Erster Beratungsgegenstand:

Bewahrung und Verinderung
demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungs-
struktur in den internationalen Gemeinschaften

1. Bericht von Professor Dr. Joseph H. Kaiser, Freiburg

Der Vorstand unserer Vereinigung hat die deutschen Staats-
rechtslehrer eingeladen, einem Phénomen, das nicht
St aatsqualitdt hat, heute ihre Aufmerksamkeit zuzuwenden.
Die Affinitdt zum Staatsrecht ist dennoch nicht zweifelhaft. So
verschiedenartig die Gemeinschaften sind, die ich hier zu nen-
nen habe, ihnen ist jedenfalls gemeinsam, dall sie zwar nicht
Staaten sind, in einigen Grundziigen ihrer Struktur jedoch ent-
weder funktionale Staatsmerkmale aufweisen oder aber Cha-
rakteristika erkennen lassen, die noch in einer wenigstens
entfernten Analogie zum staatlichen Recht aufgefait werden
konnen und die darum einer staatsrechtlichen wie einer vilker-
rechtlichen Fragestellung zuginglich sind. Dabei wird sich zei-
gen, dafl die Unterscheidung zwischen diesen beiden Blickpunk-
ten ihre eigene Problematik hat.

Der Stoff dieses Themas ist zwischen Herrn Badura und mir
so aufgeteilt, daB in dem zweiten Referat die Auswirkung des
Organhandelns dieser Gemeinschaften auf das Verfassungs-
leben der Mitgliedstaaten, insbesondere auf die demokratische
und rechtsstaatliche Verfassung der Bundesrepublik, erdrtert
wird; auBerdem wird Herr Badura iiber die Rechtsetzung durch
die Gemeinschaften sprechen. Meine Aufgabe ist es demgegen-
iber, Wirklichkeit und Moglichkeit demokratischer und rechts-
staatlicher Verfassungsstruktur auf der Ebene der internationa-
len Gemeinschaften darzustellen. Eine hermetische Trennung
der Bereiche erschien uns jedoch nicht sachgerecht und auch des-
halb nicht erstrebenswert, weil wir gewisse Meinungsunter-
schiede nicht verschweigen wollten.

I

Welchen Sinn hat es, von Demokratie und Rechtsstaat in
internationalen Gemeinschaften zu sprechen? Demokratie ist

1 Verdffentlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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nicht denkbar ohne die Realitit eines Kratos, dessen Inhaber
der Demos sein kann. Nur wo es eine 6ffentliche Ge-
walt gibt, erhebt sich das Postulat, daBl sie demokratisch kon-
stituiert sei, und nur wo diese 6ffentliche Gewalt in den Rechts-
bereich von natiirlichen und juristischen Personen, von Gruppen
oder von Rechtsgemeinschaften eingreifen kann, stellt sich die
Aufgabe ihrer rechtsstaatlichen Verfassung. Aber auch iiberall,
in jeder internationalen Gemeinschaft, wo das der Fall ist, sind
Demokratie und Rechtsstaat unabdingbare Postulate.

Das ist eine Pridmisse dieses Berichts, die als Postulat,
wie ich meine, eines Beweises nicht bedarf. Der Verfassungs-
satz, dafB alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht, sollte auch die
Grundlage 6ffentlicher Gewalt internationaler Gemeinschaften
abgeben. Das ist auch die in dieser Jahrhunderthédlfte allent-
halben wirksame Tendenz: Demokratisierung ist ein Zug
unserer Zeit. Die Forderung nach rechtsstaatlicher Sicherung
gegeniiber der eingreifenden Gewalt ist jedoch anscheinend
noch nicht eine historische Kraft von gleicher Faszination, aber
um der persOnlichen Freiheit willen gewill ein Postulat von
mindestens gleichem sittlichen Rang.

Doch tduschen wir uns nicht liber die juristischen Konsequen-
zen! Demokratie und Rechtsstaat in internationalen Gemein-
schaften: das ist wie der ,bestirnte Himmel {iber mir“; es sind
Maximen der praktischen Vernunft, wie Freiheit und Unsterb-
lichkeit fiir Kant; sie sind nicht Inhalte eines juri-
stischen Apriori, aus dem sich leicht deduzieren und
judizieren liefle.

Methodisch soll darum die aus der Anschauung gewon-
nene Uberzeugung wegleitend sein, daB die nationalstaatlich
ausgeprigten Begriffe, Institutionen und MafBstibe der Demo-
kratie und des Rechtsstaats nicht unmittelbar auf die Rechts-
ordnung internationaler Gemeinschaften {ibertragen werden
kdénnen. Deren juristische Bestimmung kann nur aposte-
riori von den Phinomenen her unternommen werden.

Welche internationalen Gemeinschaften sind nun Tréger
offentlicher Gewalt in dem bezeichneten Sinn? Die Erlanger
Tagung unserer Vereinigung hat sich 1959 aus guten Griinden
auf die Darstellung und Wiirdigung der &ffentlichen Gewalt
der drei Europiischen Gemeinschaften konzentriert. Erler
hat damals unter &ffentlicher Gewalt nur das obrigkeitliche
Handeln verstanden, das gegeniiber Individuen ausgeiibt wird');
im Unterschied dazu wird hier auch die Hoheitsmacht, deren

) VVDStRL 18, S. 9, 11.
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Rechtsunterworfene Staaten sind, als 6ffentliche Gewalt auf-
gefafit?).

Die drei Europédischen Gemeinschaften, Mon-
tanunion®), EWG und Euratom®), haben gegeniiber Mitglied-
staaten wie gegeniiber privaten Individuen selbstindige
Hoheitsbefugnisse in Gestalt eigener Zustidndigkeiten zur
Rechtsetzung, zu Regierung und Verwaltung und zur Recht-
sprechung. Das Gemeinschaftsrecht ist ein Teil der Rechtsord-
nung, die fiir die Mitgliedstaaten und fiir deren Staatsangehdo-
rige, natiirliche und juristische Personen, gilt. Angesichts der
hier origindr in Erscheinung tretenden, eingreifenden o6ffent-
lichen Gewalt dieser drei Gemeinschaften liegt das Problem
ihrer demokratischen und rechtsstaatlichen Struktur offen zu-
tage.

Durch die Assoziationsabkommen der EWG sind mehrere
Assoziationsgemeinschaften?®) begriindet worden:
einmal des Typs der Hilfe fiir ehemalige Kolonialgebiete vor

%) Ihre Akte, die in die Rechtssphire der untergeordneten hoheit-
lichen Teilkorporationen eingreifen, nennt Erler ,obrigkeitsin-
terne Vorginge der Bundesgewalt“ (a.a.O. S.11). Das kennzeichnet
m.E. jedoch nicht einmal das Verhiltnis zwischen Bund und den der
Bundesgewalt untergeordneten (aber nicht aus ihr abgeleiteten) Lin-
dern im Bundesstaat, noch weniger das analoge Rechtsverhilinis
zwischen Gemeinschaftsgewalt und Mitgliedstaaten.

3) Vertrag iiber die Griindung der Europiischen Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl vom 18. April 1951, BGBI. II, S. 447.

4 Vertrdge vom 25. Mirz 1957 zur Grindung der Europdischen
Wirtschaftsgemeinschaft und der Europidischen Atomgemeinschaft,
BGBIL. 11, S. 753.

%) In ihnen tritt eine objektive institutionalisierte Ordnung eigener
Art in Erscheinung, eine Organisation vélkerrechtlichen Ursprungs,
deren Recht im Vollzug des in den Assoziationsvertrigen jeweils
festgelegten Integrationsprogramms der Kategorie des Staatenge-
meinschaftsrechts nidher kommt.

Das ist fiir die Auslegung wesentlich, von Anfang an mindestens
fiir die Auslegung solcher Bestimmungen, die aus dem EWG-Vertrag
{ibernommen sind (vgl. D. Wolfram, Die Assoziierung libersee-
ischer Gebiete an die EWG, Ko6ln 1964, S. 31; a.A. jedoch Thomas
Oppermann, Die Assoziierung Griechenlands mit der Europi-
ischen Wirschaftsgemeinschaft, ZaoRV, XXII, 1962, S.503: die grie-
chische Assoziierung halte sich grundsitzlich im Rahmen zweiseitiger
volkerrechtlicher Beziehungen; ebenfalls Ulrich Everling, Die
Neuregelung des Assoziationsverhiltnisses zwischen der EWG und
den afrikanischen Staaten und Madagaskar sowie den liberseeischen
Lindern und Hoheitsgebieten, ZabRV 24, 1964, S. 523, fir die Ausle-
gung indessen iibereinstimmend S. 525).

1‘
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allem Frankreichs, man kénnte auch sagen: des afrikanischen®)
Typs aufgrund der Art. 131 ff. des EWG-Vertrages’) und unter
Weiterbildung der dort aufgestellten Grundsidtze durch das
Abkommen von Jaunde®), zum anderen des européischen, pari-
titischen Typs aufgrund des Art. 238, bisher mit Griechenland?),
mit der Tiirkei'”) und ebenfalls mit den Niederlindischen An-
tillen'), Was ich hier unter Inkaufnahme des Pleonasmus

%) Die Assoziation bringt diesen Staaten im wesentlichen nur
Rechte und finanzielle Entlastung, dieses iibrigens auch fiir Frank-
reich, auch wenn es mit der Abwilzung von Lasten des franzosischen
Haushalts nicht in dem geforderten Umfang durchgedrungen ist; die
Bundesrepublik bringt ein Drittel der Mittel auf (vgl. Geschichte und
Bedeutung der Assoziierungspolitik mit den afrikanischen Lindern
und Madagaskar, Bulletin der EWG, Mirz 1964, S.24 ff.; Ever-
ling, a.a.0. S.532, 538, 540). Die Organe der Assoziation, Rat, Parla-
mentarische Konferenz und Schiedsgericht, sind jedoch streng pari-
tatisch zusammengesetzt.

7) Durchfilhrungsabkommen {iber die Assoziierung der iibersee-
ischen Linder und Hoheitsgebiete mit der Gemeinschaft, BGBI. II
1957, S. 998. ‘

%) Abkommen von Jaunde iiber die Assoziation der EWG und den
mit dieser Gemeinschaft assoziierten afrikanischen Staaten und Ma-
dagaskar vom 20. Juli 1963, ABI Nr. 93/64, 1431; BGBI. II 1964, S. 291.

Art. 131 ff. EWG-Vertrag sind damit nicht auBler Kraft getreten
(so Everling, a.a.Q. S.522), sondern binden nach wie vor die
sechs Mitgliedstaaten, u. U. auch nach ersatzlosem Wegfall des Ab-
kommens von Jaunde. Auch fiir dessen Auslegung sind sie wesent-
lich, da die Vertragspartner das neue Abkommen in ihnen motiviert
fanden: Die afrikanischen Staaten haben nach der Erlangung der
Souveridnitdt den Wunsch geduBert, daB der IV. Teil des Vertrags
zur Anwendung komme, 4. Gesamtbericht der EWG-Kommission,
1961, S. 178; ebenso der Rat, Jahrbuch EP 1960—61, S. 343; vgl. auch
5. Gesamtbericht 1962, S. 208 ff., 214; S. 209 heiBt es: ,, . . . das neue
Assoziationsabkommen hat seine Rechtsgrundlage einmal in Art. 136
und zum anderen in Art. 238%; seine Eigenart zeigt sich auch in den
Einzelheiten der praktischen Durchfiihrung, wie sich aus den spite-
ren Gesamtberichten ergibt.

Die urspriinglich gemeinschaftsrechtlich-institutionelle Assoziation
der afrikanischen Staaten wurde durch den vilkerrechtlichen Ver-
trag von Jaunde der duBleren Form nach in eine internationale, or-
ganisierte Staatenverbindung abgewandelt, wodurch am nervus
rerum des Assoziationsverhiltnisses jedoch wenig geindert worden
ist.

%) Assoziationsabkommen vom 9.7. 1961, BGBI IT 1962, S.1141.

10) Assoziationsabkommen vom 12. 9. 1963, BGBL. II 1964, S. 509.

1) Abkommen iiber die Anderung des Vertrages zur Griindung
der Européischen Wirschaftsgemeinschaft zum Zweck der Assoziie-
rung der niederlindischen Antillen vom 13.11. 1962, BGBI. IT 1964,
S. 231.
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Assoziationsgemeinschaft nenne, hat keine Rechtspersonlich-
keit, ist aber in jedem Fall eine partielle Ausdehnung des
Wirtschaftsraums der EWG; sie driickt sich beispielsweise im
Fall Griechenlands und der Tiirkei in der Annahme des ge-
meinsamen Zolltarifs durch die Assoziationspartner aus (Art.
20 des griechischen und Art. 10 des tiirkischen Assoziationsab-
kommens). Das mafBigebliche Organ aller dieser Assoziationsge-
meinschaften, der Assoziationsrat, in dem das Stimmgewicht zur
Hilfte der Gemeinschaft und ihren Mitgliedern, zur anderen
Hilfte dem oder den assoziierten Staaten zukommt, sorgt fiir
die Realisierung des Forderungs- und Integrationsprogramms®).
Was dieses betrifft, so ist trotz des in der Form streng durch-
gefiihrten vélkerrechtlichen Bilateralismus der Entscheidungs-
raum der Assoziationsrite'®) jedoch supranational determiniert
und begrenzt auf die Bestimmung der Distanz, in der die as-
soziierten Staaten der Entwicklung der Gemeinschaft folgen
miissen, im Fall der griechischen und tiirkischen Assoziation
iiberdies mit der MafBigabe, dafl der Abstand geringer werden
muBl, um den spiteren Beitritt zu erleichtern; die Ziele des
EWG-Vertrages binden auch diese Assoziationspartner'). Die

12) Er beschliet z. B. gemédb dem griechischen Assoziations-
abkommen die Beseitigung von Diskriminierungen aus Griinden der
Staatsangehorigkeit (Art. 5, 3); die Beibehaltung des Finanzzolls,
wenn ernstliche Schwierigkeiten vorliegen (Art. 17, 4); die Verldn-
gerung der ZollmaBnahmen (Art. 18, 5), im Bereich der Landwirt-
schaft (Art. 34, 2); die Bedingungen fiir die Harmonisierung, fiir die
Beseitigung der Handelsschranken, fiir die Einfuhr, des gemein-
samen Zolltarifs (Art. 35); geeignete MaBnahmen zur Erleichterung
des Dienstleistungsverkehrs (Art.49); gemiB dem afrikani-
schen Assoziationsabkommen beschlieft der Rat die Definition
der allgemeinen Ausrichtung der finanziellen und technischen Zu-
sammenarbeit (Art. 27); geeignete MaBnahmen bei Stérungen durch
Ausfuhrzolle (Art. 4 Abs. 2); die Aufschiebung der Beseitigung der
Diskriminierungen beim Niederlassungsrecht (Art. 29 Abs.2); sowie
notwendige MaBnahmen zur Durchfiihrung des Niederlassungsrechts
und der Dienstleistungen (Art. 34).

Oppermann hat die griechische Assoziation mit Recht als eine
Art beschrinkten Beitritts zur EWG bezeichnet, das Abkommen nennt
er ,einen EWG-Verfrag in vereinfachter Form“ (a.a.0., S. 487).

13)  Vergleichbare Befugnisse des ,,Gemeinsamen Rates*“ der Asso-
ziation EFTA-Finnland (Art. 6 des Abkommens vom 27. Mirz 1961)
legen es nahe, in solchen nicht auf ein nur vdélkerrechtliches Ver-
hiltnis zu reduzierenden Ratsfunktionen ein wesentliches Merkmal
solcher Assoziationen zu sehen. Siehe zu den Aufgaben im Nordi-
schen Rat, G. Petrén, Les résultats de dix ans de coopération
nordique, Ann. Européen 1965, S. 27 ff.

14) Das wiirde grundsitzlich auch fir die Assoziation neutraler
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afrikanische Assoziation ist ein System der Regelung und Ver-
teilung kolonialer Folgelasten, das erginzt wird durch eine
hinkende Freihandelszone und einige typische gemeinschafts-
rechtliche Elemente, wie sie in jenen Ratsbefugnissen zum Aus-
druck kommen.

Bestand und Struktur aller dieser Assoziationsgemeinschaf-
ten sind auf das engste an das Schicksal und die jeweilige kon-
krete Gestalt der Europidischen Gemeinschaften gekniipft. Ein
etwaiger Realitatsverlust hier wiirde unmittelbar und propor-
tional auch die Assoziationsgemeinschaften betreffen.

Es ist naheliegend, den Sechsergemeinschaften und ihren
Assoziationen die EFTA"Y) gegeniiberzustellen. Sie ist im Ge-
gensatz zur EWG kein Raum, sondern ein Rand'®), als Reaktion
auf die EWG entstanden') und deren Anziehungskraft ausge-
setzt'®). Der Rat der EFTA bestimmt einstimmig, ausnahms-

Staaten gelten, obwohl fiir sie nach h. M. die Assoziation schwerlich
von vorneherein nur als Ubergangsstadium zur Vollmitgliedschaft in
Frage kidme und sie sich hinsichtlich der politischen Verpflichtungen
grundsitzlich auf solche wirtschaftspolitischer Natur beschrénkt se-
hen mochten (vgl. Paul Guggenheim, Organisations économiques
supranationales, indépendance et neutralité de la Suisse, Rapports
et communications de la Société suisse de juristes 1963, S. 319 ff.;
Ignaz Seidl-Hohenveldern, Die Assoziation der neutralen Staaten
mit der EWG im Lichte des Vélkerrechts, Osterr. Z. fiir AuBenpolitik,
5, 1965, S. 169). Die Assoziationsabkommen der Montan-Gemeinschaft
mit GroBbritannien vom 21. 12. 1954 (BGBI. II 1955, S. 837) und der
Euratom mit USA (BGBI. II 1959, S. 1151) kommen hier nicht in Be-
tracht; das erstere hat lediglich konsultativen Charakter, das zweite
regelt im wesentlichen nur die Uberlassung von Uranbrennstoffen
und ,know how* durch die USA.

15) Vertrag vom 4. Januar 1960, EA 1960, S.D 41.

16y JH Kaiser, Zur gegenwirtigen Differenzierung von
Recht und Staat, Staatstheoretische Lehren der Integration, Osterr.
Z. 6ff. Recht, 10, 1960, S. 414, 416.

17) Nachdem der von Grofibritannien nicht erwartete Integrations-
erfolg der EWG sinnfillig geworden war.

18) Alle Mitglieder der EFTA haben die Aufnahme von Verhand-
lungen mit der EWG beantragt (Kommuniqué liber die Tagung des
Ministerrats der EFTA in Kopenhagen vom 22. 6.1962, EA 1962,
D 348) und eingeleitet; ihren Wunsch eines Briickenschlags zur EWG
haben sie wiederholt hervorgehoben, zuletzt in der Wiener Erklarung
vom 24. Mai 1965 und in Kopenhagen am 28./29. Oktober 1965.

Die Minister waren iibereingekommen, ihr Vorgehen moglichst zu
koordinieren und wihrend der Verhandlungen geschlossen aufzu-
treten (Erklarungen des Ministerrats vom 28. Juni und 31. Juli 1961,
EA 1961, S.D 461 f. und D 473). Die drei neutralen EFTA-Staaten
Osterreich, Schweden und die Schweiz fanden es zunéchst erforder-
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weise jedoch, nimlich bei der Durchfithrung des Abkommens,
mit Mehrheit: in dringenden Fillen kann der Rat mit Stim-
menmehrheit einen Mitgliedstaat von bestimmten Vertrags-
pflichten entbinden (Art. 5 Ziff. 3 und 10, Ziff. 8 sowie Art. 31
Ziff. 5) und Vorkehrungen fiir die Priifung einer Beschwerde
durch einen AusschuB unabhingiger Personlichkeiten treffen
sowie aufgrund dieser Priifung sogar Empfehlungen an einen
Mitgliedstaat richten; er kann bei Nichtbefolgen der Empfeh-
lung mit Mehrheit eine Vertragsverletzung feststellen und zu
Sanktionen ermichtigen (Art. 31 Ziff. 2 bis 4). Mogen diese
Empfehlungen im strengen Sinn auch nicht verbindlich sein, so
liegt darin, vor allem in der Befugnis, einen Mitgliedstaat von
Vertragspflichten entbinden und zu Sanktionen erméichtigen zu
konnen, doch im Ansatz eine supranationale Kompetenz'). Im
librigen beweisen aber auch solche Freihandelszonen in der
Intensitdt ihrer Befassung mift Materien wie Wettbewerbsrecht,
Niederlassungsrecht usw.?), da sie eines Minimums an Inte-
gration®) nicht entbehren kénnen¥); ich wiederhole dazu die

lich, ihre Entschlossenheit zu bekunden, sich mit der EWG zum glei-
chen Zeitpunkt wie die iibrigen EFTA-Staaten zu einem einzigen in-
tegrierten europidischen Markt zusammenzuschlieBen (EA 1962,
Z 116). Osterreich fiihrt nun aussichtsreiche Verhandlungen mit der
EWG.

Uber den Stand der Beitrittsverhandlungen GroBbritanniens im
Zeitpunkt des franzosischen Vetos vgl. Hallstein vor dem Euro-
paischen Parlament am 5. Februar 1963 und den Bericht der Kom-
mission an das Européiische Parlament vom 26. Februar 1963.

1 H G. Darwin hat dieses ungenau als eine Zustindigkeit
fiir politische und Verwaltungsaufgaben bezeichnet (The European
Free Trade Association, Int. and Comp. Law Quarterly, Supp. 1, 1961,
S. 104).

20) Vierter Jahresbericht der EFTA, Genf September 1964, S. 16 £f,
EA 1965, S. D 43.

) ITntegration ist nicht nur ein fortgeschrittener Typ von
Zusammenarbeit und insofern unterschieden von Harmonisierung
(vgl. F. Hartog, European Economic Integration: A Realistic
Conception, Weltwirtschaftliches Archiv, 1953, S.165), sondern be-
zeichnet die Hervorbringung oder den Zustand einer politischen
(wirtschaftspolitischen, verteidigungspolitischen etc.) Einheit. Fir
die wirtschaftliche Integration gehort nicht nur die vertragliche Ab-
schaffung der Diskriminierungen dazu (Bela Balassa, Towards
a theory of economic integration, Kyklos, XVI, 1961, S. 4 ff), son-
dern ist auch ein Minimum rechtlicher Institutionalisierung dieser
Einheit erforderlich, damit diese der Bildung eines eigenen politi-
schen Willens und dessen ansatzweiser Durchsetzung fahig ist.

22) Der Beratende AusschuB der EFTA, in dem die Wirtschaft und
die Gewerkschaften der Mitgliedstaaten vertreten sind, hat jlingst
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schon friither®) vertretene Auffassung, daB3 ihnen, wenn sie be-
stehen bleiben®), Funktionen und Zustindigkeiten zuwachsen,
die durch den Griindungsakt nicht voll gerechtfertigt er-
scheinen®).

Hierfiir ist das erstaunlichste Beispiel die NATO). Thre Ent-
wicklung iiber den Buchstaben des Vertrages hinaus ist die
Folge zweier Umstidnde: Der Integration der Verteidigungsor-
ganisation?”) und der nuklearen Verteidigungsmacht Amerikas.
Menzel hat liberzeugend ausgefiihrt®™®), daB im Fall eines
Uberraschungsangriffs auf Europa die militirische Maschinerie
sich auf Befehl des Alliierten Oberbefehlshaber Europa

einen héheren Grad von Integration in der EFTA empfohlen (Die
Welt v. 8. Mai 1965). Diese Tendenz duBert sich in einer verstdrkten
Koordinierung der Wirtschafts- und Konjunkturpolitik und in dem
Versuch, den Agrarbestimmungen des EFTA-Vertrages einen weit-
reichenderen und mehr verpflichtenden Inhalt zu geben.

2y JJH. Kaiser, a.a.0., S.414, 416.

) Grofbritannien hat durch die vertragswidrige Importabgabe
von 159 die EFTA einer Zerreiprobe ausgesetzt, da diese schwer-
wiegende Einfuhrrestriktion eine Desavouierung der Gemeinschaft
durch deren fithrende Macht darstellt. Die vertragliche Konsulta-
tionspflicht Gro8britanniens gegeniiber der Europidischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl wurde dadurch ebenfalls verletzt. (Siehe
hierzu Kommuniqué iiber die Tagung des Rates der EFTA und des
Gemeinsamen Rates der Assoziation Finnland-EFTA am 19. und 20.
November 1964 in Genf, EA 1965, S.D 47{.)

25) Die Regierungschefs der EFTA-Staaten haben in der Wiener
Erkldrung vom 24. Mai 1965 der britischen Initiative zu verstirkter
Kooperation zugestimmt (nicht ohne die Wiederholung ihrer Kritik
an dem britischen Mangel an Xooperationsbereitschaft in der Frage
der Importabgabe (s. 0. Anm. 24). Der EFTA-Rat wurde angewiesen,
sogar institutionelle Vorkehrungen zu priifen (Kommuniqué vom 24.
Mai 1965 iiber die Tagung des Ministerrats der EFTA in Wien, EA
1965, S. D 359).

26) Vertrag vom 4. April 1949, BGBI. II, 1955, S. 289 ff.

?27) Uber den organisatorischen Aufbau der NATO, M. M. Ball,
NATO and the European Union Movement, London 1959, S. 31 ff.
Von Bedeutung sind die Tagung in Lissabon 1952 — der Rat wird zu
einer stindigen Institution, EA 1955, S. 4795 — und die Pariser Ta-
gung Dezember 1956 mit der Institutionalisierung der Konsultationen
(Art. 4), EA 1957, S. 9560, S. 9565 ff. sowie die Nato Parliamentarians
Conference, die Fens zwar als ein ,private enterprise“ aber auch
als das ,ear of the national Governments and the NATO-Council®
bezeichnet (Ann. Européen vol. 6, 1958, S. 108).

%) Nationale und internationale Strukturformen der Nato, Vom
gegenwiirtigen Stand der militdrischen Integration und dem unge-
16sten Problem der Entscheidung iiber den militdrischen Einsatz, EA
1963, S. 593 ff., 604 £.
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(Supreme Allied Commander Europe — SACEUR) in Bewegung
setzen wiirde, dieser aber dem Befehl des amerikanischen Pri-
sidenten untersteht. In den iibrigen Mitgliedstaaten wire in
diesem Fall fiir eine Entscheidung durch demokratisch konsti-
tuierte nationale Instanzen auf dem von der Verfassung ge-
wiesenen Weg kein Raum und keine Zeit. Jenem Befehl zu
folgen, wire im casus foederis allein blindnisgemiB und damit
Rechtspflicht nicht nur des persénlichen Befehlsempféngers,
sondern auch der Mitgliedstaaten der NATO: Es gibt also eine
Zustindigkeit des Oberbefehlshabers nicht nur auf vertraglicher
Grundlage, sondern aullerdem auf Grund des Besitzes von
Nuklearwaffen und des unaufhebbaren Zusammenhangs von
Schutz und Gehorsam und namentlich auf Grund der durch die
Technik erzwungenen Mechanik von unmittelbarer Gegenwehr
auf iiberraschenden Angriff®).

Vermochte der NATO-Rat*) noch zusammenzutreten, so wire
in der Form der Befehl des Alliierten Oberbefehlshabers
diplomatisch kontrolliert und insoweit demokra-
tisch gerechtfertigt. Aber das wird man wohl in Anbetracht
der einschldgigen Verfassungsbestimmungen nicht schon als
eine Antwort auf die mit dem Thema gestellte Frage ansehen
konnen. Dergleichen Erwégungen kénnen auch nicht den aus-
schlaggebenden Faktor verhiillen: Die hegemoniale
Struktur der NATO, die, wie schon hier bemerkt sei, jedem

29) In deutscher Sicht — bedingt durch die singulire Unterstellung
aller deutschen Streitkrafie unter NATO-Befehl nicht weniger als
durch die geographische Lage — dominiert diese Integrationsper-
spektive, die in der franzosischen Unterscheidung zwischen , Allianz*
und deren ,,Organisation* verkiirzt wird.

Solche Differenzierung innerhalb des Biind-
nisses verdeutlicht einen wichtigen juristischen Sachverhalt: die
Zugehorigkeit zu ein und derselben Staatengemeinschaft wie NATO,
EWG usw. schliefit nicht aus, daB der Grad der Integration
und die dadurch implizierten Rechte und Pflichten nicht
fiir alle Mitgliedstaaten gleich sind. Das Prinzip der
Gleichheit der Staaten ist u.U. ,inapplicable from its very nature
to rules of organization“ (Edwin de Witt Dickinson, The Equa-
lity of States in International Law, Cambridge, Mass./London 1920,
S. 336), dieses vor allem, wenn die Mitglieder einer Staatengemein-
schaft den in dieser wirksamen Kréften der Integration und der Des-
integration in verschiedenem Mafle Raum geben; vgl. dazu Ulrich
Scheuner, Gegensitze der deutschen und der franzgsischen Eu-
ropa-Politik, EA 1965, S. 8 {f.

30y Siehe zu den weiteren Aufgaben des NATO-Rats A.J. Cott-
rell —J.E. Dougherty, The Atlantic Alliance, London-Dum-
mow 1964, S.32f.
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Versuch einer Demokratisierung Grenzen setzt®). Es gibt zwar
in dieser Verteidigungshegemonie erweiterungsfihige Riume
fiir die Mitwirkung der Verbiindeten®) und insofern auch eine
gewisse Voraussetzung fiir eine Demokratisierung gemifl den
Verfassungssitzen dieser Staaten. Das alles aber wiirde sich im
wesentlichen doch wohl nur auf die strategische Planung®) er-
strecken kénnen, nicht aber, darin stimme ich Menzel®) zu,
auf die Verfiigungsgewalt iiber die Kernwaffen; das Dilemma
von militdrischer Effektivitdit und demokratischer Legalitit
erscheint mir insofern ein wenig entspannt, aber keineswegs
gelost®).

Die Westeuropiische Union (WEU)®*) steht im Schatten der

31) In Europa sind Hegemonie und Integration unver-
einbar. Selbst wenn sich diese Ordnungsformen auf verschiedenen
Ebenen entfalten wiirden, sie widren hier auch etwa als wirtschaft-
liche Integration und politische Hegemonie nicht nebeneinander zu
realisieren. Die in der Form hegemoniale Pose des franzosischen Ve-
tos gegen den Beitritt GrofBbritanniens zur EWG lihmte die Inte-
gration in der EWG.

Anders ist es in der NATO mit ihrem Gefélle der Macht zugunsten
der USA, fiir das es in Europa keine Entsprechung gibt.

32) Siehe hierzu den Vorschlag einer Internationalisierung des Pla-
nungsstabs der Standing Group, EA 1965, S. D 22. Auf die Bedeutung
einer Dezentralisierung weist HLA. Kissinger hin, Die Uber-
windung der Spaltungstendenzen im westlichen Biindnis, EA 1965,
S. 446 {.; ders., Was wird aus der westlichen Allianz? Diisseldorf
1965, S. 29, 49 ., 262 f{f.

33) Auf der Tagung der Verteidigungsminister der NATO-Staaten
in Paris am 31. Mai/l1. Juni 1965 wurde die Schaffung einer nuklearen
Planungsgruppe innerhalb der NATO vorgeschlagen, EA 1965, S.
D 320.

Am 18. Juni 1964 unterzeichneten die Vertreter der Mitgliedstaaten
der NATO ein Abkommen, nach dem die Vereinigten Staaten in ver-
stirktem MafBe nukleare Informationen zur Verfligung stellen wer-
den. Das Abkommen ersetzt das vom 22. Juni 1955.

3) a.a.0., S. 609.

3%) Vgl. A, Buchan, Europe and the Atlantic Alliance: Two
Strategies or One? Journal of Common Market Studies, vol. 1,
num. 3, S.224ff., S.249ff.; R. E. Osgood, NATO The Etangling
Alliance, Chicago 1963.

3%) Vertrag vom 23. Oktober 1954, BGBI. II, 1955, S. 258 ff. Die ge-
genwirtige Gestalt des Bilindnisses ist eine Folge der Ablehnung der
EVG durch das franzésische Parlament am 30. 8. 1954 und diente der
Ausfiillung des dadurch verursachten Vakuums. Vgl. u.a. Jaques
Vernant, L'Avenir de I'Union Européenne Occidentale, Revue de
Défense Nationale, 12, 1956, S. 937 ff., und ,,Zehn Jahre Europa zu
sieben“, hrsgg. von der Versammlung der Westeuropiischen Union,
Paris 1964.
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NATO, was ihre militirischen Ziele angeht®). Die temporire
Aufwertung des WEU-Rates zu einem Organ der Erorterung
von Wirtschaftsfragen zwischen den sechs EWG-Méchten und
GrofBbritannien, an denen auch die Kommission der EWG teil-
nimmt®*), 148t institutionelle Momente bis jetzt nicht erkennen.
Das Riistungskontrollamt der WEU {ibt dagegen in einer ver-
gleichsweise lebhaften Téatigkeit eindeutig Offentliche Gewalt
aus, indem es die Einhaltung der von den kontinentalen Mit-
gliedern eingegangenen Verpflichtungen kontrolliert®); dar-
unter fallen die speziell von der Bundesrepublik zugestandenen
Verbote der Herstellung von Atomwaffen, biologischen und
chemischen Waffen, Kriegsschiffen oberhalb einer bestimmten
GréBe ete.'). Es ist bemerkenswert, da durch Zusatzabkommen
ein Gericht geschaffen werden sollte, das fiir Klagen von In-
dividuen gegen das Riistungskontrollamt wegen Verletzung
privater Belange zustandig sein und auf Schadensersatz sollte
erkennen kénnen*). Dazu ist es jedoch nicht gekommen. Immer-
hin zeigt sich in diesem Projekt die rechtsstaatliche Konsequenz
einer so stark mit supranationalen Elementen durchsetzten Rii-
stungskontrolle, die als Modell einer wirksamen Kontrolle der
Riistungsbeschriankungen immer von Interesse sein diirfte.

