Dr.Vera Slupik, Berlin

Der Maastricher Vertrag aus der Sicht des Bundesver—
fassungsgerichts

In der Literatur wurde der Vertrag von Maastrich (ber die
Europdische Union kritisch kommentiert(Rupp ZRP 1993,
211;3chelz NJE 1992, 2593).Dagegen hat das
Bundesverfassungsgericht ihn far unbedenklich erkiirt
{EuBRZ 1993,429).Dies trifft allerdings nur die von

den Beschwerdefihrern geridgten Teile.

Ziel des Beitrags ist es, Grenzen und Méglichkeiten

der Entscheidung mit Blick auf Art.20 GG zu erdrtern.

1. Einfdhrung

Nichtl?ehr steverbarer "Automatismus" zu einer Wahrungs—
union, "qualitativer Sprung", der die staatlichkeit

von Bund und Lindern infrage stelit ~, dies sind Argumente,
mit denen man den Maastricher Vertrag kritisierte,Die Bundeg-
republik wirde zu einer "Werwal tungsprovinz” %ﬁr EG

werden und einen "ldentititsverlust” erleiden.

Entzindet hatte sich der Streit an dem nguen Art.23 GG, der
in Abs.1 5.2 und 3 die Ubertragung von Hoheitsrechten

mit den Mehrheiten des Art.79 Abs.2 und in den Grenzen

des Art.79 Abs.3 GG vorsieht.Nach Abs.2 und 3 bleiben dem

Bundestag bloB noch Rechte auf Information und Stellungnahme.

Diese Bestimmung ist im Verfassungsgefiige der Bundesre—
publik nicht einzigartig.Auch Art.24 GG kennt die
Ubertragung von Hoheitsrechten.

Eine echte Abgabe hoheitlicher Cewalt an e@inen anderen
Staat oder eine Vertragsgemeinschaft ist staatsrechtlich
1) EuGRZ 1993, 443

2) Scholz NJW 1992, 2592
3) Rupp ZRP 1993, 211
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immer problematisch, denn nach dem Staatsbegriff des

Kelsen, der zur Existenz eines Staates das Staatsvolk,

das Staatsgeblet und die Staatsgewalt zenlgen [38t, kinnte
diege berihrt sein.CGibt ein Staat von seiner heoheitlichen
Gewalt ab, so ist er vielleicht auch noch in anderem betroffen:
Ist er durch Verfassung lkonstituiert, die den

Rechtsbegriff Demokratie enthilt, ihn also als

einen verfaBt, in dem das Volk herrschen soll,

so ist fraglich, ob sich das Volk damit geiner Herr-—
schaftsmacht entiuBert und ob dies wegen Art.79 Abs.3

i.V.om. &rt.20 Abs.1 OC unzuldssig ist. Zwar soll sich die
Ubertragung, wie Art.23 Abs.l 5.3 GG vorsieht, in den

Grenzen der Ewigkeitsgarantie halten, ist sie aber wegen

des Demokratiegebots mit Art.20 GG unvereinbar, so gestattet
dag Grundgesstz gar keine Abgabe von Hoheitsrechten.Auslindische
Verfassungen kennen die Transformation solcher Rechte

mit Blick auf ihre staatliche Xenstituierunsg

nicht, denn sie wirde ~ sind zie demokratisch verfaft -

als doppelte Souverfnititseinschrinkung begriffen.

Aus der Sicht des Birgers ist das Problem ebenso gewichtig
wie aus der Sicht deg Staates, hat jener doch gegen jeden
Akt &ffentlicher Gewalt das Recht des Art.19 IV GG und

da die EG-Gewalt u.a. aus der Hoheitsgewalt der Bundes—

republik, ndmliich ihrer Zustimmung folgt, kann sich
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der Blirger gegen jeden Eingriff der EG vor den nationalen
Gerichten wehren, sind bundesdeutsche Einrichtungen
damit befaBt.Keine Behdrde ist wegen Art.20 II GG
verpfliichtet, sinen Rechtesetaungzakt der EG zu folgen,
der mit dem Grundgesetz nicht in Einklang steht,
Alilerdings ist entschieden worden, dag &rt.19 Abm.2 GG
die deutsche offenitliche Gewalt meint, Jedoch ist aus
Are 24 Abs.l GO ggfls. esine Klage gegen die Bundesre-—
publik Deutschland zuldssig, wie die einschligige Ent-
geheidung des Gerichts nahelegtk}Da die Sachlage fir Art.
59 Abg.l GG nicht anders liegh, komm® auch hier die

schadensersatzklage gegen den Heimatstaat in Betracht.

Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts sucht

das Probiem der Ubertragung ataatlicher Hoheitsgewalt

auf die EG durch Art.38 Abs.l und 2 (3¢, den Bestimmtheits-—
grundsatz, eine n"substantielie"Theorie und eine Abgrenzung
sur Wesentlichkeitstheorie zu ldsen.In Wahlakt geht die
Stasktsgewalt vom Volke aus und daher sei auch der Rechts-—
setzungsakt der EG von nationalen Volke legitimiert, denn
dieses drickt sich in der Zustimnungsentscheidung 2u
Art.23 06 aus, wie sie der Bundestag getroffen hat.

Wegen der Entscheidung im 23.RBand, die die Crdfe des

Gesamtgebietes und Gesamtvolkes fir bedeutbsam hilt, spielt

Fir das Problem der Abgabe von Hoheitsrechten das EG—g%lk keine

Rellie, sondern blo8 das Stastsvolk der Bundesrepublik.
%) BVerfGE 58,30f.
5) BVerfGE 83,60
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Da8 man einer Aushdhlung einzelstaatlicher Gewalt

durch supranationale Organisationen mit dem Bestimmt-
heitserfordernis und dem Substanzbegriff begegnet,

186t sich mit dem Arzumt begrinden, daB man es dem Volk
anheinstellen misse, ob es sich Teilen der Hoheitsgewalt
begibt oder nicht.Entscheidet das Volk selbst, wie es
Art .29 00 ausschlieflich Ffir die Cebietsfrage durch
Plebiszit vorsieht, se¢ ist die Legitimation wegen des
Demokratiebegriffs weit hiher, gerade ebtwa dann, wenn
su Jjedem einzelnen Rechtssetzungsakt der EO zugestimmt
wirde.

Zweifel kommen auf, 1AFt man blef das Parlament

ats Vertretungskérpsrschaft titig werden und ist

in dessen Ermessen die Ubertragung von Hoheitsrechten
gestellt,Zweifelleos formuliert Art.23 Abs.1 8.2 G0

eine Generalermichtigung, sich hoheits)icher Rechte

2t begeben, mag der Maastricher Vertrag diese fordera
oder nicht.

DaB der CGesetzgeber bei der Ubertragung ven Heheitsrechten
dem Bestimmtheitsgrundsatz unterliegt, sollte dies
grundsdtzlich zuldsssig sein, ergibt sich aus den
Rechtsstaatsprinzip, wie fir jedes andere Cesetz.
Sehwierigkeiten macht auch nicht die Abgrenzung}der

Wesentlichkeitstheorie von der Substanztheorie,
6) EuGRZ 199, 438
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hetrifft erstere doch die Frage, ob der Gesetageber
bei einem Regelungsgegenstand selbst titig werden muf
oder ob er es der Verwaltunyg Gberlassen darf, zu handeln.
Gerade dann, wenn das naticnale Parlament zustandig
wire, greift ndmlich erst die Ubertragung von Hoheits—
befugnissen in die hoheitliche Gewalt als Gesetz-—
gebungsmacht des nationalen Staates ein.Sie ist als erste
Cewalt berihry.Zbze man eine Parallele zur Wesent-
lichkeitstheorie, dlirfte die Rechtssetzung der EG
keinen Regelungsgegenstand berdhren, der in die
Kempetenz des Bundestages fillt.Dann aber wiren die

Hoheitsrechte als Gesetzgebungsmacht nicht gemeint.

