig beriicksichtigt werden konnte. Besonders
danken mochte ich Sylvie Goulard, die es (angesichts des allgemeinen Interesses
an den Themen) begriilt und uns darin unterstiitzt hat, das Forschungsprojekt aus
der Kurzstudie weiterzuentwickeln. Danken mdchte ich auch der ALDE-Fraktion
im Europdischen Parlament fiir weitere Unterstiitzungen, v.a. fiir die Kosten-
iibernahme der Ubersetzung der auf Deutsch verfassten Studie ins Englische.

Ziel der Studie ist es, fiir die anstehenden Reformiiberlegungen Wege aufzu-
zeigen, die es erlauben, zugleich mit der Starkung demokratischer Strukturen in
der Européischen Union auch mehr Effizienz in der wirtschafts- und insbesonde-
re fiskalpolitischen Steuerung zu erreichen, soweit dies fiir die dauerhafte Funk-
tionsfahigkeit der Wirtschafts- und Wahrungsunion unerldsslich ist.

Dabei wird davon ausgegangen, dass angesichts der Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts seit dem Maastricht-Urteil von 1993 und vor allem auf
dieser Basis durchaus ein Spielraum fiir die hierzu notwendigen Integrations-
schritte gegeben ist. Dartiber hinaus spielt die Erkenntnis eine Rolle, dass Regie-
rungskooperation bzw. der intergouvernementale Ansatz nicht ausreicht, wenn es
um die wirtschafts- und fiskalpolitische Flankierung der Wahrungsunion geht.
Die Europdische Union insgesamt verdankt ihren Erfolg hinsichtlich der Wah-
rung des Friedens und der Steigerung des Wohlstands der Menschen in Europa
der supranationalen Methode, deren Anwendung bei Problemen, die einzelne
Staaten alleine nicht bewéltigen kdnnen, Handlungseffizienz und damit Einfluss
sowie echte Souverdnitit nicht beschrinkt, sondern erst bewirkt hat. Es hat sich
als grofler Fehler erwiesen, dieses Konzept in einem Politikbereich nicht anzu-
wenden, der fiir die Zukunftsfiahigkeit Europas essentiell ist. Hier ist eine behut-
same, aber rasche Korrektur angezeigt.

Wenn in den Bereichen Wirtschafts- und Fiskalpolitik zur Authebung der ur-
spriinglichen Asymmetrie der Wirtschafts- und Wihrungsunion an die Ubertra-
gung von Kompetenzen zur verbindlichen, von Kommission und Gerichtshof in
den ordentlichen Verfahren iiberwachten Festlegung von européischen Vorgaben
sowie an gewisse institutionelle Vorkehrungen zur Sicherstellung der Beriick-
sichtigung der europédischen Dimension nationaler Entscheidungen insbesondere
in der Haushaltspolitik gedacht wird, konnten manche daran denken, dass der
Einschrinkung der Handlungsautonomie des Parlaments gerade in der Haus-
haltspolitik die im Lissabon-Urteil des Bundesverfassungsgerichts neu ins Spiel
gebrachten Grenzen der Integration gerade fiir diesen Bereich entgegenstehen.
Die zentrale Frage aber ist, ob und inwieweit jedenfalls fiir die Euro-Staaten von
einer solchen Autonomie iiberhaupt die Rede sein kann. Moglicherweise hat die
Finanzkrise ihren Ursprung auch darin, dass die national ,,autonome‘ Haushalts-



und Finanzpolitik einiger Mitgliedstaaten die externen Effekte, die sie auf die
Wirtschaft anderer Mitgliedstaaten hatte, unberiicksichtigt lie. Dies fiihrte zu
einer Lage, in der die Parlamente anderer Mitgliedstaaten schwerlich autonom
entscheiden konnten. Sie stimmten etwa dem Rettungsschirm nicht freiwillig zu,
sondern sahen sich zu diesem Weg gezwungen, um so den Zusammenbruch des
europdischen, vielleicht auch des globalen, Finanzmarkts zu verhindern. Ein sol-
ches Handeln kann nur mit Miihe als autonom bezeichnet werden. Die an sich
klug ausgedachten Mechanismen der Disziplinierung und Koordinierung der na-
tional, doch noch als ,,autonom* gedachten Wirtschafts- und Haushaltspolitiken
der Mitgliedstaaten inklusive des ,,bail-out-Verbots® funktionierten nicht, weil
die gemeinsam festgelegten Vorgaben nicht zwingend sind, Regierungen und
Parlamente ihre durchaus rechtlichen Pflichten zunichst ungestraft nicht ernst
nahmen und die Finanzmaérkte auf die unsolide Haushaltspolitik in einigen Mit-
gliedstaaten anders reagierten als erwartet.

Erst wenn Verfahren geschaffen sind, mit denen ein gemeinsamer européi-
scher Rahmen fiir die Wirtschafts- und Haushaltspolitik der Mitgliedstaaten ver-
bindlich festgelegt wird und in dem auch Prozesse organisiert werden, die zu ei-
nem automatischen Ausgleich konjunkturell und regional entstehender Un-
gleichgewichte fiihren, ist diejenige Stabilitit in der Europdischen Union zu er-
warten, mit der das Vertrauen der Finanzmérkte zuriickkehren kann. Mit der
Handlungsgemeinschaft ist dann auch die Grundlage fiir eine Haftungsgemein-
schaft gelegt, in der auf den Anleihemérkten fiir alle Mitgliedstaaten vergleich-
bare Zinsen zu erwarten sind, ohne die es auch keine wettbewerbliche Chancen-
gleichheit der Unternehmen im Binnenmarkt gibt.

Die Notwendigkeit einer entsprechenden Reform wird in der Politik durchaus
gesehen. Es geht nicht um eine neue Verfassung fiir Europa. Denn die Europii-
sche Union ist rechtlich verfasst im Verfassungsverbund mit den Mitgliedstaa-
ten. Es kann auch nicht um ein neues Grundgesetz als Basis fiir einen europii-
schen Bundesstaat gehen. Angesichts der klaren Aussagen in der Prdambel und
Art. 23 Abs. 1 GG mit dem Ziel des vereinten Europa steht einer Vertragsinde-
rung im oben angedeuteten Sinne nichts entgegen. Und diese Anderung wire
auch weit davon entfernt, die Funktionsfahigkeit der Mitgliedstaaten als Basis
einer demokratischen Europdischen Union in Frage zu stellen. Im Gegenteil, sie
wiirde den Biirgerinnen und Biirgern als Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirgern
ein gemeinsames effektives Handlungsinstrument in die Hand geben, an dem es
gegenwartig fehlt.

In ihrer Regierungserkldrung vom 27. Juni 2012, am Tage vor dem Europii-
schen Rat in Briissel, stellte Kanzlerin Angela Merkel fest, dass

,.vier Bausteine fiir eine zukiinftige Zusammenarbeit in einer stabilen Wahrungsunion we-
sentlich sind: erstens die integrierte Zusammenarbeit der systemrelevanten Finanzinstitute,



zweitens eine integrierte Fiskalpolitik, drittens ein Rahmen fiir eine integrierte Wirt-
schafts- und Wettbewerbspolitik und viertens die demokratische Legitimation einer sol-
chen verstirkten Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten der Euro-Zone, was ja bekanntlich
im Augenblick nur 17 von 27 sind.*
Als Ziel geht dies in die richtige Richtung. Der Europédische Rat vom Juni 2012
hat sich in etwas weniger klaren Worten fiir dhnliche Schritte ausgesprochen.
Entscheidend sind aber die konkreten Mafinahmen und Details. Die vorliegende
Studie bemiiht sich, hierzu Anregungen zu entwickeln. Sie kann aber nur der An-
fang sein fiir einen Prozess, an dessen Ende die genaue Ausgestaltung der institu-
tionellen und prozeduralen Strukturen der reformierten Europdischen Union
sichtbar wird.

Zur hier nun vorgelegten Studie sei noch bemerkt: Sie gibt im Wesentlichen den
Stand vom 27. Juni 2012 wieder. Threm Charakter als Policy Paper folgend ist
die Anzahl der Nachweisfulnoten bewusst iiberschaubar gehalten. Das Team
junger Wissenschaftler des Walter Hallstein-Instituts fiir Europdisches Verfas-
sungsrecht hat bei seiner Arbeit an der Studie eng mit Sylvie Goulard und ihren
engagierten Mitarbeitern, Heather Bailey und Sylvain Maréchal, kooperiert. Be-
sondere Verdienste hat sich Mattias Wendel erworben, der das Team in weiten
Teilen koordiniert hat. Dank fiir hilfreiche Anregungen gebiihrt neben den Teil-
nehmern des Workshops insbesondere Christian Calliess, Franz C. Mayer, Niko-
laus Meyer-Landrut, Daniel Thym und Patricia Sarah Stobener. Durch tatkréfti-
ge Unterstiitzung verdient gemacht haben sich iiberdies Paula Kift und Sebastian
Leuschner.

Allen Beteiligten sei mein sehr herzlicher Dank fiir ihre hervorragende Arbeit
ausgesprochen, verbunden mit dem Wunsch, dass nicht nur eine breite Leser-
schaft und Offentlichkeit diesen Band als Anregung wahrnimmt, sondern die Ini-
tiative insgesamt dazu beitrigt, die Krise demokratisch zu tiberwinden.

Berlin, am 8. Juli 2012 Ingolf Pernice

3 Regierungserkldrung von Bundeskanzlerin Merkel vom 27.6.2012 zum Europédischen Rat
am 28. und 29. Juni 2012 in Briissel, gehalten in Berlin vor dem Deutschen Bundestag
(Protokoll des Deutschen Bundestages).
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Avant-propos

Keine Frage kann Deutschland und Frankreich mehr auseinanderdividieren als
die der Verfassung Europas: der Staat wird in beiden Landern auf andere Weise
wahrgenommen, das Recht auf andere Weise respektiert, die Wirtschaft auf an-
dere Weise verwaltet. Die Geschichte hat unterschiedliche Spuren hinterlassen.
Und etwas Auseinandersetzung gefillt den meisten Menschen. Keiner ist Natio-
nalist, nein, sicherlich nicht. Solange die Grande Nation herrscht bzw. solange
am deutschen Wesen die Mitglieder der ganzen Eurozone genesen...

Dennoch miissen wir gemeinsame Losungen finden, damit der Euro weiterbe-
steht und damit jenseits der Wirtschaft das phantastische Projekt der friedlichen
Einheit des Kontinents nicht ins Stolpern gerét.

Deswegen bin ich auf die Idee gekommen, mit Juristen der berithmten Hum-
boldt-Universitit eine gemeinsame Arbeit aufzunehmen. Meinen Beitrag der von
Professor Ingolf Pernice organisierten Redereihe Forum Constitutionis Europae
braucht man hier nicht zu rekapitulieren. Mir schien wichtig, nach dem Lissa-
bon-Urteil des deutschen Bundesverfassungsgerichts die gemeinsame Aufgabe
nicht aufzugeben, sondern den Dialog fortzufiihren.

Die Deutschen haben Recht, wenn sie die europdischen Institutionen besser
legitimieren wollen. Ohne Demokratie hat die Wirtschafts-und Wahrungsunion,
hat die EU dauerhaft keine Zukunft. Wenn wir mit einer strengen gegenseitigen
Haushaltskontrolle, mit einer Anndherung der Steuer-, Sozial- und Wirtschafts-
politiken den Wohlstand sichern wollen, kann dies nur in einem viel transparen-
teren und demokratischeren Rahmen stattfinden. Die Rolle des Deutschen Bun-
destages und die Kontrolle des Bundesverfassungsgerichts haben dazu beigetra-
gen, die deutsche Demokratie stabil zu machen. Die Intensitdt der Demokratie
muss unbedingt auf die europiische Ebene iibertragen werden. Aber wie?

Die Franzosen haben aber auch Recht, wenn sie sich eine ,,Regierung” wiin-
schen: mit ein paar Regeln kann man, anders als wir in Maastricht geglaubt ha-
ben, nicht alles regeln. In einer Krisensituation miissen die kompetenten Behor-
den rasch handeln. Unsere weltweite Glaubwiirdigkeit wird jetzt leider in Frage
gestellt, weil unsere Regierungen zu oft zogern. Und die Franzosen — und andere
Européder — betonen mit Recht, dass die Karlsruher Richter das Schicksal von
500 Millionen Menschen nicht allein bestimmen diirfen.

1 Vgl. die FCE-Rede 3/2011 vom 8.2.2011, Mehr als eine Finanzkrise. Eine Perspektive
aus dem Européischen Parlament, online unter http://www.whi-
berlin.eu/tl_files/FCE/Rede-Goulard.pdf (letzter Aufrufam 19.7.2012).
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Die deutsch-franzdsische Synthese ist notwendig: Wir brauchen eine demokra-
tisch legitimierte europdische Regierung.

Um sie zustande zu bringen, miissten wir aber noch besser begreifen, dass die
Erfahrungen der verschiedenen Voélker so unterschiedlich sind, dass dieselben
Worter oft nicht den gleichen Sinn haben. Wenn ein Deutscher — mit Recht —
Haushaltsdisziplin fordert, so sollte er beriicksichtigen, dass ein anderer Europa-
er womdglich keine Gromutter hatte, die ihm von der Weimarschen Hyperinfla-
tion und Rezession erzédhlt hat. Nach Tocqueville hat das franzdsische Volk unter
dem Ancien Régime eine besondere Begabung entwickelt, die Diktate des Mo-
narchen zu ignorieren. Zu gehorchen heifit danach Freiheit zu verlieren. Wer oh-
ne Riicksicht auf die Geschichte versucht, eine Wahrung (die viel mit dem Un-
bewussten zu tun hat) einzufiihren und aufrecht zu erhalten, wird scheitern.

Der gefiihlte neue Unilateralismus Deutschlands 16st bei seinen europdischen
Partnern grofle Sorge aus. Wenn die besten Freunde Deutschlands dies nicht laut
sagen und sich aufmachen, gemeinsame Wege zu finden, wer sonst?

Demokratie dient der Wirksamkeit und die Interdependenz verbietet Allein-
ginge, sagt diese hervorragende Studie, in der fiinf junge Juristen das Beste des
deutschen und zugleich européischen Geists gezeigt haben. Es ist ein Anfang, ein
Beitrag zu einer weiteren, einer breiteren Diskussion. Sie hat gerade erst begon-
nen.

Briissel, den 21. Juli 2012 Sylvie Goulard, MEP (ALDE)
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Geleitwort

Ein tiefer Riss klafft zusehends zwischen Nord- und Siideuropéern: hervorgeru-
fen einerseits durch die Entwicklungen der Wirtschafts- und Finanzkrise (welche
die Eurozone noch immer beeintrachtigt) und andererseits durch die Losungs-
mechanismen, mit denen man der Krise begegnen mochte. Die Siideuropéer fiih-
len sich ungerechterweise strikten Sparmafnahmen unterworfen, die ihnen von
anderen auferlegt werden, wéihrend die Nordeuropder finden, dass sie
ungerechterweise gezwungen werden, die Schulden von anderen zu bezahlen.
Basierend auf dem gemeinsamen Interesse — dem Funktionieren der Eurozone
und der Stabilitit unserer gemeinsamen Wahrung — zeigt sich indes eine zentrale
Forderung, die beiden Sichtweisen gemeinsam ist: die Forderung nach mehr
demokratischer Legitimation fiir die Entscheidungen, die auf europiischer Ebene
getroffen werden. Nach den Vorstellungen der meisten unserer unzufriedenen
Biirgerinnen und Biirger bedeutet das, solche Entscheidungen einer engeren
Kontrolle zu unterwerfen — allerdings viel mehr einer engeren Kontrolle durch
unsere nationalen Parlamente als durch das Europiische Parlament.

Nach meiner personlichen Auffassung hatte der Europdische Konvent absolut
Recht, als er festschrieb, dass die Europidische Union auf dem Willen ihrer Mit-
gliedstaaten und auf dem Willen ihrer Biirger beruht. Die duale Legitimation, die
sich aus diesen Annahmen ergibt, ist dem Wesen unserer hybriden institutio-
nellen Konstruktion inhdrent. Welche Entwicklungen auch immer unsere Zu-
kunft bringt: die nationalen Parlamente werden unstrittig eine Rolle spielen.
Allerdings: Wie erkldren wir, dass unsere Biirgerinnen und Biirger sich in genau
dem Augenblick hauptséchlich auf ihre nationalen Parlamente verlassen, in dem
unser gemeinsames Handeln durch immer weiter fortgeschrittene Integrations-
formen erfolgt und wir eine Transformierung mehr und mehr in Richtung Fiskal-
union erleben, die zu einer politischen Union fiihren soll'? Diirfte man nicht er-
warten, dass das Europdische Parlament im Zentrum steht?

Die Antwort ldsst sich leicht den Worten entnehmen, die unsere Biirgerinnen
und Biirger, im Norden wie im Siiden, verwenden, um ihre Gefiihle auszu-
driicken: ,,Verlust der Souveranitit®, so sagen sie, ,,unsere Souverdnitdt wird ge-
raubt”. So wird die Union — genauer: die Eurozone — heute wahrgenommen. Sie
wird wahrgenommen als ein verbundenes System von Staaten, die ihre Einheit,

1 Vgl. den Bericht der ,,vier Priasidenten” — von Europdischem Rat, Kommission, Euro-
gruppe und Européischer Zentralbank — angenommen vom Europiischen Rat am 29. Juni
2012.
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und ihre Wahrung, wahren, indem sie die Lasten und Beschrankungen so vertei-
len, dass Freiheit und Verantwortlichkeit zugunsten anderer erodieren. Wenn
Teil der Union zu sein also bedeutet, Gefangene der jeweils anderen zu sein,
dann lasst uns, so sagen sie, die Rolle unserer nationalen Parlamente stirken als
Schutzschilde der Freiheit und Verantwortlichkeit, die wir verlieren.

