Tagungsberichte

Die Wirkung der Supranationalitat
auf die Gewaltenteilung

2. Tagung der Societas luris Publici Europaei (SIPE)
vom 2. bis 5. 6. 2005 in Rom*

Inwiefern wird die nationale Kompetenzordnung durch die
Ubertragung von Hoheitsrechten auf die EU beeinflufit?
Wie reagieren das nationale und seit geraumer Zeit auch das
europiische Recht auf die mit der europiischen Integration
verbundene schleichende Entparlamentarisierung und Ent-
foderalisierung der Mitgliedstaaten? Diese Fragen behandel-
te die Societas Iuris Publici Europaei (SIPE) auf ihrer zwei-
ten Tagung vom 2.-5. 6. 2005 auf Einladung von Antonio
D’Atena in Italien. Tagungsort war die Villa Mondragone,
ein auf einer Anhohe mit Blick auf Rom gelegenes imposan-
tes Bauwerk aus dem 16.]Jahrhundert, das zeitweise papstli-
che Sommerresidenz war und heute von der Universita degli
Studi di Roma ,, Tor Vergata“ als Kongreflzentrum genutzt
wird. An der Tagung nahmen 44 Wissenschaftler aus 11 Mit-
gliedstaaten der Europiischen Union teil.

1.1. Massimo Luciani entwickelte in seinem Vortrag ein
Panorama der horizontalen Gewaltenteilung im europi-
ischen Mehrebenensystem. Einleitend warnte er vor einer
eindimensionalen Sichtweise des Verhiltnisses zwischen eu-
ropiischer Integration und horizontaler Gewaltenteilung in
den Mitgliedstaaten. Sodann stellte er die unterschiedlichen
Auswirkungen der Integration auf die Verfassungen der Mit-
gliedstaaten dar, von der Einfiigung spezieller Europaklau-
seln iiber Verfassungsinderungen infolge nationaler oder eu-
ropdischer Gerichtsentscheidungen bis zur Bindung der
Entscheidung iiber den Fortgang der Integration an den un-
mittelbaren Einfluf der Wihlerschaft einzelner Mitglied-
staaten. Die Ausweitung der Gemeinschaftsbefugnisse habe
zu erheblichen Kompetenzverlusten der Mitgliedstaaten ge-
fithrt, insbesondere im Bereich der Wirtschafts- und Sozial-
politik. Zugleich sei die Stellung der nationalen Regierungen

*  Vgl. zur ersten Tagung Martinez Soria JZ 2004, 1164; zur Griindung der
SIPE Starck JZ 2003, 895.
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im Verhiltnis zu den Parlamenten gestirkt worden. Die Mit-
gliedstaaten seien jedoch weiterhin Herren der Vertrige, hit-
ten groflen Einfluf auf die europiische Rechtsetzung, und
seien deshalb keinesfalls nur Adressaten europiischer Maf}-
nahmen. Im ibrigen sei die vieldiskutierte ,Krise der Sou-
verinitit“ beileibe nicht nur und auch nicht erst durch die
europiische Integration ausgelost worden. Schliefllich wur-
den die gegenliufigen Tendenzen auf europiischer und mit-
gliedstaatlicher Ebene beleuchtet. Im Verfassungsvertrag sei-
en die Befugnisse der nationalen Parlamente erweitert wor-
den. Die Regierungen zahlreicher Mitgliedstaaten seien nach
nationalem Recht verpflichtet, ihr Parlament im Vorfeld eu-
ropaischer Entscheidungen zu informieren. Wenn der Pri-
mat der nationalen Verfassungen in Frage gestellt werde, sei
die Legitimitit der nationalen Verfassungsgerichte gefihrdet.
Eine Reihe von Verfassungsgerichten habe hierauf mit der
strikten Trennung der nationalen und europiischen Rechts-
ordnung und der Formulierung von Priifungsvorbehalten
reagiert. Bleibendes Problem sei, die Beziehungen zwischen
den unterschiedlichen Legalititen im Mehrebenensystem an-
gemessen zu erfassen.