In der Entscheidung wird wegen des internationalen
Charakters des Vertrages verneint, daf er den
anforderungen des Parlamentgvorbehaltes entsprechen
miisse. Schwierigkeiten macht, neben der nicht gekilrten
Frage der Abgabe von Hoheitsrechten generell, die
Bedeutuny des Substanzbegriffs.Enthilt dieser blos

die Crundlagen der Verfassungsordnung, namlich

die Grundrechte, geht die staatsrechtliche Kemponente
verloren.Auch ist gzerade bei der Abgabe hoheitlicher
Befugnigse schwer mit der Verfassung zu versinbaren,
daf die Margen, die der Parlamentsvorbehalt vorgibt,
hier nicht gelten sollen.Allerdings spricht der Vertrag

vom Ubergang von "Poiitikbereichen", so daf womdglich




...6._
die governmentale Zusammenarbeit und das Programmatische

im Vordergrund steht.fus den Blickwinkel der Verfassung aller-—
dings steht die erste Gewalt im Mittelpunkt, wenn nicht
das Staatsvolk selbst.

Sehiiedlich bleibt z2u bedenken, daf die Ubertraguny

von Hoheitsrechten vielleicht schon im Srundgesetz

selbst fuft und daher in der Entscheidung von einer
"Offenheit flir die europidische Integration” die

Rede ist. Die Erdrterung der Prianbel und der

Art.23 und 24 G0 erfolgt daher zuerst.

11. Offenheit fiir europiische Integration?

In der Entscheidung wvom 12.0Oktober 1993 spricht das
Bundesverfassungsgericht von der in der Prianbel ange—
legten und in den Art.23 und 24 GG geregelten "Offenheit"
fir eine europidigche Integration. )Leit@te das Bundes-—
verfassungsgericht noch die wirtschaftspolitische
Offenheit des 06 aus der Zusammenschau betroffener
Grundrechte ab, ohne daf die Wirtschaftsordnung

darin erwdhnt worden ist, wird hier ein in der
Verfassung selbst genannter Rechtsbegriff

in der dargelegten Weise interpretiert.Die generelle

Offenheit fir europarechtliche Bindungen ist

H

~ anders als bei der wirtschaftspolitischen Offenheit
durch Praambel und Art.23 und 24 GG nidher bestimmt

und ausgestaltet.Versteht nan die Priambel nur als

6) EuGRZ 1993, 434
Z BvR 2134!92 3 BvR 2159/9%2



Absichtserklirung des Erznagesetzesgebers und nicht

ale bindenden Rechtssatz, wie eg Uberwiegend geschieht,
sc ist darin dech programmtisch angedeutet, dald "das
Deutsche Volk" den Frieden in der Welt als gleich-
berechtigtes Glied in ginen vereinten Burcpa dienen
mochte.Die europiische Integration hat also eine
Zueckbestinnuny und goll auf gleichberschtizter Baszis
geschehen. AuBerdem ist nicht vom Staat die Rede,
sondern vom Volk.D.h. das Volk selbst

als Souveran will mit anderen Volkern in Verbindung
treten.Dieser Satz enthdlt also gerade Festlegungen,
wie die EG gestaltet zu sein hat und darin eine Absage
an governmentale CGestaltungen.las entspricht auch
Buchstaben und CGeist des Art.20 Abs.2 5.1 GG.

Ingofern kommbt der Befdrchtung, dad die bundesdeutschen
Grundrechte als europiische nach Maastricht einen anderen
Inhalt erhalten, ein stirkeres Gewicht zu.Denn
Demckratie ist auch und gerade Verfahren.Das Staatsvolk
selbst ist weder durch Plebiszit, noch in anderer

Weise befaft, und sein Reprisentationsorgan

ist befugt, Hoheitsrechte an die Vertragsgemsin-

schaft abzugeben, so daf die Gewdhrleistung der Grundrechte
durch Verfassung und Verfassungsgericht ven héhester
Bedeutung ist.Denn Art.23 06 sagt nicht, dad der

Abgabe von Hoheitsrechten gleichgewichtig und in

seibem Mafe ein Crundrechtsschutz gegenilibersteht.

