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Einleitung

,,Die Union errichtet eine Wirtschafts- und Wahrungsunion, deren Wahrung der
Euro ist”. In dieser Zielbestimmung des Art. 3 Abs. 4 EUV kommt der Konsens
der Mitgliedstaaten zum Ausdruck, ihre Wirtschafts- und Wahrungspolitik auf
Grundlage eines europdischen Finanzverfassungsrechts gemeinsamen Bindun-
gen zu unterwerfen und Preisstabilitit gemeinsam zu gewihrleisten.! Dieser
Konsens ist zugleich ein Kompromiss widerstreitender integrationspolitischer
Interessen der Mitgliedstaaten mit dem Ergebnis, dass die WWU auf der asym-
metrischen Architektur einer supranationalen Wahrungspolitik und einer im We-
sentlichen intergouvernemental koordinierten Wirtschaftspolitik bei fortbeste-
hender haushalts- und fiskalpolitischer Souverinitit der Mitgliedstaaten griindet:
Die Errichtung der Wihrungsunion bedeutet die Ubertragung der ausschlieBli-
chen Zusténdigkeit fiir die Geld- und Wechselkurspolitik der Euro-Mitgliedstaa-
ten auf die Union. Demgegeniiber verbleibt die Verantwortung fiir die Finanz-
und Haushaltspolitik bei den Mitgliedstaaten. Mit Blick auf die Interdependenz
von zentraler Geldpolitik und dezentraler, von Eigenstand und Eigenverantwor-
tung getragener Haushaltspolitik verpflichten sich die Mitgliedstaaten primér-
rechtlich und konkretisiert durch den SWP,? ihre Wirtschaftspolitik als ,,Ange-
legenheit von gemeinsamen Interesse* und anhand gemeinsamer Grundsétze® im

' Miiller-Graff, integration 4/2011, S. 289 f.; Schorkopf, VVDStRL 71 (2012), S. 184 (196,
204); Ohler, DVBL. 2011, S. 1061 (1063 ff.).

2 VO (EG) 1466/97 des Rates v. 7. Juli 1997 iiber den Ausbau der haushaltspolitischen
Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitik, ABL L 209/1; VO (EG) 1467/97 des
Rates v. 7. Juli 1997 iiber die Beschleunigung und Kldrung des Verfahrens bei einem iiberma-
Bigen Defizit, ABL. L 209/5; Europdischer Rat, EntschlieBung v. 17. Juni 1997 iiber den Stabi-
litats- und Wachstumspakt, ABI. C 236/1; vgl. hierzu die Erklarung des Rates (Wirtschaft und
Finanzen) und der in diesem Rat vereinigten Minister v. 1. Mai 1998, ABI. L 139/28.

3 Vgl. die Empfehlung des Rates v. 12. Juli 2005 zu den Grundziigen der Wirtschaftspolitik
der Mitgliedstaaten und der Gemeinschaft (2005-2008), ABI. L 205/28, die im Rahmen der
sog. Lissabon-Strategie zusammen mit den in Art. 128 Abs. 2 EGV/Art. 148 Abs. 2 AEUV
vorgesehenen Leitlinien fiir beschiftigungspolitische Mainahmen (Entscheidung des Rates v.
12. Juli 2005, ABIL. L 205/21) ein integriertes Leitlinienpaket fiir mehrere Jahre vorgibt. Vgl.
anschliefend die Empfehlung des Rates v. 14. Mai 2008, ABI. L 137/13; Empfehlung des Rates
v. 27. Juni 2009 fiir die 2009 vorzunehmende Aktualisierung der Grundziige der Wirtschafts-
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Rat zu koordinieren und zu {iberwachen,* um solide und nachhaltige 6ffentliche
Finanzen zu gewdhrleisten. Unionszusténdigkeiten im Bereich der Wirtschafts-
union ergéinzen die an sich ,,fremdeinwirkungsfreie Autokoordination* mitglied-
staatlicher Zustindigkeiten ohne Durchgriffswirkungen.®