Das ist eine verzerrte Wahrnehmung unserer tatsichlichen Lage, denn Lasten
und Beschrinkungen werden zum Wohle unserer gemeinsamen Giiter verteilt,
nicht lediglich zugunsten einiger von uns. Allerdings ist diese Wahrnehmung
auch nicht vollkommen falsch, denn sie fiihrt zum Kern der Probleme: erstens zu
dem Fehler, den wir gemacht haben, als wir den Rahmen des Euro auf die Koor-
dination nationaler Politiken beschrinkt haben (unter Ablehnung stirkerer
supranationaler Handlungsformen), und zweitens zu den Losungsmechanismen,
die wir — im selben Rahmen — nunmehr anwenden. Als wir damals entschieden,
uns nicht mit stirkeren supranationalen Handlungsformen auszuriisten, geschah
das aus dem einfachen Grund, dass die Mehrheit von uns nationale Prirogativen
und Verantwortlichkeiten schiitzen und behalten wollte. Nunmehr ereilt uns aber
iiberdeutlich die Rache der Geschichte, denn genau die Einfiihrung dieses Rah-
mens ist es, die unsere Prirogativen und Verantwortlichkeiten verringert. Inner-
halb eines Rahmens der intergouvernementalen Koordination nationaler Politi-
ken war die Umsetzung von Empfehlungen in Beschrinkungen und von Vor-
schldgen in bindende Forderungen unsere einzige Option. Das ist es, was wir
bisher getan haben, und das ist es, wogegen sich unsere Biirgerinnen und Biirger
verwehren.

Wiirde Candide noch leben, wiirde er uns fragen, ob es fiir uns nicht besser
wiére, unsere urspriingliche Wahl zu {iberdenken und uns aus der Falle zu befrei-
en, in die wir gerade tappen. In einer stirker nach féderalem Muster ausgerichte-
ten, also quasi-foderalen, Architektur wire jeder Mitgliedstaat ,,freier* (zu han-
deln) und gleichzeitig verantwortlicher fiir seine eigene Zukunft. Vergessen wir
nicht, dass in einer solchen Konstruktion der Wert und die Festigkeit der ge-
meinsamen Wihrung nicht von den Schulden der Mitgliedstaaten abhingen, son-
dern von der Finanzsituation auf supranationaler Ebene. Mitgliedstaaten konnten
sogar insolvent werden, ohne dass dies die gemeinsame Wihrung beeintrichti-
gen wiirde; zugleich aber hétten sie geringere finanzielle Schwierigkeiten, denn
es ist bekannt, dass ein Teil des hohen Aufschlags auf die Schuldverschrei-
bungen unserer schwicheren Mitgliedstaaten ihrer Verbindung zum Euro ge-
schuldet ist.

Ich weil} ehrlich gesagt nicht, ob Candides Frage hinreichend realistisch ist,
ob wir, mit anderen Worten, noch die Zeit fiir die quasi-foderale Option haben,
also dafiir, unsere Union weniger horizontal und dafiir vertikaler zu gestalten.
Sicher ist aber, dass die Forderung nach verstarkter demokratischer Legitimation
ein ausgezeichneter Anker fiir Reformen zur Erreichung einer stirkeren demo-
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kratischen Verantwortlichkeit auch auf europdischer Ebene und fiir Reformen
hinsichtlich einer mdglichen Ubertragung von Kompetenzen auf diese Ebene ist
— Reformen, die gegenwirtig in der zersetzenden Beziehung zwischen unseren
Mitgliedstaaten gefangen sind.

Die Autoren dieses Buches haben die bestehenden Vertrdge untersucht; mit be-
wundernswerter Klarheit sagen sie uns, was auf Grundlage der bestehenden Ver-
tragen erreicht werden kann, welche MaBlnahmen Vertragsédnderungen im verein-
fachten Vertragsanderungsverfahren benétigen und welche Maflnahmen in eine
dritte Kategorie fallen, die nach dem Bundesverfassungsgericht Anderungen so-
wohl der Vertrdge als auch der nationalen Verfassungen (wie des deutschen
Grundgesetzes) erfordern. Es ist dies keine einfache road map, sondern ein ent-
scheidender Leitfaden fiir diejenigen, die auf der Grundlage des erwéhnten
Berichts der vier Prasidenten Reformen vorbereiten. Beschrieben wird die Rolle,
die den nationalen Parlamenten zukommen soll, aber auch die noch umfangrei-
chere Rolle des Europiische Parlaments, das unsere Autoren stirker in das Defi-
zitverfahren einbinden wollen; auf diese Weise soll demokratische Unterstiitzung
fiir die bindenden Entscheidungen vermittelt werden, die von der Kommission
bei der Umsetzung der engeren Regeln nach dem Fiskalvertrag angenommen
werden miissen. Zudem werden Kompetenziibertragungen untersucht, die unsere
politische Union niitzlicher-weise ,,vertikalisieren* wiirden.

Die Autoren habe ihre Untersuchung nicht vorgenommen, um die Candide-
Frage zu beantworten. Das Modell des Verfassungsverbundes, das wir Ingolf
Pernice verdanken, war das Leitbild, dem sie in ihren Ausfiihrungen gefolgt
sind. Dieses Modell ist genau deswegen besonders fruchtbar, weil es offen fiir
mehr als nur eine Option ist. Aber es ist die Aufgabe von uns Europdern, iiber
den Weg in unsere Zukunft zu entscheiden und folglich iiber die Option, der wir
folgen wollen.

Die Auffassung des Bundesverfassungsgerichts sollte im Ubrigen nicht als
Stoppschild zur Verhinderung weiterer Ubertragungen verstanden werden, die
wesentlich sein konnten, um die europdische Ebene dichter zu gestalten als sie es
jetzt ist — und stark genug, um dem Euro einen angemessenen europdischen
Rahmen zur Verfiigung zu stellen. Das Bundesverfassungsgericht erklért uns
lediglich, dass die Wahl dieses Weges eine Umwandlung unseres Zusammen-
bleibens bedeutet und eine erneuerte Verfassungsentscheidung verlangt.
Ehrlicherweise konnen wir nicht leugnen, dass das die einfache Wahrheit ist.
Aber wenn wir wirklich eine politische, quasi-foderale Union wollen, kénnen
wir unseren Biirgerinnen und Biirgern erkliren, dass sich deren Schaffung lohnt,
um genau dem Unbehagen iiber die gegenwértigen Trends entgegenzutreten.
Waire eine feste politische Union von freien und verantwortlichen europiischen
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Volkern nicht viel besser als eine Union von nationalen Gemeinschaften, die sich
gegenseitig auf die Fiile treten? Candide hitte iiberhaupt keine Zweifel.

Pisa, den 7. August 2012 Giuliano Amato
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Die Krise demokratisch iiberwinden

Reformansitze fiir eine demokratisch fundierte Wirtschafts- und
Finanzverfassung Europas

Zusammenfassung und Thesen

1. Zielsetzung und Grundthese der Studie. Diese Studie unterbreitet Vorschlige,
wie die Finanz- und Wirtschaftsverfassung der Union gesteigerte Handlungsfa-
higkeit bei gleichzeitigem Zuwachs an demokratischer Legitimation generieren
kann. Kernthese ist, dass ein Mehr an demokratischer Legitimation zugleich ein
Mehr an Handlungsfihigkeit bedeuten kann. Demgegeniiber ist die zunehmende
Verlagerung politischer Grundentscheidungen in die Hinterzimmer der Intergou-
vernementalitit ein folgenschwerer Irrtum. Sie vertieft nicht nur das Demokra-
tiedefizit, sondern offenbart entgegen aller VerheiBungen von der Lenkungskraft
gubernativer Krisenpolitik ein erschreckendes Mal} an Ineffizienz.

2. Einordnung des Fiskalvertrags unter dem Gesichtspunkt demokratischer Legi-
timation. Der intergouvernementale Entstehungsprozess des Fiskalvertrags ent-
behrte der notigen demokratischen Riickbindung. Reforminhalt und Reformpro-
zess fallen auseinander. Wihrend nach dem Inhalt des Fiskalvertrags nicht zu-
letzt Diskurs und Offentlichkeit verstirkt werden sollen, ist das Zustandekommen
des Fiskalvertrags gerade durch einen Mangel an diesen Elementen gekenn-
zeichnet. Ein breiterer 6ffentlicher und parlamentarischer Diskurs im Vorfeld
hitte ein besseres Ergebnis generieren kénnen, moglicherweise sogar eine er-
folgreiche Vertragsinderung.

3. Eine Reform der Wirtschafts- und Wdihrungsunion muss die einzelnen Maf3-
nahmen im Lichte bestimmter verfassungstheoretischer und verfassungsrechtli-
cher Aspekte konzipieren. Die Stirkung der demokratischen Legitimation muss
dem Modell der komplementir-asymmetrischen Legitimation der EU folgen
(Leitbild der foderal-demokratischen Beteiligung). Ein Legitimationsstrang al-
lein — etwa das Européische Parlament oder die nationalen Parlamente — kann die
bendtigte Gesamtlegitimation nicht vermitteln. Medial geht damit eine notwen-
dige Starkung des gemeineuropdischen Diskurses in europdischer Offentlichkeit
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einher, wozu etwa Formen der stirkeren Parteipolitisierung der Union dienen
konnten. Daraus ergibt sich, dass der durch Diskurs geschaffene Zusammenhang
der Akteure als Legitimationskonzeption zu begreifen ist.

Wichtig ist fiir eine Reform zudem, die Chancen und Grenzen von Formen
differenzierter Integration mitzudenken. Werden Formen differenzierter Integra-
tion genutzt, darf das Leitbild einer gemeinsam getragenen Union nicht gefahrdet
werden; die Verfassungsprinzipien der Kohdrenz, Loyalitit und Solidaritdt sind
als Grenzen einer differenzierten Integration stets zu beachten.

Verfassungstheoretisch tritt als konzeptioneller Subtext zu den Reformen ins-
besondere zweierlei: Zum einen enthélt Demokratie auch ein Effektivierungsge-
bot hinsichtlich (angestrebter) Verwirklichung kollektiv bestimmter Ziele — mehr
Handlungsfahigkeit der EU bedeutet zugleich eine hohere demokratische Legi-
timation. Zum anderen konnen die anstehenden Reformen als constitutional mo-
ment der Union wirken, damit als Narrativen neue Leitbilder schaffen und somit
iiber den Reformzeitpunkt hinaus zukiinftig die Vorstellungen aller beteiligten
Akteure nachhaltig beeinflussen.

4. Reformsdulen. Die Reform ist nur nachhaltig, wenn die bestehende Schieflage
der bisherigen Wirtschafts- und Wahrungsunion aufgehoben wird. Die fiskalpoli-
tische Sdule der WWU muss durch eine verstirkte wirtschaftspolitische Saule
erginzt werden. Hinzutreten miissen iiberdies allgemeine, iiber die Fiskal- und
Wirtschaftspolitik hinausweisende Reformansétze institutioneller und medialer
Natur.

5. Parlamentarische Reprdsentation der europdischen Interessen im Rahmen der
nationalen fiskalpolitischen Entscheidungsprozesse und interparlamentarische
Zusammenarbeit. Im Rahmen der fiskalpolitischen Sdule ist sicherzustellen, dass
bei der innerstaatlichen Haushaltsplanung die externen Effekte jeder nationalen
fiskalpolitischen Entscheidung beriicksichtigt werden. Sowohl im Rahmen des
Europiische Semesters und der speziell im Two Pack enthaltenen Regelungen
als auch in den fiskalpolitischen Entscheidungsprozessen der Mitgliedstaaten
miissen die europdischen Interessen parlamentarisch reprasentiert werden. Mit-
glieder des Haushaltsausschusses des Europdischen Parlaments sollten dafiir an
der Arbeit der jeweiligen nationalen Haushaltsausschiisse beteiligt werden. Zu-
dem ist die interparlamentarische Zusammenarbeit im Bereich des Haushalts zu
stirken, nach Mdglichkeit aber iiber den Intensitétsgrad einer der COSAC nach-
gebildeten COSAB (Conférence des Organes Spécialisés dans les Affaires Bud-
gétaires) hinaus.

6. Reform und Parlamentarisierung des Defizitverfahrens auf Ebene des Primdr-
rechts. Eine Reform des Art. 126 AEUV muss sicherstellen, dass die Uberwa-
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chungstitigkeit der Kommission einer praventiven parlamentarischen Kontrolle
unterworfen wird. Dabei sollte schon eine parlamentarische Minderheit das
Recht erhalten, die Kommission zur Erstellung eines Berichts aufzufordern.
Uberdies sollte dem Europiischen Parlament ein Letztentscheidungsrecht iiber
das Defizit zustehen, wenn der Rat einer Empfehlung der Kommission nicht
folgt.

7. Demokratische Ausgestaltung einer kiinftigen Fiskalunion. Demokratische
Legitimitit von Entscheidungen, die allein die Eurozone betreffen, kann institu-
tionell nach drei alternativen Modellen geschaffen werden. Durch das FEuropdi-
sche Parlament als Ganzes, durch eine Sonderformation des Europdischen Par-
laments (bzw. seiner Ausschiisse) oder durch eine neue parlamentarische Institu-
tion, die — bestehend aus direkt gewéhlten Abgeordneten oder aus Vertretern der
nationalen Parlamente — vom Européischen Parlament formell getrennt wére.

Was die Union als Ganzes anbelangt, so bedarf es der Stiarkung des Europii-
schen Parlaments im Rahmen einer grundlegenden Reform des Eigenmittel-
Systems auf der Einnahmeseite zugunsten einer erheblichen Aufstockung der
Struktur- und Kohésionspolitik auf der Ausgabenseite.

8. Wirtschaftspolitische Sdule — Konvergenz durch Margen. Die systemische
Schieflage zwischen koordinierter Wirtschaftspolitik einerseits und vergemein-
schafteter Wahrungspolitik andererseits kann nicht allein durch Sparmafinahmen
und effektivierte Haushaltsdisziplin {iberwunden werden. Unerlésslich ist eine
tragfahige wirtschaftspolitische Sdule, die sich auch auf Bereiche der Sozial-,
Beschéftigungs-, Arbeitsmarkt- und Steuerpolitik erstreckt und eine zentralisierte
Banken- bzw. Finanzmarktaufsicht fiir systemrelevante, grenziiberschreitend téi-
tige Finanzinstitute umfasst, flankiert von einer zentralen grenziiberschreitenden
Einlagensicherung. Fiir die sektorspezifische Weiterentwicklung stehen mehrere
Handlungsformen unterschiedlicher Integrationsintensitét bereit: Die Koordinie-
rung ist durch Formen der Verstirkten Zusammenarbeit, aber insbesondere auch
durch effektive supranationale Kompetenzen zu ergénzen. Ziel ist die Schaffung
der nétigen Konvergenz, welche die Mitgliedstaaten wirtschaftspolitisch zusam-
menhélt und zugleich geniigend Spielraum auf innerstaatlicher Ebene beldsst.
Hierfiir kann die Festlegung von Margen — d.h. Unter- und Obergrenzen — genii-
gen, innerhalb derer die Mitgliedstaaten ihre Politik eigenstidndig gestalten. Bild-
lich l&sst sich dieser Ansatz am Beispiel des Stralenverkehrs verdeutlichen: Die
Straentypen wéren die genannten Handlungsformen, wahrend die konkrete Ges-
taltung einer jeden Strafle mit den fiir sie geltenden Verkehrsregeln vergleichbar
wire mit den gemeinsam gesetzten Vorgaben fiir die Ziele, Eckdaten und
Grenzwerte fiir politisches Handeln in den Mitgliedstaaten.
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9. Institutionelle und medienpolitische Flankierung. Die Stirkung der finanz-
und wirtschaftspolitischen Séulen ist durch Reformschritte iibergreifenden Cha-
rakters zu flankieren, die der Politisierung der Union Rechnung tragen und die
Legitimation ihrer Politik stirken. Hierzu gehért die Zusammenlegung der Am-
ter des Kommissionsprasidenten und des Prisidenten des Europdischen Rates,
wobei der ,,Doppelhut“-Priasident vom Europdischen Parlament gewéhlt und po-
litisch kontrolliert wird. Ebenso wichtig ist die Einfiihrung eines Initiativrechts
fiir das Européische Parlament. Die notwendige Entwicklung einer europdischen
Offentlichkeit konnte etwa durch die Schaffung einer europaweiten 6ffentlich-
rechtlichen Fernsehanstalt befordert werden, jenseits von Arte und Euronews.

10. Handlungsspielrdume nach europdischem und nationalem Verfassungsrecht.
Einige der vorgeschlagenen Reformansidtze bendtigen eine Vertragsinderung,
andere konnen unterhalb der Schwelle der Vertragsrevision verwirklicht werden.
Thre behutsame und differenzierte Umsetzung steht mit den Vorgaben des Bun-
desverfassungsgerichts in Einklang.
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Einleitung

Die Europiische Union befindet sich im Umbruch. Drastisch und mit teilweise
brutaler Heftigkeit hat die Wirtschafts- und Finanzkrise politische Gemeinschaf-
ten und Gesellschaften erschiittert. Im Epizentrum dieses Bebens steht der Euro:
Die Gemeinschaftswihrung hat sich vom Symbol der stolzen Einheit Europas
zum Symbol fiir eine tiefe Krise Europas gewandelt. Der immer wieder diagnos-
tizierte ,,Geburtsfehler einer asymmetrisch geschaffenen Wirtschafts- und Wih-
rungsunion (WWU) hat eine verfassungsexistenzielle Dimension erreicht, die
nunmehr eine politische Grundentscheidung zur Zukunft der Integration ver-
langt.

Die vielerorts getroffene Beobachtung, die politischen Entscheidungstrager auf
allen Ebenen seien dem Befolgungsdruck finanzwirtschaftlicher Eigendynamiken
erlegen und hitten sich in die Defensive driangen lassen, miindet in zusehends
deutlicher artikulierten Forderungen nach einer Wiedererlangung politischer
Gestaltungsmacht, nach einer Starkung des Primats der Politik. Indes wird die
Europédische Union in ihrem selbst postulierten Anspruch, eine politische Union
zu sein, tiglich auf eine harte Probe gestellt.

