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Vorwort

Im Kontext der seit 2008 andauernden Finanz-, Banken- und Staatsschul-
denkrise in der Europdischen Union ist hdufig von Solidaritit die Rede.
Freilich ist Solidaritit seit jeher ein Schliisselbegriff der europaischen Inte-
gration und wird heute zu Recht als ein Verfassungsprinzip der Europa-
ischen Union angesehen. Sind aber schon die Folgen, die sich an den Be-
griff der Solidaritat im Staat kntpfen, unklar, so gilt dies erst recht fiir den
Staaten- und Verfassungsverbund, den EU und Mitgliedstaaten gemein-
sam bilden." Angesichts der vielen Facetten dieses Begriffs gerade auch in
der Europdischen Union entstand die Idee, eine interdisziplindre Tagung
zum Thema des Verstindnisses, der Moglichkeiten und der Grenzen von
Solidaritdt im europdischen Kontext zu veranstalten. In Anlehnung an den
in Art.I-8 des Verfassungsvertrages formulierten Leitspruch der Europa-
ischen Union ,,In Vielfalt geeint lag es nahe, das einigende Moment der
»Solidaritat“ dem Vielfalt wahrenden Aspekt der ,nationalen Identitat“
gegenuberzustellen — zumal beide Begriffe im Verfassungsrecht der EU ver-
ankert sind. Damit geht es also einerseits um die Frage ,,Wie viel Solidari-
tat?“ ist notig und moglich, und andererseits darum ,,Wie viel ,,nationale
Identitdt? “ notig und damit implizit auch ,,Wie viel europaische Identi-
tat? “ moglich ist.

Die am 10. und 11. Mai 2012 im geschichtstrachtigen Harnack-Haus
der Max-Planck-Gesellschaft in Berlin Dahlem durchgefithrte Tagung
wurde durch die finanziellen Mittel, die meinem Lehrstuhl als Ad Perso-
nam verliehenen Jean Monnet Chair von der Europédischen Kommission
zur Verfigung gestellt wurden, ermoglicht. Dafiir mochte ich ebenso wie
den Referenten, die nicht nur die zeitlichen Miithen von Reise und Vortrag,
sondern auch diejenige der Erstellung einer Schriftfassung fur den Ta-
gungsband auf sich gegnommen haben, vielmals danken. Uberdies méchte
ich den Wissenschaftlichen Mitarbeitern meines Lehrstuhls, die mich bei
der Planung und Durchfithrung der Tagung unterstiitzt haben, ganz herz-
lich danken. Dies ist zuvorderst Frau Sarabh Katharina Koch, die von Herrn

' Vgl. dazu auch den die Tagung ausfiihrlich rezipierenden Beitrag von Reinhard
Miiller, Integration durch Solidaritit. Was folgt aus der Krise fiir die nationale und
europdische Identitdt?, FAZ vom 16. Mai 2012, Nr. 114, S.10.



VI Vorwort

Hannes Kéhler und — im Hinblick auf den Tagungsband — von Herrn Ni-
kolaus Scheffel unterstutzt wurde.

Berlin, im Marz 2013 Christian Calliess
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Grufswort des Prasidenten der Freien Universitiat Berlin

Peter-André Alt

Sehr geehrte Vertreterinnen und Vertreter des diplomatischen Corps,
Sehr geehrte Frau Sharpston,

Sehr geehrter Herr Prof. Dr. Klein,

Sehr geehrter Herr Altmaier,

Sehr geehrte Teilnehmerinnen und Teilnehmer,

meine Damen und Herren!

Es freut mich, Sie zu dieser Europarechtskonferenz im Goethe-Saal des
Harnack-Hauses willkommen heifSen zu diirfen. Angesichts eines breit ge-
facherten Programms, das von Expertinnen und Experten aus Wissen-
schaft, Justiz und Politik gestaltet wird, kann man prognostizieren, dass
Sie einer hochaktuellen Konferenz entgegenblicken, die einen interdiszipli-
ndren Dialog zwischen Wissenschaft und Praxis ermoglichen mochte. Nur
unter Wahrung der Diversitiat von Kultur und Geschichte kann die Zu-
kunft der Européischen Union zwischen europdischer Solidaritdt und na-
tionaler Identitdat angemessen diskutiert werden.

Die Tagespresse greift diese Spannung im Kontext der Debatte um die
Zukunft der Eurozone immer wieder auf. Dem Tagungsprogramm konnte
ich entnehmen, dass dieses Thema unter anderem von Herrn Prof. Dr.
Klein, aus der Sicht eines Bundesverfassungsrichters, und Herrn Altmaier,
aus der Sicht des parlamentarischen Geschiftsfiihrers, in Vortragen aufge-
griffen wird. Vielversprechend ist in diesem Zusammenhang auch das
Thema des Vortrags von Herrn Dr. Larch, der als Referatsleiter der EC-
FIN (Bereich Economic and Financial Affairs der Europdischen Kommis-
sion) die Perspektive der Europdischen Union darstellen und Fragen dazu
aufwerfen wird. In Zeiten, in denen sich die offentliche Diskussion zwi-
schen Forderungen nach strengeren SparmafSnahmen in nationalen Haus-
halten, Finanzmarkt-Rettungsschirmen und unterschiedlichsten Theorien
zu Moglichkeiten der Wachstumspolitik bewegt, ist es entscheidend, dass
die Wissenschaft einen Rahmen fiir Diskussion und Vernetzung bietet.
Besonders hervorzuheben ist dabei sicher auch der Vortrag von Frau
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Sharpston, Generalanwiltin am Europdischen Gerichtshof, zur Situation
der Biirgerinnen und Biirger in der Europdischen Union.