Der in Art. 3 Abs. 4 EUV zum Ausdruck kommende Konsens iiberspielt je-
doch die Risiken eines haushalts- und fiskalpolitischen Eigenstandes in einem
einheitlichen Wahrungsraum fiir eine gemeinsame, auf Preisstabilitdt ausgerich-
tete Withrungspolitik.” Bereits die politischen Entscheidungen fiir eine asymme-
trische Architektur der WWU, iiber den Eintritt in die Wihrungsunion® und die
Einfiihrung des Euro in den Mitgliedstaaten,” die Handhabung der Konvergenz-
kriterien sowie die Anderung des SWP 2005'* verdeutlichen die Grenzen der
normativen Determinationskraft des Rechts: Weder nationales Verfassungsrecht
noch Unionsrecht waren in der Lage, politischen Willen und die Dispositions-
befugnis der Politik im Recht entscheidend zu begrenzen.!' Die im SWP konkre-
tisierten Haushaltsregeln konnten angesichts der fortbestehenden haushalts- und
fiskalpolitischen Souverénitat der Mitgliedstaaten und ihrer staatliche Einnah-
men und Ausgaben betreffenden Entscheidungshoheit nicht wirksam durch-
gesetzt werden. Begilinstigt durch die weiten politischen Handlungsspielrdume
der Uberwachungs- und Korrekturmechanismen wurden VerstdBe gegen das De-
fizitkriterium nur unzureichend korrigiert und das Schuldenstandkriterium weit-
gehend ignoriert. Getragen von der Hoffnung auf eine hinreichende Disziplinie-

politik, ABIL. L 183/1.; 2. Punkt der Empfehlung des Rates 97/479/EG v. 7. Juli 1997 {iber die
Grundziige der Wirtschaftspolitik, ABI. L 209/12.

4 Art. 121 Abs. 2 UAbs. 1 bis 3 AEUV, Multilaterale Uberwachung gem. Art. 121 Abs. 3
und 4 AEUYV, vgl. Mitteilung der Kommission v. 14. Januar 2003 iiber die Umsetzung der
Wirtschaftspolitik 2002, KOM(2003) 4 endg.; Art. 126 Abs.2-13 AEUV i.V.m. Protokoll
(Nr. 13) tiber das Verfahren bei einem iiberméfigen Defizit v. 7. Februar 1992 (ABL. C 191/84)
i.V.m. VO (EG) 3605/93 des Rates iiber die Anwendung des Protokolls v. 22. November 1993
(ABL. L 332/7) und Art. 2 VO (EG) 1467/97.

3 Pechstein, JZ 2010, S. 425 (427).

¢ Vgl. Hide, EuR 2009, S. 200 ff.; Hcide, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Art. 119 AEUV, Rn. 16 f.

7 Vgl. EZB, Monatsbericht Juli 2008, S. 71 ff.

$ Vgl. BVerfGE 97, 350 (373 f.).

? Vgl. bspw. die Entscheidung 2000/427/EG des Rates v. 19. Juni 2000 iiber die Einfiihrung
der Einheitswihrung durch Griechenland am 1. Januar 2001, ABI. L 167/19 sowie hierzu Beutel,
S. 2991t

10 VO (EG) 1055/2005 des Rates v. 27. Juni 2005 zur Anderung der VO (EG) 1466/97 iiber
den Ausbau der haushaltspolitischen Uberwachung und der Uberwachung und Koordinierung
der Wirtschaftspolitiken, ABIL. L 174/1; VO (EG) 1056/2005 des Rates v. 27. Juni 2005 zur
Anderung der VO (EG) 1467/97 iiber die Beschleunigung und Klirung des Verfahrens bei ei-
nem tiberméBigen Defizit, ABL. L 174/5; vgl. hierzu eingehend Deutsche Bundesbank, Monats-
bericht April 2005, S. 15 ff.

11" EZB, Monatsbericht Mai 2012, S. 88.
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rung mitgliedstaatlicher Haushaltspolitik durch Marktmechanismen war gleich-
wohl weder ein Versagen der Regulierungsmechanismen noch eine fiskalische
Notrettung einzelner Mitgliedstaaten im normativen Programm der WWU vor-
gesehen.?