Bereits zwei Jahre nach Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon ist die europé-
ische Rechtsordnung verfassungsrechtlich herausgefordert. Galt eine Anderung
der vertraglichen Grundlagen der EU im Anschluss an die miihsam er-
rungene — bereits 2001 angestoBene und doch erst im Jahre 2009 zum Abschluss
gebrachte — Verfassungsreform weithin als praxisferne Trdumerei, so wurde die
Debatte im Sog der Krise spitestens seit Herbst 2011 nahezu tdglich mit neuen
Reformprojekten zur Weiterentwicklung des Europdischen Verfassungsrechts be-
feuert. Die Vorschldge rangieren von punktuellen Anpassungen der Vertrige bis
hin zur Radikalkur der Neugriindung der Eurozone.

Die bislang eingeleiteten Wirtschafts- und Finanzreformen haben die die Re-
formdebatte treibenden Ursachen indes nur halbherzig eindimmen koénnen. Die
Grundsatzdebatte um die Reform der Wirtschafts- und Finanzverfassung leidet an
einem eklatanten Defizit: Sie unterschitzt die Kernfrage nach demokratischer Le-
gitimation bei weitem. Geradezu symptomatisch manifestiert sich dieser Mangel
in dem im Mérz 2012 geschlossenen Fiskalvertrag, der den vorldufigen Hohe-
punkt der Reformen darstellt.' Die Notwendigkeit hinreichender demokratischer

1 Vgl. zu neueren Entwicklungen die Verhandlungen zwischen Europdischer Kommission,
Rat und Europdischem Parlament iiber die sog. Two-Pack-Verordnungen (dazu naher
Fn. 9) oder andere Arbeitsgruppen zur Euroreform wie die am EUI (Florenz) angesiedelte
Gruppe ,,The Democratic Governance of the Euro*.
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Legitimation bei der Gestaltung der Reform, basierend auf einem transnationalen
Diskurs unter Einbeziehung derjenigen, die in verschiedenen Rollen die Gesamt-
legitimitit europdischen Handelns gewdhrleisten, bleibt weitgehend unberiick-
sichtigt.”

Dieses Defizit betrifft einen fiir die Verfasstheit der Union als Rechtsgemein-
schaft und ihr Selbstverstindnis als politische Union zentralen, ja konstitutiven
Aspekt. Wihrend der Fiskalvertrag ebenso wie die zahlreichen Reformvorschlage
einer exekutivischen Ideenwelt entstammen, krankt der Reformprozess an man-
gelndem Einfallsreichtum (vielleicht auch Mut), wie die notwendige verfahrens-
technische Effektivierung und kompetenzielle Stirkung einer kiinftigen européi-
schen Finanz- und Wirtschaftspolitik auf ein solides demokratisches Fundament
gestellt werden konnen.

Hier setzt die vorliegende Studie an. Zentral wird die Frage behandelt, wie
neue Handlungsfahigkeit in der Finanz- und Wirtschaftspolitik der Union bei
gleichzeitigem Zuwachs an demokratischer Legitimation gewonnen werden
kann. Die Reformvorschldge fordern ein neues Denken iiber Grundfragen der
Union und Reformen des Europdischen Verfassungsrechts, ein Denken, das f6-
derale demokratische Legitimation und Partizipation zur Grundlage macht. Da-
bei gilt es, die landldufige Vorstellung zu widerlegen, dass die Steigerung von
Handlungseffizienz und -effektivitdt und der Zuwachs an demokratischer Legi-
timation als einander gegenldufige Prinzipien zu verhandeln seien. Ein Mehr an
demokratischer Legitimation kann vielmehr ein Mehr an Handlungsféhigkeit be-
deuten. Der wihrend der Krise allzu hdufig beschrittene Weg vorbei an den Par-
lamenten in die Hinterzimmer der Intergouvernementalitdt offenbart indes ent-
gegen aller Verheilungen von der Lenkungskraft gubernativer Krisenpolitik ein
erschreckendes Maf} an Ineffizienz und Ineffektivitit: Der Trend zur ,,Vergipfe-
lung® (Martin Schulz)3 ist sogar unter dem alleinigen Blickwinkel der Effizienz
politischer Entscheidungsstrukturen ein Irrtum. Selbst ein Mitglied des Européi-
schen Rates, Mario Monti, unterstreicht die in der Intergouvernementalisierung
liegende Gefahr.* Uberdies birgt der status quo eine akute Gefahr: Der fithlbar an
Auftrieb gewinnende Nationalismus, der nicht zuletzt mit der Nord-Sid-

2 Zu einem Teilaspekt der gesamteuropdischen Legitimation, ndmlich der Starkung der In-
formationsrechte des Deutschen Bundestages (mit Bezug auf die Verhandlungen zum
ESM und den Euro-Plus-Pakt), vgl. jliingst das Urt. des BVerfG v. 19.6.2012, - 2 BVE
4/11 -, online unter http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20120619_2bve000411.html
(letzter Aufruf am 20.6.2012).

3 Das demokratische Europa — 10 Punkte fiir einen demokratischen Neustart der EU, Re-
de gehalten an der Humboldt-Universitdit zu Berlin am 24.5.2012, online unter
http://www.europarl.europa.eu/the-president/de/press/press_release speeches/speeches/
sp-2012/sp-2012-may/speeches-2012-may-4.html (letzter Aufruf am 3.6.2012).

4 Mario Monti und Sylvie Goulard, Die Demokratie neu denken, FAZ, Le Monde und Cor-
riere della Sera vom 15.2.2012.
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Auseinandersetzung einhergeht, ist per definitionem eine Verneinung des euro-
pdischen Geistes. Auch unter diesem Blickwinkel ist die Fortentwicklung der
iiberstaatlichen Demokratie geboten.

Dass der Reformprozess mit der Umsetzung insbesondere des Fiskalvertrags
nicht zu Ende sein kann, erscheint nach alledem eindeutig. Fiir eine grundlegen-
de Reform der WWU ist daher darauf hinzuwirken, dass der frither in der
Reformdebatte geforderte Konvent zur Reform der WWU® mittelfristig doch ein-
berufen wird.® Damit wiirde nicht nur eine besondere Integrationsform gewihlt,
die den grundlegenden Charakter der WWU unterstreicht; damit wiirde vielmehr
auch die Riickkehr zu einer Form der Verfassunggebung beschritten, die eine
dichte foderal-demokratische Legitimation als Grundlage fiir das zukiinftige
Handeln schaffen wiirde.

Kritisiert wurde das europdische ,,Krisenmanagement® in der Offentlichkeit
bisher vor allem mit Blick auf die konkreten Euro-Stabilisierungsmafinahmen;
schwerer noch miissen allerdings die Bedenken wiegen, dass gegenwiértig die
Verschwendung des Erneuerungs- und Transformationspotentials droht, das jede
Strukturkrise in sich trigt.” Um dieses Potenzial zu nutzen, sollen im Folgenden
Losungsansétze vorgeschlagen werden. Dazu ist zundchst der Entstehungspro-
zess insbesondere des Fiskalvertrags in Erinnerung zu rufen und auf alternative
Reformwege hinzuweisen (I.). Im Anschluss daran sollen einige verfassungs-
rechtliche und verfassungstheoretische Implikationen der Reform aufgeworfen
werden, die positiv gewendet die Vorzeichen bilden sollen fiir eine nachhaltige
Reform der Wirtschafts- und Wahrungsunion (II.). Diese darf sich nicht allein
auf die — zwingend notwendige — Anderung der fiskalpolitischen Kernvor-
schriften beschrinken, sondern hat auf wirtschaftspolitische Handlungsbefugnis-
se auszugreifen und muss die derzeit vorherrschende Asymmetrie der Wirt-
schafts- und Wahrungsunion iiberwinden (III.). Im Europiischen Verfassungs-
verbund muss die Reform nicht nur fest auf dem Boden des europiischen, son-
dern auch des nationalen Verfassungsrechts stehen. Dabei bietet das Européische
Verfassungsrecht verschiedene Handlungsoptionen zur Initiierung der Reformen,
um bestehende Handlungsspielriume auch mit Riicksichtnahme auf die nationa-
len Verfassungen weiter auszuschopfen (IV.).

5 Vgl. etwa den urspriinglichen Plan von Angela Merkel (s. ZEIT-ONLINE vom
13.11.2011, http://www.zeit.de/politik/ausland/2011-11/merkel-konvent-eu-vertracge
[letzter Aufruf am 17.4.2012]) und einen entsprechenden EntschlieBungsantrag der Grii-
nen im Bundestag, BT-Drucks. 17/7501 vom 26.10.2011 (abgelehnt in der Sitzung am
26.10.2011, s. Plenarprotokoll, S. 15975D).

6 Fiir einen Konvent etwa auch Andrew Duff, Federal Union Now, 2011, S. 18 f.

7 Mit den Worten von Hillary Clinton: ,,Never waste a good crisis.*
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I. Der Fiskalvertrag — eine kritische Einordnung

Dieses Papier will Prinzipien einer zukiinftigen Reform herausarbeiten. Ein kur-
zer kritischer Blick auf den Fiskalvertrag soll dazu bestimmte Verfassungsfragen
erhellen, die zur Grundlegung unserer Reformvorschlége beitragen. Die wichti-
gen Reformschritte, die durch das sog. Six Pack® eingeleitet sowie das derzeit auf
den Weg gebrachte Two Pack’ fortgefiihrt werden sollen, werden dabei als not-
wendig vorausgesetzt.

1. Der Weg zum Fiskalvertrag

Am 2. Mirz 2012 unterzeichneten die Mitgliedstaten der Union mit Ausnahme
des Vereinigten Kénigreichs und Tschechiens'® den Vertrag iiber Stabilitit, Ko-
ordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion (Fiskal-
vertrag).'' Mit der Unterzeichnung des multilateralen Abkommens wurde der ur-
spriingliche Plan einer Vertragsrevision nach dem Verfahren des Art. 48 EUV
aufgegeben, da dies u.a. Einstimmigkeit erfordert hitte. Als volkerrechtliches In-
strument ist der Fiskalvertrag in den Mitgliedstaaten nach Mal3gabe der inner-
staatlichen (verfassungs-)rechtlichen Vorgaben ratifizierungsbediirftig. Der
nachgelagerte Ratifikationsprozess durch die Parlamente und gegebenenfalls
zweiten Kammern'? (in Irland durch eine Verfassungsinderung qua Volksab-
stimmung) bezweckt neben der Uberfiilhrung des Vertragsinhalts in die inner-
staatliche Rechtsordnung auch die demokratische ex-post-Legitimation des Aus-

8 Verordnung EU/1173/2011 (ABI. 2011, Nr. L 306/1); Verordnung EU/1174/2011 (ABL.
2011, Nr. L 306/8); Verordnung EU/1175/2011 (ABL. 2011, Nr. L 306/12); Verordnung
EU/1176/2011 (ABIL. 2011, Nr. L 306/25); Verordnung EU/1177/2011 (ABIL 2011,
Nr. L 306/33); Richtlinie 2011/85/EU (ABL. 2011, Nr. L 306/41).

9  Vorschlaige COM(2011)0819 und COM(2011)0821. Am 13. Juni 2012 hat das Europai-
sche Parlament im Rahmen der ersten Lesung das Two Pack mit umfangreichen Abénde-
rungen angenommen, vgl. 2011/0385(COD) und 2011/0386(COD).

10 Tschechien hat signalisiert, den Inhalt des Vertrags auch ohne formelle Bindung daran
einhalten zu wollen.

11 Online unter www.european-council.europa.eu/media/639244/04 - tscg.de.12.pdf (letz-
ter Aufruf am 20.6.2012).

12 In der Bundesrepublik ist umstritten, ob die Ratifikation einer verfassungsiandernden
Mehrheit nach Art. 23 Abs. 1 S. 2 oder 3 GG bedarf — so die Position der Bundesregie-
rung — oder ob eine einfache Mehrheit gemal Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG geniigt; besonders
deutlich wurde dies im Rahmen der offentlichen Sachverstindigen-Anhdrungen vom
25.4.2012 im EU-Ausschuss des Bundesrats sowie vom 7.5.2012 im Haushaltsausschuss
des Bundestages.
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wirtigen Handelns der Exekutive im Rahmen der Vertragsverhandlungen nach
klassischem Muster. In legitimatorischer Perspektive erscheint das volkerrechtli-
che Vertragswerk prozedural in vielerlei Hinsicht defizitér.

Der erste Entwurf des Fiskalvertrags wurde im Anschluss an die Tagung des
Europaischen Rates vom 9. Dezember 2011' verdffentlicht. Die weiteren Arbei-
ten daran miindeten in einen zweiten Entwurf, der vom Prisidenten des Européi-
schen Rates nach dem informellen Gipfeltreffen des Europdischen Rates vom
30. Januar 2012 in Briissel vorgestellt wurde. Mit minimalen Anderungen ange-
nommen, unterzeichneten 25 Mitgliedstaaten diese Vertragsversion am 2. Mérz
2012. Sachlich geht der Fiskalvertrag nur an wenigen Stellen — insbesondere hin-
sichtlich der Verpflichtung zur Einfiihrung einer Schuldenbremse auf nationaler
Verfassungsebene — iiber die bestehenden sekundarrechtlichen Regeln des
Six Packs hinaus. Mitunter wurde im Verlauf der Verhandlungen durchaus dar-
auf geachtet, durch Riickbindung an bestehende Legitimationsquellen zusitz-
liche prozedurale Legitimitit zu generieren. So wurden die nationalen Parlamen-
te durch Zuleitung der Vertragsentwiirfe iiber den Stand der Verhandlungen in-
formiert,'" drei Abgeordnete des Europiischen Parlaments zur finalen Verhand-
lungsrunde iiber den Fiskalvertrag geladen und die Anzahl der fiir das Inkraft-
treten des Fiskalvertrags erforderlichen Signatarstaaten, deren Wahrung der Euro
ist, von urspriinglich neun auf nunmehr zwdlf erhoht.

2. Kritik: Disparitdit von Reforminhalt und Reformprozess

Diese Bemiithungen um die (freiwillige) Beteiligung der nationalen Parlamente
dndern im Ergebnis aber kaum etwas daran, dass in einer Gesamtschau der Pro-
zess des international bargaining an einem Demokratiedefizit leidet. Dies zeigt
sich besonders deutlich, denkt man etwa an die (verfassungsrechtlich vorge-
schriebene, nicht wie hier: freiwillige) Beteiligung der Mitgliedstaaten bei einer
Vertragsrevision nach Art. 48 EUV.

Zu kritisieren ist der gewihlte Weg des Fiskalvertrags aber auch deshalb, weil
sich ein Widerspruch zwischen denjenigen Methoden zeigt, die fiir eine bessere
zukiinftige Finanz- und Wirtschaftspolitik sorgen sollen, und denjenigen Metho-
den, nach denen der Fiskalvertrag zustande gekommen ist: Wéhrend die Momen-
te von Diskurs und Offentlichkeit nach dem Fiskalvertrag verstirkt werden sol-

13 Beachte dazu auch die Erklarung der Staats- und Regierungschefs des Euro-
Wihrungsgebiets vom 9.12.2011.

14 Zur positiven Bewertung dieser Praxis in Finnland vgl. Anna Hyvdrinen, in: Anna Kocha-
rov (Hrsg.), Another Legal Monster? An EUI Debate on the Fiscal Compact Treaty, EUI
Working Paper 9/2012, S. 16.
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len, mangelt es dem Entstehungsprozess des Vertrags genau daran. Dies soll im
Folgenden néher ausgefiihrt werden.

a) Verstirkung von europiischem Diskurs und europiischer Offentlichkeit in der

Finanz- und Wirtschaftspolitik nach dem Fiskalvertrag

Zu begriifien ist, dass der Fiskalvertrag die Momente von Diskurs und Offent-
lichkeit verstarken will:

Vorabberichterstattung iiber die Begebung von Staatsschuldtiteln (Art. 6
Fiskalvertrag);

Erorterung und gegebenenfalls Koordinierung geplanter nationaler groferer
Reformen in Bereichen der Wirtschaftspolitik, um Benchmarks festzulegen
und auf eine enger koordinierte Wirtschaftspolitik hinzuarbeiten (Art. 11
Fiskalvertrag);

Errichtung einer Konferenz von Vertretern der zustindigen Ausschiisse des
Européischen Parlaments und der nationalen Parlamente, um u.a. die Haus-
haltspolitik zu diskutieren (Art. 13 Fiskalvertrag);

Planungsdarlegungs- und Berichtspflichten der von einem Defizitverfahren
betroffenen Mitgliedstaaten und die verbesserte Reaktionskompetenzen der
EU-Organe (Art. 5-8 Fiskalvertrag) sowie zahlreiche Institutionalisierungen
von Dialog und Offentlichkeit in sekundirrechtlichen Reformrechtsakten'’.

Zu Recht wird damit der Ausbau diskursiver Formen der Politikgestaltung als
Teil des Weges aus der Krise gesehen: nationale Politikplane werden ihrer tat-
sdchlichen wirtschaftlichen Bedeutung entsprechend als transnationale Politik-
pléne begriffen.16 Unverkennbare spill-over-Effekte wirtschaftlicher Entschei-

15

28

Vgl. etwa den Wirtschaftlichen Dialog zwischen verschiedenen EU-Organen (Europdi-
sches Parlament, Rat, Kommission, Prasident des Europdischen Rates, Priasident der Eu-
ro-Gruppe, betroffener Mitgliedstaat), ,,um ein hdheres Maf} an Transparenz und Rechen-
schaftspflicht zu gewéhrleisten* nach Art. 2-ab der Verordnung (EG) Nr. 1466/97 des
Rates vom 7.7.1997 iiber den Ausbau der haushaltspolitischen Uberwachung und der
Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken, zuletzt geéindert durch die
Verordnung (EU) Nr. 1175/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates vom
16.11.2011 (ABIL. L 306 vom 23.11.2011, S. 12); die Verdffentlichung der Stabilitéts-
und Konvergenzprogramme in Art. 4 Abs. 2, Art. 8 Abs. 2 derselben Verordnung; oder
den elften Erwégungsgrund der VO (EU) Nr. 1175/2011: ,,Die Stirkung der wirtschafts-
politischen Steuerung sollte eine engere und rechtzeitigere Einbeziehung des Europii-
schen Parlaments und der nationalen Parlamente einschliefen.