Ein Konferenzprogramm, das die Fragen stellt: ,Wie viel europaische
Solidaritat? Wie viel nationale Identitdt?“ muss Europas Perspektiven
zwischen Diversitait und Vernetzung thematisieren. Damit ist die Freie
Universitat in verschiedener Hinsicht die geeignete Veranstalterin fiir Thre
Konferenz. Denn Vernetzung ist einer der Grundbegriffe, die die Arbeit
unserer Universitat pragen. Wir haben in der Exzellenzinitiative grofle Er-
folge mit unserem Zukunftskonzept erzielt und dieses fiir den laufenden
Wettbewerb mit dem Titel ,Veritas — Iustitia — Libertas. Die internationa-
len Netzwerkuniversitat® aktualisiert. Mit unserem Konzept, das die Ver-
netzung als entscheidendes Element der Wissenschaft und Universitit her-
vorhebt, wird es uns gelingen, die nationalen und internationalen Heraus-
forderungen der Zukunft zu meistern. Wir verbinden hier die Idee der
internationalen Netzwerkuniversitit mit einer verstarkten Kooperation
auf regionaler Ebene, die uns noch enger mit partnerschaftlich verbun-
denen Einrichtungen wie den Dahlemer Max-Planck-Instituten und dem
Helmholtz-Zentrum sowie dem Wissenschaftszentrum Berlin verkniipfen
wird. Die internationale Vernetzung wird u.a. durch unser Center for In-
ternational Cooperation und unsere sieben Verbindungsbiiros (u.a. in
New York, Moskau und Briissel) gepflegt und gefordert. Internationale
Forschungskooperationen sollen hier sowohl auf institutioneller als auch
zwischen einzelnen Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern ermog-
licht werden.

Ihre Konferenz, die von Professor Calliess von der Freien Universitat im
Rahmen seiner Jean-Monnet-Professur organisiert wird, findet hier im
Harnack-Haus der Max-Planck-Gesellschaft statt. 1929 wurde dieses Ge-
biude auf Initiative des ersten Prisidenten der Kaiser-Wilhelm-Gesell-
schaft, Adolf von Harnack, eroffnet, um Berlin ein Vortrags- und Begeg-
nungszentrum und gleichzeitig ein Gistehaus fur Wissenschaftler aus aller
Welt zu schaffen. Harnacks Bestrebungen, ein internationales Forscher-
zentrum aufzubauen, setzten die Pline des preufSischen Kulturministeri-
ums fort, zu Beginn des 20. Jahrhunderts in Berlin Dahlem ein ,,deutsches
Oxford® zu grinden. 1911 wurde die Kaiser-Wilhelm Gesellschaft ins Le-
ben gerufen, deren erste Institute im Folgejahr ihre Arbeit aufnahmen. In
diesem Jahr feiern wir daher unter anderem das 100-jdhrige Bestehen des
Hahn-Meitner-Baus und konnen damit auf eine Wissenschaftsgeschichte
zurtickblicken, die immerhin 15 Nobelpreistrager hervorbrachte.

In diesem traditionsreichen Umfeld wurde 1948 die Freie Universitit
gegriindet. Vielleicht waren Sie schon einmal in unserem Henry-Ford-Bau,
der sich gleich um die Ecke befindet? Er ist fiir die internationale Entste-
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hungsgeschichte und Identitdt der Freien Universitit ein eindrucksvolles
Beispiel. Das 1951 errichtete Griindungsgebaude der Freien Universitat be-
herbergt nicht einzelne Fachbereiche, sondern ist offener Raum fir die
ganze Universitit. Das Gebdude zeigt eine lichte, in ihrer Raumgestaltung
demokratische — namlich hierarchiefreie — Architektur, die darauf abzielt,
Verbindungen, Blickachsen und Korrespondenzen zu ermdoglichen. Da-
durch symbolisiert der Henry-Ford-Bau den Freiheitsgedanken, den Grin-
der und Forderer von Anfang an — nicht nur durch den Namen — mit der
Freien Universitdt verkniipft haben. Als wichtiger Schauplatz der deut-
schen Zeitgeschichte beherbergte die Freie Universitit, ebenso wie das
Harnack-Haus, zahlreiche Debatten iiber deutsche und internationale Po-
litik, Wirtschaft und Gesellschaftsfragen. So sind die Gebaude der ver-
schiedenen Dahlemer Institute immer schon Orte des kritischen Diskurses
gewesen — sie laden dazu ein, Beziehungen und Verkntipfungen zu schaf-
fen.

In diesem Sinne wiinsche ich Ihnen fiir die kommenden Tage viele inte-
ressante Gesprache, neue Erkenntnisse und Begegnungen. Tragen Sie die
Stimmung dieser Konferenz mit in Thren Alltag. Ich freue mich, Sie einmal
wieder in Dahlem begriifSen zu dirfen.






»In Vielfalt geeint“ — Wie viel Solidaritat?
Wie viel nationale Identitat?

Eine Einfihrung in das Tagungsthema

Christian Calliess

I. Grundlagen

»In Vielfalt geeint; so formulierte der in den Referenden in Frankreich
und den Niederlanden gescheiterte Verfassungsvertrag in Art. I-8 den Leit-
spruch der Europdischen Union. Er bringt treffend zwei Grundprinzipien
des europdischen Staaten- und Verfassungsverbunds, den EU und Mit-
gliedstaaten bilden, zum Ausdruck: Das Solidarititsprinzip einerseits und
das Subsidiaritatsprinzip, dessen Inhalt im Kern auf Bewahrung der nati-
onalen Identitit gerichtet ist, andererseits.

I1. Nationale Identitdt und Verfassungsidentitat

Der Begriff der Verfassungsidentitit hat interessanterweise zunachst eine
europarechtliche Dimension. Explizit formuliert der neu durch den Ver-
trag von Lissabon eingefuigte Art.4 Abs.2 Satz 1 EUV, dass die Union die
»jeweilige nationale Identitat“ der Mitgliedstaaten achtet, die in ihren
»grundlegenden politischen und verfassungsmafliigen Strukturen ein-
schlie@Slich der regionalen und lokalen Selbstverwaltung zum Ausdruck
kommt“. Daran anschliefSend formuliert Satz 2 fiir die EU ein Achtungs-
gebot hinsichtlich der ,,grundlegenden Funktionen des Staates®, zu denen
beispielhaft (,insbesondere) die Wahrung der territorialen Unversehrt-
heit, die Aufrechterhaltung der offentlichen Ordnung und der Schutz der
nationalen Sicherheit gezdhlt werden.