Im Rahmen der OEEC ist eine Gemeinschaft besonderer Art
durch das Europiische Wihrungsabkommen von 1955 konsti-
tuiert worden*?). Hauptorgan dieser Wihrungsgemein-
schaft ist der mit dem OECD-Rat identische Rat, der einstim-
mig entscheidet; daneben gibt es das vom Rat berufene Direk-
torium, das aus acht®®) Mitgliedern besteht und das mit Mehr-

37) Dazu namentlich Sylvain Frey, Aspects de I'organisation de
la défense collective en Europe Occidentale, Université Libre de
Bruxelles, Faculté de Droit, Travaux et Conférences, X, 1962, S. 79 ff.

38) Hallstein vor dem Europidischen Parlament am 18.Juni 1964,
Bulletin der EWG, August 1964, S. 15.

¥ DazuS. Frey, a.a.0, S.123; W. G. Grewe, Die Gleichheit
der Staaten in der Ristungskontrolle, in Festschrift fiir H. Jahrreiss,
Koln—Berlin—Bonn—Miinchen 1964, S. 57 {f.

4 H.J. Heiser, Die Errichtung des Stidndigen Riistungsaus-
schusses der Westeuropidischen Union, EA 10, 1955, S.8134; E. Men -
zel, Die Riistungskontrolle der Westeuropiaischen Union und des
NATO-Systems, EA 12, 1957, S.9767; E. von Puttkamer, Vor-
geschichte und Zustandekommen der Pariser Vertrige vom 23. Ok-
tober 1954, ZaoRV 17, 1957, S. 448,

41y European Yearbook V, 1959, S. 245.

42y Dem in Paris am 5. 8.1955 unterzeichneten Vertrag liber das
europdische Wihrungsabkommen ist die Bundesrepublik Deutsch-
land am 26. 3. 1959 beigetreten, BGBI. II 1959, S. 293.

43) Durch Verlingerung des EWA mit BeschluB des Rates der OE-
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heit iiber die ihm vom Rat delegierten Aufgaben beschlieBt*).
Die Beschliisse des Direktoriums sind fiir die Mitgliedstaaten
rechtsverbindlich*), soweit sie nicht dem Vertrag und den Rats-
beschliissen widersprechen®).

Ich erwdhne diesen sehr schwachen Faktor einer vom Eijn-
stimmigkeitsprinzip befreiten und insoweit autonomen Ge-
meinschaftskompetenz, weil Tendenzen, die sich in den letzten
Monaten konkretisiert haben, in diese Richtung weisen. Die be-
kannte Zusammenarbeit der Notenbanken, wie sie sich u. a. in
wiederholten Aktionen zur Stiitzung des britischen Pfundes?)
bewidhrt hat, zeugt von einem hohen Grad einer nichtinstitutio-
nellen Integration, ist aber als solche nichts als zwischenstaat-
lich. Mit der zunehmenden Rationalitit und Systematisierung
unseres internationalen Wahrungssystems, die den gegenseiti-
gen Beistand zu einer erstaunlich gut funktionierenden Einrich-
tung hat werden lassen, ergibt sich jedoch gleichzeitig die Not-
wendigkeit einer internationalen Wahrungsdisziplin, damit die

CD vom 17. 12. 1963 wurde die Zahl der Mitglieder des EWA-Direk-
toriums von sieben auf acht erhoht.

44 Dazu zidhlen u. a. Untersuchungen iiber die Durchfiihrung des
Abkommens (jeweils vor Ablauf des Vertrages), liber die Bedingun-
gen bei der Gewdhrung von Krediten, ferner die Aufgabe, die Ent-
wicklung der allgemeinwirtschaftlichen und finanziellen Lage in den
Mitgliedstaaten an Hand von Berichten des Sekretariats, der ver-
schiedenen OECD-Ausschiisse und gelegentlich auch eigens bestellter
Missionen zu verfolgen. Seit dem 1. 1. 1966 (OECD-RatsbeschluBl)
kann das Direktorium aus Mitteln des Fonds Kredite mit héchstens
einjdhriger Dauer und einem 50 Mill. Dollar nicht iliberschreitenden-
Betrag einrdumen.

4%) Hugo J. Hahn nennt sie mit Recht echte Entscheidungen
(Die Organisation fiir Wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung {OECD], JOR NF Bd. 12, S. 47 1.).

Alexander Elkin spricht von einer supranationalen Technik
(The European Monetary Agreement: Its structure and working, AE,
vol. VII, 1960, S.156; vgl. auch Elkin, The OEEC, Its Structure
and Powers, Ann. Eur., vol. IV, 1958, S.111).

Vgl ferner Rudolf L. Bindschedler, Rechtsfragen der euro-
paischen Einigung, Basel 1954, S.165f.

4¢) Im Falle solchen Widerspruchs wiirde der Rat die Beschliisse des
Direktoriums im Rahmen des Art.19 g EWA aufheben kénnen. Um
einen einzelnen Mitgliedstaat oder mehrere Mitgliedstaaten, die die
Unvereinbarkeit der Direktoriumsbeschliisse mit dem Vertrag betr.
Ratsbeschliisse geltend machen, von den an sich verbindlichen Direk-
toriumsbeschliissen zu entbinden, diirfte also die Zustimmung simt-
licher Mitgliedstaaten erforderlich sein.

47) Ende November 1964 in der Bereitstellung von sogar 3 Milliar-
den Dollar.
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internationale Hilfe nicht einer laxen nationalen Wirtschafts-
politik Vorschub leistet. Der Club der zehn wichtigsten Wih-
rungsldnder hat darum vorgeschlagen, dal unter den Auspizien
der Bank flir Internationalen Zahlungsausgleich und einer
Arbeitsgruppe der OECD eine multilaterale Uberwachung
fiir die Art und Weise der Finanzierung von Zahlungsbilanz-
ungleichgewichten eingerichtet werde. Auch wenn die von den
Zehn intendierte Kontrolle der Ausnutzung des internationalen
Kreditapparats ohne Mehrheitsbeschliisse und ohne Veto-Recht
ausgeiibt wiirde, wie es der informellen Steuerung der sehr dif-
ferenzierten Wiahrungsordnung entspricht, so wiirde davon doch
— noch mehr als von den gegenwairtig iiblichen Empfehlun-
gen — ein disziplinierender Druck ausgehen, der die Staaten,
die internationale Hilfe empfangen, zur Anpassung ihrer natio-
nalen Wirtschaftspolitik an die Erfordernisse ihrer international
defizitdren Position zwingt.

Hier formiert sich in Wahrungsoperationen, die imposant und
ohne Beispiel sind, eine autonome Gemeinschaftskompetenz®).
Trotz der Scheu, der wahrungspolitischen Zusammenarbeit im
atlantischen Rahmen einen strikt institutionellen Charakter zu
geben, sind die Integrationselemente®) auch hier unverkenn-
bar®).

Der mir gesetze Rahmen erlaubt mir nicht, weitere Beispiele
im einzelnen darzustellen. Die historischen Félle internationaler
FluBkommissionen sind bekannt, weitere internationale Ge-
meinschaften nach einschligigen Elementen abzusuchen, wiirde
verhiltnismiBig wenig neue Typen zutage férdern®). Die Aus-

48) Das driickt sich weniger in formellen Bedingungen als in
Verhaltenserwartungen aus, die kaum weniger zwingend sind. Das
hat sich bei der neuen, massiven Pfundstiitzung im September 1965
bestatigt: sie wurde erst gewidhrt, nachdem die Labour-Regierung
sich zu einer Politik ,,4 contre-coeur® entschlossen hatte: Konsum-
restriktion, Krediteinschrinkung, Uberpriifung gewerkschaftlicher
Lohnforderungen mit Hilfe einer u. U. mit Zwang durchzusetzenden
Einkommenspolitik usw.

Siehe H.-J. Arndt, Politik und Sachverstand im Kreditwdhrungs-
wesen. Die verfassungsstaatlichen Gewalten und die Funktion von
Zentralbanken, Berlin 1963.

4) Zur Begriffsbestimmung vgl. oben Anm. 21.

50) Fir die Bank von Frankreich mag das neben der Aversion
gegen die beiden Leitwihrungen ein Grund gewesen sein, warum sie
sich im September 1965 spektakulidr von der internationalen Noten-
bankkooperation zu Gunsten des Pfundes ausschlo8.

51) Insbesondere kénnen Gebilde, wie sie durch das Londoner
Schuldenabkommen vom 27. 2. 1953 (BGBL. II, S. 331) geschaffen wur-
den, nicht beriicksichtigt werden.

Auch die Organisation der Petroleum-Exportlinder (OPEC), die
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libung der Disziplinargewalt internationaler Organisationen
gegeniiber ihren Beamten, die schon Gegenstand einer umfang-
reichen Rechtsprechung durch das Verwaltungsgericht der Ver-
einten Nationen und durch den Europdischen Gerichtshof ge-
wesen ist, braucht hier nur als weiteres Beispiel einer inter-
nationalen 6ffentlichen Gewalt angefiihrt zu werden. Das gilt
auch fir die Europiische Menschenrechts-Konvention, in deren
Organen ebenfalls eine 6ffentliche Gewalt in Erscheinung tritt,
die auf das interne Verfassungsleben der Mitgliedstaaten Ein-
fluf ausiibt®).

Die Internationalen Rohwarenabkommen und ihre Institute
sind noch in voller Entwicklung®), die auf der Konferenz fiir
Handel und Entwicklung der Vereinten Nationen im Juni 1964
in Genf beschlossene Nachfolgeinstitution dieser Konferenz 146t
mit den Stimmrechtspriorititen, die von den nichtkommunisti-
schen, mehr als 80%0 des Welthandelsvolumens reprisentieren-
den Industriestaaten gefordert sind, und mit den ins Auge
gefalliten besonderen Abstimmungsmodalititen neue Aspekte
erwarten®). Hier wie auch sonst zeigt sich, daB an Stelle des
Prinzips der Gleichheit der Staaten®) und nur numerischer
Paritdten ein Interessenausgleich durch Gleichgewichtskon-
struktionen gesucht wird, die pragmatisch entwickelt und rea-
listisch auf gegebene wirtschaftliche Daten, Faktoren, Produk-
tionskapazitidten etc. gestiitzt werden.

IL.

Die Feststellung der Zustindigkeiten einer Gemeinschaft im
einzelnen wird, soweit es sich um nicht-supranationale Gemein-

supranationale Elemente enthidlt, kann in diese Studie nicht ein-
bezogen werden; zu den Mitgliedern zihlen Persien, Irak, Kuweit,
Saudi-Arabien, Qatar, Venezuela und Trinidad (Neue Ziircher Zei-
tung v. 13. Marz 1962).

52) Dariiber hat Scheuner jlingst eine umfassende Studie vor-
gelegt: Die Grundrechte der Europidischen Menschenrechts-Konven-
tion in ihrer Anwendung durch die Organe der Konvention, Fest-
schrift fiir Hermann Jahrreiss, Koln 1964, S. 355.

53) Schon die im Rahmen des GATT gefiihrten Verhandlungen iiber
die sogenannte Kennedy-Runde, vor allem iiber den Agrarsektor
wickeln sich, nicht zuletzt wegen der gegenseitigen Abh#ngigkeit
und Austauschbarkeit der verschiedenen Erzeugnisse, anders ab als
klassische Zollgespriche.

54) Die jungste Entwicklung bestitigt diese Tendenz; Final Act of
the United Nations Conference on Trade and Development, E/Conf.
46/L. 28, S. 128 ff.

55) Wilfried Schaumann, Die Gleichheit der Staaten. Ein
Beitrag zu den Grundprinzipien des Vilkerrechts, Wien 1957,
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schaften handelt, beherrscht durch den iiberlieferten Grundsatz,
daB3 die vertraglichen Verpflichtungen der Staaten eng auszu-
legen seien; ich werde zu zeigen versuchen, dafl diese Ausle-
gungsregel auch fiir das gegenseitige Verhiltnis der Mitglied-
staaten einer supranationalen Gemeinschaft gréflere Bedeutung
hat, als gemeinhin angenommen wird.

In jedem Fall einer internationalen oder supranationalen
Organisation wird jene Auslegungsregel jedoch begrenzt durch
das Prinzip, das der Internationale Gerichtshof im Haag in
seinem Gutachten vom 11. April 1949 zugunsten der Vereinten
Nationen ausgesprochen hat®): nach Vélkerrecht miissen der
Organisation die Zustidndigkeiten zuerkannt werden, die, mégen
sie auch nicht ausdriicklich in der Charta begriindet sein, ihr
zufallen ,by necessary implication as being essential to the
performance of its duties“. Der Gerichtshof der Europiischen
Gemeinschaften hat fiir die Umschreibung der Zustidndigkeiten
der Hohen Behorde ausdriicklich die ,implied powers“-Theorie
angewandt®”); er scheint in jiingerer Zeit jedoch nicht mit dem-
selben Nachdruck darauf bestehen zu wollen®).

Ich sehe in diesem Sachverhalt ein Symptom dafiir, daB die
Grenze zwischen internationalen und supranationalen Gemein-
schaften nicht so scharf gezogen werden kann, wie es die begriff-
liche Gegeniiberstellung nahelegt. Die fortschreitende Institu-
tionalisierung zwischenstaatlicher Gebilde wird diese Grenze
noch weiter verwischen.

Auch die Grenze zwischen Vélkerrecht und innerstaatlichem
Recht kann heute nicht mehr so scharf gezogen werden, wie es
etwa Triepels Doktrin wollte®). Zwischen volkerrechtlicher
und staatsrechtlicher Perspektive ist nicht so strikt zu unter-
scheiden, wie es bisher geschehen ist.

Die demokratische Verfassungsstruktur
internationaler Gemeinschaften ist nicht darin zu sehen, dal} in
ihren Organen die Mitgliedstaaten mehr oder weniger gleich-

5¢) Recueil des Arréts, Avis Consultatifs et Ordonnances 1949,
S.174 ff., 182; neuerdings GA betr. Certaines dépenses des Nations
Unies vom 20. 7. 1962, Rec. des Arréts, 1962, S. 151 ff., 167 f.

57) Urteil vom 29. 11. 1956, RS 8/55, Sammlung Bd. I, S. 312.

58) Urteile vom 15. 7. 1960, RS 20/59 und 25/59, Sammlung Bd. VI,
S.708 und 781; dazu auch R. Bernhardt, Die Auslegung volker-
rechtlicher Vertriige, K6ln 1963, S. 106.

5%) Vgl. Karl Josef Partsch, Die Anwendung des Volkerrechts
im innerstaatlichen Recht, Uberpriifung der Transformationslehre,
und die dort abgedruckten Thesen der Studienkommission, Heft 6 der
Berichte der Deutschen Gesellschaft fiir Volkerrecht, Karlsruhe
1964.
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maiBig vertreten sind. In der irrigen Auffassung, daB es sich hier-
bei um ein demokratisches Element handele, ist beispielsweise
die Generalversammlung der Vereinten Nationen als demokra-
tisch im Unterschied zum Sicherheitsrat aufgefat worden.
Wenn Staaten mit vergleichsweise kleiner Bevélkerung,
schwacher Wirtschaftskraft oder geringem Verteidigungspoten-
tial in Gemeinschaftsorganen ebenso oder annidhernd so stark
wie gréfere Staaten reprisentiert sind, dann mag das eine Fol-
gerung aus dem voélkerrechtlichen Prinzip der Gleichheit der
Staaten sein; dieses ist jedoch kein demokratisches Prinzip.

Die Frage demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungs-
struktur der Gemeinschaften, deren Mitglied die Bundesrepu-
blik ist, ist bisher mit Recht immer in Zusammenhang mit Art.
24 GG behandelt worden. Die Auslegung dieses Artikels hat ihre
eigene Geschichte. Sie kulminierte zunichst im Wehrstreit, er-
fuhr einen weiteren Héhepunkt auf der Erlanger Tagung unse-
rer Vereinigung und ist im ganzen der Versuch einer Versth-
nung der demokratisch und rechtsstaatlich weniger entwickelten
Ordnung der Gemeinschaften mit dem nahezu perfekten
Standard des Grundgesetzes. Thesen der Verfassungsdurch-
brechung eines speziellen Verfassungsgebers, einer besonderen
Integrationsgewalt und dergleichen wurden auf ihre heuristi-
sche Kraft erprobt. Am erfolgreichsten war die von Herbert
Kraus im ,Kampf um den Wehrbeitrag” geforderte ,struk-
turelle Kongruenz“ der Verfassung der Verteidigungsgemein-
schaft mit dem Grundgesetz®). Dieses Prinzip der strukturellen
Kongruenz ist dann auch im Verhiltnis zu anderen internatio-
nalen Gemeinschaften entwickelt worden. Werner Thieme®),
Maunz-Diirig®) und andere®) haben den Grundsatz in der
einen oder anderen Form sich zu eigen gemacht, Erler indem
prononcierten Gebot der Homogenitit struktureller und mate-
rieller Fundamentalentscheidungen, wie er es auf der Erlanger
Tagung formuliert hat®).

Ich halte dieses Gebot nicht fiir erfillt und auch nicht fir er-
fiillbar, solange nicht beispielsweise, um es mit den Worten des

%) Der Kampf um den Wehrbeitrag, II, Vertffentlichungen des
Instituts fiir Staatslehre und Politik e. V. in Mainz, Miinchen 1953,
S. 545 ff.

81y Das Grundgesetz und die o6ffentliche Gewalt internationaler
Staatengemeinschaften, VVDStRL 18, 1960, S. 58 ff.

¢2) Kommentar, Erlduterung 16 ff. zu Art. 24 GG.

83) Weitere Nachweise bei Klaus Vogel, Die Verfassungsent-
scheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammen-
arbeit, Tiibingen 1964, S. 7 Anm. 11.

%) VVDStRL 18, 1960, S.46.
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Art. 20 GG zu sagen, das Volk ,in Wahlen und Abstimmungen*
die offentliche Gewalt in den Gemeinschaften ausiibf; solange
dort nicht wenigstens rudimentir eine Gewaltenteilung in dem
von Art. 20 GG intendierten Sinn besteht — und so kénnte man
noch weitere fundamentale Entscheidungen des Grundgesetzes
aufzdhlen, mit denen sich die Ordnung der internationalen Ge-
meinschaften nicht in der geforderten Kongruenz befindet. Ich
halte dieses Prinzip der strukturellen Kongruenz, so sehr es
der Auslegung einer Grundgesetznorm zu dienen bestimmt ist,
auch methodisch fiir wenig geeignet, insofern es die Kongruenz
der Gemeinschaftsordnung mit dem Verfassungsrecht nur eines
Mitgliedstaates statt aller Mitgliedstaaten verlangt.

In den Gemeinschaften haben wir es mit Machtformen zu tun,
die sich nicht mehr in nationaler Beschriankung definieren las-
sen. Die nationale Perspektive erscheint mir zu eng fiir die Be-
trachtung des Gemeinschaftsrechts unter den Gesichtspunkten
des Rechtsstaats und der Demokratie. Ich halte es darum fiir
einen wesentlichen Fortschritt, daB in der jlingsten Studie iiber
Art. 24 GG Klaus Vo gel sich von dem Prinzip der strukturel-
len Kongruenz, wenn ich das richtig deute, vorsichtig distan-
ziert®).

Ich mdchte darum, indem ich frither ausgesprochene Gedan-
ken prézisiere®), auf eine Vorstellung zuriickgreifen, die von
Forsthoff im Streit um den Wehrbeitrag bereits benannt,
jedoch als staatsrechtliche Abnormitit verworfen wurde®). Es
ist die Rechtsfigur eines zweiten Verfassungsge-
bers, derin Art. 24 GG instituiert ist. Er kann natiirlich nicht
fiir sich, sondern nur in Gemeinschaft mit den Verfassungs-

85) S.71., ohne daB ich jedoch bereit wire, ihm von der Tendenz
der Bindung des Gesetzgebers, wie bisher Art.24 GG ausgelegt
wurde, in das entgegengesetzte Extrem einer Verpflichtung der Bun-
desrepublik aus Art. 24 zur Ubertragung von Hoheitsrechten zu fol-
gen (vgl. a.a.0. S. 35, 43, 46, 48). — Es ist interessant, daBl in diesem
Zusammenhang der auf Bergson zurlickgehende Begriff der
offenen Gesellschaft genannt wird. Dieser wichtige Begriff ist heute
leider belastet durch die leichtfertige Platon- und Hegelinterpre-
tation von Karl R. Popper, Die offene Gesellschaft und ihre
Feinde, Berlin 1957 und 1958. Vgl. dazu R. Maurer, Popper und
die totalitire Demokratie, ,Der Staat“, 3, 1964, S. 474.

88) Zur gegenwairtigen Differenzierung von Recht und Staat, a.a.O.,
S. 419,

%)) Der Kampf um den Wehrbeitrag, II, Miinchen 1953, S. 332 f.
Forsthoff hat schon 1952 bemerkt, daB sich mit hoher Wahrschein-
lichkeit ,die eigentliche Fortentwicklung unserer Verfassungsord-
nung im Rahmen internationaler Zusammenschliisse vollziehen
wird«.

2 Vertffentlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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gebern anderer Mitgliedstaaten in den entsprechenden Formen,
in erster Linie also durch das Mittel des volkerrechtlichen Ver-
trages, handeln. Es ist die Anwendung des Art. 24 GG und des
ihm entsprechenden formellen oder materiellen Verfassungs-
rechts anderer Staaten, aus der jeweilsein internationa-
ler Verfassungsgeber erwichst. Er hat auf der jewei-
ligen Homogenitdatsgrundlage und ihr gemiB bisher im
europiischen und atlantischen Bereich spezielle Zweckgemein-
schaften unterschiedlichen Integrationsgrades und mit dement-
sprechend verschiedenartiger &6ffentlicher Gewalt geschaffen.
Auf die schwierige Frage nach dem Verhiltnis des Rechts dieser
Gemeinschaften zum nationalen Recht der Mitgliedstaaten kann
insofern und solange mit bundesstaatlichen Analogien geant-
wortet werden, als der Verfassungswille der Mitgliedstaaten
eine solche Konstruktion trigt.

Die Konstituierung einer internationalen Gemeinschaft der
bezeichneten Artist Verfassungsgebung. Wie es einer
Konstituante entspricht und in Art. 24 GG vorgesehen ist, han-
delt der deutsche Verfassungsgeber hier mit einfacher Mehrheit:
er verfligt dabei, indem er der Zielsetzung des Art. 24 GG {olgt,
liber alle Befugnisse eines Verfassungsgebers. Es ist eine mog-
liche, aber, wie mir scheint, nicht unbedingt notwendige Folge,
daB durch den Ubertragungsakt die Ausiibung 6ffentlicher Ge-
walt in den Gemeinschaften den Grundsidtzen des Art. 20 GG
entzogen wird.

Ich verkenne nicht, dal damit noch nicht alle Fragen geldst
sind, und ich gebe mir dariiber Rechenschaft, daB3 der italienische
Verfassungsgerichtshof anders entschieden hat. In einem Urteil
vom 20. 2. 1964 hat er fiir sich eine posizione di supremazia in
Anspruch genommen und, im Gegensatz zu den Auffassungen
der niederen Instanzen, aber doch den SchluBfolgerungen des
Vertreters der Exekutive folgend, behauptet, daB die Vertrige
von Rom in Italien nicht mehr Rechtskraft besitzen als irgend-
ein nationales Gesetz; ihre Rechtskraft beruhe ja nur auf dem
Ratifizierungsgesetz, deshalb vermochten alle spéteren italieni-
schen Gesetze dem Recht der Gemeinschaftsvertrige zu derogie-
ren. Der Europiische Gerichtshof hat in dem Urteil vom 15. Juli
1964%) auf eine Vorlage des Friedensrichters von Mailand eine
dem italienischen Verfassungsgericht widersprechende Auffas-
sung vertreten®). Ich folge in dieser Frage den wohlbegriinde-

8) Sammlung der Rechisprechung des Gerichtshofs, Bd. X, 1964,
RS 6/64, S.1251.

89) Der franzdsische Generalanwalt, Maurice Lagrange, hat in den
SchluBantrigen zu dem Urteil vom 15. 7. 1964 beschworend auf die
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ten Argumenten, die Ipsen auf dem Europarechtlichen Kol-
loquium ausgefiihrt hat mit dem Ergebnis, da der Satz ,lex
posterior derogat legi priori“ im Verhéltnis des nationalen zum
Gemeinschaftsrecht keine Wirkung entfalten kann™).

Die Begriindung der Gemeinschaften ist also, wie ich der
Natur dieses Aktes und der Auslegung des Art. 24 GG entnehme,
Ausilibung verfassunggebender Gewalt. Diese wird, ent-
sprechend der Lehre vom , pouvoir constituant“, durch den die
Gemeinschaften konstituierenden Akt nicht konsumiert. Es stellt
sich darum die Frage: wer ist Inhaber des in den Gemeinschaf-
ten gegebenen ,pouvoir constituant“. Nicht das Européische
Parlament und nicht eine parlamentarische Versammlung einer
der anderen internationalen Organisationen. Es sind vielmehr,
in der Sprache des Art. 137 des EWG-Vertrages, ,,die Volker
der in der Gemeinschaft zusammengeschlossenen Staaten®, die
nach der demokratischen Theorie vom ,pouvoir constituant“ als
Inhaber der verfassunggebenden Gewalt vorzustellen sind™?).
Sie handeln nicht durch das Europiische Parlament, sondern
durch ihre eigenen nationalen Parlamente, soweit die Fortbil-
dung der Gemeinschaftsverfassung in der Form einer ratifika-
tionsbediirftigen Anderung oder Erginzung der Vertrige er-
folgt. Sonst handeln sie durch die Vertreter ihrer Staaten im
Rat. Daneben hat sich auB8erhalb dieser institutionellen Bindung
eine eigenartige Rechtsfigur in der Praxis ausgebildet, die in der
Form der ,im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der
Mitgliedstaaten® ihren Ausdruck gefunden hat. Die Befugnisse
dieses Gremiums sind nicht an die Zustidndigkeiten gebunden,
die in den Vertrdgen den Réten zugewiesen sind, und seine Be-
schliisse waren héufig durch diese Kompetenzen nicht gedeckt
und sind darum sowohl vélkerrechtlich wie gemeinschaftsrecht-
lich zu beurteilen™). Die Réte und die ,,vereinigten Regierungs-

Gefahren hingewiesen, die den Gemeinschaften aus solchem Natio-
nalismus erwachsen konnten (Sammlung Bd. X, S.12901.).

%) H.P. Ipsen, Das Verhiltnis des Rechts der europiischen Ge-
meinschaften zum nationalen Recht in: Aktuelle Fragen des euro-
pdischen Gemeinschaftsrechts, Stuttgart 1965, S. 23 ff., ders., Der
deutsche Jurist und das europidische Gemeinschaftsrecht in: Ver-
handlungen des 45. Deutschen Juristentages Karlsruhe 1964, Bd. II,
Miinchen 1965, L 24 f{f.

7%a) Siehe H.J. Hahn, Constitutional limitations in the Law of
the European Organisations, Rec. 108 (1963), S. 189 ff.

1)y Heinz Wagner, Grundbegriffe des BeschluBrechts der Euro-
paischen Gemeinschaften, K6ln 1965, S. 224 ff.; Joseph H. Kaiser,
Die im Rat vereinigten Vertreter der Regierungen der Mitglied-
staaten, Festschrift flir Carl Friedrich Ophiils, Karlsruhe 1965, S.
107 £f.

2.
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vertreter konnen das Verfassungsrecht der Gemeinschaften
materiell weiterbilden.

Die in den letzten Jahren wahrnehmbaren Desintegra-
tionserscheinungen inden Européiischen Gemeinschaf-
ten kénnen auf diese Weise vielleicht eine juristische Erkldrung
finden. Wie die Integration, so gehort gerade auch die Fixierung
von Desintegrationserscheinungen durchaus zu den Mdglichkei-
ten der Weiterbildung des Verfassungsrechts in den Gemein-
schaften. Vielleicht ist in diesem Zusammenhang eine Parallele
erlaubt zwischen der Erklirung des franzésischen AuBlenmini-
sters, man wolle das Mehrheitsprinzip auch spéter in wesent-
lichen Fragen nicht anwenden, und der jiingsten Revision der
Mannheimer Akte. Die Rheinschiffahrtskommission war bisher
zu Mehrheitsentscheidungen befugt, hat solche aber in den letz-
ten 20 Jahren nicht getroffen. Dieser Praxis gemifl ist nun in
dem am 20. November 1963 unterzeichneten Abkommen Art. 46
der Rheinschiffahrtsakte modifiziert worden, wonach die Kom-
mission in Zukunft nur einstimmig entscheiden wird®).

Demokratisierung der in internationalen Gemeinschaften vor-
gestellten Gemeinschaftsgewalt wird in erster Linie verstanden
als Parlamentarisierung NATO und EFTA verfiigen
nicht iliber eine parlamentséhnliche Einrichtung, die NATO-
Parlamentarierkonferenz hat sich auf private Initiative konsti-
tuiert und hat keinerlei Status im Verteidigungsbiindnis®™). Der
Konsultativausschufl der EFTA, dessen Mitglieder von den Re-
gierungen ernannt werden, umfaBt Vertreter von Wirtschafts-
gruppen und Gewerkschaften und hat nur geringe Bedeutung.

Die bestehenden parlamentsihnlichen Gremien sind Konsul-
tativorgane ohne Gesetzgebungs- und Budgetrecht. Dazu rechne
ich das WEU-Parlament, das sich aus den Europaratsdeputierten
der Mitgliedstaaten zusammensetzt. Von ihm unterscheidet sich
wesentlich das Europédische Parlament durch seine
Befugnis, die Gemeinschaftsexekutive durch MiBtrauensvotum
stiirzen zu kénnen (Art. 144 EWGYV, 114 EuratomV, 24 Mon-
tanV). Die Ausbildung dieses Organs in der Praxis, die allm&h-
liche Formierung internationaler Fraktionen und die Ausdeh-

72y Vgl. dazu allgemein Ulrich Scheuner, Rhein, Strupp-
Schlochauer, Woérterbuch, Berlin 1962, S. 117 ff. (122).

73) Thre Umwandlung in eine Beratende Versammlung ist wieder-
holt gefordert worden, vgl. EA 1962, D 149. Bisher kann sie nicht
einmal als ein Fall der ,Parliamentary Diplomacy“ angesehen wer-
den, von der Philip C. Jessup handelt (Rec. 89, 1956 I, S. 185
ff.); auch Marcel Prélot, Le Droit des Assemblées Internationa-
les, Rec. 104, 1961 III, S. 475 ff., ist hierfiir ohne Belang.
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nung seiner Befugnisse bis {iber den Buchstaben der Vertrige
hinaus ist eine oft geschilderte, eindrucksvolle Entwicklung™).
Die Leistungen des Europadischen Parlaments stehen auBer
Frage™). Seine Protokolle und AusschuBberichte enthalten zahl-
reiche Beispiele fiir die Erorterung von Grundsatz- wie Einzel-
fragen der wirtschaftlichen und politischen Integration, fiir die
es immer mit viel Enthusiasmus (wenn auch nicht immer mit
dem Sinn fiir das politisch Mdégliche) eingetreten ist. Frei von
Riicksichten auf Interessenorganisationen hat das Parlament
wiederholt Interessen der Konsumenten wirksam geltend ge-
macht, im Rahmen der Angleichung der Rechtsvorschriften so-
gar auf dem Gebiet des Kakaos und der Schokolade gegen den
Rat, der glaubte, ,auf bestimmte wirtschaftliche Gegebenhei-~
ten“ Riicksicht nehmen zu miissen™). Nichtsdestoweniger wird
man schwerlich in der nominellen Selbsterhebung der ,,Ver-
sammlung® (wie sie in den Vertridgen genannt wird) zum Par-
lament schon das Aufsteigen dieser Organisation zu einer ausge-
wachsenen Gewalt innerhalb der drei Europidischen Gemein-
schaften sehen wollen. Denn es fehlt ihm sowohl die Budget-
kontrolle wie das Recht zur Gesetzgebung”). Darum bedeutet
»Legalitdt” in den Gemeinschaften nicht die Ubereinstimmung
mit dem formellen Willen eines Parlaments. , Legalitidt® ist viel-
mehr die Vereinbarkeit einer Rechtsregel oder eines Aktes mit
einer hoherrangigen Norm oder einem héherrangigen Akt. Die
Beschliisse der parlamentarischen Gremien internationaler

) P.J.G. Kapteyn, L’Assemblée Commune de la Commun-
auté Européenne du Charbon et de I’Acier, Leyde 1962; P. Wigny,
Die parlamentarische Versammlung im Europa der Sechs, 1958;
E. Stein, The European Parliamentary Assembly: Techniques of
Emerging ,Political Control“, I0 vol. XIII, 1959, S.233ff.; K.
Lindsay, European Assemblies, London 1960; D. Sperling,
Der parlamentarische Charakter Europdischer Versammlungen, Ley-
den 1961; F.C. Heidelber g, Das Europidische Parlament, 2. Aufl,,
Baden-Baden 1963; M. Forsyth, Das Parlament der Euro-
péischen Gemeinschaft, Koln 1964; H. Manzanareés, Le Par-
lement Européen, Paris 1964; G. Zellentin, Budgetpolitik und
Integration, Kéln 1965, S.321f.; H Medefind, Dreimal Europa,
Biihl/Baden o. J.