Ausdriicklich dazu der siebte Erwdgungsgrund der Erklarung der Staats- und Regierungs-
chefs des Euro-Wahrungsgebiets vom 9.12.2011 (Hervorhebung durch die Verf.): ,,Auf
langere Sicht werden wir weiter dariiber beraten, wie wir die fiskalpolitische Integration



dungen eines Mitgliedstaates erzwingen in der Tat ein neues, ein gemeineuropéii-
sches Legitimationsverstindnis. Solche Vorhaben miissen daher in transnationa-
len Arenen verteidigt werden, Lernprozesse konnen institutionalisiert, Hilfen und
Optionen kénnen aufgezeigt werden.

b) Fehlender europiischer Diskurs und europaische Offentlichkeit bei der
Erarbeitung des Fiskalvertrags

Wihrend also das Moment der Verantwortung im und durch Diskurs als ein
zentraler Inhalt der Reform verstanden wird, wurden dieselben Prinzipien auf die
Reform selbst nicht angewendet. Wie unter 1. 1. ausgefiihrt, wurde fiir den Fis-
kalvertrag ein volkerrechtlicher Weg gewdhlt, der rechtlich zwar grundsitzlich
zuldssig ist'’, aber gerade keinen Diskurs in einer moglichst breiten Offentlich-
keit erfordert. Eine Reform {iber Art. 48 EUV bzw. soweit moglich {iber Art. 20
EUV, Art. 326 ff. AEUV hitte das Européische Parlament und die nationalen
Parlamente iiberhaupt bzw. deutlich stirker in den Reformprozess miteinbezo-
gen. Damit hétten zugleich Foren fiir zivilgesellschaftliche Beteiligungen be-
standen. Die Regierungen der 25 Mitgliedstaaten haben bei der Gestaltung des
Fiskalvertrags diese Beteiligung zu grolen Teilen verhindert; sie haben damit
selbst diejenigen Mittel, von denen sie eine Losung der Krise erwarten, nicht auf
die Schaffung des Reformwerks angewendet.

Damit soll nicht gesagt werden, dass ein vdlkerrechtliches Vorgehen in Zu-
kunft unter allen Umsténden aus foderal-demokratischen Gesichtspunkten aus-
scheiden muss. Wo dieser Weg fiir notig erachtet wird, sollten aber die erwarte-
ten Gewinne genau iberpriift werden; gerade eine erhoffte (gegeniiber einem
Vertragsdnderungsverfahren) effizientere Implementierung ist keineswegs ge-
wiss. Wichtiger ist aber, die ersten Ansdtze der Parlamentsbeteiligung bei der
Gestaltung des Fiskalvertrags'® auszubauen: Es sind selbstbeschrinkende Modi-
fikationen des klassischen volkerrechtlichen Auswértigen Handelns denkbar,
welche die Notwendigkeit der nationalen Ratifizierung vorwirken lassen. Die
freiwillige Beteiligung etwa des Européischen Parlaments, nationaler Parlamente
und von Akteuren aus der Zivilgesellschaft kann (selbst, wenn dies rechtlich
nicht erforderlich ist) ein Mehr an foderal-demokratischer Legitimation vermit-
teln, ohne damit freilich vollig die Koppelung von politischer Entscheidung und

weiter vertiefen konnen, damit sie dem AusmafS unserer gegenseitigen Abhdngigkeit bes-
ser entspricht.”

17 Vgl fiir die jeweiligen rechtlichen Moglichkeiten der in Frage kommenden Rechtsformen
zur Reform Ingolf Pernice, International Agreement on a Reinforced Economic Union.
Legal Opinion vom 9.1.2012, S. 4.

18 Vgl.obenl. 1.
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demokratischen Beteiligungsformen ersetzen zu konnen, wie sie im Européi-
schen Verfassungsrecht bestimmt sind.

Fiir den Fiskalvertrag bedeutet das: Trotz einiger zaghafter Schritte in die
Richtung von demokratischem Diskurs und europiischer Offentlichkeit bleibt
der Schaffungsprozess hinsichtlich dieser Aspekte deutlich hinter dem sachli-
chen Gehalt des Fiskalvertrags zuriick. Damit zeigt sich, dass fiir das Reformver-
fahren selbst andere Malistdbe angelegt worden sind als fiir die Reforminstru-
mente. Wenn aber als richtig erkannte MafBstébe nicht auf den Grundlegungspro-
zess selbst angewendet werden, hat dieser neuerliche Geburtsfehler Konsequen-
zen fiir die geschaffene Grundlage. "

19 Zur Bedeutung eines transnationalen gemeineuropédischen Diskurses in europdischer
Offentlichkeit vgl. in breiterer Einbettung unter II. 2. und III. 3. b).
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II. Zur Bedeutung der Reform der Wirtschafts- und Wéihrungs-
union aus foderal-demokratischer Sicht

Ausgehend von diesen Uberlegungen sind im Folgenden einige Verfassungs-
aspekte hervorzuheben, die bei der weiteren Reform der Wirtschafts- und Wih-
rungsunion legitimatorische Bedeutung haben werden. Sie sollten daher Eingang
finden in die Uberlegungen iiber den weiteren Konstitutionalisierungsprozess der
Europdischen Finanz- und Wirtschaftsverfassung und fiir jeden Einzelaspekt
topisch wirkend mitgedacht werden.

1. Das dichte Netz europdischer foderaler Demokratie und seine Bedeutung fiir
das Legitimationsverstindnis

Europiisches 6ffentliches Handeln legitimiert sich durch ein Netz von Legitima-
tionsbeitrdgen: Erst die Gesamtheit dieser Beitrdge fiihrt zu einer hinreichenden,
foderal-demokratischen Legitimation. Im Primérrecht werden an herausgehobe-
ner Stelle in den Art. 10-12 EUV verschiedene demokratische Elemente genannt,
die jeweils bestimmte Grundlagen der Union widerspiegeln. Zu nennen ist die
grundsétzliche duale Legitimationsstruktur des EU-Handelns, mit der die Biirger
als Unionsbiirger und als Biirger eines Mitgliedstaates repriasentiert werden
(Art. 10 Abs. 2 EUV); die durch den Vertrag von Lissabon gestéirkte Bedeutung
von Europdischem Parlament und nationalen Parlamenten; und Formen direkter,
partizipativer Demokratie (s. insbesondere Art. 11 EUV). Dabei ist wiederum die
Einbindung der einzelnen Akteure in den politisch-gesellschaftlichen Kontext
mitzudenken, etwa die Riickkoppelung von nationalen Interessenvertretungen an
die nationalen Parlamente. Zudem besteht ein weiter Gestaltungsspielraum fiir
konkrete Beteiligungsformen, denkt man etwa an internetbasierte Mitwirkungs-
moglichkeiten.

Dieser Vielschichtigkeit kommt mit Blick auf ihre Asymmetrie grofle Bedeu-
tung fiir die Ermoglichung deliberativer Entscheidungsfindung zu: In Anerken-
nung der Vorziige, aber auch der Grenzen der einzelnen demokratischen Facetten
wird eine moglichst offene, foderal-demokratische Gestaltung zur Grundlage
gemacht. Erst in der damit moglichen Interaktion kdnnen diese einzelnen legiti-
mierenden Facetten in einem gemeineuropdischen Diskurs aufgehoben werden.
Der Fokus einer foderal-demokratischen Belastbarkeit weiterer WWU-Reformen
muss daher darauf gerichtet sein, sich an diesen vernetzten Strukturen unter Be-
riicksichtigung der Bedeutung ihrer jeweiligen Kontexte und Rationalititen zu
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orientieren. Besondere Bedeutung kommt dabei der Idee einer europdischen
Offentlichkeit zu.*

Aus einem solchen Verstindnis der europdischen foderalen Demokratie erge-
ben sich legitimationskonzeptionelle Folgen. Legitimiert werden muss das Han-
deln im Europdischen Verfassungsverbund, das an die Stelle einer hierarchischen
politischen Entitét ein heterarchisches politisches Geflecht setzt, welches politi-
sche Entscheidungen als gemeinsame Anliegen begreift. Entscheidend fiir dessen
legitimatorischen Zusammenhalt ist der jeweilige und spezifische Beitrag der
oben genannten Akteure. Nur die Aggregation dieser letztlich im Diskurs er-
brachten Beitrdge sorgt fiir einen Zusammenhang der jeweiligen Facetten (natio-
nal-parlamentarische Perspektiven, national-zivilgesellschaftliche Perspektiven,
transnational-zivilgesellschaftliche Perspektiven usw.), in dem insgesamt ein
hinreichendes Niveau der Selbstbestimmung erreicht wird. Damit liegt dieser
Studie ein diskursiv fundiertes Legitimationsverstdndnis zugrunde, das gerade
das gemeinsame Mitwirken als Akt der legitimen Selbstbestimmung versteht.*' In
keinem Gegensatz dazu stehen spitere Ausfiihrungen, die sich theoretisch® wie
auch anhand von konkreten Vorschligen” mit einer angestrebten hdheren
Handlungsfahigkeit der Union befassen (verstanden als groftmdgliche Chance,
auf politisch definierte Probleme aufgrund politisch definierter Losungspréferen-
zen einzuwirken): Handlungsfahigkeit im Europdischen Verfassungsverbund be-
deutet keine ,,Hochzonung“ von Entscheidungskompetenzen auf eine hierar-
chisch iibergeordnete politische Einheit, sondern die Uberfiihrung in ein System,
bei dem die Vielfalt der Akteure und ihre verschiedene Perspektiven zu einem
Gesamtverfahren der Selbstbestimmung vereinigt wird. Der Zusammenhang
wird dabei (normativ wie empirisch) iiber deliberative Inputs hergestellt, in de-
nen die oben genannten verschiedenartigen Legitimationsstrange (d.h. die dahin-
ter stehenden Akteure) ihre legitimierende Kraft als Beitrag zur politischen
Selbstbestimmung leisten; auf diese Weise konnen die einzelnen Beitrége trans-
zendiert und in Formen groBerer Handlungsfahigkeit aufgehoben werden.

20  Dazu niher sogleich unter II. 2.

21  Fir den Hinweis auf die Notwendigkeit, unser Legitimationsverstidndnis zu explizieren,
danken wir Christian Calliess.

22 Vgl. fiir den demokratischen Mehrwert erhohter Handlungsfahigkeit I1. 5.

23 Unten III.

32



2. Gemeineuropdischer Diskurs in europdischer Offentlichkeit

Ein mittelfristig belastbarer normativer Rahmen einer neuen WWU-Verfassung
kann sich nur auf der Grundlage eines gemeineuropdischen Diskurses ergeben,
also unter Einbeziehung und Transzendierung der einzelnen europdischen
Offentlichkeiten:** kein einzelner Legitimationsvermittler kann dies allein leis-
ten, da seine jeweilige Funktion die Grenze seines europdischen Beitrags bildet.
So stellt zwar eine gestérkte Beteiligung der nationalen Parlamente an der Debat-
te liber eine ,,europdisierte Innenpolitik“25 einen wichtigen Teil einer europdi-
schen Offentlichkeit dar (zu denken ist etwa an die spezifische Vermittlung der
komplexen Regelungen an die Biirger der Mitgliedstaaten®®); sie kann aber kein
Ersatz fiir eine gemeineuropaische Willensbildung und Deliberation sein. Ebenso
wenig ist aber auch das Europdische Parlament mit einer gemeineuropdischen
Offentlichkeit gleichzusetzen.

Nur dort, wo im Bewusstsein der unterschiedlichen Perspektiven die ver-
schiedenen Legitimationsvermittler in einer gemeineuropdischen Deliberation
auf der Grundlage einer so verstandenen europiischen Offentlichkeit zusammen-
arbeiten, kann eine synthetische Aufhebung der Perspektiven erfolgen. Als Ne-
gativbeispiel sei auf die Debatte um die Ratifizierung des Fiskalvertrags verwie-
sen: dort wird anstelle einer gemeineuropéischen Auseinandersetzung im natio-
nalen Kontext debattiert. Diskussionen finden nach Mitgliedstaaten fragmentiert
und ohne den im Hinblick auf das Regelungsziel unerldsslichen Austausch mit
den Kollegen der Nachbarparlamente statt. Eine dhnliche Qualitit nationaler In-
sichgekehrtheit kennzeichnet im Ubrigen auch den 6ffentlichen Diskurs im Vor-
feld eines innerstaatlichen Referendums, wie es etwa in Irland regelméBig an-
lasslich der Ratifikation européischer (Vertrags-)Reformen abgehalten wird.

24 Zu Entwicklungen im Bereich der europiischen Offentlichkeit aus ganz verschiedenen
Perspektiven vgl. etwa die Beitrdge von Politikern und Wissenschaftler in:
Ingolf Pernice/Lars S. Otto (Hrsg.), Europa vermitteln im Diskurs — Entstehung einer
Europiischen Offentlichkeit, 2011.

25  So die sehr treffende Bezeichnung, wie Europapolitik kategorial verstanden werden soll-
te, von Christian Calliess, Der Kampf um den Euro: Eine ,,Angelegenheit der Europdi-
schen Union“ zwischen Regierung, Parlament und Volk, NVwZ 2012, 1 (1).

26  Als Beispiel moge Art. 7 Fiskalvertrag dienen, der die vielbesprochene umgekehrte quali-
fizierte Mehrheit im Verfahren der Feststellung eines Defizits in einem Mitgliedstaat
normiert: Der Zusammenhang mit Art. 126 Abs. 6 AEUV und etwa dem Sanktionsver-
fahren nach der Verordnung (EU) 1173/2011 ist fiir den Laien kaum herzustellen, ganz
zu schweigen von der Unklarheit, was die ,,Verpflichtung zur Unterstiitzung der Vor-
schldage der Kommission® umfasst (dazu /ngolf Pernice, Fn. 17, S. 11 ff.).
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3. Allgemeine Ideen und Beispiele zur Stirkung foderal-demokratischer Beteili-
gung

Die gegenwirtige Bereitschaft, neue Formen foderal-demokratischer Zusam-
menarbeit zu schaffen, auszubauen und als Formen sozialer Praxis stirker in den
Diskursen zu verankern, sollte zu allgemeineren Reformen genutzt werden. Im
Folgenden werden daher beispielhaft verschiedene Konzepte genannt, die zu ei-
ner Politisierung der Unionspolitik unter stirkerer Beteiligung der européischen
Offentlichkeit beitragen konnen.

Die Wirkung européischer Medien als Vermittler (auch) von politischen Fra-
gen kann ausgebaut werden. Gegenwirtige Ansitze, soweit es sich iiberhaupt um
EU-Programme handelt, sind bisher beschrénkt (zu denken ist etwa an den Inter-
net-TV-Sender des Europdischen Parlaments EuroparlTV). Dabei sind verschie-
dene Innovationsformen denkbar: So konnten etwa nationale Medien anderen na-
tionalen Perspektiven Raum einrdumen oder Presseschauen konnten ein europii-
sches Meinungsbild vermitteln?’. Denkbar wire auch der Ausbau eines origini-
ren EU-finanzierten und -basierten Fernsehsenders. Anders als auf regionaler
und staatlicher Ebene gibt es auf européischer Ebene bisher keinen europawei-
ten, offentlich-rechtlichen Fernsehsender. Dieser konnte aber eine Liicke fiillen
und, iiber den begrenzten nationalen Horizont hinaus, iiber europapolitische
Themen berichten. Gesendet werden konnte gleichzeitig in moglichst vielen eu-
ropdischen Sprachen, sodass sprachliche Grenzen iiberwunden und ein europa-
weiter Diskurs nicht nur in den politischen Institutionen, sondern auch innerhalb
der Bevolkerung entstehen konnte.”®

Innovationspotential mit Blick auf eine stirkere europdische Politisierung ist
auch im Bereich des Wahlkampfs der Parteien bei der Europawahl an gleich
mehreren Stellen zu erkennen. Ein wichtiger Aspekt ist die immer wieder erho-
bene Forderung nach einer stirkeren Parteipolitisierung der EU.*’ Die soziale
Erheblichkeit der parteipolitischen Willensbildung bleibt gegenwértig noch deut-
lich hinter der herausgehobenen normativen Bedeutung politischer Parteien in
Art. 10 Abs. 4 EUV zuriick, was auch daran liegt, dass sich bisher keine dauer-
haften genuinen EU-Parteien gebildet haben, sondern nur Zusammenschliisse na-
tionaler Parteien existieren. Verdnderungen sind in verschiedener Hinsicht mog-
lich: Nationale Parteien (dhnlicher politischer Richtungen) kénnen gemeinsame

27  Als gelungenes Beispiel fiir eine solche (auf deutsch, englisch und franzdsisch bereitge-
stellte) Presseschau sei eurotopics genannt, eine von der Bundeszentrale fiir politische
Bildung montags bis freitags herausgegebene Zusammenstellung, die Schwerpunkte von
300 Medien aus 28 Lander prasentiert, vgl. http://www.eurotopics.net (letzter Aufruf am
18.7.2012).

28  Nabher unter III. 3. b).

29  Jiingst insbesondere Martin Schulz, Fn. 3.
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Positionen zu bestimmten europapolitischen Fragestellungen ausarbeiten und
wortgleich in ihre jeweiligen nationalen Parteiprogramme iibernehmen.*® Immer
wieder wird zudem die Forderung nach transnationalen Listen fiir
EP-Kandidaten erhoben, auch, um damit das Monopol nationaler Parteien iiber
die EP-Kandidaten aufzulosen. Denkbar wire auch, dass die europédischen Par-
teien einen Spitzenkandidaten fiir das Amt des Kommissionsprésidenten aufstel-
len, so dass die Wahlentscheidung eine noch deutlichere Beziehung zur exekuti-
ven Spitze der EU erhilt.”!