Unabhingig hiervon, wenngleich unter Hinweis auf diese Norm, thema-
tisiert auch das BVerfG in seinem Lissabon-Urteil die Verfassungsidentitat,
freilich ohne dass dieser Begriff im Grundgesetz verwandt wiirde. Inso-
weit heifst es in Leitsatz 4 und Rz.240 des Urteils:
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»Innerhalb der deutschen Jurisdiktion muss es zudem moglich sein, die Integrations-
verantwortung [...] zur Wahrung des unantastbaren Kerngehalts der Verfassungsiden-
titdit des Grundgesetzes im Rahmen einer Identititskontrolle einfordern zu konnen.
[Uber die Ultra-Vires-Kontrolle hinaus] ... priift das Bundesverfassungsgericht, ob der
unantastbare Kerngehalt der Verfassungsidentitit des Grundgesetzes nach Art.23
Abs. 1 Satz 3 in Verbindung mit Art.79 Abs.3 GG gewahrt ist (vgl. BVerfGE 113, 273
296). ... Die Identititskontrolle ermoglicht die Priifung, ob infolge des Handelns
europdischer Organe die in Art.79 Abs.3 GG fir unantastbar erklirten Grundsitze
der Art.1 und Art.20 GG verletzt werden. Damit wird sichergestellt, dass der Anwen-
dungsvorrang des Unionsrechts nur kraft und im Rahmen der fortbestehenden verfas-
sungsrechtlichen Ermichtigung gilt.“

Auf den ersten Blick korrespondiert diese Identitdtskontrolle durchaus mit
dem erwihnten Art.4 Abs.2 EUV. Wenn das Bundesverfassungsgericht im
Rahmen eines pauschalen Hinweises auf diese Norm versucht, seine Iden-
titatskontrolle zu legitimieren, so vermag die damit angedeutete Spiegel-
bildlichkeit in der Wechselbeziiglichkeit der Verfassungsebenen im Staa-
ten- und Verfassungsverbund zwar eine gewisse Berechtigung haben, je-
doch folgt aus dem Grundprinzip der loyalen Kooperation (Art.4 Abs.3
EUV iV.m. Art.267 AEUV), dass das Bundesverfassungsgericht die Iden-
titatskontrolle zunachst einmal dem Europaischen Gerichtshof tiberlassen
misste. Diese Konsequenz zieht das Bundesverfassungsgericht indes nicht.

Bedenken gegentiber der Identititskontrolle des BVerfG resultieren vor
allem aber daraus, dass sich das BVerfG deren Reichweite — was manche
Autoren tibersehen (wollen)! — offen hilt.? Denn bei genauer Betrachtung
sind im Lissabon-Urteil zwei Varianten der Identitdtskontrolle angelegt:
Die erste Variante, die im obenstehenden Zitat formuliert wird, ist eine
Identititskontrolle, die sich eindeutig ,,nur* auf den von Art.79 Abs.3 GG
geschiitzten Inhalt bezieht. Diese Form der Identitdtskontrolle ist unpro-
blematisch, wenn hier nicht mehr gefordert und gepriift wird als im Hin-
blick auf innerstaatlich veranlasste Verfassungsveranderungen. Eine sol-
chermaflen als Auffangverantwortung konzipierte Kontrolle im Hinblick
auf die Menschenwiirde und die Beachtung der Kerngehalte der Verfas-
sungsstrukturprinzipien des Art.20 GG (gemeint sind die Kernbereiche
von Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Bundesstaatlichkeit und Sozialstaat-
lichkeit) ist im europdischen Verbundsystem in der Tat mit Blick auf den
erwihnten Art.4 Abs.2 EUV legitim.

! So etwa Christian Hillgruber, Die besseren Europder, in: FAZ Nr.210 vom 10.9.
2009, S.8; ferner Klaus Ferdinand Garditz/Christian Hillgruber, Volkssouveranitit
und Demokratie ernst genommen — Zum Lissabon-Urteil des BVerfG, in: JZ 2009,
S.872 (877f.).

2 Ausfithrlich Christian Calliess, Das Ringen des Zweiten Senats mit der Europi-
ischen Union: Uber das Ziel hinausgeschossen ..., in: ZEuS 2009, S. 559 (569ff.).
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Problematisch wire freilich die zweite Variante der Identitiatskontrolle,
die im Urteil angelegt ist, vom BVerfG aber nicht deutlich herausgearbeitet
wird.? So formuliert das Gericht, dass die ,,Vertragsunion souveriner Staa-
ten“ nicht so verwirklicht werden diirfe, dass in den Mitgliedstaaten kein
ausreichender Raum zur politischen Gestaltung der wirtschaftlichen, kul-
turellen und sozialen Lebensverhiltnisse mehr bleibt.* Der Gedanke ist an
und fiir sich richtig und korrespondiert auf den ersten Blick wiederum so-
wohl dem erwihnten Achtungsgebot des Art.4 Abs.2 EUV wie auch dem
Subsidiaritdtsprinzip des Art.5 Abs.2 EUV.