2. Didier Maus schilderte sodann das Verhiltnis der Su-
pranationalitit zu den drei Staatsfunktionen in Frankreich.
Der Verfassungsrat habe im November 2004 den Europi-
ischen Verfassungsvertrag grundsitzlich gebilligt und die zur
Ratifizierung erforderlichen Verfassungsinderungen be-
nannt. Im Juni 2004 habe er den Vorrang des Gemeinschafts-
rechts vor dem nationalen Verfassungsrecht sowie die aus-
schliefliche Zustindigkeit des E«GH anerkannt, iiber
Grundrechtskonformitit und Beachtung der Zustindigkeits-
ordnung zu entscheiden, beides allerdings unter dem Vorbe-
halt einer ,ausdriicklich verfassungswidrigen Bestimmung®.
Insgesamt nihere sich die Rechtsprechung der Verfassungs-
gerichte Deutschlands, Frankreichs und Spaniens zum Pri-
mat des Gemeinschaftsrechts und zu Priifungsvorbehalten
beziiglich grundlegender nationaler Verfassungsbestimmun-
gen einander an. In der Debatte vor dem franzdsischen Refe-
rendum sei vollig untergegangen, dafl im Europiischen Ver-
fassungsvertrag die Befugnisse der nationalen Parlamente
nochmals erweitert worden seien. Da in Frankreich Euro-
paangelegenheiten zu 90% Sache der Regierung und zu 10%
Sache des Prisidenten seien, habe es wihrend der ,Cohabita-
tion® im Exekutivbereich erhebliche Probleme gegeben.

3. Canuto Joaquim Fausto de Quadros erliuterte die por-
tugiesische Sicht. Die prinzipielle Autonomie der Mitglied-
staaten bei der Ausfilhrung und Anwendung des Gemein-
schaftsrechts und das Prinzip der effektiven und einheitli-
chen Anwendung des Gemeinschaftsrechts stiinden in einem
Spannungsverhaltnis zueinander und miifiten zu einem ange-
messenen Ausgleich gebracht werden. Dieser Aufgabe sei
der Portugiesische Verfassungsgerichtshof in der Entschei-
dung 184/89 nicht gerecht geworden. Denn er habe sich iiber
die verfassungsrechtliche Aufgabenverteilung zwischen Par-
lament und Regierung hinweggesetzt, ohne dafl dies zur ef-
fektiven Durchsetzung des Gemeinschaftsrechts geboten ge-
wesen sei.

4. Die Nachmittagssitzung wurde durch das Referat von
Miroslaw Wyrzykowski eingeleitet. Er unterschied eingangs
zwei theoretische Modelle des demokratischen Staates, nim-
lich ein Mehrheitsmodell und ein Konsensmodell. Die Su-
pranationalitit habe ein Verhandlungssystem ins Leben ge-
rufen, an dem nicht nur die Regierungen, sondern auch die
Gesellschaften, Staaten und internationalen Organisationen
beteiligt seien. Zwischen der Gewaltenteilung auf nationaler
und auf europaischer Ebene bestiinden erhebliche Unter-
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schiede. Gleichzeitig hitten die Regeln iber die europi-
ischen Institutionen erheblichen Einfluf} auf die innerstaatli-
che Gewaltenteilung; dies gelte besonders fir die Grundsit-
ze des institutionellen Gleichgewichts, der institutionellen
Autonomie sowie der loyalen Zusammenarbeit der Organe.
Das System der Gewaltenteilung auf europiischer Ebene sei
weniger auf gegenseitige Hemmung als auf Gleichgewicht
zwischen den unterschiedlichen Funktionen und ihren Tri-
gern ausgerichtet. Es bemiihe sich um Respekt fiir sechs we-
sentliche Prinzipien (Herrschaft des Rechts, Demokratie,
begrenzte Einzelermichtigung, institutionelles Gleichge-
wicht, rechtliche Zusammenarbeit, VerhiltnismiBigkeit),
wobei der Grundsatz der Verhiltnismifigkeit das Leitprin-
zip bilde. Das Herrschaftssystem der Europiischen Union
stelle eher eine auf Fachkunde, Erfahrungen und Fertigkei-
ten der beteiligten Personen beruhende Meritokratie als eine
Demokratie dar.