In der europidischen Staatsschuldenkrise wurde die limitierte Direktionskraft
der asymmetrischen européischen Finanzverfassung augenscheinlich, um die
Finanzstabilitit im Euro-Wihrungsgebiet insgesamt sichern zu kénnen.!3 Unter
dem Eindruck, dass weite politische Handlungs- und Ermessensspielraume die
Steuerungsfahigkeit des gemeinsamen Rechtsrahmens gefdhrden, herausgefor-
dert durch die Notwendigkeit der Krisenbewéltigung und die Unwégbarkeit der
Folgen des Bankrotts namentlich des Euro-Mitgliedstaats Griechenland fiir den
Bestand der WWU insgesamt, wuchs der politische Wille, notrettende Beistands-
mechanismen zu schaffen und die Koordination, Uberwachung und Durch-
setzung der haushalts- und wirtschaftspolitischen Steuerung, insbesondere im
Euro-Wihrungsgebiet, zu stirken.!* Hierzu wurde einerseits der SWP sekundir-
rechtlich durch zwei Gesetzespakete reformiert, durch ein Verfahren zur Be-
kdmpfung von makrodkonomischen Ungleichgewichten ergénzt und in den ein-
heitlichen Koordinierungszyklus des Europdischen Semesters eingebettet. Ande-
rerseits wurde fiir Mitgliedstaaten, deren Zugang zu den Finanzmaérkten bedroht
war, im Rahmen des EU-Haushalts und ergidnzend zu Finanzhilfen des IWF so-
wie bilateralen Krediten der Mitgliedstaaten im Mai 2010 mit dem Europédischen
Finanzstabilisierungsmechanismus (EFSM) die Moglichkeit einer Finanzhilfe
fiir Euro-Mitgliedstaaten durch die EU geschaffen.

Der politische Gestaltungswille in der Krise traf sowohl auf die limitierten
Handlungsoptionen in der WWU als auch auf den politischen Unwillen einzelner
Mitgliedstaaten.'® Einer weitergehenden, supranationalen Verrechtlichung stan-
den der Konsensvorbehalt des Art. 48 EUV und Souverénitétsvorbehalte hin-
sichtlich weiterer Kompetenzverlagerungen entgegen. In dieser Situation ent-
faltete sich der mitgliedstaatlich-souveréne Gestaltungsanspruch, um jenseits der
limitierten Handlungsmaoglichkeiten im Unionsrecht, des beschwerlichen Weges
konsensualer Gesetzgebung und der politischen Wagnisse einer Vertragsinde-
rung die Zusammenarbeit punktuell oder bereichsspezifisch zu vertiefen, um den
status quo der WWU insgesamt zu sichern.!® Im Spannungsfeld zwischen not-

12 Vgl. BVerfGE 89, 155 (204), BT-Drs. 12/3895, S. 25f.

13" Nettesheim, in: Kadelbach (Hrsg.), S. 31 (47); Schorkopf, VVDStRL 71 (2012), S. 184 (203);
Hinarejos, CMLRev 50 (2013), S. 1621 (1627 ff.); Schwarz, CMLRev 51 (2014), S. 389 (4161.).

14 Siehe hierzu unten 2. Kap. A. II. 1.

15 Vgl. Schéuble, ZSE 9 (2011), S. 301 ff.

16 Emmanouilidis, Das differenzierte Europa, in: Decker/Horeth (Hrsg.), Die Verfassung
Europas, 2008, S. 344 (350).
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wendiger Reaktion auf dkonomische Zwinge und Limitationen der Unions-
rechtsordnung, befordert durch die Auffassung, dass es ,,zur Sicherung der Sta-
bilitit des gesamten Euro-Finanzsystems [...] keine verniinftige Alternative!”
gebe, nutzten die Mitgliedstaaten eine seit den Vertragsreformen der 1990er Jah-
re bestenfalls'® als ,,Experimentierfeld* akzeptierte Handlungsform: vertraglich-
intergouvernementale Kooperationen der Mitgliedstaaten auBerhalb des recht-
lichen und institutionellen Rahmens der Union, jedoch mit Bezug auf das uni-
onsrechtliche Integrationsprogramm. Mit dem Ziel, die Stabilitat der WWU und
damit letztlich deren Bestand insgesamt zu sichern,'” erweiterten sie das grund-
sdtzlich fortbestehende System mitgliedstaatlicher Eigenverantwortung inter-
gouvernemental um eine verstirkte praventive Koordinierung der Haushalts-
und Fiskalpolitik und um die Méglichkeit ausnahmsweiser Budgethilfe:*°

Nach den bilateralen ad-hoc-Hilfen fiir Griechenland sowie der Errichtung des
EFSM wurden zunéchst die Européische Finanzstabilisierungsfazilitdt (EFSF)
und ihr nachfolgend der Europiische Stabilisierungsmechanismus (ESM) als
Instrumente mittel- und langfristiger Krisenbewéltigung errichtet. Um Krisen-
situationen fiir die Zukunft durch Soliditit der Mitgliedstaaten vorzubeugen,
wurde der Vertrag iiber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirt-
schafts- und Wahrungsunion (VSKS) mit verstarkten Verpflichtungen im Be-
reich der Haushalts- und Fiskalpolitik geschlossen. Dartiber hinaus vereinbarten
die Euro-Mitgliedstaaten eine stirkere Koordinierung ihrer Wirtschaftspolitik im
Rahmen des Euro-Plus-Pakts sowie des Pakts fiir Wachstum und Beschéftigung.