%) Vgl. Hans Furler, Im neuen Europa, Frankfurt/Main 1963.

%) Sitzungsdokument Nr. 29 vom 29. 4. 1964; vgl. auch die Diskus-
sion liber konservierende Stoffe in Lebensmitteln (Verhandlungen,
Sitzungen vom 24.6.—28.6.1963, Drucks. Nr.64, S.228) sowie die
Reisdiskussion (Sitzungen vom 20. 3.—25. 3. 1964, Drucks. Nr. 70).

") Dabei ist zuzugeben, daB bei einer stirkeren Beteiligung des
Parlaments an der Gesetzgebung der Gemeinschaften diese materiell
bisher kaum viel gewonnen hitten; vgl. Walter Hallstein, Die
echten Probleme der europdischen Integration, Kiel 1965, S. 10.
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Gemeinschaften begriinden keine Spur von Legalitit, sondern
nur eine schwache, von Fall zu Fall verschieden tragfidhige,
situationsbedingte Legitimitit™).

Der demokratische Grundsatz ,Regierung durch das Volk*
ist heute noch kein Verfassungsgrundsatz der Gemeinschaften.
In keiner der internationalen Gemeinschaften ist die Bevolke-
rung im Sinne jenes demokratischen Grundsatzes zur Regierung
fahig. Nicht einmal in den Européischen Gemeinschaften kann
man von einem Volk dieser Gemeinschaften sprechen. Der
Vertrag sieht zwar ,allgemeine unmittelbare Wahlen nach
einem einheitlichen Verfahren in allen Mitgliedstaaten“ vor
(Art. 138 Abs. 3EWGYV), aber das dafiir vom Européischen Parla-
ment vorgesehene Verfahren dndert nichts an der nationalstaatli-
chen Kontingentierung™). Die Wahlen wiren zwar allgemein und
unmittelbar und gewiBl auch geheim,aber nicht gleich®).
Sowohl der Vertrag wie die Arbeiten des Europiischen Par-
laments haben nicht gewagt, den in den Mitgliedstaaten selbst-
verstindlichen Grundsatz des gleichen Wahlrechts zu
libernehmen. Die Volker der drei kleineren Staaten wéiren er-
heblich tberreprisentiert. Das Stimmrecht, das heiit der poli-
tische Wert der Stimme eines Wihlers dieser Staaten, wire er-
heblich gréBer als der Anteil eines deutschen, eines franzosi-
schen oder eines italienischen Wahlers an der parlamentarischen

) Die entferntere Konirolle der einzelnen Ratsmitglieder durch
ihre nationalen Parlamente wird man kaum als ausreichende Legi-
timationsgrundlage ansehen konnen; vgl. Karl Heinrich Friauf,
Zur Problematik rechtsstaatlicher und demokratischer Struktur-
elemente in zwischenstaatlichen Gemeinschaften, DVBI. 1964, S. 784
und das dort in Anm. 42 angef. Schrifttum, und Ernst-Werner Fu 8,
Zur Rechtsstaatlichkeit der Europiischen Gemeinschaften, DOV 1964,
S. 577 ff.

) Deutschland, Frankreich und Italien stellen je 36, Belgien und
die Niederlande je 14 und Luxemburg 6 Abgeordnete.
Wie wenig dem die Bevolkerungsziffer entspricht, ergibt sich aus
folgendem: Die Bundesrepublik Deutschland hat 56,174 Mio Ein-
wohner, Frankreich 46,520 Mio, Italien 50,464 Mio, Belgien 9,229 Mio,
Holland 11,468 Mio und Luxemburg 0,315 Mio Einwohner (Quelle:
Statistisches Jahrbuch fiir die Bundesrepublik Deutschland 1963,
Anhang S. 24).

80) Europdisches Parlament, AusschuB3 fiir politische Angelegen-
heiten und institutionelle Fragen, Arbeitsgruppe Europidische Wah-
len; der Entwurf eines Abkommens iiber die Wahl eines europidischen
Parlaments in allgemeiner unmittelbarer Wahl wurde vom Plenum
Qurch EntschlieBung vom 17. 5. 1960 (ABl. 834/60) angenommen. Es ist
lediglich vorgesehen, da3 die Zahl der Abgeordneten verdreifacht
wird (Art. 2 des Entwurfs).
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Willensbildung in den Européischen Gemeinschaften®). Es gibt
aber keine parlamentarisch-demokratische Reprasentation ohne
gleiches Wahlrecht®). Es kann sie in den Europiischen Gemein-
schaften auch nicht geben. Parlamentarische Représentation
setzt eine hinreichende politische (wirtschaftspolitische, vertei-
digungspolitische etc.) Einheit und Gleichartigkeit voraus®), die
in den Sechsergemeinschaften noch nicht besteht und gerade von
den Beneluxlindern mit Recht bestritten werden wiirde. Es
diirfte auch bezweifelt werden, daff eine unmittelbare und
gleiche Wahl dem Europdischen Parlament im ganzen die Sach-
nihe vermitteln wiirde, deren ein Gesetzgeber zum legitimen
Téatigwerden bedarf®).

Im Verhiltnis zu dem sich ausdehnenden Raum, der gegen-
stdndlichen Komplexitit und der strukturellen Kompliziertheit
internationaler Gemeinschaften nimmt die Urteilsfahigkeit des
Individuums ab und darum auch die des demokratischen Sou-
veréns als Ganzem, wie er sich in Wahlen und Abstimmungen
duBert®).

In der Willensbildung der Gemeinschaften tritt darum ein
Phinomen in Erscheinung, das uns aus einem von Theodor
Geiger hiufig angewandten Terminus als ,sozial freischwe-
bende Intelligenz“%?) bekannt ist. In den Européiischen Gemein-

81) Beziffert man das Stimmgewicht eines deutschen Wihlers mit 1,
so wiirde bei gleicher Wahlbeteiligung in allen Mitgliedstaaten das
Stimmgewicht eines Franzosen etwa 1,20, eines Italieners 1,11, eines
Belgiers 2,36, eines Holldnders 1,90, eines Luxemburgers 29,75 sein
(dabei ist vorausgesetzt, dall die Zahl der Wahlberechtigten der Be-
volkerungsziffer entspricht).

82) Das Beispiel der Uberreprisentation einiger deutscher Linder
im Bundesrat und einiger Staaten der USA im amerikanischen Senat
steht dem nicht entgegen, weil in beiden Staaten ein nach dem Prin-
zip des gleichen Wahlrechts gebildetes parlamentarisches Organ
besteht, dem nach europiischen Verfassungsstandard — wie dem
deutschen Bundestag — die unbedingte Priponderanz zukommen
muB.

83) Dieses Strukturprinzip findet in der Geschichte der Stdnde-
versammlungen und Parlamente vielfache Bestitigung. Vgl. Ulrich
Scheuner, Das repridsentative Prinzip in der modernen Demo-
kratie, Festschr. flir Hans Huber, Bern 1961, S. 228.

8y Werner Weber, VVDStRL 1961, Heft 19, S. 159 (Diskussions-
beitrag).

8%) Das ist aber ein grundlegendes Moment der demokratischen
Staatsform; vgl. Scheuner, a.a.0, S.222,

85a) Aufgaben und Stellung der Intelligenz in der Gesellschaft,
Stuttgart 1949, S. 88. Siehe hierzu auch Rudolf Hamann, Paretos
Elitentheorie und ihre Stellung in der neueren Soziologie, Stuttgart
1964, S. 47.
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schaften wirken in hohem MaBe Experten mit; man wird hier
vielleicht sogar von einer Art intellektueller Aristokratie spre-
chen diirfen, wenn man die zahlreichen Ausschiisse von Pro-
fessoren und nichthabilitierten Experten betrachtet, die fiir die
Exekutiven der Gemeinschaften iiber Fragen der Anwendung
des Kartellverbots und des Mifbrauchs einer marktbeherr-
schenden Stellung, {iber mittelfristige Wirtschaftspolitik, iiber
Regionalplanung usw. arbeiten. Diese Gremien arbeiten in der
Regel ohne bestimmten politischen Auftrag. Das gilt in einigen
Fillen sogar auch fiir Angehérige von Ministerien der Mitglied-
staaten, fiir Chefs hoher Behorden wie der Statistischen Amter,
natiirlich auch der Notenbanken usw. Sie beraten die Gemein-
schaftsorgane hiufig weisungsfrei, ohne daf} sie selbst unmittel-
bar dem Parlament oder einer demokratisch legitimierten In-
stanz Verantwortung schuldeten und ohne dalB ein Vorgesetzter
fiir sie in diesem Sinne verantwortlich wére. Darum meine ich,
dafl sich unwillkiirlich hier das Bild und der Begriff der frei-
schwebenden Intelligenz einstellt, und es ist eine Uberlegung
wert, ob diese, wie gesagt wurde, sozial-freischwebende Intelli-
genz nicht moglicherweise auch konstitutionell in der Verfassung
der internationalen Gemeinschaften frei schwebt. Es ist ein so-
ziologisch seit langem vertrautes Phinomen und offensichtlich
auch ein notwendiges Element in der Steuerung unserer in-
dustriellen Wirtschaftswelt. Wir empfinden die Teilnahme sol-
cher intellektuellen Aristokratie (sit venia verbo) an der
Formulierung wirtschaftspolitischer Entscheidungen als eine
Partizipation von hiufig grofler Tragweite, als eine Erscheinung,
die in einer demokratischen Verfassung nicht leicht ihren syste-
matischen Platz findet und dennoch einen hohen Rang hat®).
Mancher Experte wire mitunter dankbar fiir eine ministerielle
Weisung oder fiir eine vom Parlament beschlossene Marsch-
richtung, um nicht nur dem Licht seines eigenen Geistes folgen
zu miissen. Dabei ist diese Art der Mitwirkung von Experten in
hohem Ma@Be legitim im urspriinglichen Sinn, denn sie ist aus-
gezeichnet durch offentliches Vertrauen, durch die Gunst der
offentlichen Meinung. Aber alle empirischen Analysen dieses
Phinomens leiten zu der Uberzeugung, daB es sich offenbar

88) Damit ist natiirlich die Frage nach den Moglichkeiten einer
rationalen Wirtschaftspolitik aufgeworfen, die Erwin von Becke-
rath wiederholt beschiftigt hat (vgl. z. B. Politik und Wirtschaft:
Ist eine rationale Wirtschaftspolitik moéglich? in: Einkommensbil-
dung und Einkommensverteilung, Schriften des Vereins fiir Social-
politik, N. F. Bd. 13, Berlin 1957, S. 25 ff.). Vgl. auch Heinz Sauer-
mann, Uber die Méglichkeit einer rationalen Wirtschaftspolitik,
Festschr. f. Erwin von Beckerath, Tiibingen 1964, S. 637 ff.
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einerdurchgreifendenDemokratisierungent-
zieht. Darum ist es wichtig, daB3 solche Amter, wie alle Fiih-
rungsstellen in den Gemeinschaften durch Personlichkeiten, die
durch Eignung qualifiziert sind, besetzt werden. Es ist am
Platze, vernehmlich auszusprechen, dafl Regierungen, Parla-
mente und politische Parteien wissen miissen, daf} sie die euro-
pdische Integration korrumpieren, wenn sie auch nur den An-
schein erwecken, sie wiirden solche Amter wie Pfriinden
nach anderen Gesichtspunkten als denen der Eignung besetzen
oder dementsprechend Einflul nehmen.

Die in den Gemeinschaften nichtsdestoweniger vorhandenen
demokratischen und rechtsstaatlichen Einrichtungen haben oft
im Schatten der Erorterungen gestanden, weil man das Schema
der Gewaltenteilung und insbesondere die Erfahrungen der par-
lamentarischen Praxis der Mitgliedstaaten zu sehr auf europé-
ische Verhiltnisse ibertragen hat®?). In zahlreichen Formen der
Kommunikation und der Kooperation haben sich
sowohl demokratische Mitwirkungsrechte, sich rechtsstaatlich
ausbalancierende Zustidndigkeiten wie auch ein ziemlich effek-
tiver, wenngleich in den Formen nicht immer schon hinreichend
ausgebildeter Rechts- und Interessenschutz ausgebildet. Demo-
kratisch ist die Einrichtung der Berichte, die von den
Kommissionen der Européischen Gemeinschaften vertffentlicht
werden, ebenfalls von der WEU und zahlreichen anderen inter-
nationalen Einrichtungen. Darin sehe ich Kommunikationen
von Inhabern 6ffentlicher Gewalt oder mindestens bedeutender
EinfluBrechte im zwischenstaatlichen Bereich sowohl mit den
parlamentarischen Gremien, die berufen sind, diese Berichte
zu diskutieren, wie mit der interessierten Offentlichkeit®’).

So gehen in die Willensbildung der Gemeinschaften zahl-
reiche demokratische oder demokratisch legitimierte Elemente
ein: durch die parlamentarischen Versammlungen und Wirt-
schafts- und Sozialausschiisse der Gemeinschaften, durch die

862) Von der Sinnwidrigkeit der Ubertragung demokratischer For-
men auf zwischenstaatliche Verhiltnisse unter andersartigen Vor-
aussetzungen handelt Bindschedler, Illusion und Wirklich-
keit; Gegenwart und Zukunft des Voélkerrechts, JIR 8, 1959, S. 15.

87) Vgl. z. B. Art.143 EWGV, 113 EuratomV, 24 Abs.1 MontanV.
Nach Art.23 Abs.2 der Geschiftsordnung des Europiischen Parla-
ments (i.d.F. vom 27.6. 1962, ABlL 1962, S. 2437) werden die Berichte
von Spezialkommissionen iiberpriift. Im einzelnen vgl. H Man-
zanareées, aa0, S.162; D. Sperling, Der parlamentarische
Charakter Europidischer Versammlungen, Leiden 1961; A.H. Ro-
bertson, The Law of International Institutions in Europe, Man-
chester 1961, S. 43 ff.
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Exekutiven der Mitgliedstaaten im Rat*?) und eine enge Ko-
operation des Ratssekretariats und der Sténdigen Vertreter der
Mitgliedstaaten mit den heimischen Ressorts, aber auch durch
weniger formelle EinfluBnahmen von seiten der Reprisentanten
etwa betroffener organisierter Interessen, durch neutrale Ex-
perten usw.

Hierin tritt ein differenziertes System der Gewaltenteilung
zutage, das nicht so leicht durch die unreflektierte Ubernahme
eines Gewaltenteilungsschemas *) verdeckt werden kann. Schon
im nationalen Bereich lduft dieses Prinzip Gefahr, iiber-
beansprucht zu werden *).

III.

Es ist schwer, die Bearbeitung dieses Themas mit einer gene-
rellen Aussage abzuschlielen, die fiir so verschiedenartige inter-
nationale Gemeinschaften Anspruch auf Geltung erheben kann.

1. Zunéchst, wenn Sie erlauben, eine wissenschafts-
theoretische Conclusion: Die o6ffentliche Gewalt dieser
Gemeinschaften kann nicht eindimensional mit den Kategorien
der positiven Jurisprudenz erfal3t werden, die die Leistung und
das Erbe des 19. Jahrhunderts sind. Mir scheint, einige Posi-
tionen dieser Jurisprudenz haben als Primisse die irrige Auf-
fassung von der zeitlosen Natur und Bedeutung offentlicher
Gewalt. Die Rechtsnatur der 6ffentlichen Gewalt der Gemein-
schaften kann jedoch nur begriffen werden, wenn das Phinomen
der Wandlung, wie sie durch die Integrationsvertrige und durch
die Tag fiir Tag sich realisierende Integration oder Desintegra-
tion bewirkt wurde und immer erneut bewirkt wird, Bestandteil
des Begriffsinhalts wird. Dieser erschlieBt sich darum nur einer
Rechtswissenschaft, die nicht darauf verzichtet, in den Resul-
taten der Wirtschaftswissenschaften bzw. der Strategie etc.
wesentliche Indikatoren der Wandlung 6ffentlicher Gewalt zu
erkennen. Der gegenwiirtige Entwicklungsstand fordert eine
integrierte Wissenschaft von den Tragern offentlicher Gewalt,

872) Dazu vgl. Heinz Wa gner, Grundbegriffe des BeschluBrechts
der Europdischen Gemeinschaften, Kéln 1965, S.182ff.; C.P. Eco-
nomideés, Le pouvoir de décision des organisations internatio-
nales européennes, Leyde 1964; Formen der Willensbildung in den
europiischen Organisationen, hrsg. von G. Zellentin, Frankfurt/
Main 1965.

88) Vgl. Werner Weber, Die Teilung der Gewalten als Gegen-
wartsproblem, Festschr. £. Carl Schmitt, Berlin 1959, S. 253.

8) Vgl. Otto Bachof, Verfassungsrecht, Verwaltungsrecht, Ver-
fahrensrecht in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts,
2. Aufl.,, Tibingen 1963, S.11.
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von den Gemeinschaften wie von den Staaten. In der dialek-
tischen Entwicklung der Wissenschaft vom Staat ist nach der
mit dem Positivismus anhebenden Differenzierung eine neue
Synthese fillig, in diesem Sinne bedarf es einer neuen Allge-
meinen Staatswissenschaft, vergleichbar der, fiir die Mohl,
Lorenz v. Stein, Bluntschli und andere reprisentativ
sind. Das folgere ich aus der empirisch ermittelten Art der heute
national, supranational und international in Erscheinung tre-
tenden Offentlichen Gewalt®).

2. Die o6ffentliche Gewalt internationaler Gemeinschaften
steht, wenn dieses Bild erlaubt ist, im perspektivischen Mittel-
punkt sowohl politischer Krafte und Maichte, der 6konomischen
Dynamik des Marktgeschehens oder der Entwicklung des mili-
tarischen Potentials wie schlieflich juristischer Setzungen. Ihre
effektive Kompetenz und Reichweite ist durch alle diese Fak-
toren sowohl mitkonstituiert wie bedingt, wird durch sie gestei-
gert und limitiert.

3. Es ist keineswegs eine Uberraschung, daB eine so geartete
offentliche Gewalt sich den hergebrachten, in den Grenzen der
Nationalstaaten entwickelten Methoden der Demokratisierung
und rechtsstaatlichen Sicherung entzieht. Diese wurden im
System von Staatsverfassungen ausgebildet, die schon um die
Jahrhundertwende den Héhepunkt ihrer ideellen Konzeption
erfuhren. Der Idealtyp des Nationalstaats wurde schon nach
dem ersten Weltkrieg mit allen Zeichen einer juristischen Spét-
kultur in den situationsbedingten Grenzen weitgehend realisiert
(die Justizstaatlichkeit des Grundgesetzes ist gewil} eine wesent-
liche Zutat, aber auch als die Konsequenz der Verwirklichung
dlterer Ideen zu verstehen).

4. Die Ausbildung einer 6ffentlichen Gewalt, die wir begriff-
lich mit dem Epitheton ,supranational” unzulédnglich umschrei-
ben und als ein ,,Su p r a“ im Verhiltnis zu den Mitgliedstaaten
verstehen, fihrt zunidchst auf ein Niveau unter den Staaten,
wenn man es mit den MaBstdben der innerhalb der Mitglied-
staaten erreichten Rechtskultur mifit. Die Gebote der Verteidi-
gung, die Gegebenheiten der Mirkte, die Partnerschaft mit den
Entwicklungslindern rufen nach neuartigen Formen des mili-
tarischen Befehlens, der wirtschaftspolitischen Steuerung und
der ihnen zugrunde liegenden politischen Willensbildung. Sie
sind weniger abstrakt und generell, mehr fall- und situations-

90) Der methodische Weg aposteriori und das der Deskription eines
neuen Sachverhalts zugestandene Gewicht braucht nicht nur politi-
cal science zu sein und schlieBt die Stringenz juristischer Begriffs-
bildung keineswegs aus.
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bezogen, pragmatisch: Rechtsstrukturen mit den Merkmalen des
Common Law liberlagern das héher entwickelte kontinental-
staatliche Recht.

5. Es ist der Beruf unserer Zeit, einen européiischen Rechts-
staat zu schaffen.

Das Postulat des Rechtsstaats tritt an die erste Stelle, um der
personlichen Freiheit der Rechtsunterworfenen willen kommt
ihm der héhere Rang zu.

Die sachbezogene Zweckhaftigkeit internationaler Wirt-
schafts- und Verteidigungsgemeinschaften o6ffnet sich nicht
leicht den Grundsdtzen demokratischer Willensbildung und
Kontrolle. Es gibt z. B. den Gemeinsamen Markt, aber dieser
Markt ist keine Agora. Wir begegnen auf dem Gemeinsamen
Markt Produzenten, Konsumenten, Handlern, Transporteuren
usw. Aber die Summe der Marktbeteiligten, ihr Handel und
Wandel, macht noch kein européisches Volk. Es gibt eine euro-
péische 6ffentliche Gewalt, aber sie ist nicht der Kratos eines
europdischen Demos, sie geht von keinem europdischen Volke
aus. Es gibt eine bis jetzt etwa zur Hilfte integrierte européische
Binnenwirtschaft, diese Wirtschaft lebt unter Gesetz und Recht,
unter einer offentlichen Gewalt, die verfafB3t ist; aber das ist
natiirlich kein Staat und auch nicht der Ansatz zu einer Staats-
bildung.

Der Weg zu einem Super-Staat liegt als eine von mehreren
Mboglichkeiten vor uns. Wir haben aber, meine ich, noch keinen
Schritt in der Richtung auf ein europdisches Staatswesen mit
prinzipiell universeller Kompetenz unternommen. Die dafiir oft
angefiihrten Symptome deuten vielmehr auf eine ndherliegende
Alternative: Die Bildung eines Pluralismus von spezialisierten,
rdumlich keineswegs kongruenten, auf bestimmte Staatsfunk-
tionen beschrinkten Einheiten mit unterschiedlicher Integra-
tionsdichte: Differenzierung und diese als Voraussetzung der
Rationalisierung also, und auch das ist ein Grundzug unserer
Zeit.

Die o6ffentliche Gewalt dieser Gemeinschaften bedarf eines
demokratischen Fundaments, das breiter gebaut und — der
Struktur der Gemeinschaften entsprechend — reicher gegliedert
sein muB als eine einzelne, sei es parlamentarische, sei es den
Wirtschaftsriten nachgebildete Institution.

In den nach Aufgabe, Integrationsgrad und juristischer Struk-
tur so verschiedenen internationalen Gemeinschaften treten den
liberlieferten, in langen Zeiten bewdhrten, vielfach auch er-
habenen Formen unserer Staatsverfassung Einrichtungen ge-
geniiber, die weit weniger vollkommen sind. Nur unter In-



Verfassungsstruktur in den internationalen Gemeinschaften 929

anspruchnahme aller Formen und Méglichkeiten demokratischer
Legitimierung (nicht nur der parlamentarischen) kann unter
den faktischen Gegebenheiten der Macht der demokratische
Grundsatz optimal realisiert werden, daf} alle 6ffentliche Gewalt
»vom Volke ausgeht*.



Leitsatze des Berichterstatters uber:

Bewahrung und Verinderung
demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungs-
struktur in den internationalen Gemeinschaiten

L

1. Wo immer in einer internationalen Gemeinschaft ffent-
liche Gewalt in Erscheinung tritt, erhebt sich die Forderung, daf
sie demokratisch konstituiert sei; wo diese Gewalt in den Rechts-
bereich von Individuen, Gruppen oder Rechtsgemeinschaften
eingreift, stellt sich die Aufgabe ihrer rechtsstaatlichen Ver-
fassung.

Diese Postulate haben als solche keine normative Geltung, es
sind Maximen, nicht Inhalte eines juristischen Apriori.

Die nationalstaatlich ausgeprdgten Begriffe, Institutionen und
Mapstibe der Demokratie und des Rechtsstaats kénnen darum
nicht unmittelbar auf die Rechtsordnung internationaler Ge-
meinschaften iibertragen werden.

2. Die Aufgabe einer demokratischen und rechtsstaatlichen
Verfassung stellt sich in erster Linie fiir die Gemeinschaften
mit supranationaler Gewalt wie Montan-Gemeinschaft, EWG,
Euratom und die Riistungskontrolle der WEU. Sie stellt sich
ebenfalls, wenn die im Prinzip einstimmig ausgeiibte Gewalt
unter Umstidnden nicht hinreichend effektiv durch die Staaten-
vertreter kontrolliert werden kann wie in der NATO. Das Pro-
blem weitet sich aus im Zuge stirkerer internationaler Inte-
gration und Institutionalisierung und deutet sich an in der
EFTA und in den Formen zwischenstaatlicher Zusammenarbeit
im Wdhrungswesen. Die hegemoniale Struktur einer Gemein-
schaft setzt der Demokratisierung Grenzen.

1.

1. Der volkerrechtliche Grundsatz der Gleichheit der Staaten
ist kein demokratisches Prinzip.

2. Aus der Anwendung des Art. 24 GG und des ihm entspre-
chenden formellen oder materiellen Verfassungsrechts anderer
Staaten erwdchst jeweils ein internationaler Verfassungsgeber,
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der auf der jeweiligen Homogenititsgrundlage und ihr gemdf
bisher im europdischen und atlantischen Bereich spezielle
Zweckgemeinschaften unterschiedlichen Integrationsgrades und
mit dementsprechend verschiedenartigen 6ffentlichen Gewalten
geschaffen hat.

Das Recht dieser Gemeinschaften geht nach Analogie bundes-
staatlicher Struktur dem Recht der Mitgliedstaaten vor.

3. Die Anwendung des Art. 24 GG, d. h. die Konstituierung
und Verfassung einer internationalen Gemeinschaft der bezeich-
neten Art, ist Verfassungsgebung. Der deutsche Ver-
fassungsgeber handelt hier, wie es einer Konstituante entspricht
und in Art. 24 GG vorgesehen ist, mit einfacher parlamen-
tarischer Mehrheit und verfiigt dabei, indem er der Zielsetzung
des Art. 24 GG folgt, iiber alle Befugnisse eines Verfassungs-
gebers und kann als solcher die Austibung der in den Gemein-
schaften konstituierten offentlichen Gewealt den in Art. 20 GG
fiir die Bundesrepublik festgelegten Verfassungsgrundsdtzen —
Austibung durch das Volk in Wahlen und Abstimmungen, durch
besondere Organe der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt
und der Rechtsprechung — entziehen.

4. Die verfassungsgebende Gewalt wird durch den die Ge-
meinschaften konstituierenden Akt nicht konsumiert.

Inhaber des ,pouvoir constituant” in den Gemeinschaften
sind jeweils die ,Volker der in der Gemeinschaft zusammen-
geschlossenen Staaten® (Art. 137 EWGV). Sie handeln durch ihre
Parlamente, soweit die Fortbildung der Gemeinschaftsverfas-
sung eine ratifikationsbediirftige Anderung der Vertrige erfor-
dert, sonst durch die Vertreter ihrer Staaten im Rat.

Die Beschliisse der ,im Rat vereinigten Vertreter der Regie-
rungen der Mitgliedstaaten® sind, soweit sie sich materiell im
Rahmen der Vertrdge halten, Gemeinschaftsrecht, andernfalls
Volkerrecht und zu threr Giltigkeit an die sich aus staatlichem
Verfassungsrecht ergebende Vertretungsmacht gebunden.

5. Die parlamentarischen Gremien sind Konsultativorgane.
Nur das Europdische Parlament hat aufler allgemeinen ,Be-
ratungs- und Kontrollbefugnissen® (Art. 137 EWGV, 107 Eura-
tomV, 20 MontanV) das Recht, die Gemeinschaftsexekutive
durch Miftrauensvotum zu stiirzen (Art. 144 EWGV, 114 Eura-
tomV, 24 MontanV).

6. Die parlamentarische Versammlung einer internationalen
Gemeinschaft gewinnt ihre volle Dignitdit als Parlament nicht
ohne ,allgemeine unmittelbare Wahlen” (Art. 138 Abs. 3 EWGYV,
108 Abs. 3 EuratomV), fiir die auflerdem das unabdingbare Recht
der Gleichheit des Stimmgewichts festgelegt werden mup.
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7. ,Legalitit” bedeutet in den Gemeinschaften nicht die Uber-
einstimmung mit dem formellen Willen eines Parlaments.
»Legalitdt® ist vielmehr die Vereinbarkeit einer Rechtsregel
oder eines Aktes mit einer héherrangigen Norm oder einem
héherrangigen Akt.

8. Die Beschliisse parlamentarischer Gremien begriinden keine
Legalitit, sondern eine von Fall zu Fall verschieden tragfdhige
situationsbedingte Legitimitdt.

9. In die Willensbildung der Gemeinschaften gehen zahlreiche
demokratische oder demokratisch legitime Elemente ein:
namentlich mit der Wahrnehmung vertraglich begrindeter Zu-
standigkeiten durch die Exekutiven der Mitgliedstaaten und
durch sie vermittelt auch der nationalen Parlamente, durch die
parlamentarischen Versammlungen und Wirtschafts- und So-
zialausschiisse der Gemeinschaften, aber auch durch weniger
formelle Einfluffnahmen durch Reprisentanten etwa betroffener
organisierter Interessen und durch neutrale Experten in vielen
von den Gemeinschaftsexekutiven eingesetzten Ausschiissen, in
Konferenzen etc.

10. Ein differenziertes System der Gewaltenteilung tritt in
den Gemeinschaftsorganen und in den sonstigen Trdgern demo-
kratisch legitimer Elemente der Willensbildung in Erscheinung.
In den Europdischen Gemeinschaften partizipieren die Gerichte
der Mitgliedstaaten an der Anwendung des Gemeinschaftsrechts.

11. Die Qualifikation der Personlichkeiten, die in internatio-
nalen Gemeinschaften Fiithrungsaufgaben wahrnehmen, ist nicht
nur im Hinblick auf die Erfiilllung der Sachaufgaben, sondern
auch wegen des im Vertrauen der Offentlichkeit liegenden Legi-
timationseffekts wesentlich,

Regierungen, Parlamente und politische Parteien wiirden
darum die europdische Integration korrumpieren, wenn sie den
Anschein erwecken wiirden, daf} sie die Fiithrungsstellen in den
Gemeinschaften wie Pfriinden nach anderen Gesichtspunkten
als denen der Eignung besetzen oder dementsprechend Einfluf
nehmen,

12. Der Gerichtshof der Europdischen Gemeinschaften hat
durch Anwendung von im Recht der Mitgliedstaaten enthal-
tenen Grundsdtzen den Rechtsschutz in den Gemeinschaften
ausgebaut.

Der in Art. 173 Abs.2 EWGV gewdhrte Rechtsschutz natiir-

licher und juristischer Personen bleibt hinter dem Standard der
Bundesrepublik zuriick.
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I

1. Es ist der Beruf unserer Zeit, einen europdischen Rechts-
staat zu schaffen.

Es gibt seit 1952 (seitdem die Montan-Gemeinschaft verwirk-
licht wurde) eine europdische Offentliche Gewalt. Sie ist hier
und in den beiden jiingeren Europdischen Gemeinschaften schon
jetzt mit rechtsstaatlichen Sicherungen umgeben, die jedoch des
Ausbaus bediirfen und dessen fihig sind.

Auch die iibrigen internationalen Gemeinschaften, die iiber
eine Eingriffsgewalt verfiigen, bediirfen rechtsstaatlicher Durch-
formung.

2. Es ist nicht der Beruf unserer Zeit, eine parlamentarische
Demokratie in den Europdischen Gemeinschaften zu errichten.

Die offentliche Gewalt dieser Gemeinschaften bedarf eines
demokratischen Fundaments, das breiter gebaut und — der
Struktur der Gemeinschaften entsprechend — reicher gegliedert
sein muf als eine einzelne, sei es parlamentarische, sei es den
Wirtschaftsrdten nachgebildete Institution.

Nur unter Inanspruchnahme aller Formen und Mglichkeiten
demokratischer Legitimierung (nicht nur der parlamentari-
schen) kann unter den faktischen Gegebenheiten der Macht
— ihre Evidenz ist in der NATO besonders eindeutig — der
demokratische Grundsatz optimal realisiert werden, daff alle
offentliche Gewalt ,vom Volke ausgeht®.