5. Gegenstand des Kurzvortrags von Jens Hartig Daniel-
sen war die skandinavische Perspektive. Fiir die Ubertragung
von Hoheitsrechten auf die Europiische Union sihen die
Verfassungen der drei skandinavischen Mitgliedstaaten sehr
hohe Zustimmungsquoren der nationalen Parlamente vor.
Nach skandinavischer Tradition brichten die Gerichte dem
Parlament groflen Respekt entgegen. Verglichen hiermit, ha-
be die europiische Integration die Gerichte im Verhiltnis
zum Parlament gestirkt. Auch in den skandinavischen Mit-
gliedstaaten seien Machtverlagerungen vom Parlament zur
Exekutive zu verzeichnen. All diese Verinderungen stellten
jedoch als solche weder ein demokratisches noch ein verfas-
sungsrechtliches Problem dar. Denn man miisse die demo-
kratische Verfassungsordnung als ganze betrachten und an-
erkennen, daf} die unter Beachtung der formellen Vorausset-
zungen erfolgte Ubertragung von Befugnissen auf die EU
ein Element dieser Ordnung bilde.

6. Constance Grewe hob in ithrer Zusammenfassung und
Abrundung der Diskussion hervor, dafi die klassische These
von der Entparlamentarisierung und dem Machtgewinn der
Exekutive im Laufe des Tages erginzt und relativiert worden
sei. Insbesondere seien den nationalen Parlamenten besonde-
re Befugnisse zur Kontrolle der Exekutive in Europaangele-
genheiten eingeriumt worden. Da die Funktionsweise der
Parlamente in den Mitgliedstaaten unterschiedlich sei, reich-
ten die Folgen der Integration fiir die nationalen Parlamente
ebenfalls unterschiedlich weit. Nicht vergessen werden diir-
fe, dafl Gewaltenteilung letztlich dem Freiheitsschutz diene,
aber auch nicht ‘zur Lihmung der o6ffentlichen Gewalt
fiihren diirfe. Auch miisse die Verantwortung fiir Entschei-
dungen erkennbar und realisierbar bleiben, was letztlich ein
Problem der Demobkratie sei.

IL 1. Die Beratungen iiber die Auswirkungen der Inte-
gration auf die vertikale Gewaltenteilung wurden mit einem
Vortrag von Michel Leroy erffnet, der die Probleme in er-
ster Linie am Beispiel Belgiens mit kurzen Seitenblicken auf
Deutschland, Italien und Osterreich erliuterte. In Belgien
habe die Zentralregierung mit Zustimmung des Staatsrats das
Recht fiir sich in Anspruch genommen, durch E« GH-Urtei-
le veranlafite Anderungen der Verwaltungspraxis mit auch an
die Regionalverwaltungen gerichteten Rundschreiben einzu-
leiten. Die Mitwirkung der Regionen in europiischen Ange-
legenheiten sei von der Verfassung unterschiedlich ausgestal-
tet, je nachdem, ob Kompetenzen der Regionen oder des
Zentralstaats beriihrt seien. In Anwendung des Art.203 EG
legten die Regierungen der Regionen und des Zentralstaats
im Einzelfall fest, welche Ebene den belgischen Vertreter in
den Rat entsenden diirfe und welche Position zu vertreten
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sei; bei Scheitern der innerstaatlichen Koordination sei der
belgische Vertreter zur Stimmenthaltung verpflichtet. Falls
eine Region die ihr obliegende Umsetzung europarechtlicher
Vorgaben unterlasse, kénne die belgische Zentralregierung
sie deshalb vor einem nationalen Gericht verklagen und ggf.
auch anstelle der Region handeln, sofern Belgien durch den
EuGH wegen Vertragsverletzung verurteilt sei.

2. Die Lage in Groflbritannien wurde vor dem Hinter-
grund des Fehlens einer geschriebenen Verfassung von
Michael Keating dargestellt. Probleme im Verhiltnis der eu-
ropiischen Integration zur regionalen Ebene stellten sich
nach der Dezentralisierung in erster Linie in Schottland. Die
formlichen Beteiligungsverfahren in europiischen Angele-
genheiten seien praktisch bedeutungslos und wiirden durch
informelle Koordination der beteiligten schottischen und
britischen Ministerien ersetzt. Britische Stellen hitten in je-
nen Bereichen, fiir die Schottland ausschlieflich zustindig
sei, keinerlei Befugnisse beziiglich Umsetzung oder Anwen-
dung des Gemeinschaftsrechts; sie konnten allerdings ggf. die
Feststellung durch ein nationales Gericht beantragen, dafl
Schottland gemeinschaftsrechtliche Pflichten verletzt habe.