Die im Zuge der europdischen Staatsschuldenkrise ergriffenen MaBBnahmen
stehen im Zusammenspiel mit dem Unionsrecht beispielhaft fiir die Bedingun-
gen und Verfahren, mit denen die WWU auf3erhalb des Unionsrechtsrahmens fiir
die Zukunft préventiv stabilisiert und korrektiv-notrettend gesichert werden soll.
Sie stehen zugleich fiir die Bereitschaft der EU-Mitgliedstaaten, Integrations-
schritte bei Hindernissen innerhalb des rechtlichen und institutionellen Rahmens
der EU auBerhalb des Unionsrechts durch sondervertragliche Kooperationen zu

'7 Bundeskanzlerin Merkel, Regierungserklarung v. 19. Mai 2010, BT-Plenarprot. 17/42,
S. 4125 (4126 A-B).

18 Schorkopf, VVDStRL 71 (2012), S. 184 (210f.) mit Verweis auf BT-Drs. 17/6163, S. 3;
Hentschelmann, S.75; Thym, S. 191, der in Bezug auf das Sozialprotokoll von einem ,,Geburts-
fehler* des Abkommens spricht.

19 Schorkopf, VVDStRL 71 (2012), S. 184 (191), vgl. Bundeskanzlerin Merkel, Regierungs-
erkldrung v. 19. Mai 2010, BT-Plenarprot. 17/42, S. 4125 (4126 A-B): ,,Scheitert der Euro,
dann scheitert Europa“; vgl. auch BT-Drs. 16/14112, S. 5.

20 Erklarung der Staats- und Regierungschefs des Euro-Wahrungsgebietes v. 9. Dezember
2011, S.2; vgl. hierzu Miiller-Graff, integration 4/2011, S. 3034; Nettesheim, in: Kadelbach
(Hrsg.), 2012, S. 31 ff.
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verwirklichen.?! Dabei sind diese systemrational eng mit den Zielen und Politi-
ken der Union verzahnt und ergénzen den ,,Bau eines stabilen und wetterfesten
Hauses Europa“?? “23,

Sondervertragliche Kooperationen verdeutlichen die ,,Gestaltungspotenziale
von Krisenrechtssetzung*** — aber auch die potenzielle Gefihrdung der recht-
lichen und institutionellen Einheit der EU. Sondervertragliche Kooperationen
der Mitgliedstaaten fordern die normative Kraft und Steuerungsféhigkeit der
primérrechtlichen Grundlage der WWU heraus, wenn sie als pragmatische Re-
aktionen auf politische oder rechtliche Herausforderungen die Paradigmen der
europiischen Wirtschafts- und Finanzverfassung erginzend ausgestalten.?> Wenn
sondervertragliche Kooperationen neue Verfahren und Mechanismen neben dem
Unionsrecht etablieren, um mitgliedstaatliches Handeln weitergehenden Bin-
dungen zu unterwerfen, so stellen sie durch diese Verrechtlichung?® potenziell
die primérrechtlich radizierte Allokation von (unions-)rechtlicher Gebundenheit
und (haushalts-)politischer Gestaltungsfreiheit, von supranationaler Fremdkon-
trolle und intergouvernementaler Selbstkontrolle in Frage. SchlieBlich ist son-
dervertraglichen Kooperationen der Euro-Mitgliedstaaten die Gefahr immanent,
durch eine verstirkte rechtliche und institutionelle Integration des Euro-Raums
mittels kooperativ-volkerrechtliche Regeln ein konstitutionell verselbstiandigtes
,JKerneuropa“?” herauszubilden und damit auf die rechtliche Einheit der EU ins-
gesamt einzuwirken.”®

als intergouvernementale ,,Anbauten

Fragestellung

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, die Eignung von sondervertraglichen Koope-
rationen der Mitgliedstaaten als unionsrechtskonforme Handlungsform im euro-
péischen Integrationsprozess, insbesondere im Kontext der WWU, zu bestim-
men. Durch eine Analyse der unionsrechtlichen Legalitit der sondervertragli-

21y, Arnauld, in: FS Klein, S. 509 mit Verweis auf Grieser, 2003, S. 222 {f.; Thym, S. 81f.
und Tuytschaever, Differentiation in European Union Law, 1999, S. 226 {f.