3 Verdfientlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23



Bewahrung und Veranderung
demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungs-
struktur in den internationalen Gemeinschaften

2. Mitbericht von Professor Dr. Peter Badura, Gottingen*

Einleitung

1. a) Die Praxis und Theorie der Politik, der Wirtschaft und
des Rechts sehen sich in dem Europa der Nachkriegszeit dem
ungewoShnlichen Phénomen gegeniiber, daB3 in dem Bereich der
Wirtschafts- und der Militdrverwaltung Ausiibung 6éffentlicher
Gewalt in die Hénde nichtstaatlicher und nichtnationaler Ein-
richtungen iibergegangen ist. Damit korrespondierend haben die
nationalen Organe in einer aus den Verfassungen gar nicht oder
nur undeutlich erkennbaren Weise Aufgaben und Befugnisse
eingebiift, die ihnen nach den Verfassungen zustehen, und sehen
sich die Angehdrigen der betroffenen europiischen Voélker teils
ohne, teils mit Vermittlung ihrer nationalen Organe den Anord-
nungen einer 6ffentlichen Gewalt gegeniiber, die jedenfalls in
dem Sinn extrakonstitutionell ist, dafl sie an die nationalen
Verfassungen nicht gebunden ist. Das ist ein Vorgang, der —
neben seinen sonstigen Aspekten — einen verfassungsrecht-
lichen Charakter hat!) und der Verfassungsrecht und Verfas-
sungspolitik prézedenzlos mit der Frage konfrontiert, wie eine
derartige nichtstaatliche und nichtnationale 6ffentliche Gewalt

* Die im Hinblick auf die gebotene Zeitbeschrinkung nicht miind-
lich vorgetragenen Stellen sind durch eckige Klammern gekenn-
zeichnet.

1) Nicola Catalano, Manuel de Droit des Communautés Euro-
péennes, 1962, S.120; Charles Goossens, La Communauté Eu-
ropéenne du Charbon et de I'Acier et le régime constitutionnel de la
Belgique, Revue du Droit Public et de la Science Politique 61 (1955),
991f.; Joseph H . Kaiser, Zur gegenwirtigen Differenzierung von
Recht und Staat, Staatstheoretische Lehren der Integration, OZ6R 10
(1959/60), 419; Hermann Mosler, Internationale Organisation und
Staatsverfassung, in: Rechtsfragen der internationalen Organisation,
Festschrift fiir Hans Wehberg, 1956, S.274; Paul de Visscher,
Les tendances internationales des constitutions modernes, Rd4C 80
(1952) I, 547.
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konstitutionell bestimmt und begrenzt ist und werden kann’®),
Wird etwa der nationalstaatlich erreichte demokratische und
rechtsstaatliche Verfassungsstandard durch die Internationali-
sierung der Wirtschafts- und Militdrverwaltung untragbar
tangiert?

b) Der Vorwurf, daB durch die Befugnisse der Organe der
europédischen Wirtschaftsverwaltung ein Einbruch in die natio-
nalen Verfassungsordnungen bewirkt werde und daB diese
Organe einer demokratischen Legitimitidt entbehrten, ist bereits
in den parlamentarischen Debatten erhoben worden, die den
Ratifikationen der Europiischen Vertirdge vorausgingen®). Er
ist seitdem nicht verstummt, und gerade die letzten Monate
haben im Bundestag eine verstirkte Aktivitdt gebracht mit dem
Ziel, die Befugnisse der Gemeinsamen Versammlung zu stirken,
um so eine ,Demokratisierung” der Européischen Gemeinschaf-

?) Rudolf Wildenmann, Macht und Konsens als Problem
der Innen-und AuBenpolitik, 1963, S.28.

% Henry L. Mason, The European Coal and Steel Community,
1955, S.14ff.; André Cocatre-Zilgien, Les Traités de Rome
devant le Parlament Frangais, Annuaire Francais de Droit Inter-
national 1957, 517—534; Gaetano Sciascia, Die Verfassung der
italienischen Republik vom 27. Dezember 1947 und ihre Entwick-
lung bis 1958, JGR 8 (1959), 171 f.

In dem Schriftlichen Bericht des 3. Sonderausschusses — Gemein-
samer Markt/Euratom — iiber den Entwurf eines Gesetzes zu den
Vertrigen vom 25. Marz 1957 zur Grindung der EWG und der EAG
vom 28. 6. 1957 (2. BTag, Drucks. 3660, Sitzungsberichte S.13378 —
13 429) wird das Fehlen eines Budgetrechts der Versammlung be-
maingelt, auf die von Sprechern aller Fraktionen an der schwachen
Stellung der Versammlung geiibte Kritik hingewiesen und die un-
zuliéingliche Verwirklichung der Gewaltenteilung angemerkt (S. 13389
D). Ein EntschlieBungsantrag der Fraktionen der CDU/CSU, DP
(FVP) zur 3. Beratung des Zustimmungsgesetzes vom 4. 7. 1957 (Um-
druck 1300/2. BTag, Sitzungsberichte S. 13 464) verlangte: Der Bun-
destag wolle beschlieBen: Bei der Zustimmung zu den Vertrigen
iber die EWG und EAG geht der Deutsche Bundestag von der Er-
wartung aus, da die Bundesregierung in diesen Gemeinschaften
darauf hinwirkt, daB3 . .. 8. die Stellung der européischen Versamm-
Iung stetig gestdrkt und vor allem so entwickelt wird, daB3 alle parla-
mentarischen Rechte, auf welche die nationalen Parlamente der
Mitgliedstaaten durch die Ratifikation verzichten, auf das europ. Par-
lament {ibergehen und die Stiarkung der Kontrollbefugnisse der Ver-
sammlung verbunden wird mit einer Weiterentwicklung der Kom-
petenzen der Kommissionen. Dieser Antrag wurde in der 224.
Sitzung des Bundestages am 5. 7. 1957 angenommen (Sitzungsberichte
S. 13349 D).

3*
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ten herbeizufiihren *). Ebenso ist durch den VorlagebeschlufB des
Finanzgerichts Neustadt a.d. Weinstr. vom 14. 11. 1963 °) im Hin-
blick auf das nichtparlamentarische Rechtsetzungsverfahren der
EWG deren rechtsstaatliche Substanz bezweifelt worden. In der
theoretischen Diskussion hat man davon gesprochen, dafl in dem
zweckhaften und technokratischen Operieren der européischen
Wirtschafts- und Militirverwaltung eine Rebarbarisierung der
Verfassungskultur zu Tage trete®), und daB die der européischen
Wirtschaftsverwaltung unterworfenen Privaten moglicherweise
in einen Raum ,geminderter Rechtsstaatlichkeit“ , verstoBen®,
ihm ,preisgegeben” seien’). Welche Berechtigung auch immer
diese Beurteilungen haben mdgen, uniibersehbar ist, dafl in den

4) Miindl. Anfrage Mommer fiir die 102. Sitzung des Bundestages
am 13.12.1963 (Drucks. IV/1744) betr. Stirkung der Befugnisse der
Versammlung; Mdl. Anfrage Bohme (Hildesheim) fiir die 107. und
108. Sitzung des Bundestages am 22./24. 1. 1964 (Drucks. IV/1842) betr.
Budgetrecht der Versammlung und deren Mitwirkung bei der Be-
stellung der Exekutive (beantwortet durch den AuBenminister, Sit-
zungsberichte S. 4 926); Mdl. Anfrage Holkenbrink fiir dieselben Sit-
zungen (Drucks. IV/1842) betr. verstirkte Mitwirkung der Versamm-
lung bei der Rechtsetzung der Gemeinschaften (beantw. durch den
Aullenminister, Sitzungsberichte S.4928); Antrag der Fraktion der
FDP vom 19. 3.1964 betr. parlamentarische Kontrolle der europi-
ischen Organe (Drucks. 1V/2091); Antrag der Abg. Frau Strobel . ..
und Fraktion der SPD vom 28.4.1964 betr. Demokratisierung der
europiischen Gemeinschaften (Drucks.IV/2211); Antrag der Abg.
Frau Strobel . . . und Fraktion der SPD vom 28. 4. 1964 betr. Haus-
haltskontrolle der europ. Organe (Drucks. IV/2212); parlamentarische
Debatte liber die drei letztgenannten Antrédge in der 133. Sitzung des
Bundestages am 25. 6. 1964 (Sitzungsberichte S. 6 586 — 6 598).

%) DOV 1964, 306. Der RechtsausschuB hat dem Bundestag in sei-
nem Miindl. Bericht iiber diesen VorlagebeschluBf vom 19.6. 1964
(Drucks. IV/2397) vorgeschlagen, der Bundestag solle sich dem
BVerfG gegeniiber in dieser Streitsache dahingehend &duBern, da er
das Zustimmungsgesetz fiir vereinbar mit dem Grundgesetz halte.
Der Bundestag hat dem Antrag des Ausschusses entsprechend am
24. 6. 1964 beschlossen (Sitzungsberichte S. 6 501 B).

Dije These des Vorlagebeschlusses ist weithin abgelehnt worden:
VG Frankfurt, Urt. v. 17.12.1963, AWD 1964, 60; Ipsen/Nico-
laysen, NJW 1964, 344; Karl Heinz Klein, Anmerkung, DOV
1964, 308—311; H. List, EWG-Vertrag-Abschépfung-Grundgesetz,
Finanzrundschau 1964, 207—211; C.F. Ophiils, Deutsches Zustim-
mungsgesetz zum EWG-Vertrag teilweise verfassungswidrig? AWD
1964, 65—69.

%) Kaiser, Differenzierung.

) Georg Erler, Das Grundgesetz und die dffentliche Gewalt

internationaler Staatengemeinschaften, VVdStL 18 (1960), 8f., 24,
26 £., 38.
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Européischen Gemeinschaften 6ifentliche Gewalt ausgeiibt wird,
die nicht in der herk6mmlichen Weise demokratisch-parlamen-
tarisch kontrolliert und rechtsstaatlich-konstitutionell begrenzt
wird, und da8 durch den Modus der Willensbildung in den
Organen dieser Gemeinschaften den nationalen Regierungen
eine Macht zugewachsen ist, die ihnen nach den nationalen
Verfassungen nicht in dieser Art und nicht in diesem Umfang
zusteht?).

[e) Alle diese Fragen sind angesichts der weitgreifenden In-
gerenz der erwdhnten internationalen Verwaltungen in die
nationale Verfassungsstruktur und der fortschreitenden Ver-
wirklichung der EWG von grofler praktischer Dringlichkeit und
von erheblichem theoretischem Interesse. Ihre Bedeutung bleibt
ungeachtet des ungewissen politischen Schicksals der Euro-
pdischen Gemeinschaften bestehen, weil und solange das sie
fundierende und das von ihnen gesetzte Recht positives Recht
ist?®). In wie groBem MaBe mit dieser europiischen Rechtswirk-
lichkeit zu rechnen ist, hat die Entscheidung des EuGH zu Art. 12
EWGV 'Y deutlich gemacht. Erst die weitere Entwicklung wird
zeigen, ob diese neuen Formen regionaler Staatenverbindung
stabil sind ') und ob sie nur eine singulire Erscheinung in West-
europa darstellen.]

2. a) Stellt man die Frage nach Bewahrung und Veridnderung
demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungsstruktur in
den internationalen Gemeinschaften, so setzt man stillschwei-
gend voraus, daB3 die Postulate von Demokratie und Rechtsstaat
auch auf nichtstaatliche Gebilde und Aktivitdten Anwendung
finden konnen. Das ist nicht selbstverstindlich. Denn die Aus-
bildung dieser Ideen ist im Rahmen der Nationalstaaten erfolgt,
und sie zielen auf die Bestimmung, Kontrolle und Begrenzung
nationalstaatlich verfaliter Herrschaft.

Doch in dem MaBe, wie die Ausiibung offentlicher Gewalt
internationalisiert wird, nichtstaatliche und nichtnationale Herr-

® Mosler, Internationale Organisation, S. 274f; Wilden-
mann, Macht und Konsens, S. 27.

%) Louis Cartou, Der Gemeinsame Markt und das 6ffentliche
Recht, 1962, S.19.

10) Urteil vom 5. 2. 1963 in der Rechtssache Nr. 26/62 (1. Tariefcom-
missie-Urteil), Slg. 9, 1. Durch das Urteil des Gerichtshofes vom 15. 7.
1964 in der Rechtssache 6/64 sind auch die Art.37 Abs.2 und 53
EWGYV als (unmittelbar geltendes) primdres Gemeinschaftsrecht an-
erkannt worden.

11) Was Josef L. Kunz, Supra-national Organs, AJIL 46 (1952),
698, bezweifelt.
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schaft an Raum gewinnt, internationalisiert sich auch die Ver-
fassungsentwicklung und miissen die Ideen von Demokratie und
Rechtsstaat ihren staatlichen und nationalen Entstehungsgrund
uberschreiten. Diese Ideen, fiir die staatliche Vergesellschaf-
tungsform gebildet, verkérpern einen Anspruch, der jeglicher
Organisationsform zivilisierter Vergesellschaftung gegeniiber
erhoben ist. Deshalb mufl auch die européische Wirtschafts- und
Militdrverwaltung, weil und soweit sie 6ffentliche Gewalt aus-
zuliben imstande ist, vor den Postulaten von Demokratie und
Rechtsstaat bestehen kénnen !?). Man wird sogar sagen miissen,
daB die Moglichkeit, demokratische und rechtsstaatliche Ver-
fassungsstruktur zu bewahren, angesichts der unvermeidlichen
Internationalisierung der Wirtschafts- und Militdrverwaltung
davon abhidngen wird, ob es den Ideen der Demokratie und des
Rechtsstaats gelingen wird, das nationalstaatliche Geh&duse zu
sprengen ') und sich in den nichtstaatlichen und nichtnationalen
Erscheinungsformen o6ffentlicher Gewalt zu verwirklichen.

b) Eine wirksame Gestalt internationaler Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit kann nur vorgestellt werden, wenn man sich
klarmacht, daB diese Gestalt nicht durch eine Ubertragung der
geschichtlich konkreten Auspridgungen von Demokratie und
Rechtsstaat in den nationalen Verfassungsrechten auf die inter-
nationalen Einrichtungen gebildet werden kann, sondern nur
durch eine selbstdndige und eigenartige Verwirklichung der
allen nationalen Verfassungsrechten zugrundeliegenden Ideen
von Demokratie und Rechtsstaat auf der internationalen Ebene.
Die andersartigen Bedingungen, unter denen dort Herrschaft
begriindet und ausgetubt wird, miissen zur Folge haben, daf
diese Ideen dort auch notwendig eine andersartige rechtliche
Ausdrucksform annehmen als im nationalstaatlichen Rahmen!4).

Demokratie und Rechtsstaat konnen nicht mechanisch von den
nationalstaatlichen Verfassungen auf die internationalen Ein-
richtungen {ibertragen werden, sondern sie miissen fiir diese
neuartigen Triger Offentlicher Gewalt neu durchdacht werden.

12) Hans-Joachim Seeler, Die europdische Einigung und das
Problem der Gewaltenteilung, 1957, S. 174, fiir das Prinzip der Ge-
waltenteilung.

By Wildenmann, Macht und Konsens, S. 263, beschreibt den
Gegensatz der auf Kooperation zielenden nationalstaatlichen Demo-
kratie und der auf Foderation zielenden ilibernationalen Demokratie.

1y Das ist wohl auch gemeint, wenn Ipsen/Nicolaysen,
NJW 1964, 965, betonen, daB3 es bei der Beurteilung des Rechtsschut-
zes in den Européaischen Gemeinschaften auf den zulénglichen Schutz
der Eigensphire des Bilirgers ankommt und nicht auf die rechts-
technische Ausgestaltung dieses Schutzes.
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Das verkennt die gelegentlich erhobene Forderung ,,struktureller
Kongruenz“ (Herbert Kraus), wonach die internationalisierten
Hoheitsrechte von internationalen Organen ausgeiibt werden
sollen, die den Organen, die jene Hoheitsrechte sonst im natio-
nalen Bereich ausiiben, prinzipiell gleichartig sind, so daf} bei-
spielsweise auch in den Europiaischen Gemeinschaften nur eine
parlamentarische oder auf parlamentarischer Delegation be-
ruhende Rechtsetzung zulidssig wire'®). Zu Recht ist diese For-
derung weithin auf Ablehnung gestoBen ).

15 Ewald Bucher, Verfassungsrechtliche Probleme des Ge-
meinsamen Marktes, NJW 1957, 850; Karl Heinrich Friauf, Die
Staatenvertretung in supranationalen Gemeinschaften, 1960, S.81;
Kurt Hauri, Die Verfassungsmifiigkeit der Staatsvertrige, Diss.
Bern 1962, S.24f.; Karl Heinz Klein, Die Ubertragung von Ho-
heitsrechten, 1952, S. 22; Hans K rus e, Strukturelle Kongruenz und
Homogenitdt, in: Mensch und Staat in Recht und Geschichte,
Festschrift fiir Herbert Kraus, 1954, S. 112—127.

In dem Schriftlichen Bericht des 3. Sonderausschusses a.a.O.
(Anm. 3) wird es als ein Grundsatz, der in den Beratungen im
Bundestag immer wieder aufgestellt, aber in den Européischen Ver-
tridgen nicht verwirklicht worden sei, bezeichnet, daB Rechte, die
dem nationalen Parlament durch Zustimmung zur Schaffung iiber-
nationaler Instanzen entzogen wiirden, sich beim iibernationalen
Parlament wiederfinden miiiten (S. 13 389 D).

19) Hartwig Bilck, Der Strukturwandel der internationalen
Verwaltung, 1962, S. 31f.; Erler, Offentliche Gewalt, S. 411.;
Ophiils, Zustimmungsgesetz, S. 66; Ernst Wohlfarth, Anfinge
einer Europdischen Rechtsordnung und ihr Verhiltnis zum deut-
schen Recht, Juristen-Jahrbuch 3 (1962/63), S. 267 f. — Von anderen
wird die ,strukturelle Kongruenz*“ als ein nicht verfassungsrecht-
liches, wohl aber verfassungspolitisches Postulat angesehen (Werner
Thieme, Das Grundgesetz und die 6ffentliche Gewalt internatio-
naler Staatengemeinschaften, VVAdStL 18/1960, 58 f.; Wohlfarth/
Everling/Glaesner/Sprung, Die Europidische Wirt-
schaftsgemeinschaft, Vorb. vor Art. 137 Anm. 13).

Soweit lediglich eine ,,Gleichrichtung der wesensméfligen Grund-
entscheidungen®, ,keine wesentliche Beeinflussung des im Grundge-
setz gespiegelten Strukturbildes des modernen gewaltenteilenden
demokratischen Rechtsstaates® o. 4. gefordert wird (Georg Erler,
Grundprobleme des Internationalen Wirtschaftsrechts, 1956, S. 30; v.
Mangoldt/Klein, Das Bonner Grundgesetz, Bd.I, 1957,
Art. 24 Anm. IT115d; Hans-Jiirgen Schlochauer, Zur Frage der
Rechtsnatur der Europadischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl,
in: Rechtsfragen der internationalen Organisation, Festschrift fiir
Hans Wehberg, 1956, S.367; ders., Das Verhiltnis des Rechts der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft zu den nationalen Rechtsord-
nungen der Mitgliedstaaten, ArchVR 11/1963, 25), mull das wohl in
dem hier vertretenen Sinn verstanden werden als eine den inter-
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Allgemein ist als Richtschnur zu nehmen, daB Demokratie
und Rechtsstaat als durch vielfidltige geschichtliche Erfahrungen
und Auseinandersetzungen geprigte politische Ideen, selbst
wenn sie in Verfassungsrecht rezipiert sind, sich fiir juristisch-
technische Subsumtion nicht eignen, sondern steter Konkreti-
sierung bedirftige Komplexe direktiver Regeln'’) fiir den poli-
tischen Proze darstellen.

[3. a) Die Beteiligung der Bundesrepublik an der européischen
Wirtschafts- und Militdrverwaltung zeigt eine Besonderheit, die
aus der Niederlage des Deutschen Reiches im II. Weltkrieg ent-
springt: Die Riickgewinnung autonomer Staatlichkeit und die
Ablosung des Besatzungsregimes verliefen parallel zu der Ein-
gliederung in internationale Gemeinschaften und Biindnisse’®),
so daBl bestimmte Hoheitsrechte aus der Hand der Besatzungs-
michte praktisch unmittelbar auf die internationalen Einrich-
tungen iibergingen und sozusagen nur eine juristische Sekunde
der Bundesrepublik zugerechnet werden konnten. Das gilt insb.
fiir Teile der Militdrhoheit und fiir die wirtschaftslenkenden
Kompetenzen gegeniiber der Montanindustrie; bei dieser trat die
EGKS an die Stelle der Internationalen Ruhrbehorde'®).

Wegen dieser Zusammenhidnge koénnte man daran denken,
die Beteiligung der Bundesrepublik an der europiischen Wirt-
schafts- und Militdrverwaltung bereits deswegen als verfas-
sungsrechtlich legal zu betrachten, weil sie einen ,ndher an das
Grundgesetz“ heranfiihrenden Abbau des Besatzungsregimes
darstellt. Doch lassen sich die im Urteil des BVerfG zum Saar-
vertrag?") ausgesprochenen Grundsitze auf die hier zu beurtei-
lenden Tatbestinde nicht anwenden, weil sie nur begrenzte und
fiir eine Ubergangszeit berechnete Regelungen treffen wollen,
die nicht zugleich eine auf Dauer angelegte villige Neuordnung
an die Stelle der besatzungsrechtlichen Ordnung setzen. Als
solche Ubergangslésungen aber sind die hier gemeinten inter-
nationalen Gemeinschaften gerade nicht gedacht, auch wiirde
eine derartige exzeptionelle Legalisierung nicht der theore-

nationalen Gegebenheiten angepafite Verwirklichung dieser ,,Grund-
entscheidungen®.

17) Vgl. Badumlin, Staat, Recht und Geschichte, 1961, S. 18, 24, 37.

%) Walter Menzel, Grundgesetz und Verfassungswirklichkeit,
DVBI 1959, 346; Wildenmann, Macht und Konsens, S. 13, 185,
263.

19) Eberhard Menzel, Staats- und vélkerrechtliches Gutachten,
in: Hamburger Denkschriften zum Schuman-Plan, 1951, S.45; Wil -
denmann, Macht und Konsens, S. 196.

20) BVerfGE 4, 157. Ebenso zum Uberleitungsvertrag: BVerfGE 12,
281/290 £f.; 15, 337/349.
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tischen Beurteilung entheben, welche Auswirkungen die Mit-
gliedschaft in den internationalen Gemeinschaften auf die demo-
kratische und rechtsstaatliche Verfassungsstruktur der Bundes-
republik hat.

b) Von erheblicher Tragweite fiir die verfassungsrechtliche
Beurteilung ist jedoch die allgemeinere Aussage des Saarurteils,
daBl bei der Auslegung eines volkerrechtlichen Vertrages, der
politische Beziehungen des Bundes regelt, der politischen Aus-
gangslage des Vertrages besondere Bedeutung zukommt. Diese
Aussage betrifft die Frage, in welcher Art und Weise die Aus-
wirtige Gewalt im allgemeinen und die VertragsschlieBende
Gewalt im besonderen an die Verfasung gebunden sind.

Zwar zeigt die Verfassungsgeschichte seit der franzgsischen
Revolution eine fortschreitende Konstitutionalisierung auch der
VertragsschlieBenden Gewalt?') und zwar steht der prinzipielle
Satz, dall die VertragsschlieBende Gewalt nicht nur an die for-
mellen, sondern auch an die sachlichen Normen des Grund-
gesetzes gebunden ist, fest®), doch ist ebenfalls nicht von der
Hand zu weisen, da der Modus dieser Bindung ein anderer
sein muf}, als wenn es sich um rein innerstaatliche Ausiibung
6ffentlicher Gewalt handeln wiirde ®¥). Die VertragsschlieBende
Gewalt sieht sich dem Willen einer unabhéngigen Gewalt, ndm-
lich ihres Vertragspartners, gegeniiber und ebenso bestimmten
politischen Gegebenheiten, die ihrem Einflul entzogen sind.
Diese Situation verschirft sich bei multilateralen Vertriagen, wie
den die europdische Wirtschafts- und Militdrverwaltung fun-
dierenden Abkommen. Die Verfassung bleibt auch hier anwend-
bar, aber die direktive Wirkung ihrer sachlichen Normen ist
beschriankt. Fir das Grundgesetz kommt noch hinzu, da8l es in
der Priambel und in Art. 24 die Unterwerfung unter eine inter-
nationale nichtdeutsche 6ffentliche Gewalt ausdriicklich vorsieht
und billigt. Das kann bei der Anwendung des Grundgesetzes

2y Hans Blix, Treaty-Making Power, 1959, S.225 ff. Vgl. auch
Max Beloff, Foreign Policy and the Democratic Process, 1955.

22) Hauri, Diss., S.23 ff.— Die These Scelles (Le phénomeéne
juridique du dédoublement fonctionnel, in: Rechtsfragen der inter-
nationalen Organisation, Festschrift fiir Hans Wehberg, 1956,
S.3341), daB3 ein volkerrechtlicher Vertrag niemals im technischen
Sinn verfassungswidrig sein konne, weil die ihn abschlieBenden na-
tionalen Organe zugleich als Organe der Voélkerrechtsgemeinschaft
handeln (,dédoublement fonctionnel®), beruht auf der iiberwiegend
abgelehnten monistischen Vélkerrechtstheorie.

23) Vgl. Hauri, Diss, S. 54 ff.; Eberhard Menzel, Diskussions-
beitrag, VVAStL 18 (1960),99.
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auf die hier zu behandelnden Vertragsgesetze nicht auBer Be-
tracht gelassen werden®).]

A. Evolution der Internationalisierung (Supranationalisierung)

Um angeben zu kénnen, ob und inwieweit die nationale demo-
kratische und rechtsstaatliche Verfassungsstruktur durch die
Internationalisierung der 6ffentlichen Gewalt modifiziert wird,
und um diesen Vorgang am Ma@stab der Ideen von Demokratie
und Rechtsstaat messen zu konnen, bedarf es einer Darstellung
der Inhalte und Formen der europdischen Wirtschafts- und
Miltdrverwaltung, der internationalen Verwaltungen also, die
nichtstaatliche und nichtnationale 6ffentliche Gewalt in Europa
austiben.

I

1. Gegenstinde, Organisation und Befugnisse
der europdischen Wirtschaftsverwaltung

a) Die von den Organen der EWG, EGKS und EAG ausgelibte
Verwaltung ®) hat vorzugsweise koordinierenden?®), in erheb-

24) Die Bundesregierung hat daher auf diesen Gesichtspunkt hin-
sichtlich der Zustimmung zu den Rémischen Vertriagen zu Recht hin-
gewiesen (vgl. den Schriftl. Bericht des 3. Sonderausschusses a.a.0. —
Anm. 3 — S. 13390 A): Die Partnerstaaten seien nicht bereit, in die-
sem Anfangsstadium der Entwicklung supranationaler Gemeinschaf-
ten der Versammlung so viel Macht einzurdumen, wie sie das Par-
lament in der nationalen Verfassungsstruktur besitze; daraus erklire
sich die starke Stellung der Ministerrdte. — Vgl. auch List, EWG-
Vertrag, S. 208 {.; Klaus Vogel, Die Verfassungsentscheidung des
Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964.

25) In der Begriindung von Institution und Funktion einer euro-
pidischen Verwaltung liegt das Neuartige der Europédischen Gemein-
schaften, die auf der Theorie der groBen Mirkte basierende (J.F.
Deniau, Der gemeinsame europidische Markt, 1961, S. 9 ff.; René
Maury, L'Intégration Européenne, 1958, S.127ff)), durch Wirt-
schaftsunionen stabilisierte und erginzte Zollunionen, ,Gemeinsame
Mairkte“, darstellen (Hallstein, in: Die Beratungen (iber die Ra-
tifizierung des Schuman-Planes in Bundesrat und Bundestag, Eur-
Arch 3/1951, 4305 ff.).

) Cartou S.60f.; Glinther Jaenicke, Die Europiische Ge-
meinschaft fiir Kohle und Stahl, ZasRuVR 14 (1951/52), 731; Ulrich
Scheuner, Die Rechtsetzungsbefugnis internationaler Gemein-
schaften, in: Volkerrecht und rechtliches Weltbild, Festschrift fiir
Alfred Verdross, 1960, S. 239 £.
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lichem Umfang aber lenkenden?) Charakter. Das ihr aufge-
gebene Grundprinzip ist nichtsdestoweniger die marktorien-
tierte Wettbewerbswirtschaft, ein Grundprinzip, das allerdings
fiir die Bereiche der Montanindustrie, Atomenergie und Land-
wirtschaft durch dirigistische Steuerungselemente stark abge-
schwicht ist. In der EWG finden sich neben der koordinierenden
Verwaltung in Form der Européischen Investitionsbank **) und
des Europiischen Sozialfonds auch Agenden leistender Verwal-
tung®), sowie in EWG und EGKS Aufgaben sozialpolitischer
Art im Hinblick auf die Lebens- und Arbeitsbedingungen der
Arbeiter®). Von der Internationalisierung unberiihrt bleiben
die herkémmlichen polizeilichen Verwaltungszwecke der Staats-
sicherheit und Gefahrenabwehr®).

[Der EWG-Vertrag stellt, soweit er tiber die Schaffung einer
Zollunion hinausgeht, ein vielfach nur sehr allgemein gehal-

?7) Die insoweit bestehende 6ffentliche Gewalt der Europdischen
Gemeinschaften kann als die partielle Internationalisierung der wirt-
schaftspolitischen und wirtschaftsverwaltenden Funktionen der ent-
sprechenden nationalen Instanzen aufgefaBt werden (Hans Ball-
reich, Die Europidische Atomgemeinschaft, ZabRuVR 19/1958, 37;
Bauer in: Beratungen {iber die Ratifizierung des Schumanplanes
a.a.0. — Anm, 25 —, S. 4316; Maurice Lagrange, Die Rechts-
natur der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl und der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft, ZgesHR 124/1962, 97 {.)). Die
Organe der EWG ,fassen nur die Interventionen der offentlichen
Hand in das Wirtschaften zusammen* (Hallstein, Rede vor dem
Bundesverband Deutscher Zeitungsverleger am 4.7.1963). Die wei-
testgehenden Lenkungsbefugnisse 148t der EGKS-Vertrag zu (Art.
58, 59, 61), jedoch vornehmlich fiir bestimmte Krisenlagen (Ger-
hard Bebr, The European Coal and Steel Community: A Political
and Legal Innovation, Yale Law Journal 63/1953—54, 24; La-
grange, Rechtsnatur, S. 102 £.); Niheres unten im Text unter B II
la. Die Wihrungs-, Finanz- und Steuerhoheit der Staaten bleibt im
wesentlichen erhalten, wenn auch der Koordinationspflicht unter-
worfen (C. F. Ophiils, Grundziige europdischer Wirtschaftsver-
fassung, ZgesHR 124/1962, 177; FG Niirnberg AWD 1963, 315).

28) Detlef Killmer, Die Europidische Investitionsbank, Diss.
Frankfurt 1963.

%) Biilck, Strukturwandel, S. 21.

30) Art. 3 lit. e, 56, 68, 69 EGKSV; Art. 49, 51, 117 ff. EWGYV. Dazu
Ophiils, Wirtschaftsverfassung, S. 165 f.

3) Art.69 §1 EGKSV; Art.48 Abs.3, 56 Abs.1, 66, 223 EWGV
(Cartou S.56£.); Art. 195 EAGV.

Zur Geltung der AuslPolVO gegeniiber Angehérigen der EWG-
Staaten: OVG Miinster DVBI 1964, 593 = GewArch 1964, 42 und
DVBI 1964, 595.
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tenes wirtschaftspolitisches Programm ¥) und ein Arsenal von
Regeln zur Realisierung und Konkretisierung dieses Program-
mes dar. Grundsétzlich bleibt die Wirtschaftspolitik und -ver-
waltung Angelegenheit der Mitgliedstaaten®), wenn auch unter
der Verpflichtung zur Koordination, wihrend den Organen der
EWG Aufgaben und Befugnisse nur fiir einzelne Bereiche und
in sehr differenzierter und abgestufter Weise zugewiesen sind;
eine ausschlieliliche oder liberwiegende Zustindigkeit der EWG
ist nach Ablauf der Ubergangszeit fiir die Handelspolitik ), die
Agrarpolitik ) und die Verkehrspolitik *) vorgesehen.

Im Gegensatz zum EGW-Vertrag enthilt der EGKS-Vertrag
eine relativ detaillierte Festlegung der gegeniiber der Montan-
industrie durchzufithrenden Wirtschaftspolitik und -verwal-
tung, die den Gemeinschaftsorganen einen geringeren Spiel-
raum ld8t und eine bedeutende politische Entscheidungsgewalt
nicht gibt?¥). Immerhin sind der Hohen Behérde durch die auch
auBerhalb von Krisen gegebene Moglichkeit von Investitions-
kontrolle (Art.54) und Preisregelungen (Art.61) recht weit-
reichende Lenkungsbefugnisse ertffnet. Durch die seit der
Griindung der EGKS eingetretene Uberproduktion von Kohle
sind 6konomische Grunddaten, von denen bei Vertragsabschlul
ausgegangen worden war, in grundiegender und den Vertrags-
vollzug sehr erschwerender Weise verdndert worden *).