Daran anschlieffend werden von den Richtern des Zweiten Senats jedoch
konkrete Bereiche, wie die Staatsbiirgerschaft, das Gewaltmonopol, fiska-
lische Grundentscheidungen einschliefSlich der Kreditaufnahme, das Straf-
recht und kulturelle Fragen beispielhaft aufgezihlt und nachfolgend als
identitdtsbestimmende Staatsaufgaben — man konnte im defensiv-abweh-
renden Duktus des Lissabon-Urteils auch von nationalen Reservaten spre-
chen - im Detail konkretisiert.> Zwar bleibt das Urteil hinsichtlich der
konkreten Reichweite dieser gekoppelten und eindeutig tiber Art.79 Abs. 3
GG hinausreichenden Identititskontrolle unklar: Auf den ersten Blick
scheinen ,,nur® kiinftige Vertragsanderungen erfasst. Schon das ist bedeut-
sam genug, weil damit sogar der verfassungsindernde Gesetzgeber, der
europapolitisch aktiv wird, unter eine tber Art.79 Abs.3 GG hinausge-
hende Aufsicht des BVerfG gerit. Jedoch pragt das Urteil in diesem Kon-
text auch den neuen Begriff der ,,Verinderung®“.® Kombiniert man diesen
mit dem Grundtenor des Urteils, so ist nicht auszuschlieflen, dass kiinftig
alle Rechtsakte der EU, die einen der genannten Bereiche auch nur beriih-
ren, die Identitatskontrolle auslosen konnen. In diese Richtung weist eine
Interpretation der Ausfithrungen des BVerfG durch Frank Schorkopf,” der
als ehemaliger Wissenschaftlicher Mitarbeiter des Berichterstatters im
Lissabon-Urteil unter Hinweis auf Rn.249 des Urteils ausfiihrt®:

»Die Identititskontrolle wird in der Verfassungsrechtspraxis eine Bedeutung im Zu-
sammenhang mit der Aufzihlung notwendiger Staatsaufgaben erlangen. Denn was die

3 BVerfGE 123, 267, Rn.244ff.

4 BVerfGE 123, 267, Rn.249.

5 Zur Kritik an dieser Aufzihlung vgl. nur Matthias Ruffert, An den Grenzen des
Integrationsverfassungsrechts: Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Vertrag
von Lissabon, in: DVBIL. 2009, S.1202 (1204f{.); Kathrin Dingemann, Die ,,Staatsauf-
gabenlehre des BVerfG als demokratisches Erfordernis?, in: Calliess/Paqué (Hrsg.),
Deutschland in der Europiischen Union im kommenden Jahrzehnt, 2010, S. 73 ff.

6 BVerfGE 123, 267, Rn.236, 238, 243, 409.

7 BVerfGE 123, 267, Rn.225.

8 Frank Schorkopf, Die Europdische Union im Lot — Karlsruher Rechtsspruch zum
Vertrag von Lissabon, in: EuZW 2009, S.718 (722).
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in Art.1 und 20 GG verfassten Grundsitze in einem konkreten Streitfall bedeuten,
muss durch eine erhebliche Auslegungsleistung ermittelt werden. Das Gericht gibt an
anderer Stelle den entscheidenden Hinweis: ,Sachbereiche, die die Lebensumstinde der
Biirger, vor allem ihren von den Grundrechten geschiitzten privaten Raum der Eigen-
verantwortung und der personlichen und sozialen Sicherheit pragen, sowie fiir solche
politische Entscheidungen, die in besonderer Weise auf kulturelle, historische und
sprachliche Vorverstandnisse angewiesen sind, und die sich im parteipolitisch und par-
lamentarisch organisierten Raum einer politischen Offentlichkeit diskursiv entfalten.*

Bestdtigt werden Befiirchtungen hinsichtlich der hier allein kritisierten
zweiten Variante der Identitatskontrolle, die an — das sei nochmals betont
- nicht vom Grundgesetz, sondern vom Zweiten Senat des BVerfG defi-
nierte identitidtsbestimmende Staatsaufgaben ankniipft, durch das Urteil
des Ersten Senats des BVerfG zur Vorratsdatenspeicherung. Hier findet
sich in Rn.218 die im konkreten Fall nicht relevante, aber in die Zukunft
weisende Auflerung:

Die Einfiihrung der Telekommunikationsverkehrsdatenspeicherung kann damit nicht
als Vorbild fiir die Schaffung weiterer vorsorglich anlassloser Datensammlungen die-
nen, sondern zwingt den Gesetzgeber bei der Erwigung neuer Speicherungspflichten
oder -berechtigungen in Blick auf die Gesamtheit der verschiedenen schon vorhan-
denen Datensammlungen zu grofSerer Zuriickhaltung. Dass die Freiheitswahrnehmung
der Biirger nicht total erfasst und registriert werden darf, gehort zur verfassungsrecht-
lichen Identitdt der Bundesrepublik Deutschland (vgl. zum grundgesetzlichen Identi-
tatsvorbehalt BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009-2 BvE 2/08 u.a. —,
juris, Rn.240), fiir deren Wahrung sich die Bundesrepublik in europaischen und inter-
nationalen Zusammenhingen einsetzen muss. Durch eine vorsorgliche Speicherung
der Telekommunikationsverkehrsdaten wird der Spielraum fiir weitere anlasslose Da-
tensammlungen auch tiber den Weg der Europaischen Union erheblich geringer.

Diese zweite Variante einer Identititskontrolle ist deshalb so brisant, weil
uber die zugunsten der Blirger unmittelbar anwendbaren Grundfreiheiten,
aber auch tber die Unionsbiirgerschaft im Zusammenwirken der Art. 18,
20 und 21 AEUV? immer wieder Bereiche beriithrt werden, die damit zwar
in die Zustandigkeit, nicht aber in die europiische Gesetzgebungszustian-
digkeit fallen. Solche Bertihrungspunkte gab es schon in der Vergangenheit
im Bereich der Bildung, aber auch in Bereichen der Sozialstaatlichkeit.!® So
hitte eine solche zunichst theoretisch anmutende Konfliktlage z.B. erst
kirzlich im Bereich der an die nationale Staatsangehorigkeit ankniipfenden
Unionsbiirgerschaft praktisch relevant werden kénnen. Denn dem EuGH

° Dazu Christian Calliess, Der Unionsbiirger: Status, Dogmatik und Dynamik, in:
Hatje/ Huber (Hrsg.), Unionsbiirgerschaft und soziale Rechte, EuR Beiheft 1/2007,
7ff.