Eg fragt sich algo, aus welchem Grunde nicht der
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Vorrang des Crundgesetzes als staatskonstituierendes
Cesetz an dem alles andere Recht auf dem Boden der
Bundesrepublik zu messen ist, in den Vordergrund gestellt
wird.Ist die Bundesrepublik im Rat der EG in

einer explizit durch die Verfassung geregelten Frage
Uberstimmt worden, so darf sie die getroffene Ent-
scheidung nicht anwenden.Sie verstift sonst gegen

das Grundgesetz.

Da der Bund nur dann Hoheitsrechte Ubertragen darf,
wenn die Voraussetzungen des Art.23 Abs.1 S.1 GG
erfilllt sind, missen allerdings Crundrechtsschutz

und solche Ubertragungen in dieselbe Richbtung

gehen.Sie sind also dureh S.1 eingeschrinkt.

Die "Eann'"-Bestimmung gibt dem Bundestag die Mdg—
lichkeit zu einer solchen Hapdlung.Sie ist allerdings
an den Ubergreifenden Normen der Art.38, 20 und 79 TIT
6C zu messen und ~ nimmt man die Priambel ernst -
plebiszitir, weltweit friedensorientiert, egalitdr und
integrationsgerichtet zu gestalten.

Anderes sagt auch Art.2% 86 nicht, der die Ubertragung
von Hoheitsrechten auf 2wischenstaatliche Einrichtungen
dureh Gesetz vorsieht.Auch hier nu8 beachtet werden, daB
etwa bei UNO-Einsitzen oder in der Nato, die

Wahrung des Friedens Ziel einer Reteiligung

an einem kollektiven Sicherheitssysten ist{Abs.2), und

die Verteidigungsverfassung der Bundesrepublik, die



vor allem in Art.26 EG zum Ausdruck kommt, den
Einsatz der Bundeswehr nur flr den Verteidigungsfall
vorsieht.

Die europapolitische Offenheit des Orundgesetzes wird
man nach alledem durch die vier Gestaltungsziele in

der Priaamnbel eingeschrinkt sehen dlrfen.
III. MaBstab der Art.38, 20 und 79 III GG

Art.38 GG, der vorwiegend in der Entscheidung angesprochen wird,
gewdhrleistet ein subjekiives Recht, an den Wahlen

zum Deutschen Bundestag teilzunshmen.Begibt sich die
Bundesrepublik durch Parlamentsentscheidung =ines
Hoheitsrechtes, das etwa eine Verwaltungszustindigkeit

oder eine Gesgetzgebungskompetenz an die supranationale
Organisation erteilt, so igt die Ferne des Blrgers zu

den Entscheidungen der supranationalen COrganisation
zweifellos grofer aly dort, wo der Bundestag selbst
entscheidet.Die Zentralnorm des Art.38 als subliektives,
klagbares Recht wird dberformt durch &rt.20 GG i.V.m.
Art.79 II1 G@, der die Bundesrepublik Deutschland als Demo—
kratie konstituiert,Anders als im Schrifttum zuweilen
behauptet, steht der staatsrechtliche Demockratiebegriff
einer Fiktion entgegen, in der der Sinngehalt

des Art.38 Aks.l 5.2 GG (berstrapaziert wird.Keineswegs
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bedeutet die reprisentative Form der Demokratie in

der Bundesrepublik, die nur die Gehietsfrage explizit

augspart, daB der Wille des Vaikes, nimlich aller

Staatsbirger, wirklich im Bundestag vertreten

sei.Die Abgeordneten sollen vielmehr das Bewuftgein haben,

Vertreter des ganzen Volkes zu sein und sich nicht

blof im Wechselspiel ven Interessengruppen zu positionieren.

Die Auffassung, dab der allgemeine Wille, namlich das

Gemeinwohl, der Wille aller sel, beruht gerade auf

der Méslichkeit, da8 alle auch befragt werden und

entscheiden kdnnten.Werden aber nicht alle befragt und

darf das Parlament sich Hoheitsrechten begeben, die

sich als CGewalt auf die Europabﬁrgeg)auswirken kénnten,

so ist wegen des Demckratiebegriffs daran zu zweifeln,

ob bei der Ferne und Unberechenbarkeit einer méglichen

Entscheidung im europidischen Parlament, in der die

Reprasentation des einzelinen Bundesbirgers wesentlich

geringer ist als im BT, die Regelung des Art.24 Abs.l

5.2 00 zuligsig ist.Denn das Plebiszit ist die Normal-

form der Demckratie.