4. Differenzierte Integration: Chancen und Grenzen

Seit Willy Brandt 1974 eine ,,Politik der Abstufung der Integration‘ forderte,32 ist
die politische Debatte und verfassungsrechtliche Auseinandersetzung um For-
men und Moglichkeiten einer differenzierten Integration periodisch immer wie-
der heftig diskutiert worden® und wird nun auch von der AuBenministergruppe
zur Zukunft Europas aufgegriffen’®. Gegenwiirtig existieren verschiedene Model-
le, bei denen Europarecht verschiedener Stufen nicht zur gleichen Zeit in allen
Mitgliedstaaten gilt bzw. angewendet wird (differenzierte Integration®).*® Uber-
wunden sind damit die Debatten aus den Anfangsjahren, in denen jegliche For-
men differenzierter Integration als europarechtswidrig verworfen wurden: mitt-
lerweile kennt das Europarecht zahlreiche Formen differenzierter Integration
(darunter primérrechtliche Differenzierungen wie fiir die Wahrungsunion, inhalt-
liche Sonderregelungen im Sekundirrecht, Beschrinkungen des Geltungsbe-
reichs von Sekundirrecht’’ oder vélkerrechtliche Ubereinkommen zwischen ei-

30  Martin Schulz, ebd.

31 Vgl dazulll 3. a).

32 Nachweis bei Bernd Langeheine, Europdisches Gemeinschaftsrecht und abgestufte
Integration, 1988, S. 7 f., zitiert nach Tobias Bender, Die Verstirkte Zusammenarbeit
nach Nizza, Za6RV 2001, 729 (732, Fn. 20).

33 Historische Uberblicke iiber die politischen VorstéBe, rechtlichen Folgen und Typen etwa
bei Daniel Thym, Ungleichzeitigkeit und européisches Verfassungsrecht, 2004, S. 28 ff.

34 AuBlenministergruppe zur Zukunft Europas, Erkldrung des Vorsitzes — Zwischenbericht
vom 15.6.2012, online unter http://www.auswaertiges-amt.de/DE/Europa/Aktuell/120620
_Zwischenbericht Zukunftsgruppe.html (letzter Aufruf am 19.7.2012), S. 7; zu der
Gruppe gehoren die AuBenminister Belgiens, Danemarks, Deutschlands, Italiens, Lu-
xemburgs, Osterreichs, der Niederlande, Polens, Portugals und Spaniens. Der bisherige
AuBlenminister Frankreichs Alain Juppé wurde in der Wahlkampfphase durch einen per-
sonlichen Beauftragten vertreten. Die weiteren Beratungen der Gruppe werden unter Be-
teiligung des neuen franzosischen Auflenministers Laurent Fabius stattfinden.

35 Dies ist der breitestmdgliche Begriff.

36 Vgl. zu Moglichkeiten differenzierter Integration bei wirtschaftspolitischen Reformen
auch I11. 2. ¢).

37  Etwa aufgrund einer Verstirkten Zusammenarbeit (Art. 20 EUV, Art. 326 ff. AEUV).
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nigen Mitgliedstaaten). Offen ist aber nach wie vor die Auseinandersetzung um

Formen differenzierter Integration de constitutione lata und de constitutione

ferenda®®. Dabei sind derartige Auseinandersetzungen Ausdruck des Wandels

der Européischen Gemeinschaft bzw. Union hin zu einer politischen Union.*
Unstrittig ist die Dynamik, die Formen differenzierter Integration entwickeln

konnen. Das Problem besteht darin, wie einzelne politische Vorhaben dynami-

siert werden konnen, ohne dass in Form von spill-over-Effekten die Idee einer

Integration in einem gemeinsamen Rahmen auseinandergerissen wird. Ein Bei-

spiel: Mit Inkrafttreten des Fiskalvertrags werden zwei Formen der differenzier-

ten Integration auf den Bereich der Wirtschafts- und Wahrungspolitik angewen-
det — die primérrechtliche Differenzierung in Euro- und Nicht-Euro-Staaten wird
mit der Differenzierung der Signatarstaaten des Fiskalvertrags kombiniert. Da-

durch werden innerhalb der EU vier ,,Clubs entstehen: ein Club der 12, der 17,

der 25 und der 27.%

* 12 Mitgliedstaaten miissen den Fiskalvertrag fiir dessen Inkrafttreten geméaf
dessen Art. 14 Abs. 2 ratifizieren.

* Die 17 Mitgliedstaaten, deren gemeinsame Wéhrung der Euro ist, bilden ei-
nen weiteren Club; jeder Mitgliedstaat ist dabei durch die 12er-Konstruktion
(realwirtschaftlich natiirlich unterschiedlichem) wirtschaftspolitischem
(Ratifizierungs-)Druck insoweit ausgesetzt, als ab dem 1. Mérz 2013 nur die
Ratifizierung des Fiskalvertrags die Unterstiitzung durch den ESM ermdg-
licht,*' die Verweigerung der Ratifizierung aber nicht alleine das Inkrafttre-
ten des Vertrags verhindern kann.

* Acht weitere Mitgliedstaaten, deren Wéhrung nicht der Euro ist, wollen sich
ebenfalls der Haushalts- und Wirtschaftspolitik des Fiskalvertrags unterwer-
fen.

* Ein Mitgliedstaat, dessen Wahrung nicht der Euro ist, will, ohne sich volker-
rechtlich zu binden, den Vertrag doch achten. Ein weiterer Mitgliedstaat,
dessen Wihrung nicht der Euro ist, hat sich entschieden, sich weder volker-
rechtlich noch freiwillig an den sachlichen Gehalt des Fiskalvertrags zu bin-
den.*?

38  Jiingst etwa Jean-Claude Piris, The Future of Europe: Towards a Two-Speed EU?, 2011,
S. 106 ff.

39  Daniel Thym, Supranationale Ungleichzeitigkeit im Recht der europdischen Integration,
EuR 2006, 637 (641).

40  Fir die Verdeutlichung dieses Aspekts in seinem Beitrag im Rahmen des Werkstattge-
sprachs (Roundtable: Practice Meets Science) vom 27.4.2012 am Walter Hallstein-
Institut fiir Européisches Verfassungsrecht danken wir Jorg Asmussen.

41  Vgl. Erwdgungsgrund 5 des ESM-Vertrags und Erwagungsgrund 25 des Fiskalvertrags.

42 Vgl jeweils I. 1.
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Daran ankniipfend sind allgemein die Vorziige von Formen der differenzierten
Integration zu erkennen: Ein erster Vorteil liegt darin, dass in Bereichen, in de-
nen zumindest einige Mitgliedstaaten politischen Handlungsbedarf sehen und
auch handlungswillig sind, iiberhaupt gehandelt oder sogar ein bestimmtes In-
tegrationsniveau erreicht werden kann (weil etwa eine Politik des kleinsten ge-
meinsamen Nenners abgelehnt wird). Innerhalb eines gemeinsamen Rahmens der
Europiischen Verfassung kann damit eine Aktivierung aller Mitgliedstaaten er-
folgen (gemeinsame Verhandlungen), wobei letztlich auf nationale Mehrheiten
Riicksicht genommen werden kann, ohne dass diese als europdische Minderhei-
ten ein Fortschreiten letztlich blockieren kénnen.* Damit ist als zweiter Vorteil
eine Verwirklichung europdischer Prinzipien in einen grundsitzlichen Ausgleich
gebracht: ein Vorgehen, dass nationale Besonderheiten souverénitdtsschonend
ernst nimmt und eine Beriicksichtigung innerhalb eines gemeinsamen Rahmens
erlaubt.** Ein dritter Vorteil besteht in der folgenden Bewihrungsprobe fiir die
(vorerst) getrennten Politikregelungen: Es schafft die Voraussetzungen fiir einen
Systemwettbewerb,"’ dem sich die nicht teilnehmenden Mitgliedstaaten (freilich
auch die voranschreitenden Mitgliedstaaten) stellen miissen, was wiederum eine
Dynamisierung hin Richtung einheitlicher Integration bewirken kann. Diese
Wettbewerbsspannung wird von manchen an sich als Vorteil betrachtet,*® gene-
riert sie doch Bewahrungsdruck.*’

Die Gefahren jeder Form differenzierter Integration liegen allgemein in den
politischen Fliehkréften, denen die foderale Ordnung der Union ausgesetzt wird.
Mit der Idee einer politischen Union geht deren foderal-demokratische Grundla-
ge einher, die bei Formen der differenzierten Integration aufgebrochen wird.
Hierdurch kann sich ein negativer, also desintegrativer, spill-over-Effekt hin-
sichtlich der Gesamtintegration entfalten. Verbunden ist damit eine verminderte

43 Armin von Bogdandy, Europdische Prinzipienlehre, in: ders. (Hrsg.), Européisches Ver-
fassungsrecht. Theoretische und dogmatische Grundziige, 2003, S. 180, zitiert nach
Daniel Thym, Fn. 39, S. 642.

44 Daniel Thym, Fn. 33, S. 345 {f.; ders., Fn. 39, S. 642.

45  Allgemein zum Phdnomen des Systemwettbewerbs Veit Mehde, Wettbewerb zwischen
Staaten, 2005, S. 65 ff., speziell zur EU S. 225 ff.; s. ferner die jiingst erschienenen Bei-
trige in Hermann-Josef Blanke/Arno Scherzberg/Gerhard Wegner (Hrsg.), Dimensionen
des Wettbewerbs — Europdische Integration zwischen Eigendynamik und politischer
Gestaltung, 2010.

46  Grundlegend zum ,,Wettbewerb als Entdeckungsverfahren* Friedrich August von Hayek,
in: ders., Freiburger Studien: gesammelte Aufsitze, 1969, S. 249 ff.

47 Vgl etwa (mit Blick auf den Preis der Konsensfindung innerhalb einer heterogenen Uni-
on) Michael Wohlgemuth/Clara Brandi, Strategies of flexible integration and enlarge-
ment of the European Union. A club-theoretical and constitutional economics perspecti-
ve, Freiburger Diskussionspapiere zur Ordnungsdkonomik — Freiburg Discussion Papers
on Constitutional Economics 06/6 (Freiburg 2006).
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Transparenz und ein Verlust an demokratischer Verantwortlichkeit®, was wie-
derum im Kontext der Bedeutung eines gesamteuropdischen Diskurses als
Grundlage der weiteren Politisierung der Union zu sehen ist.

Die zentrale rechtliche Gefahr hinter diesen Uberlegungen ist die Auswirkung
auf die Idee der Rechtseinheit,” also auf das Versprechen, dass Europarecht
(grundsitzlich) in allen Mitgliedstaaten gleichermaBen gilt.”” Fiir die EU als
Rechtsgemeinschaft’ hat das in der Idee des Rechts liegende Gleichheitsgebot
eine besondere Bedeutung, insbesondere in seiner Funktion als Integrationsmit-
tel. Eine Fragmentierung in immer weitere Geltungssubgemeinschaften kann
umschlagen zu einer grundsitzlichen Gefahr fiir die foderalen Ordnung der Uni-
on,”” die ja gerade die Einheit in der Vielfalt verspricht.

Die Vermittlung der Vorteile und der Gefahren differenzierter Integration er-
gibt sich aus den verfassungsrechtlichen Prinzipien, die bei Formen der differen-
zierten Integration einer besonders genauen Priifung bediirfen, insbesondere
Kohdrenz, Loyalitit und Solidaritit™ — Aspekte, die ihrerseits stark in Zusam-
menhang mit einem gemeineuropiischen Diskurs in europiischer Offentlichkeit
gesehen werden miissen.

Nach Art. 7 AEUV achtet die Union auf die Kohdrenz zwischen ihrer Politik
und ihren MaBnahmen in den verschiedenen Bereichen und trigt dabei unter
Einhaltung des Grundsatzes der begrenzten Einzelerméchtigung ihren Zielen in
ihrer Gesamtheit Rechnung. Der Begriff der Kohérenz ist als Maxime darauf
ausgelegt, die Politiken der Union unter Achtung ihrer Kompetenzen optimal
aufeinander abzustimmen und als ein harmonisches Ganzes auszuformen. Inhalt-
lich schlieft das Kohérenzpostulat die konsistente Verwirklichung der Unions-

48  Bernd Martenczuk, Die differenzierte Integration und die foderale Struktur der Européi-
schen Union, EuR 2000, 351 (359); Armin Hatje, Grenzen der Flexibilitét einer erweiter-
ten Europdischen Union, EuR 2005, 148 (155).

49  Vgl. etwa Bernd Martenczuk, Fn. 48, S. 359 ff.; Daniel Thym, Fn. 33, S. 374 {f. (mit Be-
zug auf eine besonderen Form der differenzierten Integration, die von ihm auf S. 21 defi-
nierte Ungleichzeitigkeit).

50 Ein Griindungsprinzip der Union, vgl. schon EuGH, Rs. 6/64, Slg. 1964, S. 1251
(1269 f.) — Costa/ENEL.

51 Walter Hallstein, Der unvollendete Bundesstaat, 1969, S. 154 f.; ders., Die Europdische
Gemeinschaft, 1973, S. 31 ff.; dies ist zugleich ein zentraler Aspekt fiir das Européische
Verfassungsverstandnis von Ingolf Pernice (grundlegend zu seinem Konzept des Europé-
ischen Verfassungsverbundes etwa der Bericht ,,Européisches und nationales Verfas-
sungsrecht” in VVDStRL 60 [2001], S. 148 {f.).

52 Besonders kritisch etwa Armin Hatje, Fn. 48, S. 148.

53 Weitere Prinzipien, die eine Rolle spielen konnen, hier aber nicht vertieft werden, sind
die Prinzipien der Subsidiaritdt im weiteren Sinne und der VerhdltnisméBigkeit, die ins-
besondere bei einem differenzierten Vorgehen in vdlkerrechtlichen Formen von Bedeu-
tung sind.

54  In verschiedenen Auspriagungen und verschiedenen Kontexten etwa Bernd Martenczuk,
Fn. 48, S. 364; Tobias Bender, Fn. 32, S. 731; Armin Hatje, Fn. 48, S. 153, 160.
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ziele (Art. 3 EUV) ebenso ein wie die Auflosung von konkreten Zielkonflikten.
Ergreift die Union MaBnahmen in einem Politikbereich, so trifft sie die Pflicht,
die Realisierung anderer Vorhaben nicht zu unterminieren. Das Kohédrenzprinzip
betrifft insbesondere die planerische Ebene, wihrend der Grundsatz der loyalen
Zusammenarbeit (Art. 4 Abs. 3 EUV) vornehmlich die operative Ebene an-
spricht. Der Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit wirkt sowohl vertikal im
Verhiltnis zwischen Union und Mitgliedstaaten als auch horizontal im Verhilt-
nis der Mitgliedstaaten untereinander. Er begriindet die ihnen jeweils obliegende
Rechtspflicht zur gegenseitigen Unterstiitzung zur Erfiillung der Aufgaben, die
sich aus den Vertrdgen in Umsetzung der Zielvorgaben ergeben. Zu diesem
Zweck ergreifen die Mitgliedstaaten alle zweckforderlichen Mafinahmen und un-
terlassen alle weiteren Handlungen, welche die Zielverwirklichung gefdhrden
konnten.

Der ,,Unionstreue® entspringen, gemeinsam mit der als grundlegendem Wert
apostrophierten Solidaritdt (Art. 2 S. 2 EUV), konkrete Solidarpflichten, die auf
einer langfristig angelegten Gegenseitigkeitserwartung basieren (Solidaritat als
,Versicherung auf Gegenseitigkeit“>) und parallel zur Geltung des Loyalitits-
prinzips sowohl in der vertikalen wie der horizontalen Unionsdimension wirken.
Zum einen folgt daraus die Pflicht zur Unterordnung des Selbstinteresses unter
das Interesse der Gemeinschaft und die Pflicht zur Hilfeleistung gegeniiber den-
jenigen, die der Hilfe bediirfen.’® Neben dem rationalen Kosten-Nutzen-Kalkiil
kann Solidaritit aber auch gesehen werden als ,,Integrationsmedium [...], [das]
fiir eine gemeinsame politische Willensbildung und damit fiir die kommunikative
Erzeugung demokratischer Macht und die Legitimation der Herrschaftsausiibung
notwendig ist.«"’

Solche Prinzipien werden oftmals in einer Gesamtschau zu einer rechtlichen
Forderung in Bezug auf die konkrete Ausgestaltung der differenzierten Integrati-
on fiithren, wie etwa die (gegebenenfalls vom Erfiillen bestimmter Sachvoraus-
setzungen abhingige) Forderung nach der Offenheit aller Clubs fiir alle Mit-
gliedstaaten, verbunden mit einer Forderung des Beitritts der Out-Staaten™®.

55  Markus M. Miiller, Mut zur Staatlichkeit. Volk, Demokratie und Staatlichkeit in der Ver-
fassungsdebatte, in: Klaus Beckmann/Jiirgen Dieringer/Ulrich Hufeld (Hrsg.), Eine Ver-
fassung fiir Europa, 2. Aufl. 2005, S. 119 (131).

56  Christian Calliess, Die europdische Solidargemeinschaft und die Krise des Euro — Von
der Rechts- zur Solidargemeinschaft?, in: FCE 1/2011, S. 11 f., online unter
http://www.whi-berlin.eu/tl_files/FCE/Rede_Calliess.pdf (letzter Aufruf am 19.7.2012).

57  Jiirgen Habermas, Zur Verfassung Europas. Ein Essay, 2011, S. 56.

58 Vgl als kodifizierten Spezialfall Art. 328 Abs. | AEUV. Wir danken Jérg Asmussen fur
die Verdeutlichung dieses Aspekts in seinem Beitrag im Rahmen des Werkstattgespréachs
(Roundtable: Practice Meets Science) vom 27.4.2012 am Walter Hallstein-Institut fiir
Europdisches Verfassungsrecht.
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Insgesamt sollten Formen der differenzierten Integration bei einer weiteren Poli-
tisierung der Union als Erweiterung der Handlungsfahigkeit stirker in den Blick
genommen werden. Besonders wichtig ist dieser Grundsatz mit Blick auf die zu-
kiinftige Wirtschaftspolitik.” Ein Allheilmittel ist es allerdings nicht, dazu sind
die Gefahren von Unwuchten bis hin zum zentripetalen Zerreiflen der Union und
einem letztlich nicht mehr hinnehmbaren Schaden fiir die Idee der Rechtsgleich-
heit in der Union zu bedeutsam. Differenzierte Integration bleibt jeweils rechtfer-
tigungsbediirftig.” Eine behutsame Weiterentwicklung bisheriger Formen diffe-
renzierter Integration unter sorgsamer Beachtung insbesondere von Kohérenz,
Loyalitét und Solidaritdt muss aber in die Reformiiberlegungen miteinbezogen
werden.