3. José Martin y Perez de Nanclares richtete den Blick auf
das Verhiltnis der Supranationalitit zum Regionalismus in
Spanien. Erst die jiingste Verfassungsreform habe innerstaat-
liche Mitwirkungsrechte der Regionen bei der Ubertragung
von Hobheitsrechten auf supranationale Organisationen ge-
schaffen. Im Mirz 2005 hitten Staat und Autonome Ge-
meinschaften zudem ein Abkommen iiber ihr Zusammen-
wirken auf europiischer Ebene geschlossen. Demnach sei
nunmehr erstmals ein Vertreter der Autonomen Gemein-
schaften, der auch von diesen ernannt werde, mit eigenem
Beamtenstab in der stindigen Vertretung Spaniens titig.
Auflerdem konne ein Vertreter der Autonomen Gemein-
schaften zum Mitglied der spanischen Ratsdelegation er-
nannt werden, um dort Regionalinteressen geltend zu ma-
chen. Die politisch verantwortliche zentralstaatliche Delega-
tionsleitung habe den Standpunkt der Autonomen Gemein-
schaften ,ordnungsgemifl zu beriicksichtigen®.

4. Der Vortrag von Peter M. Huber iiber europiische In-
tegration und deutschen Féderalismus stand am Beginn der
Nachmittagssitzung. Die Auswirkungen der Supranationa-
litdt auf die regionale und lokale Ebene reichten von der Ein-
schrinkung des Demokratieprinzips durch das Kommunal-
wahlrecht fiir Unionsbiirger iiber Verschiebungen im Kom-
petenzgefiige und Aushohlung der Befugnisse des Bundes-
rats durch die mafligeblich vom Ministerrat beeinflufite
Rechtsetzung bis hin zur Beeintrichtigung des Budgetrechts
durch die Kofinanzierung von Férderprogramimen seitens
der Gemeinschaft und durch die Stabilitatsanforderungen
gemifl Art. 104ff. EG. Das deutsche Verfassungsrecht habe
bislang in introvertierter Weise versucht, die Kompetenzver-
luste durch Ausweitung der Beteiligungs- und Mitwirkungs-
rechte des Bundesrats zu kompensieren. Der hierdurch aus-
geldste interne Koordinationsbedarf und der unter bestimm-
ten Voraussetzungen verfassungsrechtlich vorgeschriebene
Auftritt eines vom Bundesrat benannten Lindervertreters im
Ministerrat hitten allerdings mit dazu beigetragen, daf} sich
deutsche Interessen im Rat nur schwer durchsetzen lieflen.
Nach dem Grundgesetz habe der Bund schwerpunktmifiig
die Gesetzgebungskompetenz, wihrend die Linder weitge-
hend fiir die verwaltungsmiflige Ausfithrung zustindig sei-
en. Dies fiithre dazu, dafl der Bund im Ministerrat Rechts-
akten zustimme, ohne die Auswirkungen auf den Vollzug
hinreichend zu bedenken. Auflerhalb seiner eigenen Kompe-
tenzen zur Vollgesetzgebung habe der Bund keine Handha-
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be, die gemeinschaftsrechtlich geforderte Umsetzung zu er-
zwingen. Die Titigkeit im Ausschufl der Regionen binde die
Linder zwar in das Gefiige der EU ein. Sie sei jedoch fiir die
Landesregierungen nicht attraktiv, da diese sich dort auf glei-
cher Stufe mit Vertretern kommunaler Gebietskorperschat-
ten wiederfinden.

5. Wie Georg Lienbacher im letzten Kurzvortrag ver-
deutlichte, hat der Beitritt Osterreichs zur EU auch dort zu
wesentlichen Kompetenzverlusten im Bereich der Landerge-
setzgebung und zur Mediatisierung der Linder gefiihrt. Als
Ausgleich seien verfassungsrechtlich eine umfassende Infor-
mationspflicht des Bundes sowie Stellungnahmerechte der
Linder und kommunalen Spitzenverbinde geschaffen wor-
den. Die Mabglichkeit der Linder, in Angelegenheiten aus
dem Bereich der Lindergesetzgebungskompetenz eine fiir
die Bundesregierung prinzipiell verbindliche Stellungnahme
abzugeben, sei jedoch wegen des komplizierten Verfahrens
toter Buchstabe geblieben. Ebenfalls praktisch vollig ohne
Bedeutung sei die Klausel, wonach auf Beschluff der Bundes-
regierung ein Mitglied einer Landesregierung als osterreichi-
scher Vertreter im Ministerrat wirken konne, sofern zumin-
dest auch eine Angelegenheit der Landesgesetzgebung auf
der Tagesordnung steht. Die verfassungsrechtlichen Beteili-
gungs- und Mitwirkungsrechte der Linder seien in der Pra-
xis durch informelle Koordinationsinstrumente ersetzt, wel-
che erstaunlich gut funktionierten.