32) Cartou S.20.

33) Arg. Art.2 (,schrittweise Anndherung der Wirtschaftspolitik
der Mitgliedsstaaten®), 3 lit. g, 6 Abs. 1, 103 Abs. 1, 105 Abs. 1;145 alin.
1 EWGV. Vgl. Karl Albrecht, Planifikateure am Werk, 1964,
S.315; Claudius Alder, Die Befugnisse der Organe der Euro-
piischen Wirtschaftsgemeinschaft gegeniiber Mitgliedstaaten und
Privatunternehmen, 1962, S.120ff.; Lagrange, Rechtsnatur,
S. 103.

39 Art. 31lit. b, 113—116 EWGYV.

35) Art. 3 lit. d, 40, 43 EWGYV. Die seit 1962 erfolgten Schritte zu
einer ,gemeinsamen Organisation der Agrarmirkte“ bedienten sich
stets der Organisationsform der ,Europidischen Marktordnung¥.
Niheres: Ditges/Ehle, Die Europidische Agrarmarktordnung
und ihre Rechtsprobleme, NJW 1964, 473—477; Krohn/Wédch-
ter, Der gemeinsame Getreidepreis in der EWG, EurArch 19 (1964),
19—26.

3%) Art. 3 lit. e, 74, 75 EWGV.

3 Jaenicke, EGKS, S. 737 verneint eine politische Entschei-
dungsgewalt der EGKS iiberhaupt.

38) Vgl. die Darlegungen von Much in seinem Vortrag ,Ent-
wicklungstendenzen des Rechts der EGKS* bei der Tagung in Speyer
»Staat und Wirtschaft im nationalen und tibernationalen Recht“
am 23. 4. 1964; Wildenmann, Macht und Konsens, S. 205.
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Die EAG ist aus der Uberlegung heraus geschaffen, das fiir
die nichsten Jahrzehnte in Europa befiirchtete und durch die
konventionellen Energiequellen nicht abdeckbare Energiedefizit
durch die forcierte Nutzbarmachung der Atomenergie abzu-
wenden *). Die im EAG-Vertrag dafir vorgesehenen Mittel sind
gemeinsame Anstrengungen auf dem Gebiet der Forschung?®)
und eine nicht markt-, sondern versorgungswirtschaftlich orien-
tierte, durch eine Agentur kontrollierte Einfuhr, Produktion
und Distribution der Energietridger*). Wegen der begrenzten
Zwecksetzung und der zentralen Stellung der Agentur im Ver-
sorgungssystem hat man die EAG etwas zu geringschitzig mit
einem internationalen ,6ffentlichen Unternehmen**) vergli-
chen®); der dirigistische Charakter der EAG auf dem Gebiet
der Versorgung ist bisher allerdings nicht zum Tragen gekom-
men, da das erwartete Unterangebot an Atomenergietréigern
nicht eingetreten ist.]

b) Aus diesem Uberblick iiber die Gegenstinde und Ziele
europiischer Wirtschaftsverwaltung ergibt sich, da EGKS
und EAG begrenzte, iiberschaubare und weitgehend abge-
schlossene Regelungen zur Grundlage ihrer Tétigkeit haben*¥),

39) Ziele und Aufgaben fiir EURATOM, Bericht von Louis Armand,
Franz Etzel und Francesco Giordani, Mai 1957; Erlduterungen zum
Vertrag zur Griindung der Europidischen Atomgemeinschaft, 3. Bun-
destag, Drucks. 3440 Anlage C, unter C und D I; Louis Armand,
Euratom et les problémes énergétiques de I’Europe, European Year-
book/Annuaire Européen IV (1958), 21—35; M.J. Errera et al,
Euratom, 1958, No 9. Die EAG hat Uber die Energiepolitik hinaus
eine auBenwirtschaftliche und selbst aulenpolitische Bedeutung, weil
sie die angesichts des steigenden Energiedefizits befiirchteten iiber-
maiBigen Einfuhren und die daraus resultierende Belastung der Zah-
lungsbilanz und Abhingigkeit von den Importlindern, insb. des
Nahen Ostens, verhindern soll (Ziele und Aufgaben, S. 18, Ophiils,
Wirtschaftsverfassung, S. 173).

4 Fernand Dehousse, L’énergie atomique et la politique,
Annales de la Faculté de Droit de Liege, 1958, S. 300.

4) Hugo J. Hahn, EURATOM: The Conception of an Inter-
national Personality, Harvard Law Review 71 (1957/58), 1006; Ba -
dura, Das Verwaltungsmonopol, 1963, S. 145,

)y Korrekter wire es, von einer ,0ffentlichen Anstalt“ zu spre-
chen, da die Agentur nicht selbst wirtschaftet, sondern Lenkungs-
befugnisse ausiibt.

43) Hermann Berié/Rudolf Miller, Gemeinsamer Markt und

Euratom, 2. Aufl,, 1959, S. 17 und Anm. 1 zuArt. 54EAGV; E. Stein -
dorff, Europ. Markt und Euratom, ArchVR 6 (1956/57), 189.

4) Jaenicke, EGKS, S. 7131; Wohlfarth, Anfinge, S. 242 f.
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wihrend der EWG-Vertrag durch seinen ,Rahmencharak-
ter“#5) fortdauernder Konkretisierung bedarf. Das hat fiir
die institutionelle Ausgestaltung der drei Gemeinschaften??)
charakteristische Konsequenzen. Das die nationale Verfas-
sungsstruktur besonders beriihrende Phinomen, die Recht-
setzung durch eine europidische &ffentliche Gewalt'’), spielt
eine bedeutende Rolle nur beim Vollzug des EWG-Vertrages.
Weil damit aber eine besonders einschneidende Ingerenz in
das nationale Verfassungs- und Rechtssystem erfolgt, ist diese
Kompetenz grds. nicht dem national unabhingigen Gemein-
schaftsorgan gegeben, wie in der EGKS?®), sondern dem

4) Catalano S.109ff.; Dietrich Ehle, Verfassungskontrolle
und Gemeinschaftsrecht, NJW 1964, 323; Lagrange, Rechtsnatur,
S.106 f. — Wie Bruns in seinem Vortrag in Speyer a.a.0. (Anm.
38) ,,Entwicklungstendenzen des Rechts der EWG* mitteilte, hat der
Rahmencharakter der EWG zur Folge, daB Rechtsprobleme nicht so
sehr in sachlichen als in Verfahrensfragen entstehen.

46) Positivrechtlich handelt es sich trotz der gemeinsamen Organe
Versammlung und EuGH und der anderen gemeinsamen Einrich-
tungen (Gemeinsamer Juristischer Dienst, Gemeinsamer Presse- und
Informationsdienst, Statistisches Amt der Gemeinschaften, Sekre-
tariat der Rite) nach wie vor um drei selbstidndige Gemeinschaften,
so sehr auch eine ,ideelle Einheit” bereits eingetreten sein mag (Karl
Roemer, SchluBantrige in den Verb. Rechtssachen Nr. 27/569
und 39/59, Slg. des EuGH 6/2, 873 £.).

41y Unter ,Rechtsetzung® wird hier wie sonst die Fahigkeit euro-
paischer Organe verstanden, unmittelbar, d. h. ohne nationale Trans-
formation, fiir die Angehorigen der Mitgliedstaaten verbindliche
normative Anordnungen zu setzen. Technisch gesprochen handelt es
sich dabei also um die ,,Verordnungen“ des EWGV (Art. 189) und des
EAGV (Art. 161) und die ,allgemeinen Entscheidungen® des EGKSV
(Art. 14; vgl. GerH Slg. 4, 271/297; Hans-Jiirgen Rabe, Das Ver-
ordnungsrecht der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft, 1963, S. 65).
Zu der Frage, ob auch an Staaten gerichtete , Empfehlungen® i.S.
d. EGKSV und ,Richtlinien“ i. S. d. EWGV und EAGV normativen
Charakter haben konnen, soll damit nicht Stellung genommen wer-
den.

%) In der EGKS sollte der Ministerrat, der in den ersten Pro-
jekten zur Montan-Union nicht vorgesehen war, eine Koordination
der allgemeinen nationalen Wirtschaftspolitik und der internationa-
lisierten Montanverwaltung bewirken (Hermann Mosler, Der
Vertrag iiber die EGKS, ZadRuVR 14/1951—52, 41). Die seither, und
in Parallele zur EWG, entwickelte Praxis der Hohen Behtrde, sich
auch ohne vertragliche Notwendigkeit bei wesentlichen Entscheidun-
gen des Einversténdnisses des Rates zu versichern (Gerhard Bebr,
The Ballance of Power in the European Communities, Annuaire
Européen/European Yearbook V/1959, 57 ff.; Biuilck, Strukturwan-
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Ministerrat#), Auf diese Weise ist gerade hinsichtlich der un-
gewdhnlichsten Erscheinungsform nichtstaatlicher und nicht-
nationaler 6fentlicher Gewalt, der Rechtsetzung, eine nationale
Riickbindung vorhanden5?),

[c) Wegen des Umstandes, dafl in der EGKS und der EAG voll-
ziehende, in der EWG dagegen rechtsetzende Kompetenzen
uberwiegen, hat man die EGKS und die EAG als ,, Verwaltungs-
gemeinschaften bezeichnet und der EWG als einer ,Rechts-
gemeinschaft” gegeniibergestellt ). So sehr damit eine typische
Differenz hervorgehoben wird, so sehr kénnen aber auch die
gewihlten Ausdriicke, indem sie sich zu sehr an innerstaatlichen
Vorstellungen orientieren, verdunkeln, dafl tatséchlich alle drei
Gemeinschaften sowohl Rechts- als auch Verwaltungsgemein-
schaften sind. Sie sind Rechtsgemeinschaften, weil sie je liber
eine eigenartige und gegeniiber den nationalen Rechtsordnun-
gen verselbstindigte Rechtsordnung verfiigen, deren Rechts-
subjekte auch Private sind®). Sie sind Verwaltungsgemein-
schaften, weil die von ihnen ausgelibte 6ffentliche Gewalt —
mit Ausnahme der Rechtsprechung des EuGH — materiell Re-
gierung und Verwaltung ist, die in rechtsetzenden und voll-
ziehenden Akten verwirklicht wird®).

del, S. 22; William Diebold, The Schuman Plan, 1959, S. 596 f.)
hat auch in der EGKS die nationale Riickbindung verstarkt.

4%) Auch hinsichtlich der vollziehenden Kompetenzen der EWG sind
die wichtigen Entscheidungsbefugnisse dem Rat vorbehalten (Rudolf
L. Bindschedler, Art. Internationale Organisationen/Grund-
fragen, WbVR 11/1961, III D 2). Das ist bei der EAG nicht anders,
wo ebenfalls die gewichtigen Entscheidungskompetenzen beim Rat
liegen (Helmut Driick, Die internationale Zusammenarbeit bei
der friedlichen Verwendung der Atomenergie innerhalb Europas,
1959, S. 78, 87).

50) Die ,vertragserginzende Legislative* wird in allen drei Vertra-
gen durch den einstimmig beschliefenden Rat (zusammen mit an-
deren Organen) ausgelibt (Art. 95 EGKSV; Art. 235 EWGV; Art. 203
EAGV).

51y Dietrich Ehle, Rechtsprechung des Gerichtshofes der Euro-
péischen Gemeinschaften zum EWG-Vertrag, JR 1964, 8; Franz W.
Jerusalem, Das Recht der Montanunion, 1954, S.14; Wohl-
farth, Anfinge, S. 242 f.; ders,, Von der Befugnis der Organe der
EWG zur Rechtsetzung, Jb. f. Intern. Recht 9 (1959/60), 13. Schlo-
chauer, Rechtsnatur, S. 372 nennt die EGKS einen , iiberstaat-
lichen Zweckverband.

83y EuGH Slg. 9, 1/25; EuGH Urteil in der Rechtssache Nr. 6/64;
Cartou S.29,31; Catalano S. 423.

53y Davon abgesehen sind die vollziehenden Befugnisse der EWG
auch nicht nur von untergeordneter Bedeutung. Cartou S.102ff.
spricht in Anlehnung an innerstaatliche Verwaltungsorganisation in
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Um die Funktion der Griindungsvertrége fiir die europiische
Wirtschaftsverwaltung zu deuten, soweit sich diese Vertrige
nicht in der Begriindung vertraglicher Pflichten der Staaten
erschopfen (z. B. Art. 5 Abs. 2 EWGYV), hat man sie als zugleich
die ,, Verfassung“ und das ,,Gesetz“ der jeweiligen Gemeinschaft
bildend verstanden®): ,Verfassung® insofern als sie den insti-
tutionellen Aufbau, die Aufgaben und die Rechtsetzungsbefug-
nisse festlegen, ,,Gesetz" insofern als sie die durch vollziehende
Akte auszufiihrende gemeinsame Wirtschaftsgesetzgebung der
Gemeinschaften darstellen. Mit dieser Begriffsbildung soll, wie-
derum unter Verwendung nationalstaatlicher Kategorien, die
unterscheidende Eigenart der Vertrige als quasistaatlicher
Rechtsordnungen selbstindiger und durch eigene Organe zu
wirtschaftlicher Rechtsetzung befdhigter **) Rechtsgemeinschaf-
ten betont werden.]

Die auBerordentliche Tragweite der den Gemeinschaften ge-
stellten Aufgaben und ihre eigene Entscheidungsgewalt und nicht
nur technisch-subsumierende Titigkeiten implizierenden Be-
fugnisse zwingen zu der Beurteilung, daB ihnen nicht nur tech-
nokratischer Sachverstand, sondern auch politische Gestaltung
aufgegeben ist?®®), daB ihnen nicht nur Verwaltungsfunktionen,
sondern in beschrinktem MaBe auch Regierungsfunktionen?®’),

bezug auf die Einbeziehung der Staaten in den Vollzug der Ver-
triage von ,unmittelbarer* Verwaltung (der Staat ist Vollzugsorgan
ohne eigene Entscheidungsbefugnis), z. B. in den Féallen der Art.9,
11, 12, 30, 32, 34, 95, und von ,mittelbarer“ Verwaltung (Kompetenz
und Initiative liegen bei den Staaten), z. B. in den Fillen der Art.
Nr. 37, 100, 109.

4y Cartou S. 47, Catalano S.104; Lagrange, Rechts-
natur, S. 981, 106 f.; ders., Le réle de la Cour de Justice des Com-
munautés européennes, in: Les Problémes Juridiques et Economiques
du Marché Commun, 1960, S. 43; Rabe, Verordnungsrecht, S. 62.

55) J,F. McMahon, The Court of the European Communities,
Brit. Year Book of Internat. Law 37 (1961), 329.

56) Norbert Kohlhase, Zum politischen Charakter der Euro-
piischen Wirtschaftsgemeinschaft, EurArch 16 (1961), 339—344; M a -
son, ECSC, S. 74; Daniel Vignes, La Communauté Européenne
du Charbon et de I’Acier, 1956, S. 13.

57) Flir diese Beurteilung kann es nicht darauf ankommen, ob
jene Regierungsfunktionen Ausdruck einer ,den Mitgliedstaaten
libergeordneten Staatsgewalt“ sind und ob sie im nationalstaatlichen
Sinn demokratisch legitimiert sind. Die Bedeutung der in den Ge-
meinschaften gewihlten Organisationsform erschopft sich gerade
nicht darin, eine von den Staaten beschlossene gemeinschaftliche
Politik ohne Riicksicht auf nationale Sonderinteressen durchzufithren
(gegen Giinther Jaenicke, Art. Supranationale Organisationen,
WbVR III/1962, 427).
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,»un pouvoir gouvernemental® (Reuter®)), zukommen. Deswegen
und wegen des von den Staaten unabhingigen Charakters der
Hohen Behérde ist die EGKS als ein partiell bundesstaatliches
Gebilde mit einer nicht vdlkerrechtlichen, sondern staatsrecht-
lichen Grundlage bezeichnet worden?®’).

Doch fehlen den Europiischen Gemeinschaften die Totalitit
und die Territorialitdt der Herrschaft sowie die Kompetenz-
Kompetenz, so daBl die von ihnen ausgeiibte 6ffentliche Gewalt
nicht mit derjenigen verglichen werden kann, die die geschicht-
liche Vergesellschaftungsform des Staates besitzt®). Damit ist
auch die Anwendung bundesstaatlicher Grundsitze auf sie aus-

%) Paul Reuter, La Communauté Européenne du Charbon et
de I'Acier, 1953, No 82, fiir die Hohe Behorde. — Bei der EAG ist der
gouvernementale Charakter am geringsten ausgebildet, dennoch aber
vorhanden (arg. Art. 1 Abs.2, 2 lit. a, ¢, g, h EAGV).

) Wolfgang Abendroth, Europiische Integration und demo-
kratische Legitimation, AuBenpolitik 3 (1952), 631; K. H. Klein,
Ubertragung, S. 36 f., 48; Walter M uch, Die Amtshaftung im Recht
der Europdischen Gemeinschaft flir Kohle und Stahl, 1952, S.15;
Hans-Jiirgen Schlochauer, Der iibernationale Charakter der
Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl, JZ 1951, 290; ders.,
Die Gerichtsbarkeit der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und
Stahl, ArchVR 3 (1951/52), 3851.; ders.,, Der Rechtsschutz gegeniiber
der Titigkeit internationaler und iibernationaler Behorden, 1952,
S.11. Das VG Frankfurt AWD 1964, 60 schreibt auch der EWG eine
spartielle Staatsgewalt® zu. — Mosler, EGKS-Vertrag, S.8, 32,
35 f., 44, nennt zwar die bei der Grindung der EGKS angewandten
Mittel solche, die bisher nur der Bildung eines Bundesstaates gedient
hitten, verneint aber dann doch, daB die EGKS die Grenze zum
Bundesstaat iberschritten habe.

60) Bindschedler, Intern. Organisationen, ID; Dahm, Vol-
kerrecht, II (1961),§ 6 I, Jaenicke, EGKS, S. 785; Herbert Kraus,
Betrachtungen iiber die rechtliche Struktur der Europidischen Ge-
meinschaft fiir Kohle und Stahl, in: Rechtsprobleme in Staat und
Kirche, Festschrift fiir Rudolf Smend, 1952, S.202; Herbert Krii-
ger, Uber die Herkunft der Gewalt der Staaten und der sog. su-
pranationalen Organisationen, DOV 1959, 724 {.; Fritz Miinch, Die
Abgrenzung des Rechtsbereiches der supranationalen Gemeinschaft
gegeniiber dem innerstaatlichen Recht, Berichte der Dtsch. Gesell-
schaft fiir Volkerrecht, 2 (1958), 77f.; Reuter, CECA No 35.

Die Mitgliedstaaten behalten alle diese Eigenschaften der Staats-
gewalt; die Gemeinschaften bleiben fiir die Durchsetzung ihrer An-
ordnungen auf sie angewiesen und kénnen sich auch gegen die Staa-
ten nicht anders als volkerrechtlich durchsetzen (Art. 88, 92 EGKSV;
Art. 189, 171, 192 EWGV; Art. 141, 143, 164 EAGV. Erler, Offent-
liche Gewalt, S. 18; A. H Robertson, Legal Problems of Euro-
pean Integration, RAC 91/1957, 147; ders., European Institutions, 1959,
S. 108),

4 Verdfientlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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geschlossen®). Weil andererseits die Organe der europiischen
Wirtschaftsverwaltung uber eine selbstindige und eigenartige
offentliche Gewalt verfiigen, kénnen die Gemeinschaften auch
nicht als volkerrechtliche Organisationen eingeordnet werden *).
Denn ihre Unterstellung unter das Regime der einschlidgigen
Rechtssédtze und Kategorien des Volkerrechts miite die Eigen-
art ihrer 6ffentlichen Gewalt verfehlen, durch die jene Gemein-
schaften gerade den herkémmlichen begrifflichen Dualismus
von Staatenbund und Bundesstaat *), von vilkerrechtlicher und
staatsrechtlicher Staatenverbindung als unzureichend erweisen.

2. Gegenstinde, Organisation und Befugnisse
der europiischen Militdrverwaltung

a) Die globale Auseinandersetzung der beiden kontinentalen
Weltmaichte hat in Westeuropa in NATO und WEU zwei mili-
tirische Auxiliarsysteme der westlichen Vormacht hervor-
gebracht. Wihrend der Grundvertrag der WEU eine auto-
matische Beistandspflicht der Mitgliedstaaten vorsieht (Art. 5),
hat die Mitgliedschaft der USA, die ein unmittelbares milité-
risches Engagement ohne eine auf den konkreten Fall bezogene
Entscheidung des Kongresses traditionell und aus verfassungs-
rechtlichen Griinden (Art. 1 Sect. 8 USConst) ablehnen, eine der-
art weitreichende Biindnisverpflichtung fiir den NATO-Vertrag
verhindert (Art. 5)*). NATO und WEU besitzen internationali-
sierte 6ffentliche Gewalt nur in einem derart begrenzten und
national riickgebundenen Umfang, da8 sie sich dem Begriff der
vilkerrechtlichen Staatenverbindung noch nicht entziehen ®).

61) Miinch, Abgrenzung, S. 76; Scheuner, Rechtsetzungsbe-
fugnis, S. 239 £.

%2) Gegen Wengler, Volkerrecht, 1964, II, 1257, Wie hier Ca -~
talano S. 419 ff.

83) Gegen Gilinther Jaenicke, Die Sicherung des iibernationa-
len Charakters der Organe internationaler Organisationen, ZatRu-
VR 14 (1951/52), 51, und ders., Bundesstaat oder Staatenbund, Fest-
schrift fiir Bilfinger, 1954, S. 71—108.

¢4) Dahm, VR, II§591I2; D. W.Bowett, The Law of Inter-
national Institutions, 1963, S.152; Per Fischer, Dreijihrige Bi-
lanz der WEU, EurArch 14 (1959), 49; Stephan S. Goodspeed,
The Nature and Function of International Organization, 1959, S. 583;
Wilhelm G. Grewe, Deutsche Auflenpolitik der Nachkriegszeit,
1960, S. 63; Robertson, Institutions, S. 80.

65) Dahm, VR, II § 58 IV und § 59 III 1; Herbert Kraus, Pro-
bleme der europidischen Zusammenarbeit, 1956, S. 62 {f.; Paul Reu -
t er, Institutions Internationales, 1962, S.288; Robertson, Legal
Problems, S. 137.
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b) [Die NATO ist eine auf Grund Art. 93 NATOV errichtete
permanente Regionalorganisation mit zivilen und militdrischen
Organen®). Der diskontinuierlich zusammentretende NATO-
Rat, an dessen Stelle auBlerhalb der Ratssitzungen die mit den-
selben Befugnissen ausgestatteten ,Stdndigen Vertreter* unter
Vorsitz des Generalsekretirs in Paris handeln, ist das zentrale
Organ der NATO. Rat und ,,Stidndige Vertreter“ sind nach dem
Einstimmigkeitsprinzip beschlieBende, zivile Organe, denen die
militdrischen Organe und Einrichtungen untergeordnet sind.
Die oberste militdrische Instanz der NATO ist der aus den
Stabschefs der Mitgliedstaaten bestehende Militdrausschufl in
Washington, der auBerhalb seiner Sitzungen durch einen per-
manenten Vertreterausschufl tdtig wird und sich als Exekutiv-
organ der Standing Group bedient. Diese, aus den Vertretern
der Stabschefs der USA, Grofibritanniens und Frankreichs zu-
sammengesetzt und ebenfalls in Washington ansidssig, hat Be-
fehlsgewalt liber die Oberkommandierenden der verschiedenen
NATO-Regionen, insb. tiber SACEUR und SACLANT?Y).]

Die Streitkrifte der NATO-Staaten sind zum Teil, diejenigen
der Bundesrepublik in vollem Umfang, der NATO unterstellt %),
wodurch zwar ihr Charakter als nationale Streitkridfte nicht
aufgehoben wird, sie aber einem nichtnationalen Kommando
und einem nichtnationalen Konzept der Strategie, Logistik
und Dislozierung unterworfen werden®). Die NATO, in ziviler
und politischer Hinsicht rein kooperativ, besitzt also in mili-
tdrisch-technischer Hinsicht integrierte Organe, Einrichtungen

%) Darstellungen der Grundziige der zivilen und militérischen Or-
ganisation der NATO: Charles Brown, Die militdrische Bedeu-
tung der Sidflanke der NATO, EurArch 16 (1961), 545; Good-
speed, International Organization, S. 583; Gerhard J. Mangone,
A Short History of International Organization, 1954, S.307; Ro-
bertson, Institutions, S. 84 ff.

87) Supreme Allied Commander Europe; Supreme Allied Com-
mander Atlantic.

%) Die Streitkrifte der NATO-Staaten sind gegliedert in Einheiten,
die auch im Frieden der NATO unterstehen, in solche, deren Unter-
stellung unter die NATO nur fiir den Kriegsfall vorgesehen ist, und
in stets unter nationalem Kommando verbleibende Truppenteile
(Franz-Wilhelm Engel, Handbuch der NATO, F S. 7).

%) Hartwig Biilck, Féderalismus als internationales Ordnungs-
prinzip, VVAdStL 21 (1963), 43; Dahm, VR, 88 § 59 II1 2; W. J.
Ganshof van der Meersch, Défense nationale et souverai-
neté, in: Revue de I'Université de Bruxelles III (1950—1951), 220;
Kraus, Probleme, S. 68 f.; Eberhard Menzel, Die Riistungs-
kontrolle der Westeuropiischen Union und das NATO-System, Eur-
Arch 12 (1957), 9768.

4.
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und Befehlsgewalt; insofern verfiigt sie iiber nichtnationale
offentliche Gewalt und ist sie eine Militdr-Koalition neuen
Stils™). Die Umschaltung der begrenzten Friedensintegration
auf die weiterreichende Kriegsintegration ist de jure dem
NATO-Rat vorbehalten™). Da jedoch das US Strategic Air Com-
mand der NATO gar nicht und ihr von den amerikanischen
Polaris-U-Booten nur drei unterstellt sind und da weiterhin tak-
tische wie strategische Atomwaffen nach wie vor unter ameri-
kanischer Kontrolle stehen™), liegt die Entscheidung {iber Krieg
und Frieden fiir alle NATO-Staaten praktisch in der Hand des
amerikanischen Prisidenten.

¢) Die wesentliche militdrische Funktion der WEU besteht in
der Regelung der Riistung der Mitgliedstaaten™) durch Rii-
stungsbegrenzungen™) und durch — nur die Bundesrepublik

) Max Beloff, Neue Dimensionen der AuBenpolitik, 1961,
S.80; Grewe, Aufienpolitik, S. 65, 102,

Die ersten MaBnahmen zur Errichtung der NATO wurden auf der
1. Sitzung des Rates am 17. 9. 1949 getroffen. Mit der Billigung des
vom NATO-Verteidigungsausschufl3 ausgearbeiteten und in der 3. Sit-
zung des Rates am 6. 1. 1950 genehmigten integrierten Verteidigungs-
planes durch Truman am 27.1.1950 war der Weg zur militdrischen
Integration beschritten. Zur Bildung einer einheitlichen milité-
rischen Struktur durch die Unterstellung der dafiir vorgesehenen
Streitkridfte der Mitgliedstaaten unter SACEUR kam es erst nach
dem Scheitern der EVG (August 1954). Die Londoner Neun-Michte-
Konferenz, am 28. 9. 1954 zusammengetreten, beschlo am 3. 10. 1954
synchron, der Bundesrepublik die Souveridnitdt zu geben, die Bun-~
desrepublik zum Eintritt in die NATO aufzufordern und der NATO
eine integrierte europidische Militdrorganisation vorzuschlagen (im
einzelnen: Abschn. I und IV der SchluBakte der Londoner Konferenz).
Der NATO-Rat machte sich in seiner 14. Sitzung vom 20.—23.10.
1954 den letztgenannten Vorschlag zu eigen und verwirklichte so
praktisch, was durch die EVG, jedenfalls in militirischer Hinsicht,
erreicht werden sollte (Goodspeed, International Organization,
S.587). De Gaulle lehnt eine Integration auf militdrischem Gebiet,
m. a. W. die Entwicklung der NATO seit 1954, ab (Engel, Hand-
buch, F S. 461).

1y Wilhelm Meyer-Detring, Als Deutscher bei der NATO,
1960, S. 76.

7?) Henry A. Kissinger, Kernwaffen und auswirtige Politik,
1959, S. 233 1.

) E. Ferreri, L’Agence de I'Union de I’Europe Occidentale
pour le Contrdle des Armements, Annuaire Européen/European Year-
book V (1959), 30—52; Menzel, Ristungskontrolle, S.9767—9776.

4) Art.3, 4 Protokoll III zum Revidierten Briisseler Vertrag
(BriissV) in Verb. mit Anlage IV: ,Kontrollierte Ristung*.



Verfassungsstruktur in den internationalen Gemeinschaften 53

betreffende — Herstellungsverbote™) sowie durch eine Kon-
trolle dieser Festlegungen vermittels des in Paris anséssigen
und dem Rat der WEU untergeordneten Amtes fiir Riistungs-
kontrolle™). Der Rat erstattet der Versammlung der WEU jéahr-
lich einmal Gber die Riistungskontrolle Bericht (Art. IX BriissV)
und beschliet ausnahmsweise mit einfacher Mehrheit iiber die
ihm notwendig erscheinenden MaBinahmen, wenn das Amt ihm
liber Verstoe gegen die Riistungsbegrenzungen oder Herstel-
lungsverbote berichtet (Art. VIII Ziff. 4 BrissV; Art. 20 Pro-
tokoll IV).

Die Riustungskontrolle erfolgt durch biiromiBige Bearbeitung
der von den Staaten einzureichenden Bestandsangaben (,,con-
tréle sur place”) und durch Inspektionen an Ort und Stelle (,,con-
tréole sur piéce“)”). Die an sich auch vorgesehenen unangekiin-
digten Kontrollen privater Fabriken, in denen sich eine, wenn
auch sehr partielle, 6ifentliche Gewalt der WEU &uBlern wiirde,
koénnen bisher nicht stattfinden, weil dafiir gemé&f} Art. 11 Pro-
tokoll IV zuvor ein ,angemessenes Rechtsverfahren in Bezug
auf private Interessen“ {festgelegt werden mufB}, das ent-
sprechende, am 14. 12. 1957 unterzeichnete Abkommen aber erst
von Grofibritannien, Belgien und der Bundesrepublik ratifiziert
worden ist™).

%) Die Bundesrepublik hat auf die Herstellung von ABC-Waiffen
endgiiltig und auf die von bestimmten anderen Waffen und Waffen-
tragern aufhebbar verzichtet und sich einverstanden erklért, daf die
Einhaltung dieser Verpflichtungen durch die WEU iiberwacht wird
(Art. 1, 2 Prot. III zum BriissV in Verb. mit Anlagen I, II, III): ,,Unzu-
lassige Riistungsproduktion®.

%) Art. VIII Ziff. 2 BriissV; Prot. IV zum BriissV, insb. Art.7. —
Die Téatigkeit des Amtes beschrinkt sich auf das europidische Fest-
land (Art.9 Prot.IV). Es wurde am 23. 10. 1954 errichtet und nahm
am 6. 5. 1955 seine Tatigkeit auf. Das erste Jahr effektiver Kontrolle
war 1957.

) Fiir die der NATO unterstehenden Streitkrifte und Depots
kommen Inspektionen nicht in Betracht (Art.7 Nr.2 lit. b, 8 Prot.
V).

7)) Ferreri, Agence,S.34; Fischer, Bilanz, S. 53; Etienne de
la Vallée Poussin, Erfahrungen der europiischen Riistungs-
kontrolle, EurArch 16 (1961), 683.— Die WEU-Versammlung hat auf
ihrer 8. Sitzung am 4.—8. 6. 1962 in einer Empfehlung Nr. 79 vom 1.
Juni 1962 dem Rat empfohlen, die Regierungen Frankreichs, Italiens,
Luxemburgs und der Niederlande zu ersuchen, auf eine Ratifizierung
des erwiahnten Abkommens hinzuwirken (EurArch 17/1962, D 344).
Der Rat hat darauf am 23. 10. 1962 mit dem Hinweis geantwortet, da3
es in erster Linie an den Parlamenten liege, dem Abkommen zuzu-
stimmen, und folglich die Parlamentarier selbst dazu beitragen kénn-
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II. Die neue Technik der Supranationalisierung

Fiir die Ausiibung nichtstaatlicher und nichtnationaler 6ffent-
licher Gewalt durch von den Mitgliedstaaten unabhingige
Organe einer die Angehorigen mehrerer Staaten umfassenden
Rechtsgemeinschaft, die eine selbstindige und eigenartige
Rechtsordnung besitzt, wird hiufig der Ausdruck ,supranatio-
nal“ verwendet. In der theoretischen Diskussion hat sich aller-
dings dariiber, ob dieser Ausdruck eine angebbare Bedeutung
habe, welche Bedeutung das sei und ob es sich bei dem Gemein-
ten liberhaupt um eine nicht auf geldufige Begriffe zurilickfiihr-
bare Bedeutung handle, keine Einigkeit herstellen lassen.