19 Vgl. z.B. EuGH, Rs. C-147/03, Slg. 2005, 1-5969 — Hochschulzugang; Rs.
C-209/03, Slg. 2005, 1-2119 — Bidar, Rs. C-184/99, Slg. 2001, 1-6193 — Grzelczyk;
Rs. 293/83, Slg. 1985, 593 — Gravier.
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lag mit dem Fall Rottmann ein Vorabentscheidungsersuchen des Bundes-
verwaltungsgerichts zur Frage vor, ob die gesetzlich vorgesehene Riicknah-
me einer erschlichenen Einbiirgerung in den deutschen Staatsverband mit
Art.20 Abs.1S.2 AEUV vereinbar ist, wenn hiermit der Verlust des Uni-
onsbiirgerstatus einhergeht.!! Aufgrund der hin und her schwankenden
Entscheidung des EuGH'? ist der Konflikt dabei diesmal noch nicht offen
zutage getreten; Fallkonstellationen, die Bereiche beriihren, die nach An-
sicht des BVerfG in der mitgliedstaatlichen Zustandigkeit verbleiben sollen,
werden jedoch auch zukiinftig auftreten. Mancher konnte versucht sein,
nunmehr die MafSnahmen im Rahmen von Finanz- und Eurokrise am
Maf3stab der Identitatskontrolle tiberpriifen zu lassen.

Nicht nur mit Blick auf die europiische Rechtseinheit wire diese zweite
Variante der Identitdtskontrolle, deren Ausiibung zu einer Unanwendbar-
keit des Unionsrechts in Deutschland und damit zu einer Erosion des An-
wendungsvorrangs fihren kann, problematisch. Vielmehr fordert auch das
Grundgesetz in Art.23 Abs.1 S.1 GG die konstruktive Mitwirkung
Deutschlands an der Fortentwicklung der EU. Es ermoglicht notwendige
Anpassungen an europdische Vorgaben, formuliert freilich aber auch
Grenzen. Die ,,Grenzen®“ des Satz 1 formulieren jedoch Vorgaben fir die
Ausgestaltung der EU und des vereinten Europas, an dem Deutschland
mitwirken darf und soll. Sie formulieren aber keine identitdtsbestim-
menden Staatsaufgaben im Sinne von nationalen Reservaten. Erst wenn die
absolute Grenze des Art.23 Abs.1 S.3 i.V.m. Art.79 Abs.3 GG durch
Vertragsanderungen erreicht wird, man also — bei einer Vorstellung vom
Integrationsprozess als Strafse samt Leitplanken — vor einem verschlos-
senen Tor steht, kann die Identititskontrolle einsetzen. Wann dieses Tor
erreicht ist, bestimmt sich aber allein nach den auch fiir innerstaatliche
Verfassungsianderungen geltenden Kriterien des Art. 79 Abs. 3 GG. Mit an-
deren Worten kann hier nur ein und dieselbe, nicht aber eine unterschied-
liche Grenze gelten.

ITI. Nationale Identitit und europdische Solidaritit: Zwischen
kulturellem Kontext und politischer Vernunft

Europdische Fragen der Solidaritat spiegeln sich in nationalen Identititen,
die kulturell bedingt sind. Treffend bringt Peter Altmaier diesen Aspekt in

' BVerwG, 5 C 13.07 — Beschluss vom 18. Februar 2008.
12 EuGH, Rs. C-135/08 — Rottmann, Slg. 2010, 1-1449.
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seinem Beitrag im Hinblick auf die Staatsschuldenkrise in der Eurozone
auf den Punkt:

,»Wenn Sie sich umschauen, sehen Sie, dass Sie eine moderne Volkswirtschaft selbstver-
standlich sowohl mit einer stabilitdtsorientierten Politik fithren konnen als auch mit
einer inflationsgeneigten Politik. [...] Wenn Sie das vergleichen: Deutschland ist das
Musterbeispiel einer erfolgreichen groffen Volkswirtschaft mit Stabilitatskultur und
Ttalien ist das Musterbeispiel einer erfolgreichen groffen Volkswirtschaft mit Inflati-
onsmentalitit. [...] Aber wenn Sie eine Wahrungsunion haben, wenn Sie ein gemein-
sames Wihrungsgebiet haben, konnen Sie nicht die Koexistenz zweier verschiedener
Mentalititen zulassen. Sie miissen sich fir die eine oder fir die andere entscheiden.
Diese Entscheidung war mit dem Vertrag von Maastricht zu treffen. Sie ist — was Wun-
der — zugunsten der deutsch-niederlandisch-osterreichisch-luxemburgischen Stabili-
titsphilosophie ausgefallen [...]. Diese Stabilititskultur haben wir im Vertrag von
Maastricht und im Stabilitits- und Wachstumspakt verankert. Sie war jedoch nicht in
den Kopfen verankert und sie war nicht ausreichend implementiert.*

Wie sensibel vor diesem Hintergrund das Thema der Solidaritit in Form
finanzieller UnterstiitzungsmafSnahmen fiir tberschuldete, in Haushalts-
notlage geratene Euro-Staaten unter dem Aspekt der Solidaritit ist, wie
sehr die sog. Griechenland-Hilfen an den Grundfesten der europaischen
Integration rithren, macht ein Essay aus der Feder des niederlindischen
Schriftstellers Leon de Winter, geschrieben zu Beginn der Krise in der
Eurozone aber leider noch immer aktuell, deutlich:

,»Uns Nordlichtern wird nun dank der Regeln, die die Eliten aufgestellt haben, die
Schuldenlast der Stidlinder aufgebiirdet. Das Problem ist: Ich fiihle keine Solidaritit
mit den Griechen oder den Spaniern. Ich mag die Griechen und die Spanier, die ich
kenne, sehr. Aber ich fithle mich nicht dazu verpflichtet, mir ihre finanziellen Sorgen
aufzuladen. Ich habe selbst schon geniigend Probleme. Die Griechen sind nicht Opfer
hoherer Naturgewalt geworden, kein Tsunami hat die griechischen Inseln verwustet —
was den Griechen zugestoflen ist, ist selbstfabriziert. Sie wollten frith in Rente gehen.
Sie wollten ein 13. und ein 14. Monatsgehalt. Wunderbar! Unbedingt machen! Made
in Greece. Aber nicht auf meine Kosten. ... Unsere supranationalen politischen Eliten
denken anders dartiber. Thre gesamte Glaubwiirdigkeit ist mit dem Projekt Europa
verstrickt, und deshalb behaupten sie, wir miissten die Griechen retten, weil wir sonst
selbst rettungslos verloren seien. Aber dem ist nicht so. Die Griechen kénnen von mir
aus ruhig bankrottgehen. Wir werden zwar anschlieffend unsere Banken retten miis-
sen, die den Griechen leichtsinnig Milliarden an Krediten gewihrt haben, aber das ist
ein geringer Preis im Vergleich zu den Belastungen, die uns unsere EU in den kommen-
den Jahren aufs Auge driicken wird.«'3