5. Demokratischer Mehrwert erhohter Handlungsfihigkeit

Wenn in diesem Papier verschiedene Vorschldge gemacht werden, wie die Union
zu mehr Handlungsfahigkeit in der Finanz- und Wirtschaftspolitik gelangen
kann, ist dies nicht nur ein politischer, sondern auch ein demokratischer Mehr-
wert. Mit Michael Ziirn ist darauf hinzuweisen, dass Demokratie zwei Dimensi-
onen aufweist: die Kontrolle herrschaftsausiibender Institutionen und die (ange-
strebte) politische Verwirklichung kollektiv bestimmter Ziele.®' Eine tragfihige
Konzeption einer Politisierung der EU muss mithin den (transnationalen, globa-
len) Regelungsbedarf in den Blick nehmen. Daraus folgt: Je geringer die Hand-
lungsmoglichkeiten sind, um kollektiv gesetzte Ziele in Regelungen zu iiberfiih-
ren, desto geringer ist das Moment des selbstbestimmten Herrschens (kratein),
was die Demokratie ebenso beschidigt wie nicht hinreichend legitimiertes Han-
deln. Eine Integration mit gefesselten EU-Organen wire damit selbst bei optima-
ler Wahl und Kontrolle dieser Organe nicht mehr demokratisch.®

Damit sind Reformen, die zu mehr Handlungsféhigkeit der EU fiihren, als Er-
fiillung demokratischer Verantwortung zu verstehen.

59  Vgl. ndher unter III. 2. ¢).

60  So etwa Tobias Bender, Fn. 32, S. 738.

61  Michael Ziirn, Das Bundesverfassungsgericht und die Politisierung der Europdischen
Union, in: Claudio Franzius/Franz C. Mayer/Jiirgen Neyer (Hrsg.), Strukturfragen der
Européischen Union, 2010, S. 46 ff.

62 Vgl. Michael Ziirn, Fn. 61, S. 51 f. In anderem Kontext dazu auch das Bundesverfas-
sungsgericht: die Wahl zu einem Bundestag, der keine Aufgaben und Befugnisse von
substantiellem Gewicht mehr hat, wire mit den Anforderungen an eine demokratische
Wabhl unvereinbar (grundlegend BVerfGE 89, 155, 156 — Maastricht).
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6. Transformationspotenzial und Neue Leitbilder — Chancen eines Europdischen
constitutional moment

Das gewaltige Transformationspotential, das aus der gegenwértigen Krise er-
wachsen kann, zeitigt Bedeutung nicht nur fiir primarrechtliche Reformen;® es
erlaubt allgemein auch, neue Konzeptionen der Europidischen Verfassung zu
denken, die als Narrativen wirken kénnen. Deutlich wie nie haben die Biirger
Europas das Maf ihrer Interdependenz erlebt und erkannt. Rufe nach nationaler
Abschottung werden zwar laut, aber dies wire nicht nur eine Bedrohung des er-
reichten Integrationsstandes, sondern auch das Ende fiir die Verwirklichung der
gewiinschten politisch-sozialen Ziele.

Ziel muss daher sein, nach neuen, kohdrenten Ideen fiir ein gemeinsames
Handeln zu suchen. Dies entspricht dem Verstdndnis der Union als politischer
Union. Fiir die nun anstehenden Verfassungsreformen bedeutet das die Moglich-
keit so sehr als die Notwendigkeit, neue Leitbilder zu schaffen, die auf das Ver-
standnis der Akteure einwirken. Die politischen Gemeinschaften und die Biirge-
rinnen und Biirger Europas haben es in der Hand, solche neuen Leitvorstellungen
zu schaffen, anstatt sich an tradierten Vorstellungen abzuarbeiten.**

Auf diese Weise konnte letztlich im Geist der erreichten europdischen Integra-
tion das performative Potential des Dialogs iiber Wahrungs- und Finanzreform
zu einer grundlegenden Neuausrichtung fruchtbar gemacht werden, also als
constitutional moment wirken.®® Solche theoretischen Modelle haben dann wie-
derum die Chance, mittelfristig zu Verfassungsrecht zu gerinnen.®

63  Dazu in diesem Papier unten IV. zur fiskalpolitischen Séule der WWU-Reform.

64  Zu nennen ist etwa der teilweise beachtlich kreative Umgang mit der rechtlichen Umset-
zung der Reformvorhaben, etwa die Befassung des Bundesverfassungsgerichts u.a. mit
dem Antrag, dass die deutschen Biirger tiber den ESM-Vertrag und den Fiskalvertrag ab-
stimmen sollen (angekiindigt u.a. von der frilheren Bundesjustizministerin Herta Déub-
ler-Gmelin und dem Staatsrechtslehrer Christoph Degenhart, vgl. Handelsblatt vom
13.-15.4.2012, S. 16 f.); s. weiter dazu auch die anhdngigen verschiedenen Verfahren vor
dem Bundesverfassungsgericht, vgl. Pressemitteilung Nr. 47/2012 vom 2.7.2012, online
unter http://www.bverfg.de/pressemitteilungen/bvgl12-047.html (letzter Aufruf am
19.7.2012).

65  Darauf, dass auch in einer Debatte nach einer Rechtsdnderung ein solcher Transformati-
onsmoment entstehen kann, weist Joseph H. H. Weiler, Introduction: “We will do, and
hearken”, S. 3 f., in: ders., The Constitution of Europe, 1999, hin, der den constitutional
moment in der Debatte nach dem Vertrag von Maastricht sieht.

66  Vgl. den Hinweis des Rechtshistorikers Michael Stolleis zum Umschlag von Verfas-
sungstheorie in Verfassungsrecht in dessen Geschichte des Offentlichen Rechts, Bd. 4,
2012, S. 20.
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II1. Reformschritte zur Weiterentwicklung der Europiischen
Wirtschaftschafts- und Finanzverfassung

Will die Reform die Schieflage der bisherigen Wirtschafts- und Wahrungsunion
beheben, so bedarf sie zweier Séulen, die einander ebenbiirtig sind. Die dringend
(weiter) zu reformierende fiskalpolitische Sédule muss notwendig um eine tragfa-
hige wirtschaftspolitische Siule erginzt werden.” Erfolg versprechend sind
iiberdies einige allgemeine, iiber die Fiskal- und Wirtschaftspolitik hinauswei-
sende Reformansitze institutioneller und medialer Natur.

Die anhaltende Krise macht eines deutlich: Ein Festhalten am status quo wird
nicht moglich sein. Die Union steht am Scheideweg. Entweder sie — bzw. jeden-
falls ein Teil von ihr — entscheidet sich im Sinne der Riickgewinnung politischer
Handlungsmacht fiir ein Mehr an Integration. Oder aber sie wird Desintegrati-
onsbewegungen und partielle Renationalisierungen nicht mehr einzuddmmen
vermogen. Die Riickbesinnung auf den Nationalstaat kann indes nicht die Ant-
wort auf die komplexen Problemlagen sein, welche die globale Konstellation des
21. Jahrhunderts eingedenk ihrer rasanten Machtverlagerung auf den asiatisch-
pazifischen Raum aufwirft. Will das in globaler Perspektive zunehmend klein
anmutende Europa seine Grundwerte in der Welt von morgen bewahren, darf es
nicht den Riickzug in die Kleinstaaterei antreten.

1. Fiskalpolitische Reformsdule

Die Eurokrise hat die groe Abhéngigkeit der Euroldnder, ja aller
EU-Mitgliedstaaten voneinander gezeigt, mit der zugleich eine grofle Verantwor-
tung einhergeht. Die Stérkung der fiskalpolitischen Sdule muss dementsprechend
durch Verbundmechanismen erfolgen, welche an den spezifischen Grundsitzen
der Union ausgerichtet sind. Das bedeutet, dass im Rahmen einer verantwor-
tungsvollen Haushaltspolitik der Mitgliedstaaten — soweit diese nach wie vor da-
fiir zustindig sind — die Wahrung gemeinsamer Grundsétze unerlésslich ist. Dazu
gehort die Berticksichtigung der iibergreifenden Effekte (spill-over-Effekte), die
innerstaatliche Haushaltsentscheidungen auf die anderen Mitgliedstaaten und die
EU haben. In dieser Beriicksichtigung spiegelt sich die wechselseitige Abhin-

67  Dies betont auch der Bericht des Présidenten des Europidischen Rates, Van Rompuy, vom
26.6.2012 (erstellt in enger Zusammenarbeit mit den Prasidenten der Kommission,
Barroso, der Eurogruppe, Jean-Claude Juncker, und der EZB, Draghi), ,,Auf dem Weg
zu einer echten Wirtschafts- und Wahrungsunion®, EUCO 120/12.
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gigkeit des Verbunds wider. Besondere Bedeutung kommt dabei der interparla-
mentarischen Zusammenarbeit zu. Nur auf diese Weise kann eine neue Haus-
haltsarchitektur geschaffen werden, die als echtes Verbundinstrument der ge-
meinsamen Verantwortung gerecht wird.

Dariiber hinaus bedarf es einer Neuausrichtung des unionsrechtlichen Defizit-
verfahrens, das effektiver wirken muss. Dabei ist insbesondere die Rolle des
Europdischen Parlaments zu stirken, einerseits um die klassische parlamentari-
sche Funktion als Kontrollorgan der Exekutive zu nutzen; andererseits aber auch,
um dem Willen und den Vorstellungen der Unionsbiirger eine starke Rolle in der
gemeinsamen Haushaltsverantwortung einzurdumen und Transparenz zu ge-
wihrleisten.

Soll die Krise indes in mittel- und langfristiger Sicht bewiltigt werden, er-
scheinen aber selbst diese — zweifelsohne notwendigen — Reparaturmafinahmen
zu kurz gegriffen. Eine nachhaltige Losung des Problems kann moéglicherweise
nur durch eine (zumindest partielle) Foderalisierung der Fiskalpolitik innerhalb
der Eurozone erreicht werden. Hierbei stellt sich nicht allein die Frage der inhalt-
lichen Reichweite eines solchen Zuwachses an Integration. Verfassungsrechtli-
che Fragen grundsétzlicher Natur wirft insbesondere die institutionelle Représen-
tation eines (stets als beitrittsoffenen konzipierten) Clubs der Euro-Staaten
innerhalb der Union auf.

a) Beriicksichtigung externer Effekte mitgliedstaatlicher Fiskalentscheidungen
bei der innerstaatlichen Haushaltserstellung und interparlamentarische Zu-
sammenarbeit

aa) Two Pack und Européisches Semester

Bereits mit dem ,,Europdischen Semester wurde auf Initiative der ,,Task Force
on economic governance unter der Leitung des Prisidenten des Europdischen
Rates Van Rompuy ein Instrument vorbeugender Uberwachung geschaffen. Ziel
ist es, die bislang getrennten Prozesse der haushaltspolitischen Koordinierung
unter dem Stabilitdts- und Wachstumspakt und die Strukturreformen unter der
EU-Wachstumsstrategie ,,Europa 2020 zeitlich anzugleichen und zusammenzu-
fiihren. Im Rahmen des Europdischen Semesters miissen die Regierungen der
Mitgliedstaaten unter anderem bis April eines Jahres der Kommission ihre Plidne
iiber die nationalen Haushalte (Stabilitits- sowie Reformprogramme) vorlegen.
Darauthin erarbeitet die Kommission bis Juni fiir jedes Land Empfehlungen, die
danach von ECOFIN und dem Europidischen Rat beschlossen werden miissen.
Anschlieend werden diese Empfehlungen an die nationalen Parlamente weiter-
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geleitet, welche diese in ihren Beratungen zum Haushalt einflieBen lassen kon-
nen.®®

Vielmehr soll durch einen Ausbau des Verfahrens ein better budgeting ermog-
licht werden. Grundlegend dafiir ist die Anerkennung, dass die gegebene Ver-
flechtung der Volkswirtschaften der EU-Mitgliedstaaten im Zuge der Européi-
schen Integration zu einem Ausgreifen nationaler wirtschafts- und finanzpoliti-
scher Entscheidungen weit iiber den eigenen Hoheitsbereich hinaus gefiihrt hat,
also spill-over-Effekte zeitigt. Beschlieit etwa Berlin Kiirzungen in Infrastruk-
turinvestitionen, kann das Auswirkungen fiir spanische Bauunternehmer haben;
vernachléssigt Athen seine Haushaltsdisziplin, beeinflusst das de facto die Kre-
ditwiirdigkeit Frankreichs. Kaum eine Budgetentscheidung eines Nationalstaats
verbleibt ohne européische Bedeutung — und sollte konsequenterweise auch nicht
ohne hinreichende Beriicksichtigung der iibrigen européischen Interessen im je-
weiligen nationalen Haushalt beschlossen werden. Dabei geht es nicht etwa um
Kompetenzverschiebungen, sondern um den Ausgleich von Informationsdefizi-
ten. Die Staaten sind sich bestimmter Wirkungen oftmals nicht bewusst, so dass
eine Einbeziehung der europaweiten Bedeutung der Fiskalentscheidungen dazu
dient, das Haushaltsverfahren zu starken und Instrumente zu entwickeln, die den
Nationalstaaten eine informiertere und verantwortungsvolle Bewertung ihrer
Haushaltsentscheidung erlauben.

Die Haushaltsplanungen der Euro-Staaten sollen im Rahmen des am 13. Juni
2012 in erster Lesung durch das Européische Parlament mit zahlreichen Abéande-
rungen verabschiedeten Two Pack einem einheitlichen Zeitplan unterworfen
werden. Ziel ist es, sie besser auf das Europdische Semester abzustimmen und
den Euro-Staaten ausreichend Zeit zu geben, die Verbesserungsvorschldge der
Kommission und des Rates fristgerecht in die nationalen Haushaltspléne einzu-
arbeiten.® Vor allem aber soll die Rolle der Kommission bei der Uberwachung
der nationalen Haushalte gestirkt werden.”

68  Weitergehend konnte man fordern, dass es zur Effizienzsteigerung des Europdischen Se-
mesters einer vertraglichen Aufwertung der Regelung durch dessen Ubernahme in die
Vertrage bedarf. Diese primérrechtliche Vorschrift miisste indes sicherstellen, dass die
Empfehlungen der Kommission an die einzelnen Linder bei der Aufstellung der Haus-
haltspldne nicht lediglich beriicksichtigt werden konnen, sondern eine Beriicksichti-
gungspflicht normieren, die eine Beachtung vorschreibt, ohne zugleich konkrete Vorga-
ben der Empfehlung als bindend auszuweisen, da die Entscheidung iiber das Wie der
Haushaltsfiihrung nach wie vor in der Zustidndigkeit der nationalen Parlamente verbleiben
soll. Wichtige Schritte in die Richtung einer intensiveren Uberwachung sind — auf sekun-
dérrechtlicher Ebene — im Rahmen des Two Packs auf dem Weg, s. sogleich.

69 Vgl Art. 3 Abs. 1 COM(2011)0821 — C7-0448/2011 —2011/0386(COD) sowie die dies-
beziiglichen Abénderungen des EP (P7_TA(2012)0243).

70 U.a. durch das neue Instrument der ,verstirkten Uberwachung®, vgl. Art. 2
COM(2011)0819 — C7-0449/2011 — 2011/0385(COD) sowie die diesbeziiglichen Abén-
derungen des EP (P7_TA(2012)0242).
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bb) Parlamentarische Reprisentation der europdischen Interessen im Rahmen der
nationalen fiskalpolitischen Entscheidungsprozesse

Wihrend aber die Vertrdge in vielen Bereichen die Einbindung der nationalen
Parlamente in die Rechtsetzungsverfahren der Union vorsehen, um einerseits den
Entscheidungen zusétzliche demokratische Legitimation zu verleihen und ande-
rerseits die nationale Interessensartikulation nach MaBgabe der Unionsgrund-
sitze der Subsidiaritit (Art. 5 Abs. 3 EUV) und der Beriicksichtigung mitglied-
staatlicher Identitdt (Art. 4 Abs. 2 EUV) sicherzustellen, hat sich auf nationaler
Ebene eine solches Bewusstsein der Beriicksichtigung und Respektierung exter-
ner Effekte staatlicher Entscheidungen auf die européischen Partner noch nicht
herausgebildet.

Eine auch vom Demokratieprinzip geforderte Losung muss daher die Reprd-
sentation der europdischen Interessen im Rahmen der nationalen fiskalpoliti-
schen Entscheidungsprozesse gewdhrleisten und rechtlich institutionalisieren.
Zentral hierfiir ist, jeden Haushaltsposten dezidiert unter dem Gesichtspunkt der
europdischen Implikationen zu betrachten; dies muss so in das Verfahren einge-
bunden werden, dass seine hinreichende Befassung auch dokumentiert werden
kann. Zu denken ist an eine entsprechende Einbindung wie im deutschen Ge-
setzgebungsverfahren, wo Fragen nach ,,Kosten” und ,,Alternativen” als einge-
richtete Topoi erscheinen.