Die Verfassung der Bundesrepublik erfiillt gerade nur in

einer den Orundbestand des Staates treffenden Frage

diese Voraussetzungen, ndmlich in der CGebietsfrage.

§Die Uberlegenheit der Demokratie gegeniber anderen Herr-
schaftsformen beruht gerade darau%, daf die Irrtumschan~
ce bei einer homogenen CGruppe, sind alle gleich an der
Entscheidung beteiligt, geringer ist als wenn nur wenige
oder einer entscheiden.Je grofer die Mdglichkeit, eine

richtige Entscheidung zu treffen, desto starker der Cemein-
wohlbezug.
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Da Demokratie als Form der Herrschaft konstituiert ist,
spielt es auch keine Rolle, daB Art.38 GE die Beprésentation
einfihrt, denn diese Bestinmung muf immer auf die
Grundnorm zurdckgefihrt werden, wie Art.79 111 0O deutlich
macht.Keineswegs ist die Entecheidung dureh die Blrger

des Einzelstaates oder aller europaiachen Staaten
unméglich, so daB man die Ausgestaltung von Staaten

oder supranaticnalen Organisationen durch Volksherrschaft
hlof als fiktive begreifen misse.

uf diesem Hintergrund ist die Auffassung problematisch, daB dem
Bundestag biof Aufgaben und Befugnisse von Yeubstantiellem
Gewicht” bleiben miften, wie auch zu Art. 24 Abs.l GG
gesagt worden ist, daf als Selbstbehalt des Staates

blof unaufgebbare Rechtesgrundsitze, also Crundrechte
gemeint sind?}Verngt etwa eine supranationale
Organisation gegen einen Rirger und ist dies, ge-

messen an Grundgesetz, eine Unrechtsentscheidung,

so kann dieser vor natiomalen Gerichten blof Schadens-—
ersatz erstreiten.Aus der Sicht des citoyen ist dies

nicht hinzunehnen.

Es ist zgfls. an eine Rickkoppelung an die nationalen

Par lamente zu denken,Art.20 Abs.2 GG konnte {iberdies

9) BVerfGE 58,1



gebieten, daf auch in Fragen der Hoheitsgewalt und

des Staatsvolkes Plebiszite durch Gesetz eingefihrt
werden miften.Jedenfalls verbietet das COrundgesetz nicht
die Durchfihrung ven Plebigziten zur Ubertragung ven
floneitsgewalit.Denn es ist anti~governmental, aber
parlamentsorientiert gestaltet?O)

Die Entscheidung versteht die staatsrechtliche Hoheits-—
gewalt nach Art.23 und 24 GG im Grenzfall blof als
Sicherung fir den Grundrechtserhalt in ihrem eigenen
Kompetenzbareich. >Es kénnte aber sein, daf die

Abgabe von Kompetenzen z.3. die Bananeneinfuhr zu regeln,
in die Freiheit des Parlaments, ob auf diesem

Gebiet (berhaupt eine Entscheidung gefilit werden soll,
gingreift und wegen der schwierigen Ruckholbarkeit durch
internationale Verbindlichkeit eine solche deswegen auch
nicht zuldssig ist.

Der Bereich der Willensbildung bis hin zu einer echten

Rickkoppeiung bleibt also vdllig ausgespart.
IV. Kompetenz—Kompetenz und Subsidaritit

Das Gericht widmet der Abgrenzung von Befugnissen der
EG auf CGrundiage des Maastricher Vertrages auf dem

Hintergrund des Selbstbehaltes der Einzelstaaten lingere

Ausflhrungen.Das Prinzip der beschriankten Einzelermichtigung

reift Platz gegeniliber einer Kompetenz—Kompetenz, dis
%O) In Abkehr zu Weimar.
11) Unter Berufung auf BVerfBE 58,1.




eine Art Suprastaatlfc%ge{t konstituieren WGrde}zﬁine
Vertragsgeneinschaft ist keine staatliche Gemeinschaft,

zu der der EG auch entscheidende Komponenten fehlen.
Flihrte man die beschrinkte Einzelermichtigung auf

die Ubertragung von Heheitsrechten zurleck, wie sie

in Art.23 Abs.l erwdhnt ist, so gerit man auch nicht in
Schwierigkeiten mit dem Bestimmtheitsgrundsatz, der den
innerstaatlichen Cesetzgeber trifft.