Staatlicherseits wird diese emotionale Reaktion eines europdischen Biir-
gers in der Reaktion des slowakischen Parlaments gespiegelt, das am 11.
August 2010 mit uberwaltigender Mehrheit beschloss, dass sich die Slo-
wakei als einziges Land der Euro-Zone nicht an den bilateralen staatlichen

13 Leon de Winter, Zuriick zur EWG, in: Der Spiegel 20/2010, S.150.
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Hilfskrediten fir Griechenland beteiligen wird. Dabei ist zu berticksichti-
gen, dass das Pro-Kopf-Einkommen in der Slowakei deutlich unter demje-
nigen von Griechenland liegt. Vor diesem Hintergrund wurde von der Mi-
nisterprasidentin Iveta Radicovd zur Begriindung angefiihrt, dass das
Land vor dem EU-Beitritt jene wirtschaftlichen Reformen habe durchfiih-
ren miissen, die Griechenland jetzt bevorstiinden:

»Es waren unsere Biirger, die die Lasten tragen mussten, und es war nicht einfach. Wie
sollte ich also unseren Biirgern erkliren, dass wir nun denen helfen sollen, die nicht
bereit sind, selbst etwas zu tun?“ Und der slowakische Finanzminister entgegnete der
Kommissionsforderung nach Solidaritit: ,Eine Solidaritit der Armen mit den Rei-
chen, der Verantwortungsvollen mit den Verantwortungslosen, der Steuerzahler mit
den Bankbesitzern und -managern ist keine wahre Solidaritit.«'

Andererseits hat die Politik das ,,grofle Ganze“, den Erhalt von Euro und
EU im Blick und fordert unter diesem Aspekt Solidaritit ein. So etwa,
wenn Bundeskanzlerin Angela Merkel in ihrer Regierungserklirung zu
den MafSnahmen zur Stabilisierung des Euro vor dem Deutschen Bundes-
tag am 19. Mai 2010 formuliert:

»Es geht um viel mehr als um diese Zahlen; es geht um viel mehr als um eine Wihrung.
Die Wihrungsunion ist eine Schicksalsgemeinschaft. Es geht deshalb um nicht mehr
und nicht weniger als um die Bewahrung und Bewihrung der europidischen Idee. Das
ist unsere historische Aufgabe; denn scheitert der Euro, dann scheitert Europa.«!®

Ganz dhnlich drickte es der Prisident des Europdischen Rates Herman
Van Rompuy in seiner Berliner ,,Europa-Rede“ am 9. November 2010 im
Pergamonmuseum aus. Seit dem Vertrag von Maastricht seien die Ge-
schicke Europas und des Euro eng miteinander verkntipft:

»Der Euro ist das sichtbarste und greifbarste Zeichen fiir unser gemeinsames Schick-
sal. Er ist zugleich unser stirkstes Instrument.«!®

14 Zitiert nach Werner Mussler, EU-Kommission verirgert iiber die Slowakei, in:
FAZ Nr.186 vom 13. August 2010.

15 Abgedruckt im Bulletin der Bundesregierung Nr. 55-1 vom 19. Mai 2010, S. 1ff.;
online abrufbar unter http://www.bundesregierung.de/nn_774/Content/DE/Bulletin/
2010/05/55-1-bk-bt.html.

16 Herman Van Rompuy, A Curtain went up — Ein Vorhang ging auf, englische
Fassung abrufbar unter http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/en/ec/117623.pdf, gekiirzte deutsche Fassung unter dem Titel ,,Nichts wur-
de jemals auf Angst gebaut® abgedruckt in FAZ Nr.263 vom 11. November 2010,
S.11.
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IV. Europaische Solidaritit, nationale Identitat
und parlamentarisches Budgetrecht

1. Einfiibrung

Die Finanzkrise und die mit ihr im Zusammenhang stehenden staatlichen
Rettungsmafinahmen fiir in die Krise geratene sog. systemrelevante Ban-
ken haben die Verschuldung auch in den Mitgliedstaaten der Eurozone auf
neue Hohen getrieben. Nicht nur in Griechenland, sondern auch in Irland
und Portugal kam es tiber die soeben noch mit Steuermitteln gerade geret-
teten Finanzmirkte samt Banken zur Gefahr eines Staatsbankrotts mit
uniibersehbaren Konsequenzen fiir die weltweit verflochtenen Finanzmar-
kte, die Stabilitat des Euro und die EU.Y

Der Staat ist seither in der Defensive, er scheint von den Markten getrie-
ben. Das Primat der Politik geht in den Augen von Biirgern und Politikern
verloren: Politik, so das nachvollziehbare Empfinden in der Gesellschaft,
wirkt hilflos, ja fast schon machtlos: Sie hat — so wird in den Medien for-
muliert — ,einen neuen Souverin bekommen, das sind nicht mehr wir, das
Volk, das eher auf milde Weise eingreift, das sind jetzt die Finanzmarkte,
die gnadenlos herrschen®.!8

Aber agieren die Finanzmarkte eigentlich nicht so, wie es eine freie
Marktwirtschaft und auch der Biirger als Kapitalanleger von Thnen erwar-
tet? Setzt nicht gerade die politisch unvollendete europaische Wahrungsu-
nion mit ihren Regeln, insbesondere dem sog. Bail-Out-Verbot des Art. 125
AEUYV, auf die Sanktion der Markte, um Haushaltsstabilitit zu generie-
ren???