Zum Zweck des standigen Dialogs zwischen der EU und den nationalen Par-
lamenten ist daran zu denken, nach dem Vorbild des Europaausschusses des
Deutschen Bundestages gemif Art. 45 GG (der sich sowohl aus Bundestagsab-
geordneten als auch Mitgliedern des Europdischen Parlaments zusammensetzt)
die mitgliedstaatlichen Haushaltsausschiisse kiinftig so einzurichten, dass die
Europaabgeordneten eines Mitgliedstaates regelméfig an den Ausschussberatun-
gen ihres Heimatparlaments beteiligt werden. Den Europaabgeordneten soll ein
Rederecht zugestanden werden, das ihnen ermdglicht, ,,européische®, budgetpo-
litisch relevante Informationen in die nationalen Parlamente zu tragen, um so ei-
ne effektive gegenseitige Information und frithzeitige Koordinierung der europi-
ischen und nationalen Haushaltspolitiken zu gewéhrleisten. Eingebunden werden
sollte — unabhéngig von seiner Nationalitdt — iiberdies mindestens ein Europaab-
geordneter, dem im Haushaltsausschuss des Europdischen Parlaments eine tra-
gende Rolle zukommt (Berichterstatter bzw. ,,Shadow*). Dies wiirde die im
Rahmen des Two Packs vorgeschlagenen Regelungen der nationalen Haushalts-
iiberwachung durch die Kommission von parlamentarischer Seite her flankieren.
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cc) Interparlamentarische Zusammenarbeit

Ein wichtiges Instrument zur Ermittlung dieser Implikationen ist die interparla-
mentarische Zusammenarbeit. Sie muss eine frithzeitige Koordination und Ab-
stimmung der parlamentarischen Haushaltstitigkeit iiber die Grenzen der einzel-
nen Mitgliedstaaten hinaus gewihrleisten. Dafiir ist es notwendig, abhingig vom
jeweiligen Haushaltsposten diejenigen Mitgliedstaaten zu Wort kommen zu las-
sen, deren Interessen von den zu treffenden Mallnahmen substantiell betroffen
sind. Die Volksvertretungen miissen bereits im Stadium der parlamentarischen
Debatte der Budgetaufstellung iiber die Externalititen ihrer Politik informiert
und sensibilisiert werden, um so die vorgebrachten Argumente in die Diskussion
und die anschlieBende Beschlussfassung einflieBen lassen zu konnen.

Es erscheint nicht unproblematisch, eine solche interparlamentarische Zu-
sammenarbeit nach dem wenig gegliickten Modell der ,,COSAC* als eine Konfe-
renz der Haushaltsausschiisse der nationalen Parlamente und des Europiischen
Parlaments auszugestalten, also als einer COSAB (Conférence des Organes
Spécialisés dans les Affaires Budgétaires), wie sie auch Art. 13 des Fiskalver-
trags anzudeuten scheint. Hier muss eine intensivere Form der Zusammenarbeit
angestrebt werden. Wichtig ist, dass Informationen effektiv und transparent zu-
sammengefiihrt werden, um die verschiedenen Akteure der europdischen Haus-
haltsarchitektur unterstiitzen und die materielle Verzahnung der nationalen
Haushaltsverfahren im europiischen Parlamentsverbund’' herstellen zu kénnen.

b) Defizitverfahren gemaB Art. 126 AEUV (de lege ferenda)

Das Defizitverfahren nach Art. 126 AEUV muss reformiert werden, wobei die
Maximen von gesteigerter Effizienz und mehr demokratischer Legitimation glei-
chermallen, weil ineinandergreifend, zu beriicksichtigen sind. Nach geltendem
Recht iiberwacht die Kommission gemil3 Art. 126 Abs. 2 S. 1 AEUV die Ent-
wicklung der Haushaltslage und der Hohe des offentlichen Schuldenstands in
den Mitgliedstaaten im Hinblick auf schwerwiegende Fehler. Sie priift dazu ge-
mifB Art. 126 Abs. 2 S. 2 AEUV insbesondere die Einhaltung der Haushaltsdis-
ziplin anhand von zwei Kriterien, ndmlich zum einen am Verhéltnis des geplan-
ten oder tatsdchlichen 6ffentlichen Defizits zum BIP, zum anderen am Verhaltnis
des offentlichen Schuldenstandes zum BIP. Die hierfiir maf3geblichen Referenz-
werte wurden in Art. 1 des Protokolls 12 fiir das erste Kriterium mit 3% und fiir

71 Ingolf Pernice/Steffen Hindelang, Potenziale europiischer Politik nach Lissabon — Euro-
papolitische Perspektiven fiir Deutschland, seine Institutionen, seine Wirtschaft und seine
Biirger, EuZW 2010, 407 (408 f.).
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das zweite Kriterium mit 60% beziffert. Wenn ein Mitgliedstaat keines oder nur
eines dieser Kriterien erfiillt, erstellt die Kommission geméf Art. 126 Abs. 3
UAbs. 1 AEUV einen Bericht. Dariiber hinaus kann sie gemif3 Art. 126 Abs. 3
UAbs. 2 AEUV einen Bericht erstellen, wenn sie ungeachtet der Erfiillung der
Kriterien der Auffassung ist, dass in einem Mitgliedstaat die Gefahr eines iiber-
méBigen Defizits besteht.

aa) Parlamentarische Kontrolle der Uberwachungstitigkeit der Kommission

Wihrend nach bislang geltendem Recht allein der Wirtschafts- und Finanzaus-
schuss eine Stellungnahme zum Bericht der Kommission abgeben konnte und
der wirtschaftliche Dialog im Rahmen des Six Pack gestirkt wurde, ist kiinftig
das Europiische Parlament bereits auf dieser Verfahrensstufe als Kontrollorgan
einzubeziehen. Gemil3 eines neu einzufiihrenden Art. 126 Abs. 4 UAbs. 1
AEUV n.F. ist der Bericht der Kommission dem Europdischen Parlament zu
iibermitteln. Das Europiische Parlament soll so Gelegenheit haben, die Uberwa-
chungstitigkeit der Kommission durch eine praventive Kontrolle in einem frithen
Verfahrensstadium zu effektivieren. Sind mindestens 25% der Mitglieder des
Europiischen Parlaments der Ansicht, dass die Kommission den Haushalt eines
Mitgliedstaates nicht ausreichend untersucht hat, kénnen sie durch Beschluss die
Kommission zur erneuten Befassung mit dem entsprechenden nationalen Haus-
halt beauftragen. Sie konnen dabei bestimmte Gesichtspunkte aufbringen, auf die
die Kommission in ihrer erneuten Befassung eingehen muss. Dartiber hinaus hat
das Européische Parlament das Recht, mit 25% der Abgeordneten die Einleitung
eines Berichts der Kommission zu fordern, falls diese einen entsprechenden Be-
richt fiir einen Mitgliedstaat nicht erstellt hat. Ferner besitzt das Européische Par-
lament ebenfalls die Moglichkeit, eine Stellungnahme zum Bericht der Kommis-
sion abzugeben.

Dieses parlamentarische Minderheitenrecht dient der Kontrolle der Arbeits-
weise der Kommission und soll ihr die Moglichkeit geben, eventuelle Unregel-
méBigkeiten oder Liicken in ihrem Bericht zu schliefen (bzw. diesen erst zu
erstellen) und eine umfassende Priifung der nationalen Haushalte in Bezug auf
die Einhaltung der verschérften Maastricht-Kriterien zu gewéhrleisten. Mitglie-
der der Kommission kénnen hierzu vor dem Européischen Parlament angehort
werden. Zur effektiven Ausiibung der parlamentarischen Kontrolle bedarf das
Parlament eines mit Experten besetzten administrativen Unterbaus. Seine kon-
krete Ausgestaltung ist eine Frage der parlamentarischen Binnenorganisation und
stellt somit eine autonom vom Européischen Parlament zu regelnde Frage dar,
die nicht von Art. 126 Abs. 4 AEUV n.F. adressiert wird.
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Art. 126 Abs. 4 UAbs. 2 AEUV n.F. behélt die bereits geltende Vorschrift bei,
wonach der Wirtschafts- und Finanzausschuss als beratendes Gremium eine Stel-
lungnahme zum Bericht der Kommission abgibt.

bb) Parlamentarisches Letztentscheidungsrecht iiber Defizit

Ist die Kommission der Auffassung, dass in einem Mitgliedstaat ein iibermaf3iges
Defizit besteht oder sich ergeben konnte, so legt sie gemédl dem zu &ndernden
Art. 126 Abs. 5 AEUV n.F. dem betreffenden Mitgliedstaat eine Stellungnahme
vor und unterrichtet neben dem Rat zugleich das Europdische Parlament.

Entsprechend Punkt 5) der Erklarung der Staats- und Regierungschefs des Eu-
rowédhrungsgebiets vom 9. Dezember 2011 folgen nach der neuen Regelungslage
automatisch Konsequenzen, wenn die Kommission festgestellt hat, dass die
3%-Schwelle iiberschritten ist, es sei denn, der Rat spricht sich unter Beriicksich-
tigung der Bemerkungen, die der betreffende Mitgliedstaat gegebenenfalls ab-
zugeben wiinscht, nach Priifung der Gesamtlage mit qualifizierter Mehrheit da-
gegen aus, dass ein tiberméBiges Defizit besteht (zu dndernder Art. 126 Abs. 6
AEUYV n.F.). Hinsichtlich des zweiten Kriteriums muss iiberdies das Schulden-
kriterium fiir die Mitgliedstaaten mit einer Schuldenquote von mehr als 60% des
BIP in Form eines numerischen Richtwerts fiir den Schuldenabbau (1:20-Regel)
festgelegt werden.

Spricht sich der Rat mit qualifizierter Mehrheit gegen das Bestehen eines
iibermiBigen Defizits aus, so kann das Furopdische Parlament binnen vier Wo-
chen mit einer erhohten Mehrheitsschwelle, z.B.
¢ absolute Mehrheit der Mitglieder oder
*  Mehrheit von zwei Dritteln der abgegebenen Stimmen und mit der Mehrheit

der Mitglieder (vgl. Art. 234 und 354 AEUV) oder
* sogar zwei Drittel-Mehrheit seiner Mitglieder
entscheiden, dass ein iiberméafBiges Defizit gleichwohl besteht (einzufiigender
Art. 126 Abs. 6a AEUV n.F.). In Eilfillen obliegt diese Entscheidung dem
Wirtschafts- und Finanzausschuss (einzufiigender Art. 126 Abs. 6a Satz 2
AEUV n.F.).

Die institutionelle Einbindung des Européischen Parlaments in das Verfahren
nach Art. 126 AEUV n.F. ist in dieser Form ein Beispiel, wie die Stirkung von
Effizienz mit einem erhohten Mall an demokratischer Legitimation Hand in
Hand gehen kann.
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cc) Rechtsschutz

Rechtsschutz gegen die Entscheidung der Kommission, dass ein iiberméfiges
Defizit bestehe, erlangt der Mitgliedstaat vor dem EuGH, der im Rahmen des be-
schleunigten Verfahrens entscheidet. Der EuGH hat die Rechtskontrolle der
Empfehlung insbesondere daraufhin zu iiberpriifen, dass keine Ubergriffe in die
nationale Haushaltshoheit vorliegen. Besonderes Augenmerk muss dabei auf den
Grundsatz der begrenzten Einzelermichtigung gelegt werden, der einer Aus-
ibung der Befugnisse der Kommission entgegenstehen wiirde, mit der diese
durch konkrete Haushaltsvorgaben in Kompetenzen der Mitgliedstaaten iiber-
greift.

Bei der Bewertung der zu erwartenden Differenzen, was bestimmte wirt-
schaftliche Einschitzungen angeht, hat der EuGH einzubeziehen, wie der Mit-
gliedstaat die Empfehlung der Kommission bei der Erstellung des nationalen
Haushalts beriicksichtigt hat. Je mehr sich der Mitgliedstaat mit den Bedenken
der Stellungnahme auseinandergesetzt hat, desto weniger soll der EuGH seine
Einschitzung an die Stelle der mitgliedstaatlichen Einschétzung setzen koénnen.

¢) Zukunftsperspektive Fiskalunion?

Die dkonomische Komplexitit und Vielschichtigkeit der Krise l4sst eine Rekon-
struktion der tatsdchlichen Wirkungszusammenhénge nur bedingt gelingen. Wo
aber die Ursachenforschung an Grenzen stoft (und dies nicht nur fiir Juristen’?),
féllt es schwer, belastbare Handlungsanweisungen zu generieren. Die Tiefenwir-
kung der Krise legt gleichwohl die Annahme nahe, dass eine in mittel- bzw.
langfristiger Sicht tragfahige Reform tiber die soeben benannten — so bald wie
moglich umzusetzenden — Reparaturmafinahmen der fiskalpolitischen Séule hi-
nausgehen muss. Dies gilt sowohl fiir den Bereich der Eurozone als auch fiir die
Union als Ganzes.

aa) Institutionelle Aspekte

Die Forderung nach einer Fiskalunion wird nicht zuletzt aus der Mitte des Direk-
toriums der Europdischen Zentralbank erhoben, verkniipft mit dem Appell fiir
eine politische Union. So konne iiber den Européischen Stabilitdtsmechanismus
(ESM) hinausgehend ein Sonderfonds des EU-Haushalts fiir das Eurogebiet ge-

72 Der in der Rechtswissenschaft gefliigelte Satz, unter zwei Juristen fanden sich regelméfig
drei Meinungen, scheint auch auf die Volkswirtschaftslehre {ibertragbar.
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schaffen werden, der etwa durch eine einzufilhrende EU-Finanztrans-
aktionssteuer (innerhalb der Eurozone) gespeist werden konne.” Die notwendig
daran ankniipfende Folgefrage lautet, wie die Forderung nach demokratischer
Legitimitit der allein die Eurozone betreffenden Entscheidungen institutionell
realisiert werden konnte.

Das grundsitzlich bestehende Spannungsfeld zwischen hinreichender Ab-
sicherung der eurospezifischen Partikularinteressen einerseits und der Wahrung
des gesamtinstitutionellen Rahmens der Union andererseits kann dabei auf drei
Arten aufgelost werden. Die erste Variante bestiinde in dem Riickgriff auf das
Europdische Parlament als Ganzes. Indes stellt sich die Frage, ob grundlegende
Fragen wie die des Budgets von Abgeordneten mitbestimmt werden sollen, deren
Herkunftsland selbst nicht der Euro-Zone angehort. Als Entscheidungsgremium
in Betracht kdime darum zweitens eine Sonderformation des Europdischen Par-
laments (bzw. seiner Ausschiisse’*), zusammengesetzt aus den Parlamentariern
der Euro-Zone. Dieser Ansatz hitte den Vorteil, dass er einerseits auf einer exis-
tierenden Institution aufbaute und eine flexible und unbiirokratische Anpassung
ermoglichte, andererseits aber der differenzierten Integration Rechnung triige.
Allerdings fuflit dieser Losungsweg auf der Fragmentierung des Europdischen
Parlaments in verschiedene, nach Lianderzugehdrigkeiten bestimmte Formatio-
nen und stellt damit die verfassungsrechtliche Konzeption des Européischen Par-
laments als Vertretung der Unionsbiirger i.S.v. Art. 14 EUV — und nicht der ein-
zelnen Vélker” — in Frage. Dementsprechend bestiinde die dritte Mdglichkeit in
der Schaffung einer neuen parlamentarischen Institution, die — bestehend aus
direkt gewidhlten Abgeordneten oder aus Vertretern der nationalen Parlamente —
vom Europédischen Parlament formell separiert wire. Dergleichen ginge freilich
nur um den hohen Preis der weiteren Verkomplizierung des ohnehin schon kom-
plexen institutionellen Gefiiges der Union und st68t insoweit auf erhebliche Be-
denken.

73  Vgl. Jorg Asmussen, FEine Europdische Agenda 20..., online unter
http://www.ecb.int/press/key/date/2012/html/sp120521.de.html  (letzter ~ Aufruf am
3.6.2012). Zur Frage der Finanzmarkunion s. weiter unten Punkt III. 2. a) dd).

74  Ebd., in Bezug auf den Wirtschafts- und Finanzausschuss des Europdischen Parlaments.

75  So aber die Konzeption des Bundesverfassungsgerichts, BVerfGE 123, 267, 370 ff. —
Lissabon.
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bb) Finanzpolitische Aspekte

Fir den Bereich der EU-27 hat die Kommission mit ihrer Mitteilung vom
19. Oktober 20107® zur Uberpriifung des Haushaltes und ihrem kurz darauf vor-
gelegten Griinbuch iiber die Zukunft der Mehrwertsteuer iiberdies eine grundle-
gende Diskussion iiber die Finanzierung der EU angestoBen.”” Daran ankniipfend
wird in einem fraktionsiibergreifenden Vorschlag der Europaabgeordneten Haug,
Lamassoure und Verhofstadt eine grundlegende Umgestaltung der Finanzierung
der EU gefordert, u.a. durch die Einfiihrung einer europédischen Mehrwertsteu-
er.’® Auch der Bericht des Prisidenten des Europdischen Rates vom 26. Juni
2012 wirft die Frage eines zentralisierten Haushalts auf.”

Obgleich eine Foderalisierung nicht zwingend mit einer gesteigerten Invasivi-
tit verbunden sein muss, solange das System in sich kohirent ist,* sind solche
Vorstdfe im Kreis der Mitgliedstaaten derzeit nicht durchsetzungsfahig. Vom
Standpunkt staatlicher Souveranitdtswahrung aus betrachtet, gehort die Steuerpo-
litik nach wie vor zu den sensibelsten Bereichen. Dies spiegelt sich auch im
Stand der Integration auf europdischer Ebene wider. Die Vorschriften iiber Steu-
ern (Art. 110 ff. AEUV) im Lissabon-Vertrag sind auf Diskriminierungsverbote
und Steuerharmonisierungen im Hinblick auf die Verwirklichung des Binnen-
marktes beschriankt. Des Weiteren sind Handlungsspielrdume der Union in die-
sem Bereich fast ausschlieBlich an das Erfordernis der Einstimmigkeit gekoppelt
und unterliegen diversen verfahrensrechtlichen Restriktionen.

Ein besonders kontrovers diskutiertes Thema ist die Frage der Finanzierung
durch Euro-Bonds. De lege lata ist zu konstatieren, dass jedenfalls die gesamt-
schuldnerisch ausgestalteten Modelle® nur durch eine Anderung von Art. 125

76  KOM(2010) 700, S. 31. Als mogliche Finanzierungsquellen (EU-Eigenmittel) werden
genannt: eine europdische Besteuerung des Finanzsektors, EU-Einnahmen aus dem Emis-
sionshandel, eine europdische Luftfahrtgebiihr, eine europdische Mehrwertsteuer, eine
europdische Energiesteuer, eine europdische Korperschaftsteuer.

77  Griinbuch iiber die Zukunft der Mehrwertsteuer, KOM(2010) 695, S. 4.

78  Jutta Haug/Alain Lamassoure/Guy Verhofstadt, Europe for Growth — For a Radical
Change in Financing the EU, 2011, S. 42 ff.