1. Welche Besonderheiten sind es, die sich in den Européischen
Vertridgen finden und die die durch diese Vertridge begriindete
offentliche Gewalt als etwas gegeniiber anderen Formen inter-
nationaler Zusammenarbeit von Staaten Neuartiges charakte-
risieren?

Die Europédischen Gemeinschaften besitzen je ein mit der Aus-
libung von wirtschaftsverwaltungsrechtlichen Befugnissen be-
trautes Organ, dessen Organwalter von den nationalen Organen
sachlich und personlich unabhingig sind”). Dieses Organ be-
schliefit stets, der daneben vorhandene und in EWG und EAG
der Kommission (iberlegene Ministerrat, der national riickge-
bunden ist, immerhin in nennenswertem Umifang nach dem
Mehrheitsprinzip®). Das unabhingige Organ und der Minister-
rat sind in zahlreichen Fillen zu vollziehenden und rechtsetzen-
den Hoheitsakten ermichtigt, die an Angehorige der Mitglied-
staaten unmittelbar adressiert und fiir sie unmittelbar verbind-
lich sind*). Das Ensemble dieser drei Besonderheiten rechtfer-

ten; auBerdem habe der Rat die betroffenen Regierungen mehrfach
auf die Bedeutung der Frage hingewiesen (Engel, Handbuch, D 112,
S.59). Der Empfehlung Nr.79 war bereits eine gleichartige Emp-
fehlung Nr.67 vom 1. Juni 1961 vorausgegangen (EurArch 16/1961,
D 408).

) Art. 9, 10 Abs. 12, 12 Abs. 2 EGKSV; Art. 157, 160 EWGV; Art.
125, 128 EAGV. Vgl. dazu: Jaenicke, Sicherung; ders., EGKS,
S. 737, 740; Bindschedler, Internationale Organisationen, III
C1l; Dahm, VR, 11§13 1

80) Cartou S.110f.

81) Fir diese — die hervorstechendste — Besonderheit, welche die
im Voélkerrecht grds. vorausgesetzte Undurchdringlichkeit der Staa-
ten durchbricht, hat Erler, Offentliche Gewalt, S. 22, den Ausdruck
»iransnational® vorgeschlagen. Vgl. auch Bindschedler, Intern.
Organisationen, II C1; Jaenicke, EGKS, S. 744 {.
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tigt es, davon zu sprechen, da8 den Europiischen Gemeinschaf-
ten, mit den Worten des Art. 24 Abs. 1 GrundG ausgedriickt,
»Hoheitsrechte tibertragen“ worden sind.

Grundlagen dieser , Ubertragung* sind multilaterale vélker-
rechtliche Vertrdge®), deren Regelungen jedoch mit ihrem In-
krafttreten insoweit zur eigenartigen Rechtsordnung der neu-
entstandenen Rechtsgemeinschaft, zu primirem Gemeinschafts-
recht, werden, als sie Organisation, Aufgaben und Befugnisse
der Gemeinschaftsorgane festlegen und als sie unmittelbar
Rechte einzelner begriinden, wie z. B. Art. 12 und 53 EWGV®),
Ubergehende ,,Hoheitsrechte® sind die betroffenen Materien der
Wirtschaftsverwaltung und -politik und die zu ihrer Verwirk-
lichung vorgesehenen Zustindigkeiten der Rechtsetzung, Voll-
ziehung und Rechtsprechung®). Dem speziellen und begrenzten
Charakter der europdischen Wirtschaftsverwaltung ent-
sprechend®) sind diese Zustidndigkeiten stets ausdriicklich zuge-
wiesene und begrenzte Spezialermichtigungen®). Obwohl das
diese Ermachtigungen zuweisende primére Gemeinschaftsrecht
nicht mit souverénitdtsfreundlicher Restriktion auszulegen ist®),
weil es von dem zugrundeliegenden volkerrechtlichen Vertrag
inhaltlich abgelost ist, ist wegen der vorgesehenen ,vertrags-

82) Die Vertrége bleiben auch nach ihrem Inkraftteten und Voll-
zug als solche bestehen, soweit sie nicht zu primdrem Gemeinschafts-
recht werden; aber auch fiir dieses bleiben sie Entstehungs- und Gel-
tungsgrund (vgl. Rudolf L. Bindschedler, Rechtsfragen der
europaischen Einigung, 1954, S. 201; ders., Intern. Organisationen,
I A).

83) Catalano S.105; Maurice Lagrange, SchluBantrige in
der Rechtssache Nr. 8/55, GerH Slg. 2, 231.

&) Catalano S. 17f; Adolf Schiile, Grenzen der Klage-
befugnis vor dem Gerichtshof der Montanunion, ZadRuVR 16 (1955/
56), 245.

85) Catalano S. 19; Jaenicke, EGKS, S. 7149; Kriiger,
Herkunft, S. 724 . Vgl. auch oben Anm. 60.

8) Arg, Art. 5, 8 EGKSV; Art. 4 Abs.1 Satz 2 EWGV; Art. 3 Abs. 1
Satz 2 EAGV. Dazu: Jaenicke, EGKS, S.737, 749; Rabe, Ver-
ordnungsrecht, S. 69, 70 ff., 102 ff.

87) Miinch, Abgrenzung, S. 81, zust. Schlochauer in der
Diskussion S.117; C.F. Ophiils, Uber die Auslegung der Euro-
piischen Gemeinschaftsvertrige, in: Wirtschaft, Gesellschaft und
Kultur, Festgabe fiir Alfred Miiller-Armack, 1961, S. 289; Rabe,
Verordnungsrecht, S. 133 ff. Es gilt insb. der Grundsatz, da3 die Vor-
schriften iiber den Rechtsschutz nicht zuungunsten des Rechtsunter-
worfenen einschrinkend ausgelegt werden diirfen (EuGH Slg. 6/2,
1163/1189; 9, 211/237).
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erginzenden Legislative®®) kompetenzbegriindendes unge-
schriebenes Gemeinschaftsrecht offenbar ausgeschlossen®).

Diese partielle Internationalisierung 6ffentlicher Gewalt, die
mit der miBverstindlichen Formulierung ,Ubertragung von
Hoheitsrechten“ gemeint ist, kann nicht als ein Verzicht auf oder
eine Fusion von Souverinitit verstanden werden®); denn Sou-
verdnitdt ist eine Eigenschaft der Staatsgewalt, nicht eine be-
sondere Fihigkeit des Staates. Was aus der Hand des National-
staates in ein nichtnationales Regime libergeht, sind bestimmte
Aufgaben®) der Wirtschaftslenkung, also auch nicht etwa be-
stimmte rechtliche Befugnisse. Fiir die Bewiltigung dieser
Aufgaben werden auf nichtnationaler Ebene neue, und nicht
notwendig gleichartige, rechtliche Befugnisse geschaffen, deren
Ausgestaltung dem nichtnationalen und nichtstaatlichen Cha-
rakter der so entstehenden 6ffentlichen Gewalt und dem kon-
kurrierenden Weiterbestehen der nationalen Staatsgewalt Rech-
nung trigt. Insofern kann weder von einem ,,Ubertragen“ noch
von einer ,Delegation” rechtlicher Befugnisse gesprochen wer-
den®). Soweit Aufgaben auf die européische Wirtschaftsverwal-
tung iibergegangen und soweit entsprechende rechtliche Befug-
nisse begriindet worden sind®), besteht nicht nur eine volker-

88) Oben Anm. 50.

8) EuGH Slg. 6/2, 681/708 ff. (weder einzelne Bestimmungen noch
der Gesamtzusammenhang des EGKSV verleihen der Hohen Be-
horde stillschweigende Rechtsetzungsbefugnisse auf dem Gebiet der
Veroffentlichung der Beforderungstarife); Hans Joachim Glaes-
ner, Ubertragung rechtsetzender Gewalt auf internationale Or-
ganisationen in der volkerrechtlichen Praxis, DOV 1959, 657; Giin-
ther Jaenicke, Der ilibernationale Charakter der Europédischen
Wirtschaftsgemeinschaft, ZabRuVR 19 (1958), 174; Rabe, Verord-
nungsrecht, S. 151 ff. — Abw. McMahon, Court, S. 340ff; Op-
hils, Auslegung, S. 290.

90) So: Kunz, Supra-national Organs, S. 697; Robertson,
Legal Problems, S.203; Schlochauer, Ubernationaler Charak-
ter, S.289. Dagegen: Bindschedler, Rechisfragen, S.74f£., 201;
Catalano S.19; Kriiger, Herkunft, S. 725.

) Glaesner, Ubertragung, S.653; Kriiger, Herkunft, S. 724;

Eberhard Menzel, Volkerrecht, 1962, § 83; Ulrich Scheuner,
Gutachten, in: Der Kampf um den Wehrbeitrag, IT (1953), 139 f.
- M) Catalano S. 19; Erich Kaufmann, Gutachten, in: Der
Kampf um den Wehrbeitrag, 1I (1953), 54f.; Kriiger, Herkunft,
S.722f.; Maunz in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, 1964, Art. 24 RNr.
6, 7; Rabe, Verordnungsrecht, S.121; Scheuner, Rechtset-
zungsbefugnis, S. 232; Zemanek in: VerdroB, Volkerrecht, 5. Aufl,,
1964, S. 356.

") Die Kompetenzen der Europdischen Gemeinschaften sind gegen-
{iber den Staaten ausschlieBlich, soweit sich nicht aus den Vertrigen
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rechtliche Verpflichtung der Staaten, jene Aufgaben und
Befugnisse nicht wahrzunehmen®), sondern ist die européiische
offentliche Gewalt an die Stelle der nationalen Staatsgewalt
getreten®). Diese neue und eigenartige offentliche Gewalt ist
demzufolge einheitlich®) und originar®).

2. a) Fir die beschriebene Eigenart der Européischen Gemein-
schaften und ihre Wirkung auf die nationalen Rechtsgemein-
schaften, Rechtsordnungen und Institutionen bietet sich der
Ausdruck ,supranational“ an. Im Interesse einer klaren und
eindeutigen Redeweise darf jedoch nicht auBler acht gelassen
werden, daB dieser Ausdruck je nach seiner Verwendungs-
weise®™) verschiedene Bedeutungen haben, also verschiedene

ergibt, daB eine konkurrierende Zustindigkeit der Staaten bestehen
bleiben soll (Friauf, Staatenvertretung, S.73; Much, Amtshaf-
tung, S.24; EuGH Slg. 6/2, 1163/1184: Der EGKSV wird von dem
Grundsatz einer strengen Scheidung zwischen den Kompetenzen der
Gemeinschaftsorgane und der Staatsorgane beherrscht). Reuter,
CECA No 99, 99bis, und Scheuner, Rechtsetzungsbefugnis, S. 239,
wollen als Grundsatz nur konkurrierende Zustindigkeiten anneh-
men. Fiir die Rechtsetzungsbefugnisse der EWG kommen Wohl-
farth, Rechtsetzung, S.29f., und Wohlfarth et al.,, EWG, Vorh.
vor Art. 189 Anm. 3, zu dem Ergebnis, dafl diese, mit Ausnahme der
Zollgesetzgebung nach AbschluB der Ubergangszeit, stets nur kon-
kurrierend seien.

%) Diese Auffassung scheint allerdings zu iiberwiegen; vgl. Er -
ler, Offentliche Gewalt, S.19f, 22; Glaesner, Ubertragung,
S.653; Maunz, Art. 24 RNr. 5; Mosler, Internationale Organi-
sation, S.294; Zemanek in: Verdrof3, VR, S. 356.

85) Catalano S.17f. (,Les Etats membres ont non seulement
assumé des obligations déterminées mais ils ont conféré a l'orga-
nisme commun des pouvoirs et des compétences en se dépouillant
des pouvoirs et des compétences correspondants qui leur appar-
tiennent“); Menzel, VR, § 83 (die internationalen Organisationen
nehmen dem Staat Funktionen ab und erfiillen sie an seiner Stelle);
Reuter, CECA No 97 (der Staat ,accepte non seulement des limi-
tations, mais un dessaisissement de ses compétences...“); EuGH
Urteil in der Rechtssache Nr.6/64 (,endgiiltige Beschrdnkung ihrer
— sc. der Staaten — Hoheitsrechte“).

%) Kaufmann, Gutachten, S.54f.; Kriiger, Herkunft, S.722.

97) Glaesner, Ubertragung, S. 656; Maunz, Art. 24 RNr. 8;
Dietrich Mehnert, Herkunft und Grenzen der hoheitlichen Ge-
walt supranationaler Organisationen, Diss. Hamburg 1958; Rabe,
Verordnungsrecht, S. 62f.; Schiile, Klagebefugnis, S. 243ff;
Wohlfarth, Anfénge, S. 246f,, 260f.; Wohlfarth et al, EWG,
Vorb. vor Art. 189 Anm. 2. Abw. Karl Heinrich Friauf, Die Not-
wendigkeit einer verfassungskonformen Auslegung im Recht der
westeuropéischen Gemeinschaften, ASR 85 (1960), 226 f.

98) Catalano S.15f, 50 unterscheidet eine politische und eine
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Begriffe bezeichnen kann, daB3 es somit einen von vornherein
festliegenden und von der wissenschaftlichen Arbeit nur zu
iibernehmenden Begriff der Supranationalitdt nicht gibt®).

[Der Ausdruck ,,supranational” kann einerseits in theoretischer
Absicht gebraucht werden, um die Eigenarten der Europdi-
schen Gemeinschaften fiir eine systematische Uberlegung zu
verdeutlichen und in eine solche einzuordnen. In diesem Sinn
kann man die Verwirklichung des politischen Zieles der euro-
piischen Integration durch eine sich ,,dynamisch* auf einen
Bundesstaat hin entwickelnde Staatenverbindung als Supra-
nationalitit bezeichnen!®) und bildet so einen Begriff der poli-
tischen Theorie. Zu einem Begriff der Volkerrechtstheorie da-
gegen gelangt das Bestreben, unter Hervorhebung eines,
mehrerer oder aller der geschilderten Besonderheiten der euro-
piischen Wirtschaftsverwaltung deren Eigenart im Verhiltnis
zu den herkémmlichen internationalen Organisationen zum
wissenschaftlichen Begriff zu bringen').

Andererseits kann der Ausdruck ,supranational* in prak-
tischer Absicht gebraucht werden, nimlich im Zusammenhang
mit und als Hilfsmittel fiir die Interpretation von Rechtssdtzen
bei der Anwendung des priméren und sekundiren Gemein-
schaftsrechts. Das kann, vom Vélkerrecht aus denkend, hinsicht-
lich der Bestimmungen iiber die Organe der Européischen Ge-
meinschaften, insbesondere liber die Hohe Behérde und die

rechtliche Bedeutung des Ausdrucks und ganz dhnlich Louis Del-
vaux, La notion de supranationalité, Annales de Droit et des
Sciences Politiques XVII (1957), 185—200, die Idee der Supranatio-
nalitdt und ihre juristische Ausdrucksform.

99) Besonders Erler, Grundprobleme, passim, hat auf den nomi-
nalistischen und pragmatischen Charakter wissenschaftlicher Be-
griffsbildung nachdriicklich hingewiesen.

100) Albert Wehrer, Le principe supranational dans le traité
instituant la CECA, Mélanges Séfériades, 1961, I, 42; Wirsing in
seinem Vortrag ,Probleme supranationaler Wirtschaftsverwaltung”
auf der Tagung in Speyer a.a.0. (oben Anm. 38).

101y Friedrich Berb er, Lehrbuch des Vélkerrechts, II1. Band, 1964,
S.255; Jaenicke, Sicherung, S.53; Pierre Mathijsen, Le Droit
de la Communauté Européenne du Charbon et de I'Acier, 1958, S.
144ff.; Menzel, VR, §83; Pitman B. Potter, An Introduction
to the Study of International Organization, 4th ed., 1935, S. 278 (,,in-
ternational federation“); Reuter, CECA Nos 141ff.; Scheuner,
Rechtsetzungsbefugnis, S.233; Schlochauer, Verhiltnis, S.11f,;
Wehrer, Principe supranational, S.41. — Wie Berber, a.a.O,,
mit Recht gegen Wengler, VRII, 1315, hervorhebt, handelt es sich
hier nicht um einen politisch-soziologischen, sondern um einen juri-
stischen (rechtssystematischen) Begriff.
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Kommissionen, geschehen'?). Man kann aber den Begriff auch
bilden im Hinblick auf die rechtliche Aporie des Verhiltnisses
der Aufgaben und Befugnisse der Europidischen Gemeinschaften
zur nationalen Staatsgewalt, vor allem auf die Frage der Kon-
kurrenz des priméren und sekundiren Gemeinschaftsrechts mit
den nationalen Rechtsordnungen'®).]

b) Von diesen vier Begriffen des Supranationalen ist keiner
richtiger als der andere; denn die vier zugrundeliegenden Frage-
stellungen haben alle ihre je spezifische Berechtigung. Hier
interessiert nur der letztgenannte Begriff, der auf die Eigenart
der Aufgaben und Befugnisse der Europédischen Gemeinschaf-
ten, d. h. auf die Eigenart der offentlichen Gewalt der euro-
pdischen Wirtschaftsverwaltung abhebt. Diese ist nach dem vor-
her Dargelegten zu bestimmen als eine originidre und einheit-
liche, nichtnationale und nichtstaatliche Herrschaftsgewalt einer
neuartigen Rechtsgemeinschaft der Angehorigen der Mitglied-
staaten, die auf Grund einer selbstdndigen Rechtsordnung ohne
Bindung an die nationalen Rechts- und Verfassungsordnungen
ausgelibt wird'). Diese supranationale Herrschaftsgewalt folgt
weder staatsrechtlichen noch volkerrechtlichen Grundsdtzen der
Uberkommenen Art. Aus dem so verstandenen Begriff des
Supranationalen ergeben sich unmittelbare Konsequenzen fiir
die Eigenart des Gemeinschaftsrechts und fiir dessen Verhiltnis
zum nationalen Recht.

Das primire und sekundédre Gemeinschaftsrecht ist kein Vol-
kerrecht oder eine Abart des Volkerrechts'™). Es wird zwar auch
von nationalen Organen angewandt, ist aber dennoch nicht auch
nationales Recht'®®); denn es ist nicht aus nationaler Wurzel

162) Bindschedler, Rechtsfragen, S.232f.; Jonkheer W.I. M.
van Eysinga, Supranational, in: Rechtsfragen der internationa-
len Organisation, Festschrift fliir Hans Wehberg, 1956, S.130—132;
Jaenicke, Sicherung, S.46; ders., EWG, S.170{.; 172; ders., Su-
pranationale Organisationen; K unz, Supra-national Organs, S. 697.

103) Bowett, International Institutions, S.171; Dahm, VR,
II1 §81; Menzel, VR, §881I; Robertson, Legal Problems,
S. 145; ders., Institutions, S. 106; Paul de Visscher, La nature
de la CECA, Annales de la Faculté du Droit de Liége, 1957, S. 125 f.

104) Im wesentlichen iibereinstimmend Ipsen/Nicolaysen,
NJW 1964, 340.

105) So Berber, VR, III, 257. Wie hier Schlochauer,
Verhiltnis, S. 4 ff.

108y So Dietrich Ehle, Zum Verhiltnis von Gemeinschaftsrecht
und nationalem Recht, MDR 1964, 10 {.; Heinrich Matthies, Das
Recht der Europ. Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl und die natio-
nalen Gerichte der Mitgliedstaaten, JZ 1954, 305; Much, Amts-
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entstanden und kann durch Akte nationaler Gesetzgebung nicht
aufgehoben oder gedndert werden'”). Die volkerrechtliche
Transformationstheorie kann auf das Gemeinschaftsrecht nicht
angewandt werden'®), auch nicht auf das primire Gemein-
schaftsrecht, da dieses von dem zugrundeliegenden Vertrag in-
haltlich losgeldst ist und nichtvélkerrechtliche Rechtsfolgen aus-
zuldsen vermag. Das Gemeinschaftsrecht ist eine selbstdndige
Rechtsordnung eigener Art'®).

Das schlie3t weiterhin aus, auf das sekundiare Gemeinschafts-
recht die innerstaatlichen Rechtsbegriffe ,,Gesetz“ und ,Rechts-
verordnung” anzuwenden, die allein fiir die Ausiibung von
Staatsgewalt passen'®). Ungeachtet ihrer Bezeichnung sind die
»Verordnungen“ der Europiischen Gemeinschaften keine dele-

haftung, S.19f.; Schlochauer, Verhiltnis, S.24f. Wie hier Op -
hiils, Quellen und Aufbau des Europédischen Gemeinschaftsrechts,
NJW 1963, 1699, fiir das sekundidre Gemeinschaftsrecht.

107) Deswegen kann hinsichtlich des sekundidren Gemeinschafts-
rechts nicht von einer , vorweggenommenen Transformation“ durch
die Vertragsbestimmungen tiber die Rechtsetzungsbefugnisse der Ge-
meinschaften (Ehle, Verhéltnis, S.10f.; Schlochauer, Verhilt-
nis, S.241f.) gesprochen werden (R abe, Verordnungsrecht, S. 29).

108) Wenn der EuGH Slg. 6/2, 681/707 von der ,mit der Ratifikation
des Vertrages erfolgten Eingliederung (des EGKSV) in die Rechts~
ordnungen der Mitgliedstaaten“ spricht (der Sache nach ebenso das
Urteil in der Rechtssache Nr. 6/64 fiir den EWGV), soll damit, wie der
Zusammenhang ergibt, nur die unmittelbare Anwendung des Ver-
trages durch die Organe der Mitgliedstaaten begriindet werden.

109) Mathijsen, CECA, S. 152; Rabe, Verordnungsrecht, S. 58 £.;
Wohlfarth, Rechtsetzung,S.28; Wohlfarth etal, EWG, Vorb.
vor Art. 189 Anm.1 (flir das sekundidre Gemeinschaftsrecht). Der
EuGH stellt im Bosch-Urteil (Slg. 8, 97/110) das Gemeinschaftsrecht
und das nationale Recht als ,zwei selbstdndige, voneinander ver-
schiedene Rechtsordnungen“ gegeniiber und nennt im 1. Tariefcom-
missie-Urteil (Slg. 9, 1/25) ,,die Gemeinschaft“ eine ,neue Rechtsord-
nung des Volkerrechts“, deren Rechtssubjekte auch die Einzelnen
sind und die von der Gesetzgebung der Mitgliedstaaten unabhingig
ist. In dem Urteil in der Rechtssache Nr. 6/64 ist dargelegt, da der
EWG-Vertrag zum Unterschied von gewdhnlichen internationalen
Vertirdgen eine ,eigene Rechtsordnung® geschaffen habe, die ,aus
einer autonomen Rechtsquelle* flieBe.

Mit Recht wird von Kaiser, Differenzierung, S. 415, darauf hin-
gewiesen, daf3 mit der Durchbrechung des staatlichen Rechtsetzungs-
monopols die Einheit des Rechts aufgehoben ist.

) Catalano S.109ff.; Rabe, Verordnungsrecht, S.60ff.
(Catalano folgend); Ophiils, Zustimmungsgesetz, S.67.— Abw.
Reuter, CECA No 44, der die Rechtsetzungsgewalt der Hohen Be-
hoérde als ,,pouvoir réglementaire* auffaft.
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gierte Rechtsetzung einer Exekutive, sondern die originire
Rechtsetzung''') einer dem historischen Modell der Gewalten-
teilung nicht folgenden, nichtstaatlichen o6ffentlichen Gewalt.
Damit ist Uberlegungen, die sich an Art. 80 Abs. 1 Satz 2
GrundG orientieren, der Boden entzogen.

Da die Frage nach dem Verhiltnis des Gemeinschaftsrechts
zum hationalen Recht vor dem Hintergrund der originidren und
einheitlichen 6ffentlichen Gewalt der Europiischen Gemein-
schaften zu beantworten ist, mufl diese Antwort fiir das natio-
nale Gesetzesrecht ebenso ausfallen wie fiir das nationale Ver-
fassungsrecht'®). Das Verfassungsrecht kann hier keine Sonder-
stellung einnehmen, da das mit dem Ziel einer in allen
Mitgliedstaaten einheitlichen Geltung des Gemeinschaftsrechts
unvereinbar ware. Die fiir die Lésung des Rangproblems heran-
zuziehende Rechtsquelle kann deshalb auch nicht das nationale
Verfassungsrecht sein''?), das moglicherweise zu einer unter-
schiedlichen Geltungskraft des Gemeinschaftsrechts in den ein-
zelnen Mitgliedstaaten fiihren wiirde. Das nationale Verfas-

a1y Oben Anm. 97.

112) Gerhard Bebr, The Relation of the ECSC Law to the Law of
the Member States: A Peculiar Legal Symbiosis, Columbia Law Re-
view 58 (1958), 788; Wohlfarth, Rechtsetzung, S.30; Wohl-
farth etal, EWG, Vorb. vor Art. 189 Anm. 4 (fiir das sekundire Ge-
meinschaftsrecht). Das ist auch der Standpunkt des EuGH, wie er in
dem Urteil in der Rechtssache Nr.6/64 zum Ausdruck kommt: Dem
priméren Gemeinschaftsrecht konnen wegen seiner Eigenstindigkeit
keine wie immer gearteten innerstaatlichen Rechtsquellen vorgehen,
wenn ihm nicht sein Charakter als Gemeinschaftsrecht aberkannt
und wenn nicht die Rechtsgrundlage der Gemeinschaft selbst in
Frage gestellt werden soll. Es wiirde eine Gefahr fiir die in Art.5
Abs. 2 EWGV aufgefiihrten Ziele des Vertrages bedeuten und dem
Verbot des Art.7 widersprechende Diskriminierungen zur Folge
haben, wenn das Gemeinschaftsrecht je nach der nachtriglichen in-
nerstaatlichen Gesetzgebung von einem Staat zum anderen ver-
schiedene Geltung haben kénnte. — Abw. Ehle, Verhiltnis, S.14;
Scheuner, Rechtsetzungsbefugnis, S.241; Schrdcker, Das
vertragswidrige Gesetz, DVBI 1958, 413: Das Verfassungsrecht geht
stets vor.

43 So: Ipsen/Nicolaysen, NJW 1964, 341f.; Werner
Knopp, Uber die Pflicht deutscher Gerichte zur Vorlage von Aus-
legungsfragen an den Gerichtshof, JZ 1961, 310; Maurice La-
grange, Les entreprises sont-elles responsables vis-a-vis de la
Communauté d’avoir obéi a une législation nationale contraire au
Traité? Actes Officiels du Congres International d’Etudes sur la CECA
Milan-Stresa, 1958, IV, 68; Miinch, Abgrenzung, S.78; Scheu-
ner, Rechtsetzungsbefugnis, S.241; Schlochauer, Verhiltnis,
S.22, 25,27, Schrocker, Vertragsw. Gesetz, S. 413.
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sungsrecht entscheidet nur dariiber, ob das Gemeinschaftsrecht
den ihm zuerkannten Rang in der Hierarchie der Rechtsquellen
bekommen durfte. Das zeigt, dafl das Rangproblem allein durch
eine Anwendung der Européischen Vertrige zu 16sen ist'*), aus
denen sich die Eigenart der neuen Rechtsordnung ergibt; eine
Regelung wie Art. 24 Abs. 1 GrundG kann dabei als Auslegungs-
hilfsmittel dienen!*).

Daraus folgt, daB die zur Lésung der Rangfrage vertretene
volkerrechtliche These!''?), wonach das Gemeinschaftsrecht wie
ein transformierter self-executing Vertrag zu behandcln ist und
eine nationale lex posterior dlteres Gemeinschaftsrecht bricht,

114) Catalano S.124; Much, Amtshaftung, S. 22. Dies ist auch
der Standpunkt der EWG-Kommission (siehe EuGH Slg. 9, 1/14) und
des EuGH (Urteil in der Rechtssache Nr.6/64; dazu Jochen Fro-
wein, Zum Verhéltnis zwischen dem EWG-Recht und nationalem
Recht aus der Sicht des EuGH, AWD 1964, 236).

Die weitere Folge dieser Auffassung ist, dal fiir die Entscheidung
der Rangfrage — m. a. W. der Frage, ob eine konkrete Verpflichtung
kraft Gemeinschaftsrechts trotz einer widersprechenden nationalen
lex posterior besteht — der EuGH (auch) zustdndig ist (abw. Ip-
sen/Nicolaysen, NJW 1963, 1716), und dalB die nationalen Ge-
richte ggf. zur Herbeifiihrung einer Vorabentscheidung verpflichtet
sind (Biilow, Zur unmittelbaren Wirkung von Stillhalteverpflich-
tungen im EWG-Vertrag, AWD 1963, 162; Carlo Piola-Caselli,
Verhiltnis des EWG-Vertrages zum nationalen Recht, AWD 1964,
220). EuGH Slg. 9, 1/23: Der Gerichtshof ist zustindig (Art. 177 lit.
a EWGYV), die Tragweite des Art. 12 EWGYV im Rahmen des Gemein-
schaftsrechts unter dem Gesichtspunkt seiner Geltung fiir den Ein-
zelnen festzustellen. Dies impliziert nicht auch die andere Zustindig-
keit, iiber die Vereinbarkeit einer innerstaatlichen MaBnahme, also
auch einer nationalen lex posterior, mit dem Vertrag zu befinden;
dariiber kann der EuGH nur in dem Verfahren gemi3 Art. 169 EW-
GV entscheiden.

15) Abw. erblicken Ipsen/Nicolaysen, NJW 1964, 341 £, in
Art. 24 Abs.1 GrundG die maBgebende Kollisions- und Rangregel.
Im Gegensatz dazu zieht Ipsen in seinem Vortrag ,Das Verhilt-
nis des Rechts der europiischen Gemeinschaften zum nationalen
Recht” bei dem Kollogium der Wissenschaftlichen Gesellschaft fiir
Europarecht am 10. und 11. 7. 1964 in Bensheim-Auerbach das Prin-
zip der Sicherung der Funktionsfdhigkeit der Gemeinschaften und
den Art. 189 Abs.2 EWGV zur Lésung der Kollisionsfrage heran
(nach dem Bericht von Rabe, NJW 1964, 1608).

116) Erler, Offentliche Gewalt, S.19,22f.; Jerusalem, Mon-
tanunion, S.71; Miinch, Abgrenzung, S.89; Scheuner, Recht-
setzungsbefugnis, S.240f.; Schlochauer, Verhiltnis, S.27f,;
Schrocker, Vertragsw. Gesetz, S.417f. — Normalerweise wird
der Gesetzgeber innerstaatlich durch transformierte volkerrechtliche
Vertriage nicht gebunden (BVerfGE 6, 309/363).
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die Selbstidndigkeit der europdischen Rechtsordnung verkennt.
Auch die staatsrechtliche These'”), wonach das Gemeinschafts-
recht das nationale Recht in Analogie zur Rangregelung im
Bundesstaat , bricht“, kann nicht befriedigen. Denn die Gemein-
schaften bilden weder, wie Zentralstaat und Gliedstaaten im
Bundesstaat, mit den Staaten eine einheitliche Rechtsgemein-
schaft, noch besitzen sie eine staatliche 6ffentliche Gewalt. Es
miissen vielmehr fiir den hier moglichen Normenkonflikt'!®)
neue Regeln gefunden werden'®). Diese kénnen nur dahin
gehen, daB im Konfliktsfall das Gemeinschaftsrecht vorgeht'®),
dessen Verpflichtungen also die durch das nationale Recht be-
griindeten verdringen und die nationalen Organe, einschlieBlich
der Gerichte'®), nach dieser Kollisionsregel zu verfahren haben,
daB aber andererseits das betroffene nationale Recht nicht be-
seitigt, sondern nur iberlagert, d. h. fiir die Dauer des Kon-

117) Maunz, Art. 24 RNr. 10, 11; Wohlfarth, Anfénge,
S. 264 ff.; ders.,, Rechtsetzung, S. 30; Wohlfarth et al, EWG,
Vorb. vor Art. 189 Anm. 4.

18y Zu derartigen Kollisionen kann es bei einer nationalen Durch-
fithrungsgesetzgebung zu Gemeinschaftsverordnungen (z. B. DurchfG
VO Nr. 19 vom 26.7.1962 — BGBI I S. 455), bei nationalen Gesetzen,
die durch bestimmte Regelungen des Gemeinschaftsrechts notwendig
werden (z. B. Zolltarif 1961 vom 23. 12, 1960 — dazu Wolfgang Wen -
ner, Rechtsschutz gegenliber Rechtsetzungen auf Grund des Ver-
trages liber die EWG, AWD 1961, 64 —; Abschopfungserhebungs-
gesetz vom 25.7.1962 — BGBI I S.453), oder auch bei nationalem
Recht, das mit dem Gemeinschaftsrecht in keinem unmittelbaren
Zusammenhang steht (z. B. die Regelung der Umsatzausgleichssteuer
— dazu FG Bremen AWD 1963, 281; Walter Leisner, Grenz-
iuberschreitende umsatzsteuerliche Organschaft, FinArch 23/1964, 298
bis 341), kommen.