Unabhingig von der Beantwortung dieser Frage droht der demokra-
tische Verfassungsstaat jedenfalls in eine Legitimationskrise zu rutschen.
Die Bewiltigung der mit den Finanzkrisen verbundenen Verschuldung hat
Staaten wie Irland, Griechenland und Portugal — wenn auch aus unter-
schiedlichen Griinden - an die Grenzen ihrer haushaltspolitischen
Leistungsfihigkeit gefithrt. In der Folge von durch Sparauflagen bedingter
Finanzhilfen Dritter, etwa des IWF, der EU und ihrer Mitgliedstaaten,
verlieren ihre Parlamente weitgehend ihren Handlungsspielraum. Schon

7" Abgedruckt in: Bulletin der Bundesregierung Nr.55-1 v. 19.5.2010, http://
www.bundesregierung.de/nn_774/Content/DE/Bulletin/2010/05/55-1-bk-bt.html
(11.4. 2011), S. 1ff.

8 Dirk Kurbjuweit, Ackermanns Herrschaft, in: Der Spiegel 22/2011, S.26; Frank
Schirrmacher, Demokratie ist Ramsch, in: FAZ Nr.255 v. 2.11. 2011, S.29.

9 Christian Calliess, Finanzkrisen als Herausforderung der internationalen, euro-
pdischen und nationalen Rechtsetzung, in: VVDStRL Bd. 71, 2012, S. 113 (130).
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geht die Rede von der Fremdherrschaft, des Protektorats und Schlimmeren
um.?’

Andere Staaten, etwa die USA, GrofSbritannien, Japan oder auch
Deutschland, werden in ihren haushaltspolitischen Moglichkeiten so stark
eingeschrankt, dass der Raum fiir politische Gestaltungsmoglichkeiten der
nationalen Parlamente schrumpft. Die damit verbundene Legitimations-
krise wird durch eine in der Gesellschaft empfundene Gerechtigkeitsliicke
verstarkt, die in die Anfrage an den Gesetzgeber miindet, wie er hohere
Steuern, Sparmafinahmen mit dem Ziel der Haushaltskonsolidierung oder
Einschnitte in die sozialen Sicherungssysteme legitimieren will, wenn im
Zuge der Finanz- und Eurokrise gleichzeitig Milliarden fiir die Bankenret-
tung bereitgestellt und ausgegeben werden?

2. Nationale Identitit und Haushaltsautonomie

Die darin liegende Ambivalenz, aber auch die Ambivalenz zwischen euro-
paischer Solidaritat in Form von finanziellen Hilfen und tber das parla-
mentarische Budgetrecht gewihrleisteter Haushaltsautonomie als Teil der
nationalen Identitdt, nimmt Frank Schorkopf in seinem Beitrag auf. Zu
Recht weist er insoweit einerseits auf die Gefahr einer Uberbelastung der
Haushalte der Geberstaaten hin und andererseits auf die mit dem Empfang
der Nothilfen verbundenen ,strengen Auflagen® zur Haushaltssanierung
(vgl. jetzt Art.136 Abs.3 AEUV), die in den Empfiangerstaaten zu mitun-
ter massiven Eingriffen in die Haushalte verpflichten.?!

An diese Problematik kniipft aus Geberperspektive die Rechtsprechung
des BVerfG unter Berufung auf Demokratieprinzip und nationale Identitat
an:

»Aus der demokratischen Verankerung der Haushaltsautonomie folgt (jedoch), dass
der Bundestag einem intergouvernemental oder supranational vereinbarten, nicht an
strikte Vorgaben gebundenen und in seinen Auswirkungen nicht begrenzten Birg-
schafts- oder Leistungsautomatismus nicht zustimmen darf, der — einmal in Gang ge-
setzt — seiner Kontrolle und Einwirkung entzogen ist. Wiirde der Bundestag in erhebli-
chem Umfang zu Gewihrleistungsiibernahmen pauschal ermichtigen, konnten fiska-
lische Dispositionen anderer Mitgliedstaaten zu irreversiblen, unter Umstinden
massiven Einschrinkungen der nationalen politischen Gestaltungsriaume fithren.«??

Sofern es um den Kern des parlamentarischen Budgetrechts, die Haus-
haltsautonomie, geht, ist dieser Ansatz aus Geberperspektive tiberzeugend.

20 Vgl. Rainer Hank, Das Drama der Solidaritit, in: FAS Nr.23 v. 12.6.2011, S.33.

2! Rainer Hank, ebd.

22 BVerfG, Urt. v. 7. September 2011- 2 BvR 987/10 — 2 BvR 1485/10 — 2 BvR
1099/10, Tz.127 = BVerfGE 129, 124.
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Dies gilt etwa, wenn das BVerfG mit Blick auf das Demokratieprinzip ver-
hindern will, dass die Ausgabenhoheit der Bundesrepublik Deutschland
faktisch dadurch verloren geht, dass die Bundesrepublik als Teil einer Haf-
tungsgemeinschaft von der Wirtschaftspolitik anderer Mitgliedstaaten ab-
hiangig wird und ihre selbststindige Handlungsfahigkeit weitgehend ver-
liert.