22 Bundeskanzler Kohl, Regierungserklarung v. 2. April 1998, BT- Plenarprot. 13/227,
S.20759 (20760 D).

2 Schorkopf, ZSE 2012, S. 1 (19); Wieland, JZ 2012, S. 213 ff.

24y, Arnauld, in: FS Klein, S. 509.

25 Vgl. Hufeld, S. 20; Chiti/Teixeira, CMLRev 50 (2013), S. 683 (695f.); de Wiite, ECLRev
11 (2015), S. 434 (4511).

26 D.h. die Depolitisierung durch rechtliche Verengung politischer Handlungsspielrdume,
vgl. Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR Bd. VII, 1992, § 160, Rn. 4 ff.; Magnussen/
Banasiak, ELJ 19 (2013), S. 325 (330).

27 Beutel, S. 15.

2 Vel. Europdischer Rat, Schlussfolgerungen v. 19. Januar 2016, EUCO 1/16, S. 12.
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chen Kooperationen VSKS, EFSF und ESM werden die unionsrechtlichen
MaBstébe beleuchtet, mit denen der normative Steuerungsanspruch des Unions-
rechts im Bereich der WWU den sondervertraglichen Gestaltungswillen der Mit-
gliedstaaten kanalisiert und begrenzt. Darliber hinaus ermdoglicht die unions-
rechtliche Analyse der sondervertraglichen Kooperationen der Mitgliedstaaten in
der Staatsschuldenkrise eine Bewertung und Einordnung der Systemrationalitdt
sondervertraglicher Kooperationen VSKS, EFSF und ESM ecinschlielich ihrer
Wirkungen auf die primérrechtlich radizierte Allokation von unionsrechtlicher
Gebundenheit und (haushalts-)politischer Gestaltungsfreiheit sowie auf die dif-
ferenzierte Integration in der WWU.

Gang der Arbeit

Zunichst werden die Handlungsform der sondervertraglichen Kooperation in
Bezug zum normativen Programm der WWU gesetzt und die MafBstébe fiir die
unionsrechtliche Legalitdt fiir ein sondervertragliches Handeln der Mitglied-
staaten dargestellt (1. Kapitel). AnschlieBend werden die fiir die vorliegende Un-
tersuchung relevanten sondervertraglichen Kooperationen in der WWU defi-
niert (2. Kapitel). Auf Grundlage der Mafstiabe erfolgt eine Analyse des VSKS
(3. Kapitel), der EFSF (4. Kapitel) sowie des ESM (5. Kapitel). Hierbei liegt der
Fokus auf der unionsrechtlichen Legalitit des spezifischen Regelungsgehalts der
Kooperationen und seiner Wirkungen im System der WWU. Hierauf aufbauend
erfolgt eine Bewertung der Systemrationalitdt der jeweiligen Kooperation und
ihrer Auswirkungen auf die Allokation von Recht und Politik im Bereich der
Haushalts- und Fiskalpolitik sowie auf die differenzierte Integration zwischen
dem Euro-Wihrungsgebiet und den iibrigen EU-Mitgliedstaaten. Die Arbeit
schliet mit einer Bewertung sondervertraglicher Kooperationen als system-
konsistente Handlungsform der Integration der Mitgliedstaaten im Kontext der
WWU (6. Kapitel).



1. Kapitel

Pramissen sondervertraglicher Kooperationen

A. Sondervertragliche Kooperationen als Rechtsfrage

Ausgerichtet auf die WWU als den gemeinsamen Regelungsgegenstand treffen
sondervertragliche Kooperationen auf die Normativitdt der Unionsrechtsord-
nung insgesamt und der WWU im Besonderen. Die Kooperationen stehen mithin
nicht fiir sich, sondern sind durch den Systemzusammenhang ihrer Regelungs-
bereiche eng und reziprok mit dem Unionsrecht verbunden. Die sich hieraus er-
gebenden Herausforderungen markieren die Grenzen der Systemrationalitét son-
dervertraglicher Kooperationen als Handlungsform der européischen Integra-
tion. Die nachfolgend untersuchten kooperativen Mainahmen zur Bewiltigung
der Schuldenkrise sind nicht nur untereinander durch die wechselbeziiglichen
normativen Komponenten der Konditionalitit von solidarischer Notrettung und
priventiver Soliditit miteinander verklammert.! Sie stehen auch beispielhaft fiir
die Wirkungen sondervertraglicher Kooperationen durch potenziell weitergehen-
de oder abweichende Festlegungen auf das normative System des Unionsrechts.