6. Antonio D’Atena kam die Aufgabe zu, die Diskussion
zusammenzufassen und zu erginzen. Die europiische Inte-
gration habe Mitwirkungsrechte der Linder an der nationa-
len Gesetzgebung sowie ihre verfassungsgerichtliche Rechts-
schutzméglichkeiten ausgehdhlt und thre Gesetzgebungs-
kompetenzen eingeschrinkt. Diese Provinzialisierung der
Linder sei fiir Europa zunichst kein Thema gewesen, viel-
leicht weil sie damals im wesentlichen nur Deutschland, den
zunichst einzigen echten Bundesstaat, betroffen habe. In-
zwischen gebe es zahlreiche regionalisierte Mitgliedstaaten,
Belgien sei zum Féderalismus iibergegangen, und mit Oster-
reich sei ein weiterer Bundesstaat beigetreten. Beginnend mit
dem Maastrichter Vertrag habe die EU dementsprechend ih-
re urspriingliche Landes- und Regionalblindheit in institu-
tioneller und kompetenzrechtlicher Hinsicht nach und nach
iiberwunden. Dieser Prozefl wiirde sich bei Inkrafttreten des
Verfassungsvertrags fortsetzen. Auf nationaler Ebene seien
Ausgleichsmafinahmen eingefiihrt worden, die jeweils unter-
schiedlich ausgestaltet seien. Die echten Bundesstaaten so-
wie ein Teil der regionalisierten Staaten hitten die Moglich-
keit ausgenutzt, Vertreter der Gliedstaaten oder Regionen in
den Ministerrat zu entsenden. Im Ausschufl der Regionen
sihen die echten Bundesstaaten sowie die regionalisierten
Staaten Spanien, Portugal und Grofibritannien eine individu-
elle Vertretung der Gliedstaaten oder Regionen vor, wihrend
die italienischen Regionen dort kollektiv reprisentiert seien.
Die Umsetzung und Ausfithrung des Gemeinschaftsrechts
sei hiufig Sache der Gliedstaaten oder Regionen, wobei in
den Regionalstaaten teils ein Substitutions- bzw. ein Klage-
recht des Zentralstaats im Fall von Umsetzungssiumnis der
Regionen existiere. Die von manchen favorisierte Privilegie-
rung territorialer Untergliederungen der Mitgliedstaaten be-
ziiglich der Klagerechte vor dem ExGH sei kein gangbarer
Weg. Einige Mitgliedstaaten sihen unterschiedlich ausgestal-
tete Rechte der Regionen oder Gliedstaaten vor, die Zentral-
regierung um der Durchsetzung der Kompetenzordnung
willen zur Klage vor dem EvGH aufzufordern. Insgesamt sei
der an die EU gerichtete Vorwurf der Landesblindheit heute
nicht mehr gerechtfertigt.
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ITI. Mit ihren bisherigen Tagungen in Griechenland, dem
Land der bis heute einflufireichen Philosophie und der histo-
risch ersten Demokratie in Europa, und in Italien, dem Mut-
terland des die europiische Kultur ebenfalls bis heute pri-
genden romischem Rechts, hat die SIPE den regelmifigen
wissenschaftlichen Diskurs tiber das ius publicum europae-
um commaune erfolgreich institutionalisiert. Im Juni 2006
wird in Wien die Staatsmodernisierung in Europa behandelt
werden. Die Wahl dieses Tagungsorts trigt der geographi-
schen Schwerpunktverlagerung nach Siidosten infolge der
Erweiterung der Union Rechnung. Auflerdem ist fiir Okto-
ber 2006 eine Sondertagung in Paris iiber das System des In-
dividualrechtsschutzes auf dem Gebiet der Grundrechte
vorgesehen.

Privatdozent Dr. Christian Heitsch, Universitit Trier