Jedoch hat das BVerfG das Budgetrecht des Bundestages in Anlehnung
an das Lissabon-Urteil auch im EFSF-Urteil als Teil der Verfassungsidenti-
tat definiert, so dass das Budgetrecht des Parlaments in einem — weitge-
hend vom Gericht zu bestimmenden Umfang — ,,europafest* wird.** Kon-
kret wird der Eindruck erweckt, die Grenzen der europaischen Integration
seien erreicht, weitergehende Kompetenziibertragungen auf die europa-
ische Ebene, selbst wenn sie im Interesse der Stirkung der Stabilitdt erge-
hen und der Behebung von Defiziten im geltenden Recht dienen, konnten
dann durch Art.79 Abs.3 GG ausgeschlossen sein. Aktuelle Interviews
des Prisidenten des BVerfG und Senatsvorsitzenden Andreas VofSkuble so-
wie des Richters des Zweiten Senats Peter Michael Huber bestitigen mit
ihrem warnenden Unterton diese Sichtweise. Insoweit wird eine Ablosung
des Grundgesetzes im Wege des Art. 146 GG und eines insoweit gebotenen
Referendums zum Thema gemacht. Im Kontext der Ratifikation des ESM-
Vertrages** und des sog. Fiskalpakts?’ sind solche Uberlegungen sensibel,
erwecken sie doch den Eindruck, dass das BVerfG bereits insoweit die
Grenzen der europdischen Integration erreicht sieht und dies im Wege des
Instruments der Identititskontrolle aufgreifen konnte.?® Die niichterne
Analyse der europa- und verfassungsrechtlichen Einordnung von ESM und
Fiskalpakt durch Ulrich Hdide erdet die zunehmend abgehobene Debatte
in zielfihrender Weise.

So gerdt der Ansatz des BVerfG, worauf auch Hans Hugo Klein hin-
weist, in ein Spannungsverhaltnis zu einer anderen Urteilspassage, in der
das Gericht unter Verweis auf seine insoweit mafSgebliche Maastricht-Ent-
scheidung nochmals betont, die vertragliche Konzeption der Wihrungs-
union als Stabilitatsgemeinschaft sei Grundlage und Gegenstand des deut-
schen Zustimmungsgesetzes.”” Die solchermaflen grundgesetzlich gefor-

23 BVerfG, NJW 2011, S.2946 (2951).

24 Dazu bereits Christian Calliess, Perspektiven des Euro zwischen Solidaritit und
Recht, in: ZEuS 2011, S.213 (275ff.).

25 Christian Calliess / Christopher Schonfleisch, Auf dem Weg in die europdische
»Fiskalunion“?, in: JZ 2012, S.477ff.; Frank Schorkopf, Europas politische Verfasst-
heit im Lichte des Fiskalvertrags, in: ZSE 2012, S.1-29.

26 Vgl. etwa Wolfgang Kahl / Andreas Glaser, Nicht ohne uns, FAZ Nr.58 v. 8.3.
2012, S.8.

27 BVerfG, NJW 2011, S.2946 (2946 [Ls. 4] und 2951f.) unter Hinweis auf BVerf-
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derte und vertragliche festgelegte Sicherung der Stabilitdtsgemeinschaft
vermag jedoch nur zu gelingen, wenn die Krise als Chance begriffen wird,
die Wiahrungsunion im Wege entsprechender Vertragsianderungen um eine
uber die bisherigen Koordinierungsmafinahmen hinausgehende Wirt-
schafts- und Fiskalunion samt europiischer Haushaltskontrolle zu ergin-
zen und im Sinne der dualen Legitimation des Art. 10 Abs.2 EUV demo-
kratisch zu flankieren.

In der Interpretation des BVerfG wiirde das Grundgesetz andernfalls die
Ausgestaltung der Wiahrungsunion als Stabilititsgemeinschaft zwar vo-
raussetzen, notwendigen Maffnahmen zur nachhaltigen und demokratisch
abgesicherten Stabilisierung des Euro aber zugleich einen Riegel vorschie-
ben.?® Zur Auflosung des entstehenden Dilemmas miisste man entweder
die Ausfiihrungen des BVerfG so interpretieren, dass sie sich allein auf die
Ausgabenseite beziehen.?’ Oder man stellt sie in den grundgesetzlichen
Kontext von Integrationsauftrag (Praambel, Art.23 Abs.1 S.1 GG) und
Ewigkeitsklausel (Art.23 Abs. 1, S. 3, Art.79 Abs. 3 GG). Dann geht es um
die Auflésung eines Spannungsverhaltnisses, im Zuge dessen der von
Art.79 Abs. 3 GG allein geschiitzte, unantastbare Kernbereich des Budget-
rechts’ freigelegt werden muss. Allenfalls wenn in diesen durch den Be-
griff der Haushaltsautonomie gekennzeichneten Kern eingegriffen wirde,
wire die Verfassungsidentitdt bertthrt und eine Vertragsinderung unzu-
lassig.

In diesem Kontext ist zum einen zu bedenken, dass die aus dem europa-
ischen Integrationsauftrag des Art.23 Abs.1S.1 GG resultierenden Folgen
fur die Haushaltsautonomie nicht zwangslaufig als Verluste zu begreifen
sind, da sie gleichsam zu einer — tiber die europaische Ebene vermittelten
und gesicherten — Gegenseitigkeit bzw. gar Einflussnahme auf die Haus-
halte anderer Mitgliedstaaten fithren konnen und somit einen qualitativen
Unterschied zu sonstigen volkervertraglich begriindeten Auswirkungen
auf den Haushalt aufweisen.

GE 89, 155 (205) — Maastricht; kritisch hierzu bereits Christian Calliess, Das Eu-
ro-Urteil aus Karlsruhe ist nicht frei von Widerspriichen, in: FAZ Nr.220 vom 21.9.
2011, S.21.

28 Die Linie der Rspr. erliutern die Senatsmitglieder Peter M. Huber, Keine europi-
ische Wirtschaftsregierung ohne Anderung des Grundgesetzes, in: SZ Nr.216 vom
19.9. 2011, S.6 und Andreas VofSkuble, Noch mehr Europa lisst das Grundgesetz
kaum zu, in: FAS Nr.38 vom 25.9. 2011, S.36f.

2% So offenbar Matthias Ruffert, Die europiische Schuldenkrise vor dem BVerfG,
Anmerkung zum Urteil vom 7. September 2011, in: EuR 2011, 842 ff.

30 Horst Dreier, in: Dreier (Hrsg.), GG, BandIl, 2. Aufl. 2006, Art.79 Abs.3 GG,
Rn.42; Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land, 20. Aufl. 1995, Rn.70S.