119) Gerhard Bebr, Judicial Control of the European Com-
munities, 1962, S.216; Thieme, Offentliche Gewalt, S.54f.

120) Bebr, Relation,S.768f.; Biil o w, Stillhalteverpflichtungen,
S.163; Catalano S.124; Ehle, Verhiltnis, S. 12 f. (nur fiir das
einfache Bundesrecht); Ipsen/Nicolaysen, NJW 1964, 3411;
Ernst Steindorff, Besprechung von Mathijsen CECA, ArchVR
8 (1959/60), 121; FG Bremen AWD 1963, 281. Dies ist nach Riesen -
feld/Buxbaum, Anmerkung zum 1. Tariefcommissie-Urteil,
AJIL 58 (1964), 152—159, auch der Standpunkt der EWG-Kommis-
sion.

21y Da diese Kollisionsregel dem Gemeinschaftsrecht angehért,
das nicht Bundesrecht ist, und da der Vorrang auch gegeniiber dem
Verfassungsrecht besteht, kommt im Konfliktsfall eine Vorlage gem.
Art. 100 Abs. 1 GrundG nicht in Betracht, sondern nur ggf. die Her-
beifiihrung einer Vorabentscheidung des EuGH (abw. Ehle, Ver-
hiltnis, S.15; Thieme, Offentliche Gewalt, S. 74).
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flikts in seinen Wirkungen suspendiert wird'*®). Eine Aufhebung
des mit Gemeinschaftsrecht in Widerspruch stehenden nationa-
len Rechts kann nur durch den nationalen Gesetzgeber, duBler-
stenfalls unter dem nur voélkerrechtlichen Zwang des in den
Vertrdgen dafiir vorgesehenen Verfahrens'®®) erfolgen. Darin
zeigt sich, daBB das Band zwischen den Rechtsgemeinschaften der
Europiischen Vertridge und den nationalen Rechtsgemeinschaf-
ten volkerrechtlicher Art ist und die Stufentheorie der Rechts-
quellen nicht herangezogen werden kann.

c) Die weitreichenden Riickwirkungen der supranationalen
offentlichen Gewalt auf die nationalen Rechtsordnungen unter-
streichen die eingangs getroffene Feststellung, daB die Begriin-
dung der europiischen Wirtschaftsverwaltung ein Vorgang ist,
der verfassungsrechtlichen Charakter hat. Da der neuzeitliche
Verfassungsbegriff keine offentliche Gewalt kennt, die nicht
Staatsgewalt oder von dieser abgeleitet ist, stellt die Griindung
der Europidischen Gemeinschaften eine Verfassungsinderung
dar. Die Bedeutung des Art. 24 Abs. 1 GrundG und der ent-
sprechenden Bestimmungen in den Verfassungen anderer Mit-
gliedstaaten'®!) besteht darin, diese Verfassungsinderung, die

122) Ubereinstimmend offenbar: Much, Amtshaftung, S.22f.;
Matthies, Recht der EGKS, S. 306. Dies scheint auch der Stand-
punkt des EuGH zu sein (arg. Slg. 6/2, 1163/1184f.; Urteil in der
Rechtssache Nr. 6/64).

Aus den Art. 100 ff. EWGYV kann gegen den Vorrang des Gemein-
schaftsrechts nichts abgeleitet werden, da die dort vorgesehene
Rechtsangleichung gerade nur das nationale Recht betrifft, das, ohne
im Widerspruch zum Gemeinschaftsrecht zu stehen, dessen Wirkung
mittelbar beeintrichtigt (Eric Stein, Assimilation of National
Laws as a Function of European Integration, AJIL 58/1964, 29).

123) Art. 169—171 EWGV; Art. 88 EGKSV; Art. 141—143 EAGV.

124) Zu diesen: Bebr, Relation, S§.776 ff.; M. Miinch, Staats-
verfassungen und Friedenspolitik, Friedenswarte 50 (1950/51), 346 bis
356; Raymond Prieur, Les Relations Internes et Externes de la
Communauté Européenne du Charbon et de I’Acier, 1958, S. 87 ff.;
Schlochauer, Verhiltnis, S.25; de Visscher, Tendances, S.
549 ff.

Im einzelnen: Frankreich: Prdambel Verf 1946, alin.
15: ,Sous réserve de réciprocité la France consent aux limitations
de souveraineté nécessaires & 'organisation et a la défense de la
paix.“ Dazu: René Capitant, La Constitutionalité des Traités
Européens, L’Année Politique et Economique 30 (1957), 274—279;
Mason, CECA, S.19ff.; Prieur, Relations, S.871ff.; Georges
Scelle, De la prétendue inconstitutionnalité interne des traités,
Revue du Droit public et de la Science politique 68 (1952), 1018 f.

Italien: Art.11 Verf 1947: ,Italien . . . stimmt unter der Be-
dingung der Gleichstellung mit den {ibrigen Staaten den Einschrin-
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ungewdohnlicherweise durch eine Ausilibung der Auswirtigen
Gewalt bewirkt wird, durch einfaches Gesetz zuzulassen!*). Es
ist deswegen auch nicht unberechtigt, die Auswirtige Gewalt in-
sofern, als sie mit dieser verfassungsdndernden Wirkung aus-
gestattet ist, ,Integrationsgewalt” zu nennen'®).

kungen der Souverinitdt zu, die fiir eine Ordnung notwendig sind,
welche den Frieden und die Gerechtigkeit unter den Nationen ge-
wihrleisten soll* (nach der Ubersetzung von Ritterspach, JOR
8/1959, 199 f). Dazu: Sciascia, Verfassung, S.171f{.; Piola-Ca-
selli, Verhiltnis, S. 219—221.

Die eingehendsten Regelungen enthilt die Verfassung der Nie-
derlande in der Neufassung vom 11.9. 1956 auf Grund der Ver-
fassungsidnderungen vom 22.6.1953 und 10.9.1956. Nach Art. 67
diirfen einzelne Kompetenzen der Gesetzgebung, Verwaltung und
Rechtsprechung durch oder kraft eines Abkommens auf Or-
ganisationen lbertragen werden, die auf internationalem Recht be-
ruhen. Sofern jedoch dadurch eine Abweichung von einzelnen Be-
stimmungen der Verfassung erfolgt, bedarf das Zustimmungsgesetz
gem. Art. 63 einer verfassungsidndernden Mehrheit in beiden Kam-
mern, ein Verfahren, das beim EVG-Vertrag und beim Vertrag iiber
Neu-Guinea, nicht aber bei den Vertrigen liber EWG und EAG zur
Anwendung kam (Jonkheer H.F. van Panhuys, The Nether-
lands Constitution and the International Law, AJIL 58/1964, 98 £.).
Uberdies legt Art. 66 den Vorrang des transformierten Vdlkerver-
tragsrechts vor ndl. Gesetzes- und Verfassungsrecht fest (Erades/
Gould, The Relation between International Law and Municipal
Law in the Netherlands and in the United States, 1961, S. 416; Erich
Zimmermann, Die Neuregelungen der auswirtigen Gewalt in
der Verfassung der Niederlande, ZadRuVR 15/1953—54, 201). Zu
diesen Vorschriften: Reinhart Bauer, Die niederldndische Ver-
fassungsianderung von 1956 betreffend die auswirtige Gewalt, Zao-
RuVR 18 (1957/58), 137—155; Erades/Gould, Relation, S. 196 {f.
und 466 ff.; Wilhelm G rew e, Die auswirtige Gewalt der Bundes-
republik, VVAStL 12 (1954), 145f.; Hauri, Diss, S.27 ff.; Jonkheer
H.F. van Panhuys, The Netherlands Constitution and Inter-
national Law, AJIL 47 (1953), 537—558; ders., Constitution, S. 88—108;
de Visscher, Tendances, S.568ff.; Zimmermann, Neurege-
lungen, S. 164—210.

125) Ernst Forsthoff, Gutachten, in: Der Kampf um den
Wehrbeitrag, II (1953), 330; Grewe, Auswirtige Gewalt, S. 147; K.
H. Klein, Ubertragung, S.27f.; v. Mangoldt/Klein, Art. 24
Anm.I1I14b; Maunz Art.24 RNr.3, 15; Fritz Minch, Fdde-
ralismus, Volkerrecht und Gemeinschaften, DOV 1962, 659;
Thieme, Offentliche Gewalt, S.55; de Visscher, Tendances,
S.547. Abw. Kriiger, Herkunft, S. 724, weil die staatsbildende Ge-
walt der Staatsgewalt inhidrent sei. Auch die verfassungsidndernden
Faktoren der Niederlande hielten die Regelung des Art. 67 NdlVerf
nur fiir deklaratorisch (Zimmermann, Neuregelungen, S.207).

126) Grewe, Auswiirtige Gewalt, S.143f.; Hauri, Diss.,, S.611f.

5 Verdffentlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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B. Durch die Internationalisierung
(Supranationalisierung) bewirkte Verdnderungen
des Rechts- und Verfassungsprozesses

Mit der Griindung der Europiischen Gemeinschaften haben
die westeuropiischen Staaten eine 6ffentliche Gewalt geschaf-
fen, die gegeniiber den nationalen Rechtsordnungen selbstindig
ist; ihre Ausilibung, insbesondere die ihr zugewiesene Befugnis,
sekundidres Gemeinschaftsrecht zu erzeugen, ist damit auch von
den Begrenzungen entbunden, die das nationale Verfassungs-
recht der Staatsgewalt auferlegt'*”). Durfte die nationale Staats-
gewalt eine derartige 6ffentliche Gewalt begriinden? Die Ant-
wort darauf gibt das nationale Verfassungsrecht, an ihm ist also
das primire Gemeinschaftsrecht, und nur dieses, zu messen.
Doch kann es dabei nicht darum gehen, die Normen, in denen
sich die nationale demokratische und rechtsstaatliche Verfas-
sungsstruktur niedergeschlagen hat, so anzuwenden, wie wenn
innerstaatliche Ausiibung von Staatsgewalt nach ihnen zu be-
urteilen wire. Weil mehrere Staaten unterschiedlicher Verfas-
sungsstruktur zusammengewirkt haben, um die europiische
offentliche Gewalt zu begriinden, und weil wegen des Fortbe-
stehens der Nationalstaaten die Gegebenheiten, unter denen
diese Gewalt auszuliben ist, mit denjenigen, welche die Aus-
tibung von Staatsgewalt bedingen, nicht vergleichbar sind, kann
die verfassungsrechtliche Beurteilung der Europdischen Ver-
triage nur danach fragen, ob die der Verfassung zugrundeliegen-
den Ideen von Demokratie und Rechtsstaat im priméren Ge-

) Erler, Offentliche Gewalt, S.33; Ipsen, Diskussionsbei-
triage, VVAStL 18 (1960), 87 und 92; K aiser, Differenzierung, S. 416;
Dietrich Xilichenhoff, Grundrechte und europiisches Staaten-
gemeinschaftsrecht, DOV 1963, 162, 163 f.; Maunz Art. 24 RNr. 18;
Rabe, Verordnungsrecht, S.126; Thieme, Offentliche Gewalt,
S.51; Wengler, VR, II, 1280. Der EuGH hat zweimal (Slg.5,
43/63 f.; 6/2, 885/920 f.) die Anwendung nationaler Grundrechte auf
das Handeln der Hohen Behorde (in beiden Fillen handelte es sich
um Grundrechte des Grundgesetzes) in Ubereinstimmung mit den
Generalanwilten (Roemer, Slg.5 162f; Lagrange, Slg. 6/2,
940) abgelehnt.

Die These Friaufs, daff die Organe der Gemeinschaften das
primire Gemeinschaftsrecht so anzuwenden hitten, da es mit allen
nationalen Verfassungen im Einklang stehe -— ,verfassungskon-
forme Vertragsauslegung®, ,mittelbare Verfassungsgeltung”® —
(Staatenvertretung, S. 95 ff. und Auslegung, S.224—235) ist Rabe,
Verordnungsrecht, S.118 ff. mit guten Griinden entgegengetreten.
Diese These bedeutet praktisch den Vorrang des Verfassungsrechts
vor dem primiren Gemeinschaftsrecht; oben (bei Anm. 112) ist be-
reits dargetan worden, dal davon nicht ausgegangen werden kann.
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meinschaftsrecht eine so hinreichende Verwirklichung gefunden
haben, daf8 sie ihre verfassungspolitische Funktion der Kontrolle
und Begrenzung 6ffentlicher Gewalt noch erfiillen kénnen. Auf
das primire Gemeinschaftsrecht angewandt, also auf einen Tat-
bestand der Ausiibung der Integrationsgewalt, miissen die Ver-
fassungsrechtssitze liber die Grundrechte, die Gewaltenteilung,
den rechtsstaatlichen Gesetzesbegriff, das parlamentarische
System auch Rechtsfolgen besonderer Art ergeben. Die Auf-
merksamkeit wird sich dabei vor allem drei Eigenarten des
primiren Gemeinschaftsrechts zuwenden: Der nichtparlamen-
tarischen und dem nationalen Modell der Gewaltenteilung nicht
entsprechenden Rechtsetzung, der biirgerlichen Freiheit im Rah-
men der europdischen Wirtschaftsverfassung und dem Rechts-
schutz gegeniiber Hoheitsakten der europiischen o6ffentlichen
Gewalt. Bereits die geldufig gewordene Rede von der ,poli-
tischen“ und ,rechtlichen“ Kontrolle in den Europiischen Ge-
meinschaften'®) zeigt, daB man die institutionelle Eigenart die-
ser Einrichtungen nicht iibersieht. Keine unmittelbare Bedeu-
tung dafiir, ob die Griindung der Europiischen Gemeinschaften
mit dem Grundgesetz im Einklang steht, hat Art. 24 Abs. 1
GrundG. Wortlaut und bereits beschriebener Sinngehalt dieser
Norm lassen es nicht zu, sie als Grundlage einer verfassungs-
durchbrechenden Integrationsgewalt zu deuten, die eine un-
iibersehbare und inhaltlich nicht deutlich feststellbare Neben-
verfassung zugunsten zwischenstaatlicher Einrichtungen her-
vorbringen kénnte'®).

128) Bindschedler, Rechtsfragen, S.231; Robertson, Legal
Problems, S. 154.

120y Kurt Ballerstedt, Ubernationale und nationale Markt-
ordnung, 1955, S.58 ff.; Bebr, Relation, S.780f.; Forsthoff,
Gutachten, S.330ff.; Hauri, Diss., S.241f.; Friedrich Klein, Gut-
achten, in: Der Kampf um den Wehrbeitrag, I1 (1953), 465f.; Kri -
ger, Herkunft, S.725; Maunz, Gutachten, in: Der Kampf um den
Wehrbeitrag, II (1953), 595 ff.; ders., Art. 24 RNr. 17; Walter Schét-
zel, Gutachten, in: Der Kampf um den Wehrbeitrag, IT (1953), 637.
Das war auch die Auffassung der verfassungsidndernden Faktoren
in den Niederlanden (Zimmermann, Neuregelungen, S.190f).

Demgegeniiber sehen eine Anzahl Autoren in Art. 24 Abs.1
GrundG die Basis fiir eine in gewissem Umfang verfassungsin-
dernde Ausiibung der Integrationsgewalt, wollen diese aber an
Art. 79 Abs.3 GrundG (Bucher, Probleme, S.850; Ehle, Verhilt-
nis, S.14; Erler, Offentliche Gewalt,S.40ff.; Friauf, Staaten-
vertretung, S.78ff.; Glaesner, Ubertragung, S.653, 657; Schlo-
chauer, Rechtsnatur, S.387; ders., Verhiltnis, S.25) oder an be-
sondere, aus Art. 24 Abs.1 durch Auslegung zu ermittelnde Schran-

5*
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Verfahrensrechtlich wire nicht das priméire Gemeinschafts-
recht selbst, sondern das Zustimmungsgesetz Gegenstand einer
verfassungsrechtlichen Uberpriifung vor dem BVerfG'®). Dazu
kénnte es durch einen Antrag auf abstrakte oder eine Vorlage
zur konkreten Normenkontrolle kommen. Eine Verfassungsbe-
schwerde gegen das Zustimmungsgesetz wire wegen Fristab-
laufs (§ 93 Abs. 2 BVerfGG) unzulissig, sie konnte sich aller-
dings im Rahmen eines Angriffs auf einen nationalen Vollzugs-
akt mittelbar auch gegen das Zustimmungsgesetz richten. Wird
das Zustimmungsgesetz insoweit, als es eine bestimmte Rege-
lung des priméiren Gemeinschaftsrechts zuldft, durch das
BVerfG fiir verfassungswidrig erkldrt, entfdllt die innerstaat-
liche Verbindlichkeit dieser Regelung und kann eine darauf
beruhende Ausiibung europiischer 6ffentlicher Gewalt keine
innerstaatlichen Wirkungen haben'). Das BVerfG entscheidet
dabei nicht tiber den Rechtsbestand des priméren oder sekun-
diren Gemeinschaftsrechts, sondern nur dariiber, ob derartiges
Recht durch die VertragsschlieBende Gewalt geschaffen bzw.
ermdglicht werden durfte.

I. Rechtsetzung durch die Européischen Gemeinschaften

[Das Rechtsetzungsorgan der EWG') ist, von unwesentlichen
Ausnahmen abgesehen'®), der Ministerrat, der dabei grundsétz-

ken binden (M enzel, Diskussionsbeitrag, VVAdStL 18/1960, 98 f.;
Rabe, Verordnungsrecht, S. 124; Scheuner, Gutachten, S. 137, 140,
143; Thieme, Offentliche Gewalt, S.55ff,, 62, 83, 91 — abl. Kai-
ser, ebd, S.881{). Eine Minderheit erblickt in Art.24 Abs.1 offen-
bar eine génzliche ,Freizeichnung“ der Integrationsgewalt (Ip -
s en, Diskussionsbeitrag, S.92; Kaiser, Differenzierung, S. 418 {.;
Minch, Abgrenzung, S. 88).

130) Das BVerfG tiberpriift in stdndiger Rspr. die Verfassungs-
miBigkeit der Ausiibung der VertragsschlieBenden Gewalt durch
Uberpriifung des Zustimmungsgesetzes: BVerfGE1, 396/410 ff. (abstr.
Normenkontrolle); 4, 157/162 . (abstr. Normenkontrolle — kritisch
Erich Kaufmann, Normenkontrollverfahren und vdélkerrecht-
liche Vertrige, in: Gedachtnisschrift fiir Walter Jellinek, 1955,
S. 445—456); 6, 290 (Verfassungsbeschwerde); 6, 309/326 £.; 12, 281/288
(konkr. Normenkontrolle).

131) Ballerstedt, Marktordnung, S.60f.; Ehle, Verhiltnis,
S. 15; ders., Verfassungskontrolle, S.321 ff.; Erler, Offentliche Ge-
walt, S.44f., 102; Hans Mosler, L’application du droit inter-
national public par les tribunaux nationaux, RAC 91 (1957), 685 £,

132) Die Rechtsetzung der EWG soll hier wegen ihrer ganz vor-
wiegenden Bedeutung allein behandelt werden.

133) Verordnungen der Kommission sind sowohl als vom Rat dele-
gierte Rechtsetzung (Art. 155 alin. 4 EWGV) als auch kraft Vertrages
(z. B. gemiB Art. 10 Abs. 2, 48 Abs. 3 1it. d, 91 Abs. 2) méglich.
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lich mit Mehrheit (Art. 148 EWGYV), in wichtigen Fragen'®) ein-
stimmig beschliefit. Die Versammlung und der Sozial- und Wirt-
schaftsausschuf} sind dabei in der Regel'®) zu horen. Ein Gegen-
gewicht gegen die nationale Riickbindung des Rates ist dadurch
gegeben, daB der Rat fast immer**) nur auf Vorschlag der Kom-
mission titig werden darf, diesen Vorschlag aber nur einstim-
mig liberwinden kann (Art. 149 EWGYV)'¥). Damit soll nicht die
Tatigkeit des Rates durch die Mitwirkung der Kommission be-
schrinkt, sondern umgekehrt ein besonderes Verfahren dafiir
vorgesehen sein, von der Kommission gewiinschte Mafinahmen
an die Zustimmung der Staaten zu binden'®).

Der Ministerrat ist, anders als die Kommission'®), keinen
Kontrollbefugnissen der Versammlung ausgesetzt; die Mitwir-
kung der Versammlung bei der Rechtsetzung ist rein bera-
tend?). Die Befugnisse der Versammlung bei der Aufstellung

134y 7. B. Art. 28, 51, 84 Abs. 2, 217 EWGV.

135) Eine Anhoérungspflicht besteht z. B. nicht in den Fillen der
Art.75 Abs. 3 und 84 Abs.2 EWGV.

136) Ausnahmen z. B. Art. 28, 84 Abs. 2, 212 EWGV.

137y Die charakteristische Eigenart dieser Konstruktion ist alsbald
erkannt worden; vgl. Catalano S.53ff.,; Jaenicke, EWG,
S.175f.; Erich Wirsing, Aufgaben und Stellung der Hohen
Kommission in der Verfassungsstruktur der EWG, EurArch 19 (1964),
T7—90.

138y Jaenicke, EWG, S.176. — Die Praxis der Kommission, vor
Abgabe des Vorschlags mit den zustédndigen nationalen Instanzen
in einem informellen Verfahren zu beraten (Alder, Befugnisse,
S. 183), nimmt dem Rechtsetzungsrecht der EWG faktisch etwas von
seiner supranationalen Schirfe.

139) Vgl. Art. 140 Abs. 3 (Interpellationsrecht), 143 (Berichtspflicht),
144 (MiBtrauensvotum), 160 (,Ministeranklage®).

140y Zur politschen Kontrolle durch die Versammlung: Karl-Heinz
Mattern, Rechtsgrundlagen und Praxis des Europiischen Parla-
ments, EurArch 15 (1960), 454 £f. —— Die Miindl. Anfrage des MdB
Holkenbrink (BTag, Drucks. IV/1842), wie sich die Bundesregierung
eine verstirkte Mitwirkung der Versammlung bei der EWG-Recht-
setzung vorstelle, beantwortete der AuBenminister: Die Bundesre-
gierung erwigt anzuregen, bei besonders wichtigen Verordnungen
und Richtlinien nach Anhérung des Europ. Parlaments diese nach
BeschluB3fassung durch den Rat der Versammlung erneut zur Stel-
lungnahme zuzuleiten. Folgt der Rat den Anderungsvorschligen der
Versammlung nicht, mul3 er erneut beschlieBen und der Versamm-
lung die Griinde mitteilen, aus denen er von dem Vorschlag der Ver-
sammlung abweicht (Sitzungsberichte S.4928). In dhnlicher Rich-
tung zielt der Antrag Strobel usf. und Fraktion der SPD vom 28. 4.
1964 (Drucks. IV/2211). Einen Schritt weiter geht der Antrag der
Fraktion der FDP vom 19. 3. 1964 (Drucks. IV/2091), wonach die Bun-
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des Haushaltsplans sind etwas stirker, ein Budgetrecht besitzt
sie jedoch nicht (Art. 203 EWGYV). Angesichts dessen kann die
Versammlung — ganz abgesehen von dem Wahlmodus — nicht
als Parlament oder parlamentsédhnliche Kérperschaft angesehen
werden.]

1. Man hat dem Rechtsetzungsrecht des EWG-Ministerrats
rechtsstaatlichen Charakter abgesprochen, weil hier unter Ver-
letzung des Gewaltenteilungsprinzips eine Exekutive Gesetz-
gebung ausiiben diirfe'*!). Ohne dafl in Abrede gestellt werden
kann, dafl durch die Mitwirkung an der européiischen Recht-
setzung die Stellung der nationalen Exekutiven eine Verstir-
kung erfihrt, miissen doch die methodische Voraussetzung dieser
Kritik, ndmlich die starre Ubertragung innerstaatlicher Vorstel-
lungen auf die supranationale 6ffentliche Gewalt'*?), und die
sachliche Voraussetzung dieser Kritik, dafl man es hier mit der
Rechtsetzung einer Exekutive zu tun habe, in Frage gestellt
werden. Der Ministerrat ist durch das primére Gemeinschafts-
recht als Rechtsetzungsorgan eingesetzt worden, weil nur so die
erwiinschte nationale Riickbindung erreicht werden konnte, eine
Riickbindung, die erwiinscht und notwendig ist, weil und so-
lange die Staaten als solche fortbestehen. Solange es ein euro-
pidisches Volk im Rechtssinne nicht gibt, kann es auch eine
europdische Volksvertretung nicht geben, und kann das auf der
nationalstaatlichen Ebene sinnvolle Postulat des Gewaltentei-
lungsprinzips, die Gesetzgebung miisse prinzipiell in der Hand

desregierung ersucht werden soll, einen RatsbeschluB herbeizu-
fiihren u.a. dahingehend, daB Anderungsvorschlige der Versamm-
lung durch den Rat nur einstimmig verworfen werden diirfen. Be-
griindung und Beratung beider Antrédge in der 133. Sitzung des
Bundestages (Sitzungsberichte S. 6 586 ff.).

141) Hans W. Baade, Das Verhidlinis von Parlament und Re-
gierung im Bereich der Auswirtigen Gewalt der Bundesrepublik
Deutschland, 1962, S.97; Friauf, Staatenvertretung, S.83ff.; FG
Neustadt/Weinstr. DOV 1964, 306. Dagegen: K. H. Klein, Anm,,
S.310; Ophiils, Zustimmungsgesetz, S.68; Rab e, Verordnungs-
recht, S.121ff.; Wohlfarth, Anfidnge, S.268f.; VG Frankfurt
AWD 1964, 60.

142y ygl. Capitant, Constitutionalité, S.275f.; Menzel, Gut-
achten, S.39; Rab e, Verordnungsrecht, S. 122 f. In diesen Zusammen-
hang gehért auch das Argument Seelers (Europidische Einigung,
S. 175 f.,, und Politische Integration und Gewaltenteilung, EurArch
15/1960, 15; ebenso VG Frankfurt AWD 1964, 60), daf3 die gegeniiber
dem umfassenden Inhalt der Staatsgewalt begrenzte 6ffentliche Ge-
walt der Gemeinschaften eine unterschiedliche Beriicksichtigung des
Gewaltenteilungsprinzips verlange.



Verfassungsstruktur in den internationalen Gemeinschaften 71

des Parlaments liegen, auf der européischen Ebene nicht ver-
wirklicht werden.

Allein mit dem nichtstaatlichen und supranationalen Charak-
ter der europdischen Institutionen vereinbar ist die Anwendung
des Grundgedankens des Gewaltenteilungsprinzips, dafl Herr-
schaft ohne Aufspaltung auf sich gegenseitig hemmende Herr-
schaftstriger tyrannisch zu werden drohe. Dieser Grundgedanke
hat denn auch in den Europdischen Gemeinschaften einen auf
deren Eigenart abgestimmten Niederschlag gefunden. Hinsicht-
lich der Rechtsetzung der EWG driickt er sich in der Balance
zwischen Rat und Kommission'®) und zwischen Rat und EuGH
aus; darin liegt die fiir die EWG spezifische Gewaltenteilung.

2. Der am hiufigsten und vor allem gegen die nichtparlamen-
tarische Rechtsetzung der EWG erhobene Einwand geht dahin,
daf} sie von einem nicht volksgewihlten und somit nicht demo-
kratisch legitimierten Organ ausgelibt werde, und daB3 ange-
sichts der Schwiche der wenigstens mittelbar volksgewé&hlten
Versammlung'*) die Rechtsetzung, wie die Titigkeit der Euro-
péischen Gemeinschaften liberhaupt, nicht einmal demokratisch
kontrolliert sei'®®). Die Spielweite der Diskussion zeigt sich an
AuBerungen einerseits der Art, daB die europiische 6ffentliche
Gewalt eine ,neo-absolutistische Herrschaft von Biirokraten
und Technokraten“!*), ein ,gegenstandsmifiig beschrénktes
autoritires Regime“'"") sei, andererseits des Inhalts, daf der
Grundsatz der Volkssouverénitidt ein ,, Museumsstlick“ sei, das

143) Bebr, Judicial Control, S. 33; ders., Balance of Power, S. 56 fi.;
Rabe, Verordnungsrecht, S. 122£.; Gerda Zellentin, Der Wirt-
schafts- und Sozialausschufl der EWG und Euratom, 1962, S. 186. Fiir
die Balance zwischen Rat und Hoher Behérde in der EGKS vgl.
Jaenicke, EGKS, S.754ff.— Kritisch dazu: Wildenmann,
Macht und Konsens, S. 113 Anm. 5.

144y Die Versammlung ,n'est pas représentative qu’au second
degré“ (Maurice Lagrange, La protection juridique des entre-
prises dans la Communauté et dans les Etats Membres, Actes Offi-
ciels — Anm. 113 — IV, 183).

145 Ernst Forsthoff, Strukiurwandlungen der modernen
Demokratie, 1964,S.22; Mason, ECSC,S.22ff.; Thieme, Offent-
liche Gewalt, S.60 ff.; Wildenmann, Macht und Konsens, S. 161.
Vgl. auch oben Anm.3und 4. Abendroth, Integration und Legi-
timation, S. 624 ff., und Deutsche Einheit und européische Integration
in der Priambel des Grundgesetzes der BRD, EurArch 6 (1951), 4391,
sieht den demokratischen Mangel der EGKS in der fremden Hege-
monie zu Lasten der Bundesrepublik, die sie mit sich bringe.

18) Werner Kaltefleiter, Funktion und Verantwortung in
den Europiischen Organisationen, 1964, S. 1317.

U7 Kruse, Strukturelle Kongruenz, S.119.
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die Biirger gegen absolutistische Koénige, nicht aber gegen
supranationale Gemeinschaften schiitzen solle'*). Die Ableh-
nung Englands, sich an der EGKS zu beteiligen, scheint auch
durch den Gesichtspunkt beeinflult worden zu sein, daB durch
die Beteiligung die Suprematie des Parlaments in Frage gestellt
worden wire'®).

a) Die demokratische Idee fordert, daB die Ausiibung 6ffent-
licher Gewalt egalitir und nach MafB3gabe des Prinzips der Re-
présentation der Zustimmung und der Kontrolle der von dieser
Gewalt Betroffenen unterworfen ist. Deshalb kann abgekiirzt
gesagt werden, daBl eine ohne Zustimmung und Kontrolle des
Parlaments ausgeiibte Offentliche Gewalt nicht demokratisch
sein kann'").

Die europiische 6ffentliche Gewalt beruht auf einer demokra-
tischen Zustimmung, weil das sie fundierende Gemeinschafts-
recht erst nach einer gesetzesférmigen Billigung der Euro-
pdischen Vertrige durch die nationalen Parlamente entstanden
ist. Sie ist demokratischer Kontrolle unterworfen, weil an ihrer
Ausiibung die Versammlung beratend mitwirkt und weil die
Angehorigen des zur Rechtsetzung berufenen Ministerrats durch
das nationalstaatliche parlamentarische System von den Parla-
menten abhingig sind®'). Soweit der Ministerrat mit Mehrheit
entscheidet, ist die mittelbare Kontrolle durch die Parlamente
allerdings deutlich abgeschwicht!®?).

Diese drei demokratischen Elemente der Gemeinschaften zei-
gen, dall die europdische o6ffentliche Gewalt nicht jeglicher
demokratischen ,Weihe“!®®) entbehrt. Es kann sich daher nur
um die Frage nach dem notwendigen, ausreichenden und mog-
lichen Ma8} der Verwirklichung von Demokratie in den Gemein-

148) Der hollandische sozialistische Verfassungsrechtler van der
Gnes van Naters (nach Mason, ECSC, S.19).

149 Beloff, Neue Dimensionen, S.296, 300; Wildenmann,
Macht und Konsens, S. 211.

159 Forsthoff, Demokratie, S.21.— Daraus folgt, da3 die von
Robert Mossé, La Démocratie dans I'élaboration des décisions,
Actes Officiels — Anm. 113 — V, 183—195, dafiir, daB die Willensbil-
dung der EGKS demokratisch sei, angegebenen fiinf Gesichtspunkte
(Kollegialitét, Vertragsgebundenheit, Organbalance, Publizitit, Sach-
gebundenheit) am Kern der demokratischen Idee vorbeigehen.

151) Wohlfarth, Anfinge, S.269f.; ders., Rechisetzung, S.32;
Wohlfarth etal, EWG, Vorb. vor Art, 137 Anm. 13.

152y Friauf, Staatenvertretung, S.119.

153) Ein von Mommer/SPD bevorzugter Ausdruck; vgl. BTag, Sit-
zungsberichte S. 6586 C, 6 587 C.
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schaften'™) handeln. Eine ndhere Betrachtung des Problems
macht sichtbar, daB eine {iber das Gegebene hinausfiihrende
,2Demokratisierung* der Gemeinschaften, wie sie etwa in Form
der direkten Wahl der Versammlung'®), der Ubertragung der

154) Vgl. Erler, Offentliche Gewalt, S.42; Hauri, Diss.,, S.5f,;
Robertson, Legal Problems,S. 204: Die Versammlung , represents
the projection on to the international scene of the principle of demo-
cratic control of the executive and the application of the demo-
cratic process to the conduct of international relations®.