1. Das normative Programm der Wirtschafts- und Wéihrungsunion

1. Prdmissen der Normativitdt des Unionsrechts

In der Europidischen Union als ,,Gemeinschaft des Rechts*? sichert das Recht die
Ordnung und den Bestand der Union.®> Das Unionsrecht bringt eine spezifische
Balance der Funktionen des Rechts als normativer Ordnungsrahmen einerseits
und als politisches Gestaltungsinstrument andererseits zum Ausdruck.* Hierbei
fuBt das Unionsrecht auf einer Normativitdt der Begrenzung von Politik durch
Gebundenheit an das in der ,,Verfassungsurkunde einer Rechtsgemeinschaft®

' Vgl. Hufeld, integration 2/2011, S. 117 ff.

2 EuGH, Gutachten 1/91 (EWR), Rn. 21; Hallstein, 1973, S. 51 {f.; Hallstein, 1969, S. 40;
Zuleeg, NJW 1994, S. 545f.

3 Hallstein, 1973, S. 51 ff.

4 Vgl. Schorkopf, in: Schorkopf/Heun, 2014, S. 334 (355ft.); Tully, MLawRev 65 (2002),
S. 204 (205).

5 EuGH, Gutachten 1/91 (EWR), Rn. 21.
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konsensual Vorentschiedene und nur konsensual Verfiigbare sowie auf einer
Herrschaft durch das Recht und mit dem Recht als zentrales Element der Legi-
timitét der europdischen Rechtsordnung, die einer Faktizitit des Handelns durch
sondervertragliche Kooperationen a priori entgegensteht.

a) Normativitdt im Konsens

Entsprechend der Idee der Europdischen Union als einer auf Recht griindenden
und durch Recht determinierten Rechtsgemeinschaft® soll das normative Pro-
gramm der WWU als Rechts-Ordnung’ mit normativem Steuerungsanspruch
— verstanden als die Féhigkeit, bindende Entscheidungen mit normativer Steue-
rungskraft zu setzen — dem Integrationswillen der Mitgliedstaaten vorab einen
Ordnungsrahmen geben, der bestimmte Verhaltensweisen sanktioniert und auch
den Krisenfall im Recht verarbeitet.® In seiner Normativitéit — d. h. der Fihigkeit,
bestimmend und regulierend zu wirken’ — gibt das Unionsrecht den Verpflichte-
ten ein verbindliches Handeln vor. Es erdffnet und limitiert in den iibertragenen
Politikbereichen den Rahmen gemeinsamer, demokratisch legitimierter Politik-
gestaltung durch die Union und die Mitgliedstaaten.

Die Normativitit des Unionsrechts beruht auf den Kompetenzzuweisungen
durch die Mitgliedstaaten an die Union (Art.5 Abs.2 S.1 EUV), abgezirkelt
entlang der Vertragstexte und beschrankt auf die der Union in den Vertragen
iibertragenen Zusténdigkeiten zur Verwirklichung der darin niedergelegten Zie-
le. Die normative Architektur der WWU gilt in der Union und fiir die Mitglied-
staaten somit aufgrund eines spezifischen Erzeugungszusammenhangs,!® wel-
cher die Zurechenbarkeit zu einem Hoheitstrager und die Einhaltung bestimmter
Verfahren der Rechtserzeugung beschreibt. Die Unionsrechtsordnung kanalisiert
den demokratisch verfassten Willen der Mitgliedstaaten als Integrationsgesetz-
geber und bildet auf dieser Grundlage eine normative Ordnung im Sinne einer
rechtlich verfassten politischen Autoritit mit der Kraft, auf die nationalen Rechts-
ordnungen steuernd und begrenzend riickzuwirken. !

% EuGH, Rs. 294/83 (Les Verts/Parlament), Rn. 23; EuGH, Gutachten 1/91 (EWR), Rn. 21;
vgl. hierzu Hallstein, 1973, S. 49; Stolleis, in: Kadelbach (Hrsg.), S. 71 ff.; Zuleeg, NJW 1994,
S. 545 1f.