79  Fn. 67, S. 6, mit dem nicht néher prazisierten Vorschlag eines ,,zentralen Haushalts®.

80  Fiir diesen Gedanken in seinem Beitrag im Rahmen des Werkstattgesprachs (Roundtable:
Practice Meets Science) vom 27.4.2012 am Walter Hallstein-Institut fiir Européisches
Verfassungsrecht danken wir Giuliano Amato. Ein Blick auf den US-amerikanischen Fi-
nanzfoderalismus mag dies illustrieren, vgl. Randall Henning/Martin Kessler, Fiscal fed-
eralism: US history for architects of Europe's fiscal union, 2012.

81  Fiir die unterschiedlichen Modelle vgl. den Goulard-Bericht, Nr. 2012/2028(INI), online
unter http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=COMPARL&mode=XML&
language=EN&reference=PE491.075 (letzter Aufruf am 25.6.2012).
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AEUV erreicht werden kénnten.® Die Rechtsprechung des deutschen Bundes-
verfassungsgerichts schliet iiberdies die Errichtung eines ,,nicht begrenzte[n]
Biirgschafts- oder Leistungsautomatismus®, welcher der Kontrolle und Einwir-
kung des (deutschen) Haushaltsgesetzgebers entzogen wire, aus.’ De lege
ferenda wére zu priifen, ob bzw. unter welchen institutionellen Gesamtvoraus-
setzungen eine Schaffung der rechtlichen Grundlagen fiir Eurobonds in den
durch das innerstaatliche Verfassungsrecht gezogenen Grenzen sinnvoll wire.
Eurobonds konnten eine voriibergehende Losung fiir die Bewiéltigung der finan-
ziellen Engpisse eines gefahrdeten Mitgliedstaaten sein, soweit erstens die in
Art. 136 Abs. 3 AEUV festgelegten Voraussetzungen erfiillt sind, zweitens die
Gesamthohe der gemeinsam zu tragenden Verpflichtungen fest begrenzt ist und
sie drittens Teil einer von den Euro-Staaten gemeinsam verantworteten Politik
sind. In einem solchen Fall wiren die Kriterien des Bundesverfassungsgerichts
gewahrt, da ein unkontrollierbarer Leistungsautomatismus gerade nicht entstiin-
de. Fiir die Zukunft ist unter diesem Gesichtspunkt der Riickgriff auf differen-
zierte bzw. abgestufte Modelle denkbar.® Dabei muss stets der Grundsatz ge-
wahrt werden, dass es keine Haftungsgemeinschaft ohne Handlungsgemeinschaft
geben darf.® Ein Haftungsverbund ist allein unter der Voraussetzung einer veri-
tablen Européisierung der Fiskal- und Wirtschaftspolitik realisierbar.

Dessen ungeachtet konnten die derzeit diskutierten Projektbonds eine zu-
kunftsorientiertere Form der Finanzierung darstellen.*® Sinnvolle und notwendi-
ge Reformprojekte wiirden dementsprechend durch Kapitalbeschaffung am frei-
en Markt finanziert werden, ohne die Haushalte der Mitgliedstaaten bzw. der
Union zu belasten. Letztlich erscheint es auch unumgéinglich, das Kapital der
Europiischen Investitionsbank zu erhéhen und ihr damit mehr Spielraum bei der
Vergabe von Krediten zur Finanzierung von Projekten geben zu kdnnen.

Zur Generierung von nachhaltigem Wachstum wiére iiberdies die derzeitige
Ausgestaltung der Struktur- und Kohdsionspolitik zu iiberdenken. Die Krise hat
die bestehenden erheblichen wirtschaftlichen und sozialen Unterschiede zwi-
schen den Mitgliedstaaten wieder stirker verdeutlicht. Eine intensivere Forde-
rung der wirtschaftlich schwicheren Regionen in der Union erscheint dringend

82  Eingehend Franz C. Mayer/Christian Heidfeld, Verfassungs- und europarechtliche
Aspekte der Einfiihrung von Eurobonds, NJW 2012, 422 (425).

83 BVerfG, Urt. des Zweiten Senats v. 7.9.2011 - 2 BvR 987/10 u.a. -, NJW 2011, 2946,
2951 — Euro-Rettungsschirm, Rn. 127 f.

84  Vgl. etwa das sog. ,,Blue-Bond“-Konzept nach Jacques Delpla/Jakob von Weizsdcker,
The Blue Bond Proposal, online unter http://www.bruegel.org/publications/publication-
detail/publication/403-the-blue-bond-proposal (letzter Aufruf am 20.6.2012).

85  Ingolf Pernice, Wahrungsunion — Zuerst kommt die européische Disziplin, WHI-Paper
4/2011, online unter http://www.whi-berlin.eu/tl files/documents/whi-paper0411.pdf,
S. 3 (letzter Aufruf am 20.7.2012).

86  So auch die Aulenministergruppe fiir die Zukunft Europas, Fn. 34, S. 6 ff.
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notwendig und unumgénglich, um die Wettbewerbsfahigkeit innerhalb der Union
langfristig anzugleichen. Eine europdische Wachstumsinitiative wird mittel- und
langfristig billiger sein als eine einseitige Sparpolitik, die bei sinkendem Steuer-
aufkommen auf die Haushalte zuriickwirkt und in eine Schuldenspirale fiihrt, die
das notige Rettungsvolumen immer hoher treibt. Die Initiative kann insbesonde-
re durch eine Reform und erhebliche Aufstockung der Strukturfonds realisiert
werden, deren Mittel direkt fiir Unternehmensgriindungen und gezielte wachs-
tumsstimulierende Forderprogramme im Bildungs- und Infrastrukturbereich ein-
gesetzt werden. Dementsprechend miissen die der EU zur Verfiigung stehenden
Strukturfonds einerseits volumenméBig erhoht und gezielter eingesetzt werden.
Beispielsweise sollte ein Schwerpunkt auf dem Ausbau der digitalen Infrastruk-
tur in ganz Europa liegen. Andererseits sollte auch vor einer Umwidmung der
bestehenden Fonds nicht zuriickgeschreckt werden, um bislang nicht erfassten
Problemfeldern, wie etwa der Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit, Herr zu
werden.

2. Wirtschaftspolitische Sdule

Die aktuelle Krise ist maB3geblich, wenn auch nicht alleinig, auf die Schieflage
zwischen koordinierter Wirtschaftspolitik einerseits und vergemeinschafteter
Wahrungspolitik andererseits zuriickzufithren. Sparmafnahmen und effektivierte
Haushaltsdisziplin allein stérken die fiskalpolitische Saule, tragen aber nichts zur
Uberwindung der systemischen Asymmetric der WWU bei. Obgleich sie (und
auch dies nur in Ansétzen) zu einer zeitweiligen Beruhigung der Mérkte fithren
mogen, so schaffen sie doch keine hinreichende Grundlage, um die wirtschaft-
lichen und sozialen Grundlagen von Wachstum zu schaffen. Eine nachhaltig an-
gelegte Reformagenda kommt darum an einer engeren Zusammenarbeit in den
Bereichen der Sozial-, Beschiftigungs-, Arbeitsmarkt- und Steuerpolitik sowie
der Bankenaufsicht auf Dauer nicht vorbei.®” Dies muss, wie auch die Aullen-
ministergruppe zur Zukunft Europas betont, mittelfristig auch eine stirkere Sou-
verdnititsiibertragung auf die Europdische Union beinhalten.®® Der zu
beschreitende Weg zu einer gesteigerten Handlungsfiahigkeit kann hierbei mit
dem Bild des Stralenverkehrs verdeutlicht werden.

87  Vgl. nunmehr auch den Bericht des Préisidenten des Européischen Rates vom 26.6.2012,
Fn. 67, S. 6.
88  AuBenministergruppe fiir die Zukunft Europas, Fn. 34, S. 2, 4 f.
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a) Derzeitiger Integrationsstand

Ein Blick auf den derzeitigen Integrationsstand der hier neuralgischen Politikbe-
reiche macht den Handlungsbedarf deutlich.

aa) Allgemein: Ordnungs- und Prozesspolitik

Legt man die grundsitzliche — nicht immer trennscharf mdgliche — Differenzie-
rung zwischen der auf die Rahmenbedingungen einer Wirtschaftsordnung ge-
richteten Ordnungspolitik einerseits und der auf den Eingriff in den Ablauf der
einzelnen Prozesse gerichteten Prozesspolitik andererseits zugrunde, ergibt sich
folgendes Bild: Im Bereich der Ordnungspolitik finden sich mit der Binnen-
marktpolitik (Art. 26 AEUV) und dem Wettbewerbsrecht (Art. 101 ff. AEUV)
zwei besonders deutlich supranational ausgepriagte Politikfelder. Gemil3 Art. 3
Abs. 1 b AEUV besitzt die Union die ausschlieBliche Zustindigkeit fiir die
,Festlegung der fiir das Funktionieren des Binnenmarkts erforderlichen Wettbe-
werbsregeln“. Auch wenn strittig ist, ob damit das gesamte Wettbewerbsrecht in
die ausschlieBliche Zustindigkeit der Union fillt, gesteht der Vertrag von Lissa-
bon (Art. 101 ff. AEUV) den EU-Organen doch einen vergleichsweise grof3en
Handlungsspielraum zu. Die Vergemeinschaftung ist in diesem Bereich bereits
sehr weit fortgeschritten.

Demgegeniiber wird die Prozesspolitik in vergleichbarer Intensitét allenfalls
durch die Struktur- bzw. Regionalpolitik reprisentiert. Durch Strukturfonds un-
terstiitzt die Union das strukturpolitische Handeln der Mitgliedstaaten, welches
diese wiederum untereinander koordinieren. Weitere Vorgaben der Prozesspoli-
tik finden sich in Art. 3 EUV. Danach gehoren u.a. ein hohes Beschéftigungs-
niveau, ein hoher sozialer Schutz, die Gleichstellung von Ménnern und Frauen
und die Konvergenz der Wirtschaftsleistungen zu den Zielen im Rahmen der
makrodkonomischen Stabilisierungspolitik der EU. Charakteristisch fiir diese
Felder ist indes, dass lediglich auf die souverdnititsschonende Handlungsform
der Koordinierung zuriickgegriffen wird. Art. 5 AEUV stellt insoweit die zentra-
le Norm innerhalb des Vertrags von Lissabon mit Blick auf die (bloBe) Koordi-
nierung der nationalen Wirtschaftspolitiken dar. Freilich tritt die Offene Methode
der Koordinierung insoweit zusehends als dritte ,,Handlungsform* auf europii-
scher Ebene auf.

54



bb) Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik (Art. 145 ff. AEUV)

Der Titel iiber die Beschéftigungspolitik geht auf den Vertrag von Amsterdam
zuriick und wurde einschlieflich des Vertrags von Lissabon substanziell nicht
mehr verdndert. Die Form der Normierung erinnert dabei an diejenige der Wirt-
schaftspolitik gemaB Art. 120 ff. AEUV. Grundsétzlich verbleibt die unmittel-
bare Kompetenz der Beschdftigungspolitik bei den Mitgliedstaaten, dementspre-
chend entscheiden die Staaten allein iiber die inhaltliche Ausrichtung ihrer Be-
schiftigungspolitik; diese kann von einem aktiven staatlichen Eingreifen bis hin
zu einer freien, allein von den Marktkréften abhédngigen Politik variieren. Dem-
entsprechend sind die Handlungsmoglichkeiten der Union in diesem Feld stark
begrenzt. Eine Bindung der Mitgliedstaaten an die Ziele des Art. 3 EUV sowie
die Abstimmung der Beschiftigungspolitiken der einzelnen Staaten durch das
Verfahren des Art. 148 AEUV, in dessen Verlauf der Rat jéhrlich beschdffti-
gungspolitische Leitlinien erstellt und die Beschéftigungspolitiken im Lichte die-
ser Leitlinien {iberpriift, stellen die intensivsten gegenwirtigen Einwirkungsmog-
lichkeiten der Union dar. Uberschneidungen mit anderen Politikfeldern, wie der
Sozialpolitik, konnen dennoch im Einzelfall zu einem groBeren Handlungsspiel-
raum der Union fiihren, zumal die Art. 145 ff. AEUV nur eine staatliche Be-
schiftigungspolitik erfassen; betriebliche oder tarifliche Maflnahmen fallen nicht
darunter.

cc) Sozialpolitik

Die Sozialpolitik ist als geteilte Zustindigkeit im Rahmen des Art. 4 Abs. 2 b
AEUYV aufgefiihrt und findet in den Art. 151 ff. AEUV ihren Niederschlag. Eine
differenziertere Auflistung der Unionskompetenzen in Art. 153 AEUV verdeut-
licht die begrenzte Reichweite der heutigen Integration auf diesem Gebiet. Trotz
der auf den ersten Blick weitreichenden Kompetenzen der Union ist der Grad an
Supranationalisierung eng begrenzt, u.a. weil sich die Harmonisierung in den
meisten Bereichen auf eine Forderung der unterstiitzenden und erginzenden
Tatigkeit der EU beschrinken, vgl. Art. 153 Abs. 2 b AEUV. Gesetzgeberische
Tatigkeiten der Union erfolgten im Lauf der letzten Jahre in diesem Bereich eher
vereinzelt. Insbesondere die Kernfragen sozialer Sicherheit sind nach wie vor —
wenngleich unterschiedlichen europarechtlichen Einfliissen ausgesetzt — von den
Mitgliedstaaten geregelt.
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dd) Bankenregulierung

Besonders schwach ausgeprigt sind die Kompetenzen der Union derzeit im Be-
reich der Bankenaufsicht. Das ESZB triagt lediglich gemédfl Art. 127 Abs. 5
AEUYV zur reibungslosen Durchfiihrung der von den zustindigen Behdrden auf
dem Gebiet der Aufsicht iiber die Kreditinstitute und der Stabilitdt der Finanz-
systeme ergriffenen MafBlnahmen bei. Mit der Griindung des Europdischen Sys-
tems der Finanzaufsicht (ESFS) zum 1.1.2011 erfuhr die Kontrolle auf europii-
scher Ebene zwar eine Stirkung. So entstand unter anderem die Europédische
Bankenaufsichtsbehdrde (EBA), die die systemrelevanten Banken der Union ei-
nem Stresstest unterzieht. Letztendlich obliegt dem ESFS jedoch weitestgehend
nur die Beobachtung und Koordinierung der nationalen Aufsichtsinstitutionen.®
Die Solvenzaufsicht {iber die Finanzinstitute und die Marktaufsicht im Tagesge-
schift verbleiben somit auf staatlicher Ebene.” Dies ist in zwei Punkten nicht
unproblematisch. Einerseits fithrt eine enge finanzielle Verschrinkung zwischen
Bankensektor und Staatsfinanzen gerade in Zeiten des geddmpften Wirtschafts-
wachstums zu negativen Abwiértsspiralen. Andererseits sind die nationalen Auf-
sichtsbehorden zwar verpflichtet, das Funktionieren des gemeinsamen Européi-
schen Marktes zu gewihrleisten, allerdings ordnen sie sich letztendlich den Inte-
ressen der eigenen Steuerzahler unter.”’ Beides sind Entwicklungen, die letztend-
lich auch zur Verscharfung der aktuellen Krise beigetragen haben. Abhilfe kann
in diesem Zusammenhang die Realisierung einer Bankunion/Finanzmarktunion
leisten, wie sie von dem Mitglied des EZB-Direktoriums Jorg Asmussen’” und
nunmehr auch der Kommission® sowie vom Prisidenten des Europiischen Rates
Van Rompuy®* eingefordert wird. Kernstiick einer solchen gemeinsamen Politik
der Bankenregulierung wire eine gemeinsame Finanzmarktaufsicht fiir system-
relevante, grenziiberschreitend tétige Finanzinstitute, flankiert von einer zentra-
len grenziiberschreitenden Einlagensicherung und einem gemeinsamen Rettungs-
und Abwicklungsfonds fiir systemrelevante Banken.”> Zur Umsetzung eines sol-
chen Vorhabens bedarf es jedoch einer weitreichenden Supranationalisierung der
entsprechenden Handlungsbefugnisse. Eine Zwischenldsung konnte darin beste-
hen, dass die EZB im Rahmen der Offenmarktpolitik beim Ankauf von Anleihen
auf dem Sekundidrmarkt die betreffenden Banken einer systematischen Liquidi-

89  Herbert Schimansky/Hermann-Josef  Bunte/Hans-Jiirgen — Lwowski, —Bankrechts-
Handbuch, 4. Aufl. 2011, § 126, Rn. 14.

90 Ebd., § 126, Rn. 16.

91  Jorg Asmussen, Fn. 73.

92 Vgl. etwa Interview in Die Zeit vom 22.3.2012.

93  Mitteilung der KOM, Mafinahmen fiir Stabilitdt, Wachstum und Beschéftigung vom
30.5.2012.

94  Bericht vom 26.6.2012, Fn. 67, S. 4 f.

95  Jorg Asmussen, Fn. 73.
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tdts- und Stabilitatspriifung anhand selbst aufgestellter Kriterien unterziehen
wiirde.

b) Intensititsgrade eines Zuwachses an politikbezogener Integration

Wihrend der zu leistende Zuwachs an politikbezogener Integration im Bereich
der wirtschaftspolitischen Sdule jeweils genau vom betreffenden Integrations-
stand des konkret in den Blick genommenen Politikbereichs auszugehen hat,
lassen sich vor der Folie der eingangs zum Fiskalvertrag getroffenen Analysen®
verschiedene Handlungsmoglichkeiten mit gestufter Intensitét herausstellen.

aa) Intergouvernementale Koordinierung ,,aulerhalb* der Vertrige

Einen Zuwachs an gemeinsamer Handlungsmacht zu gewinnen, kann erstens
durch die rechtlich aulerhalb der Vertrdge verankerte Koordinierung nationaler
Politikfelder gelingen. Wihrend diese Vorgehensweise sicherlich den herben
Charme politischer Durchsetzbarkeit mit sich bringt, leidet sie doch gleichwohl
an den eingangs identifizierten Méngeln in