Auch das Subsidaritétsprinzip zieht eine solche Crenzlinie,
denn es gestattet ein Titjgwerden nur dann,

wenn die Ziele der in Betracht gezogenen Malnahmen

durch Tatigwerden des Einzelstaates nicht erreicht

werden kdnnen.

Anders als das Bundesverfassungssgericht unter Berufung

auf Heller meint, bedirfen die Staaten nicht nur "bedeutsamer
eigener Aufgabenfelder"} um ihrer Heomogenitiat

einen Ausdruck zu geben.lst Demokratie als Herrschafts—
form durch Verfassung konstituiert, bedarf es mehr als

der staatsrechtlichen Sicht, da8 es dem Staate unbenommen
bleiben kann, von seiner Hoheitsgewalt abzugeben, solange
die hoheitliche Substanz bei ibm verbleibt.Denn ist Volks—
herrschaft vorgesehen, muf gesichert sein, daf das

Volk die grundiegenden Entscheidungen selber trifft

oder Jjedenfalls dieg in Teilen geschieht, sit doch
Représentation schon eine Kricke effektiver Verfahrens-
%estaltung keineswegs aber unverZLChtbarl Gibt das

S.hbh Sraff ZRP 1993,337
13) 5.438;14) A.A. Preud ZRP 1993,131,133.
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Eeprédsentationsorgan Hoheitsrechte ab, kdnnten damit

fiar das Volk unwédgbare Risiken verbunden sein, da
die supranationale Organisation Entscheidungen
failen kann, die wegen ihrer Ferne vom Biirger

und dessen nicht durch einzelstaatliche Verfasgsung
kongtituierten Rechtsschutz von diesem nicht mehr
als legitimiert gelten kinnen.Dag in der

Digkugeion dber die Demokratie hiufiy erwihnte Blck-
koppelungsproblen entsteht hier vers¢hérft%5>

Werden Hoheitsrechte auf den EG~Rat Ubsriragen

und ist die Vertretung der Bundesrepublik
Gberstimmt, kann die Legitimation nur durch Plebiszit
cder Entscheidung des Bundestages erhalten bzw.
erreicht werden.Trifft das Europaparlament solche
Entscheidungen und hidlt sich dies im Rahmen der
Ubertragung durch Art.23 Abs.l S.2 8C, so ist der
Legitimationsgehalt zwar hdher, reicht aber aus

der Sicht des Bundesbiirgers nicht aus, dessen
Eigenschaft als citoyen sich aus den Grundgesetz

ableitet.

V. Aushlick

Im Ergebnis wird man Festhalten dirfen, daf die
Entscheidung des BVerf$ 2u dem Vertrag von Maastrich
einen vorléufigen Endpunkt in einer Reihe von
Entscheidungen Uber die supranationale Bindungs—

15% Slupik KritV 87,287



fihigkeit der Bu;dégr;pubiik setzt.Zu kurz kommt
dabei die Rickkoppelung an den Souverdn selbst oder
sein Représentationsorgan.lirekte Demokratie ist

im Crundgesetz explizit kodifiziert.Mit den

Micteln Jjuristischer Auslegungskunst findet man

sie dort, sonst nirgends.Dem Gesetzgeber bleibt es
wagen des Demokratiebegriffs in Art.20 aber
unbenommen, diese zu verstirken.Wegen der unzureichenden
Rickkoppelung bietet sich das Europarecht dafir
an.Obwaohl der Maastricher Vertrag in weiten Teilen
politische Absichtserklirungen enthilt,

ist dies wegen Art.23 Abs.l 5,2 geboten,