7 Hallstein, 1973, S. 49; vgl. Alsen, S. 23; Schorkopf, AR 136 (2011), S. 232 ff.

8 Schorkopf, VVDSIRL 71 (2012), S. 184 (186).

® Vgl. Hesse, 1995, S. 16ff.; Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR Bd.VII, 1992,
§ 160, Rn. 4F.

10 Vel. Alemann, S. 393 f.; Mayer, in: Walter (Hrsg.), Schwerpunkte der reinen Rechtslehre,
1992, S. 371t

1 Vgl. hierzu Grimm, ELJ 1995, 1 (3) 282, S. 294 ff.; Craig, S. 136 ff.; Closa, ELJ 2005 11
(4) 411, S. 423 ff.
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Zugleich steht der im Primérrecht zum Ausdruck kommende Konsens der Mit-
gliedstaaten tiber Inhalt, Umfang und Wege des gemeinsamen Handelns vor der
Herausforderung, die Antinomie von normativem Steuerungs- und Verpflich-
tungsanspruch des Unionsrechts einerseits und politischem Gestaltungsbediirfnis
und -willen der Mitgliedstaaten andererseits, potenziell einhergehende Friktio-
nen zwischen rechtlicher Gebundenheit und demokratischer Handlungsfreiheit
im Recht zu verarbeiten und in seiner positivrechtlichen, in Kompetenzen, Ver-
fahren und Institutionen gespeicherten Statik auszugleichen. Recht muss sich als
hinreichend flexibel erweisen, um dem Anspruch an eine dynamische Rechtsge-
meinschaft gerecht werden zu konnen.!? Verfasstes Recht erfordert daher die Ge-
staltung durch Eingriffe in das Recht als Gestaltungselement einer Rechtsgemein-
schaft mit dem Anspruch des Rechts, politischen Entscheidungen Grenzen zu
setzen.!> Dementsprechend bestimmt die Vertragsgewalt der Mitgliedstaaten mit
jedem revisionsrechtlich konsentierten Vertrag iiber eine foderale Ordnung. Die
auf Unionsebene konstitutive, auf die Staatenebene notwendig zuriickwirkende
Integrationsgewalt verkoppelt — primérrechtlich manifestiert in Art. 48 EUV —
Vertrags- und Revisionsgewalt. Sie ermoglicht so einen offenen, dynamischen
Integrationsprozess und hélt zugleich die nationalen Parlamente in der Integra-
tionsverantwortung.'* Jede materielle Anderung des Primérrechts unterliegt den
,,Grundsitzen der Relativitit und des Koordinationscharakters des Volker-
rechts“!®, in der die Mitgliedstaaten in souveréner Gleichheit gemeinsam durch
konstitutiven Gesamtakt im Konsens entscheiden. '

Mit Blick auf die verfassungsrechtliche ,,Urfunktion® des Rechts, politische
Entscheidungsspielrdume zu strukturieren und duBere Grenzen zu setzen,'” be-
darf der unionsrechtliche Konsens zugleich einer besonderen Standfestigkeit.
Sowohl Geltung und Wirksamkeit als auch der normative Befolgungs- und
Steuerungsanspruch des Unionsrechts widersetzen sich a priori konomischen
Zwingen und politischem Handlungsdruck'® und verweisen diese auf die system-
immanenten Mdglichkeiten formaler Sekundarrechtsetzung und die potenziell

2 Schorkopf, A6R 136 (2011), S. 323 (332).
3 Schorkopf, AGR 136 (2011), S. 323 (327).
4 Hufeld, in: Epiney/Hufeld/Merli (Hrsg.), S. 42 f.; Huber, in: Uhle (Hrsg.), S. 13 ff.
5 Vgl. Hufeld, in: Beckmann/Dieringer/Hufeld (Hrsg.), S. 473 ff.
6 Puttler, DOV 2005, S. 401 (403); Sichert, 2005, S. 224 ff.
17 Vgl. Badura, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR Bd. VIL, 1992, § 160, Rn. 4 ff.
8 Weitergehend fiir den Zusammenhang von Normgeltung, Bindungswirkung und sozialer
Wirksamkeit vgl. Alemann, S.389 mit Verweis auf Lippold, Geltung, Wirksamkeit und Ver-
bindlichkeit von Rechtsnormen, Rechtstheorie 19 (1988), S. 463 ff.; Kiipper, Begrift, Grund
und Rechtsgeltung in der aktuellen Diskussion, Rechtstheorie 22 (1991), S. 71 ff.; Alexy, Be-
griff und Geltung des Rechts, 1992, S. 15 ff.
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systeméindernden Vertragsinderungsverfahren des Primirrechts.!” Ebenso wie
die Rechtsmacht des europdischen Gesetzgebers durch die Einhaltung der jewei-
ligen Verfahrensregeln begrenzt ist, sind auch die Mitgliedstaaten im Kontext der
EU zur Durchsetzung von politischen Zielen an ihre konsensualen Verfahrens-
regeln gebunden.?’ Rechtsnormen kénnen nur nach MaBgabe der Erzeugungs-
bedingungen der jeweiligen Rechtsebene gedndert oder hinzugefiigt werden.
Normative Festlegungen im Anwendungsbereich des Unionsrechts kénnen nur
dann Wirkungen fiir die Unionsrechtsordnung entfalten, wenn sie die entspre-
chenden Verfahren bzw. Erzeugungszusammenhiinge wahren.>! Dementspre-
chend garantieren insbesondere die Regeln der Vertragsdnderungen (Art.48
EUV)? mittels der Mdoglichkeit einer konsensualen und formalen Abinder-
barkeit des Primérrechts sowohl eine Gestaltungsoffenheit der Europdischen
Rechtsordnung als auch die textliche Verldsslichkeit des Primérrechts als not-
wendige Bedingung dafiir, dass die nationalen Parlamente durch die Vertrags-
ratifikation die Verantwortung fiir das iiberstaatlich Ausgehandelte iibernehmen
konnen. Nur das so begriindete Vertragsrecht kann aus mitgliedstaatlicher Per-
spektive die Grundlage dafiir sein, die Integrationsverantwortung fiir die Off-
nung der staatlichen Rechtsordnung wahrzunehmen und gegeniiber der Offent-
lichkeit zu rechtfertigen.” Erst die Normativitit des konsensualen Rechts er-
moglicht es den Mitgliedstaaten, innerhalb eines normativen Rahmens die
notwendige Sicherheit zu erhalten, um sich auf einen Austausch mit anderen
einzulassen, indem Recht hoheitliches Handeln in der Staatengemeinschaft de-

19 Schorkopf, ASR 136 (2011), S. 323 (327); Schorkopf, VVDStRL 71 (2012), S. 184 (188);
Luhmann, Recht der Gesellschaft, 1995, S. 429; Nicolaysen, FS. Selmer, S. 850; zur Betonung
legislativer Prarogativen bei der Gestaltung der Wirtschaftsordnung vgl. BVerfGE 50, 290
(337); BVerfGE 4, 7 (171.).

20 Vgl. Calliess, 1999, S. 91 ff.; zur konstitutiven Funktion der Verfahrensgebundenheit fiir
eine kohirente Fortentwicklung der Unionspolitiken vgl. EuG, Rs. T-79/89 u.a. (BASF),
Rn. 35, 87; EuGH, Rs. 15/85 (Consorzia Cooperative d”Abruzzo/Kommission), Rn. 10; EuGH,
Rs. C-245/92 P (Chemie Linz/Kommission), Rn. 94 f.; EuGH, Rs. 22/70 (Frankreich/Kommis-
sion), Rn. 38/42; EuGH, Rs. C-366/88 (Frankreich/Kommission), Rn. 8 ff.

2l EuGH, Rs.22/70 (Frankreich/Kommission), Rn.38/42; EuGH, Rs. C-366/88 (Frank-
reich/Kommission), Rn. 8 ff.

22 Die Regeln der Vertragsanderung tiberlagern die allgemeine vélkerrechtliche Konflikt-
regel, wonach spétere volkerrechtliche Kooperationen frithere als lex posterior verdrangen und
das speziellere Unionsrecht modifiziert zudem sowohl die Auslegungskriterien volkerrecht-
licher Vereinbarungen (Art.31ff. WVK) als auch die Vorschriften zur Vertragséinderung
(Art. 39-41 WVK) sowie zur Ungiiltigkeit, Beendigung und Suspendierung von Vertrigen
(Art. 42-72 WVK), vgl. hierzu Bernhardt, EuR 1983, S. 199, 206 f.; Puttler, DOV 2005, S. 401 ff.;
Seidl-Hohenfeldern, Organisationen, 1996, S. 82 f.; Verdross/Simma, Universelles Volkerrecht,
3. Aufl,, S. 490ff.

23 Schorkopf, ZSE 2012, S. 1 (161.).
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