155) Zur Verwirklichung der Art.21 Abs.3 EGKSV, 138 Abs.3
EWGV, 108 Abs.3 EAGV hat eine Arbeitsgruppe unter Dehousse
bereits im Februar 1960 einen Bericht vorgelegt, der im Mai 1960 zur
Verabschiedung eines Abkommensentwurfs in der Versammlung
fiihrte (Battista/Dehousse/Faure/Schuijt/ Metz-
ger, Direkte Wahlen fiir das Européische Parlament, 1960; Wolf-
gang Birke, European Elections, 1961, S.21f.; Franz C. Hei-
delberg, Das europiische Parlament, 2. Aufl., 1963, S. 39 ff.), die
Einfiihrung unmittelbarer Wahlen scheint jedoch gegenwirtig an der
Haltung Frankreichs zu scheitern. Der AuBenminister der Bundes-
republik hat mehrmals erklirt, daB die Bundesregierung direkte
Wahlen zur Versammlung fiir wiinschenswert hilt, jedoch mangels
Einstimmigkeit im Ministerrat fiir sie keine Chance sieht (Antwort
auf die Zusatzfrage des MdB Mommer am 22.1.1964, Sitzungsbe-
richte des Bundestages S.4926f.; Antworten auf zwei Fragen des
MdB Rollmann am selben Tage, Sitzungsberichte S. 4 926).

Die SPD, die sich urspriinglich gegen unmittelbare Wahlen aus-
gesprochen hatte (Bir ke, Elections, S. 26), versucht nunmehr einen
Alleingang der Bundesrepublik in dieser Sache herbeizufiihren.
Durch eine Miindl. Anfrage des MdB Mommer am 5. 2. 1964 einge-
leitet (Drucks. IV/1884, Sitzungsberichte S.5 036 f.), haben Mommer
und die Fraktion der SPD am 11.6.1964 den ,Entwurf eines Ge-
setzes liber die Wahl deutscher Mitglieder in das Europiische Par-
lament® eingebracht (Drucks. 1V/2338). Der Grundgedanke des Ent-
wurfs kommt in dessen § 2 zum Ausdruck, wonach der Bundestag
diejenigen seiner Mitglieder zu Abgeordneten der Versammlung er-
nennt, die in einem besonderen Wahlgang auf Bundeslisten am Tag
der Wahl zum Bundestag ermittelt werden. Die politischen und (ver-
trags-) rechtlichen Bedenken sind von Carstens in seiner Antwort
auf die Anfrage Mommers (Sitzungsberichte S.5 036) und von Fur-
ler in der 1. Beratung des Entwurfs (Sitzungsberichte S. 6 593) dar-
gelegt worden.

So sehr es denkbar ist, daBl eine unmittelbare Wahl zur europ. Ver-
sammlung die Bildung eines europiischen Bewuftseins begiinstigen
wiirde, so sehr mufl andererseits bedacht werden, da dadurch —
weil die gleichzeitige Mitgliedschaft in den nationalen Parlamenten
nicht mehr gewihrleistet ist — eine Schwichung der Versammlung
gegeniiber dem Ministerrat eintreten kénnte (Bebr, Balance of
Power, S.64f; Birke, Elections, S.24f.; Hans-Viktor Schier-
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Rechtsetzungsbefugnis'®®) und des Budgetrechts®) auf die Ver-
sammlung erwogen wird'®), die Preisgabe des Nationalstaates
bedeutet oder ihr zumindest sehr nahe kommt. Der Schritt zu
einer national nicht mehr institutionell riickgebundenen euro-
pdischen 6ifentlichen Gewalt wiirde nicht nur den supranationa-
len Charakter der Europdischen Gemeinschaften aufheben und
durch eine bundesstaatliche Konstruktion ersetzen, sondern auch
einen neuen und weiteren Abschnitt der Internationalisierung
bedeuten, der die nationalstaatliche Verfassungsstruktur
grundlegend verdndert. Das wire durch Art. 24 Abs. 1 GrundG
nicht mehr gedeckt und wiirde eine Verfassungsidnderung im
Wege des Art. 79 GrundG voraussetzen.

Diese Uberlegungen zeigen, daB der Demokratisierung der
Gemeinschaften de constitutione lata Grenzen durch die natio-
nalstaatliche Verfassungsstruktur gesetzt sind und daB die
supranationale Konstruktion dadurch, daB sie den Fortbestand
der Nationalstaaten impliziert, nur mit den dargestellten For-
men demokratischer Kontrolle vereinbar ist.

b) Die hauptsidchlichen formellen Instrumente der mittel-
baren Kontrolle der EWG durch das Parlament der Bundes-
republik sind die Ausiibung des Interpellationsrechts'®), die
Jahresberichte iiber die landwirtschaftlichen Marktordnun-
gen'®) und die Unterrichtung des Bundestages und des Bundes-

water, Parlament und Hohe Behoérde der Montanunion, 1961,
S.29 1., 105).

158) Vgl. Ziff. 8 des am 5.7.1957 vom Plenum angenommenen
EntschlieBungsantrages der Fraktionen der CDU/CSU und DP (FVP)
zur 3. Beratung des ZustG/EWGEAG (Sitzungsberichte 2.BTag, S.
13 349 D und 13 464); Miindl. Anfrage Holkenbrink am 22. 1. 1964 (Sit-
zungsberichte S. 4 928).

157) Vgl. Miindl. Anfrage Bohme (Hildesheim) in der 107. Sitzung
des Bundestages (Sitzungsberichte S. 4 926); Antrag Strobel usf. und
Fraktion der SPD vom 28. 4. 1964 (Drucks. IV/2212) sowie dessen Be-
griindung und Debatte (Sitzungsberichte S. 6 586 ££.).

158) Hallstein erklidrte bei der 1. Lesung des ZustG/EWGEAG am
21.3.1957: ,Das Ziel fiir die europdische parlamentarische Ver-
sammlung muf die Herstellung einer echten parlamentarischen Kon-
trolle durch ein in direkten Wahlen frei gewihltes europiisches Par-
lament sein.“ (nach Wildenmann, Macht und Konsens, S.210). Heute
setzt sich insb. die EWG-Kommission fiir eine Stirkung der Ver-
sammlung ein, in der sie ihren natlirlichen Verbiindeten gegen
den Ministerrat erblicken muB.

159) Beispiel fiir eine GroB3e Anfrage: Anfrage der FDP-, CDU/CSU-
Fraktionen vom 6.2.1964 betr. die EWG-Agrarpolitik (Drucks. IV/
1903).

160) Vgl. den Schriffl. Bericht des Ausschusses fiir Erndhrung,
Landwirtschaft und Forsten iiber den von der Bundesregierung vor-
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rates vor der BeschluBfassung des Rates gemiB Art. 2 Satz 2 des
Zustimmungsgesetzes vom 27. Juli 1957%1),

Hinsichtlich der Anwendung des Art. 2 Satz 2 ZustG hat der
Bundestag durch Beschlul vom 25. 6. 1959'%) in Abweichung von
der GeschidftsO festgelegt, dafl die Vorlagen unmittelbar durch
den Prisidenten des Bundestages im Benehmen mit dem Alte-
stenrat an die zustdndigen Ausschiisse iiberwiesen werden und
daBl der federfithrende AusschuBl dem Bundestag einen Bericht
zu erstatten hat, wofiir ihm der Prisident eine Frist bestimmen
kann. Durch denselben BeschluB8 wurde einem EntschlieBungs~
antrag zugestimmt, durch den die Bundesregierung ersucht
wird, die Vorlagen so rechtzeitig vorzulegen, dafl der Bundestag
die ihm nach dem ZustG zustehenden Rechte ordnungsgemil
wahrnehmen kann.

Entsprechend dem Rechtsetzungsverfahren der EWG stellen
die dem Bundestag zur Unterrichtung vorgelegten Schriftstiicke
in der Regel Vorschlige der Kommission flir eine Ratsverord-
nung dar. Wie die Praxis der letzten Zeit zeigt, dauert dieses
Verfahren von der Vorlage iiber den AusschufB3bericht bis zum
BeschluB des Plenums im giinstigsten Fall drei Tage'®), im
Durchschnitt drei bis vier Wochen. Die Annahme des AusschuB-
antrages erfolgt fast immer ohne Debatte und verbindet hiufig
die Kenntnisnahme mit einer Aufforderung an die Bundesregie-
rung, im Ministerrat in einem bestimmten Sinne tétig zu wer-
den'®).

gelegten 2. Halbjahresbericht liber die Auswirkungen der EWG-
Marktorganisationen auf dem Agrargebiet fiir das 1. Halbjahr 1963
— Drucks. 1V/1548 — vom 28.1.1964 (Drucks. IV/1883).

181) Dafiir scheint das franzodsische Zustimmungsgesetz zu den R6-
mischen Vertragen als Vorbild gedient zu haben, dem folgender Art. 2
angefiigt wurde: ,Le gouvernement devra déposer annuellement au
Parlament en vue de son approbation, un compte-rendu de l'appli-
cation du traité de C.E. E. et des mesures économiques, fiscales et
sociales intervenues dans la Communauté, en exposant les mesures
qu'il a prises ou qu’il entend prendre pour faciliter 1'adaptation des
activités nationales aux nouvelles conditions du marché.“ (Co-
catre-Zilgien, Traités de Rome, S.533).

182) 3. Wahlp. Drucks. 1187.

163) Vgl. Drucks. IV/1755; IV/1760; angenommen in der Sitzung
vom 13. 12. 1963.

164) Vgl. Drucks. IV/1972; 1V/1979; IV/2036; IV/2184; 1V/2291. — Ein
Antrag der Fraktion der FDP vom 19. 3. 1964 (Drucks. IV/2091), be-
griindet in der Sitzung des Bundestages vom 25. 6. 1964 durch Mar-
gulies (Sitzungsberichte S.6588f.), richtet sich auf eine Anderung
des ZustG dahingehend, daB das Votum der Bundesregierung im
Ministerrat an einen empfehlenden BeschluB des Bundestages ge-
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Bei der Unterrichtung ist stets der vermutliche Zeitpunkt der
BeschluBfassung des Ministerrats angegeben. Nahezu ausnahms-
los ist die Zeitspanne zwischen der Unterrichtung und der Ent-
scheidung des Rates fiir die Willensbildung von Ausschuf3 und
Plenum ausreichend, jedoch nicht stets'®). Aus gegebenem AnlaB
hat daher der Bundestag am 9. 10. 1963 die Bundesregierung
ersucht, dem Bundestag zu berichten, wie den Schwierigkeiten
des Parlaments zur Wahrung seiner Rechte gemifl Art. 2 Satz 2
ZustG begegnet werden kann'®). Dieser Bericht ist durch den
Wirtschaftsminister am 13. 2. 1964 erstattet worden'®). Er macht
fiir die Unterrichtungsschwierigkeiten letztlich die Form der
Willensbildung im Ministerrat verantwortlich, die hiufig erst
im letzten Moment zu einer Einigung, nicht selten zu einem
KompromiB, fiihre, worauf die Beschlufifassung unmittelbar
folge. Eine Verzigerung, wie sie die Unterrichtung in dieser
Situation mit sich brichte, kénnte dann nicht mehr in Kauf ge-
nommen werden. Dies 146t erkennen, daB3 die parlamentarische
Kontrolle der nationalen Mitwirkung im Ministerrat nicht nur
deswegen erschwert ist, weil sie in nicht stets deutlichem Um-
fang in der Entscheidung des europiischen Organs aufgeht'®),
sondern auch deswegen, weil die Willensbildung des Minister-
rats weniger Kollegialentscheidungen als internationalen Ver-
handlungen #hnelt'®).

[¢) Ein nichtparlamentarisches Element demokratischer Mit-
wirkung und Kontrolle in der européischen Wirtschaftsverwal-
tung &uBert sich in den Aufgaben und Befugnissen des Wirt-
schafts- und Sozialausschusses von EWG und EAG'® und des
Beratenden Ausschusses der EGKS'), Hier findet eine euro-
péische Reprisentation der organisierten Interessen des wirt-
schaftlichen und sozialen Lebens statt'”®). Das Schlagwort von

bunden sein soll. Dieser Antrag ist in der Debatte (Strobel, Sitzungs-
berichie S. 6 590; Furler, ebd., S. 6 595 D) zu Recht auf Widerstand ge-
stoBen; denn er miilte die auch gemeinschaftsorientierte Arbeit des
Ministerrates durch Renationalisierung im Kern denaturieren.

185) Ein neueres Beispiel: Drucks. IV/2251; Sitzungsberichte
S.6169D.

186) Drucks. IV/1497; Sitzungsberichte S. 4 132.

167y Drucks. IV/1944.

1) Mosler, Intern. Organisation, S.288.

16%) Beloff, Neue Dimensionen, S.298.

170) Art, 193 ff. EWGV; Art. 165 ff. EAGV; Art.5 des Abkommens
iiber gemeinsame Organe fiir die europdischen Gemeinschaften.

171) Art. 18, 19, 48 EGKSV.

172) Vortrag von Ryffel, ,Staat und Wirtschaftsverbinde im
nationalen und iibernationalen Bereich“ auf der Tagung in Speyer
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der , Wirtschaftsdemokratie“ der Verbinde sollte allerdings
nicht dariiber hinwegtiuschen, daB die Institutionalisierung des
Verbandseinflusses den desintegrierenden Trend der sich auf das
Partikulidre richtenden Interessen'’®) verstirken kann und dal
damit moglicherweise eine Annidherung an die undemokratische
Idee einer sténdisch-korporativen Legitimierung o6ffentlicher
Gewalt begiinstigt wird.]

II. Die biirgerliche Freiheit in der europiischen
Wirtschaftsverfassung

Die Internationalisierung wirtschaftsverwaltender und wirt-
schaftspolitischer 6ffentlicher Gewalt konfrontiert mit der
Frage, welche Wirtschaftsidee es ist, die sich in den von der euro-
péischen Verwaltung zu verwirklichenden Normen verkorpert,
und ob diese Normen es zulassen oder ermdéglichen, die in der
nationalen Verfassung garantierten Freiheitsrechte des Wirt-
schaftens einzuschridnken. Inwieweit treffen Beurteilungen zu,
die von einem ,internationalen Dirigismus“!™), einer ,diri-
gistisch verplanten Integration“'’) oder davon sprechen, daf die
freiheitlich ausgerichtete deutsche Atomwirtschaft mit interven-
tionistischen Bazillen angesteckt werden kénnte'®)?

1. Die européische Wirtschaftsverfassung

a) Das Recht der drei Europdischen Gemeinschaften geht vom
Bestehen und von der Beibehaltung einer Privatwirtschaft aus,
die vermége der durch Wettbewerb bestimmten Marktpreise die
rationellste und vollkommenste Versorgung herstellen werde.
Der Grundsatz der europidischen Wirtschaftsverfassung ist die
liberalem Denken entspringende und in ihrer Wirkung durch
Erfahrung bekriftigte marktorientierte Wettbewerbswirt-
schaft'”). Allerdings ist das Konzept der Europaischen Vertriage

(2.a.0. — Anm. 38); Zellentin, Wirtschafts- und Sozialausschu8,
S. VI, 189 £.

173) Vgl, die Mitteilung von Albrecht, Planifikateure, S.281,
uUber die Auswirkungen des Verbandseinflusses bei der franzdsischen
planification.

174) Adolf Schiile, Die staatliche Intervention im Bereich der
Wirtschaft, VVAStL 11 (1954), 77.

175y Erler, Offentliche Gewalt, S.27.

116y Peter Muthesius, EURATOM und die soziale Marktwirt-
schaft, Ordo 10 (1958), 128.

177y Art. 2 Abs. 2, 5 Abs. 2 alin. 3, 65, 66, 67, 83 EGKSV; Art. 2, 85 bis
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nicht der staatsfeindliche Liberalismus der Klassiker, sondern
der Neuliberalismus der durch die soziale Frage aufgertiittelten,
durch die Weltwirtschaftskrise erniichterten und durch Keynes
belehrten Gegenwart. Fiir dieses Denken ist der Wettbewerb
nicht ein Naturvorgang, sondern eine Veranstaltung des Staates,
d. h. einer die Wirtschaft beobachtenden und in ihr den unver-
falschten Wettbewerb notfalls interventionistisch herstellenden
Wirtschaftspolitik!™).

Insofern kann das Wirtschaftssystem der Europiischen Ver-
trége eine ,,geordnete” oder , geregelte” Wettbewerbswirtschaft
genannt werden'™). Mit diesem Grundgedanken vereinbar ist
auch, daf3 in Bereichen, in denen unverzerrter Wettbewerb ent-
weder nicht herstellbar oder aus sozialpolitischen Griinden nicht
wiinschbar ist, wie in Land- und Montanwirtschaft, der Privat-
wirtschaft eine Marktorganisation oktroyiert wird'®). Ebenso
nicht eine Verletzung des Wettbewerbsgrundsatzes ist es schlief3-
lich, wenn filir Krisen der 6ifentlichen Gewalt auBlerordentliche

90, 222 EWGV; Art. 2 lit. ¢ und g, 67, 91 EAGV. — Alder, Befug-
nisse, S.72; Charles Henry Alexandrowicz, International Eco-
nomic Organisations, 1952, S.211; Ballerstedt, Markiordnung,
S.1, 13; Bebr, ECSC, S.61.; Giovanni Demaria, Le Systeme
des Prix et la Concurrence dans le Marché Commun, Actes Officiels
(Anm. 113) VI, 36 ff.; Driick, Zusammenarbeit, S.92; Hans von
der Groeben, Weitbewerb im Gemeinsamen Markt, EurArch
16 (1961), 644 ff.; Jaenicke, EGKS, S.731, 7351, 750; Jerusa-
lem, Montanunion, S.86f.; Maurice Lagrange, SchluBantrige,
EuGH Slg. 4, 348f.; ders.,, Rechtsnatur, S.97£f.; Ophiils, Wirt-
schaftsverfassung, S. 148 ff.; 160; Reuter, CECA No145; Stein-
dorff, Die Vertragsziele der Europidischen Gemeinschaft fiir Kohle
und Stahl als Rechtsvorschriften und Richtlinien, Berichte der Dtsch.
Gesellschaft fiir Volkerrecht 2 (1958), 99 £.; BGHZ 30, 74/82.

178) Giuseppe Pella, Die Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl als
Musterbeispiel einer Integration, in: C. Grove Haines, Europdische
Integration, 1958, S.126; Reuter, CECA Nos. 146—148; ders., Les
Interventions de la Haute Autorité, Actes Officiels (Anm. 113) V,
23 ff.; Jaques Trempont, L’Unification de 'Europe, 1955, S. 207,
322 1. (,,Diriger pour libérer.“ , Libéralisme dans ses buts, dirigisme
dans ses moyens®).

179) Bindschedler, Rechtsfragen, S.209f.; Dahm, VR, II §128
II14; L agrange, SchluBantrdge, EuGH Slg. 4, 349; Paul Reuter,
La Conception du Pouvoir Politique dans le Plan Schuman, Revue
frangaise de Science Politique I (1951), 265 (,,une économie de marché
avec une concurrence surveillée et contréolée); ders., Communautés
européennes et techniques d’unification, in: Les Problémes Juri-
diques et Economiques du Marché Commun, 1960, S. 22.

180) Ophils, Wirtschaftsverfassung, S.152, 168 ff.
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Befugnisse eingerdumt werden, wie in der EGKS"™) und in der
EAQG, die insgesamt auf der Vorstellung einer permanent krisen-
haften Ubernachfrage nach Kernenergietrigern beruht!®?).

Nicht mehr ohne weiteres und fugenlos in ein System der
Marktwirtschaft einzuordnen sind wirtschaftspolitische Auf-
gaben und Befugnisse, die aus prinzipiellem Miltrauen gegen
die Gerechtigkeit und ZweckméiBigkeit des Marktmechanismus
Hebung der Lebenshaltung, Vollbeschiftigung, Versorgung,
niedrigste Preise und Produktivitit interventionistisch herbei-
zufiihren trachten'). Von den Befugnissen der europiischen
Wirtschaftsverwaltung sind es, neben dem Verteilungsmonopol
der EAG, vor allem die Zustédndigkeiten der EGKS zu Preisfest-
setzungen (Art. 61)'*) und zur Investitionskontrolle (Art. 54
Abs. 5), die als freiheitsgefdhrdender Ansatz eines européiischen
Dirigismus beargw6hnt werden'®). Wie begrenzt die Reichweite
dieser marktwirtschaftsfeindlich erscheinenden Befugnisse
allerdings ist, ergibt sich daraus, daB bei der Anwendung des
Vertrages die Herstellung eines funktionsfihigen Marktes vor
dem Einsatz interventionistischer Instrumente den Vorrang
hat'®®), daB der Grundsatz des Interventionsminimums gilt'®")
und dafl indirekte Interventionen'®®) den Vorrang vor den grund-
sitzlich subsididren unmittelbaren Eingriffen besitzen'®).

181) Art.8,9EGKSV. Bebr, ECSC,S.15; Reuter, Conception,
S. 262 ff.; ders., CECA No 150; Raymond Vernon, The Schuman
Plan, AJIL 47 (1953), 198.

182) (Jber die Handhabung der Regelungen des Verteilungsmono-
pols der Agentur (hierzu: Badura, Verwaltungsmonopol, S.145)
angesichts der verdnderten Lage: Dr ick, Zusammenarbeit, S. 91 £.;
August Martin Euler, Die Versorgungsagentur der Euratom,
Atomwirtschaft 1960, 102—104.

183) Art.2 EWGV (,bestdndige und ausgewogene Wirtschaftsaus-
weitung®); Art. 2, 3 lit. a—c EGKSV; Art. 1 Abs. 2, 2 lit. a, d EAGV.

18 Jerusalem, Montanunion, S.140; Arthur Frey, Die
Montan-Union in der Sicht der Theorien der Wirtschaftssysteme und
der Marktformen, Diss. Ziirich, Winterthur 1959, S. 113, 183 ff.

185) Jaenicke, EGKS, S.7351{.

185y Much, Vortrag in Speyer a.a.0. (oben Anm.38); Stein-
dorff, Vertragsziele, S.100.

187y Bebr, ECSC, S.15; Rabe, Verordnungsrecht, S.79.

188) Beispiel: Einrichtung einer Schrottausgleichskasse gem. Art.
53 EGKSV (Gerh Slg. 4, 231; Adolf Schiile, Marktinterventionen
der Hohen Behdrde und finanzielle Einrichtungen, ZaéRuVR 19/1958,
481 £.).

189) Art.5 Abs.2 alin. 3, 57 EGKSV. Bindschedler, Rechts-
fragen, S.209f.; Schiile, Marktinterventionen, S.472f.
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Hinsichtlich des Regimes der Kernenergie aber ist zu bedenken,
daB der rasche, dem Zufall der Privatinteressen enthobene und
libernationale Aufbau von Forschung und Produktion, auf lange
Sicht, eine Lebensfrage fiir die europidische Wirtschaft dar-
stellt®®?),

Die biirgerliche Freiheit, soweit sie verfassungsrechtlich in
wirtschaftlichen Grundrechten Schutz erhalten hat, wird, wie
sich gezeigt hat, durch die europiische Wirtschaftsverfassung
stirkeren Einschrinkungen ausgesetzt, als es eine liberale
Grundrechtsvorstellung fiir tragbar erachten wiirde. Das
konnte jedoch nur dann als alarmierend empfunden werden,
wenn Rechtsstaat nur als liberaler Rechtsstaat denkbar wire und
Freiheit nur als Frucht und Ausprigung liberalen Denkens zu
gelten hitte. Wie der einzelne ist aber auch seine Freiheit unter
neue Bedingungen getreten, und eine Freiheit, die nicht nur
eine solche der happy few ist, wird mehr auf wohlfahrtsstaat-
liche ,Teilhabe“ angewiesen sein, wofiir Vollbeschiftigungs-
und Versorgungspolitik die Voraussetzung sind, als auf biirger-
liche , Ausgrenzung® (Forsthoff). So ist denn auch die Verfas-
sung der Bundesrepublik die eines ,sozialen Rechtsstaates” und
wird durch sie keineswegs eine interventionsfreie Wirtschafts-
politik vorgeschrieben).

Die Aufgaben und Befugnisse der europidischen Wirtschafts-
verwaltung gehen somit nicht tiber das hinaus, was der moderne
Staat flir seine Wirtschaftspolitik in Anspruch nimmt und neh-
men darf'®). Das Problem der biirgerlichen Freiheit in der euro-
piischen Wirtschaftsverfassung erweist sich als ein Aspekt der
allgemeineren Frage, wie Freiheit im Wchlfahrtsstaat méglich
ist.

[b) Aus den gleichen Griinden kdnnen die Bestrebungen der
EWG-Kommission zu einer europdischen planification'®®) oder zu

190) Gegen Muthesius, EURATOM, S. 113—132.

11y Ulrich Scheuner, Die staatliche Intervention im Bereich
der Wirtschaft, VVAStL 11 (1954), 14 ff; ders., Berichte der Dtsch.
Gesellschaft fiir Volkerrecht 1 (1957), 59 £.; ders., Verfassungsrecht-
liche Grundlagen der staatlichen Wirtschaftspolitik, in: Jahresbericht
der Gesellschaft von Freunden und Foérderern der Rhein. Friedrich-
Wilhelm-Universitit zu Bonn e. V., 1963, S.37£f.; Badura, Ver-
waltungsmonopol, S.316 ff., 327 ff. Zur ,preferred-freedoms“-Dok-
trin: Horst Ehmke, Wirtschaft und Verfassung, 1961, S. 437; ders.,
VVAStL 20 (1963), 76 f.

192) ,agrange, Rechtsnatur, S.97f.; Robertson, Legal
Problems, S.142; Vernon, Schuman-Plan, S. 198.

193) Art. 3 lit. g, 103, 105 Abs. 1 Satz 3, 155 alin. 2 EWGV. Eine ent-
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der neuerdings nur in Aussicht genommenen ,mittelfristigen
Wirtschaftspolitik“**!) nicht als eine Gefdhrdung rechtsstaat-
licher Verfassungsstruktur betrachtet werden. Wie den Inter-
pretationen des Aktionsprogramms vom November 1962 durch
Mitglieder der Kommission entnommen werden kann'®), sollte
die europiische planification nicht die Intensitit aufweisen wie
ihr franzosisches Vorbild'®). Es sollte und soll dadurch lediglich

sprechende Zustidndigkeit der Hohen Behérde besteht gem. Art.5
Abs. 2 alin. 2, 46 Abs.3—5 EGKSV (vgl. Reuter, CECA No221).

Bereits Anfang 1962 schlug die Kommission vor, ,,die bereits von
den Regierungen einiger Mitgliedstaaten angewendete Praxis der
Aufstellung jahrlicher Wirtschaftsbudgets in der Form geniigend
detaillierter prospektiver volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen
auf alle Mitgliedstaaten auszudehnen“ (nach Frhr. Loeffelholz
von Colberg, Vorteile und Schwichen der franzosischen Wirt-
schaftsplanung, EurArch 17/1962, 504). Am 20. 6. 1962 legte die Ar-
beitsgruppe fiir Struktur und langfristige Entwicklungsfragen unter
Pierre Uri einen Bericht tiber die Aussichten der wirtschaftlichen
Entwicklung bis 1970 vor, der , Projektionen“ angab; Uri bezeichnete
eine europidische Planung als unausweichlich (Albrecht, Plani-
fikateure, S.241f, 301f£.). Ein europidisches Wirtschaftsbudget wurde
auch von der Versammlung gefordert (Albrecht, Planifikateure,
S. 309 ££.). Die Kommission entwickelte dann in ihrem ,,Memorandum
fiir ein Aktionsprogramm® vom November 1962 einen Plan fiir eine
Llangfristige Wirtschaftsprogrammierung* (Albrecht, Planifika-
teure, S.9,319ff.; Ipsen/Nicolaysen, NJW 19€3, 1713 ff.). Ob-
wohl die Kommission betonte, da dem Wettbewerb als Lenkungs-
instrument des Wirtschaftsablaufs eine entscheidende Rolle zuge-
dacht sei, stiel ihre Absicht der langfristigen Programmierung auf
Widerstand, insb. seitens der Bundesregierung.

1%4) Empfehlung der Kommission an den Rat vom Juli 1963. Dabei
handelt es sich nicht mehr um eine Programmierung des Wirtschafts-
prozesses, sondern nur noch der Daten des Wirtschaftens, um so An-
haltspunkte fiir eine koordinierte Wirtschaftspolitik zu geben (A1l-
brecht, Planifikateure, S.25, 360ff.; Ipsen/Nicolaysen,
NJW 1963, 2212; Schlecht, Vortrag , Wirtschaftspolitische Grund-
satzfragen des Bundes“ in Speyer a.a.0. — Anm. 38).

195) Vgl.die bei Albrecht, Planifikateure, S. 23, 337 ff., wieder-
gegebenen AuBlerungen von Marjolin und von der Groeben.

19¢) Dje formell nur ,indikativen* Vierjahrespline der franzo-
sischen planification stellen allgemeine und besondere Ziele fiir die
Produktion auf und versuchen diese Ziele mittelbar, nicht obligato-
risch und ,imperativ¥, durch systematische Steuerung des offent-
lichen Auftragswesen, der Offentlichen Unternehmen, der Kredit-
vergabe durch das Offentliche Banksystem, durch Subventionen,
steuerliche Mafinahmen etc. zu erreichen. Um der optimalen und
rationalsten Ausschépfung der nationalen Produktionskapazitat wil-
len werden nach dem Prinzip der ,,Verpflichtung des Unternehmers

6 Verdffentlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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ohne Vorwegnahme wirtschaftspolitischer Entscheidungen und
ohne obligatorische Festsetzungen der Wirtschaft und der Wirt-
schaftspolitik eine rationale, quantitative Grundlage geschaffen
werden, indem mithilfe der (rlickblickenden) volkswirtschaft-
lichen Gesamtrechnung und eines (prospektiven) Wirtschafts-
budgets die zu erwartende Entwicklung veranschlagt wird.]

¢) In der Literatur sind mehrfach Grundrechtsverletzungen
durch die Européischen Vertrige erwogen und behauptet wor-
den'®). Neben der zwar im Verhiltnis zum deutschen Recht un-
giinstigen, aber nicht ganz ungewohnlichen Regelung der Amts-
haftung im EGKS-Vertrag'®) ist die auffilligste der die Grund-
rechte berithrenden Bestimmungen die Einflihrung des Kern-
brennstoffeigentums der EAG (Art. 86—90 EAGV)™). Es ist
gesagt worden, dafl dadurch die allgemeine Ordnung des Art. 14
GrundG schlechthin geleugnet und eine permanente entschidi-

zur kollektiven Niitzlichkeit® durch den ,plan souple“, den aller-
dings der Generalkommissar fiir den Plan, Pierre Massé, gern ,plan
actif* nennt, bewuf3t Wettbewerbsverzerrungen zugunsten derjeni-
gen herbeigefiihrt, die sich plangemif3 verhalten (Albrecht, Pla-
nifikateure, S. 28 ff., 53 ff., 278 ff.; Pierre Bauchet, La Planifica-
tion Francaise, 1962; F. Bloch-Lainé, A la Recherche dune
»Economie Concertée”, 2. Aufl,, 1961; Bericht der Europ. Vereinigung
flir wirtschaftl. und soziale Entwicklung — CEPES —: System und
Zielsetzung der franzosischen Wirtschaftsplanung, EurArch 17/1962,
491—497).

Eine mehr oder weniger intensive Wirtschaftsprogrammierung
gibt es neben der seit den Dekreten Nr.46—2 vom 3.1.1946 und
Nr. 47—119 vom 16. 1. 1947 bestehenden franz. planification seit 1945
in den Niederlanden (,,Zentrales Plan-Biiro*), seit 1959 in Belgien
(,Bureau de Programmation Economique*) und seit 1962 in England
(,National Economic Development Council); vgl. Albrecht,
Planifikateure, S.9.

197) Ballerstedt, Marktordnung, S.62ff.; Goossens, CECA,
S.101ff.,; Kiichenhoff, Grundrechte, S.161.

198) Art. 34, 40 EGKSV. Dazu Hans-Wolfram Daig, Réparation
d’'un préjudice; indemnité, Actes Officiels (Anm. 113) IV, 66; Much,
Amtshaftung, S.53ff.; Schlochauer, Gerichtsbarkeit, S. 407 ff.;
ders., Rechtsschutz, S.34ff.; Thieme, Offentliche Gewalt, S.67f.
(Versto3 gegen Art.34 GrundG — dagegen Merk, ebd., S.109);
EuGH Slg. 7, 427/464 f. — In den Romischen Vertrdgen ist eine giin-
stigere Regelung gewidhlt worden (Art. 215 Abs. 2 EWGV; Art. 188
Abs. 2 EAGV).

199) Hierzu: Peter P. B6hm, Die juristische Problematik des
europdischen Kernbrennstoffeigentums, NJW 1961, 1553—1558; Er -
rera, Euratom, No160; Georges Vedel, Le ,Régime de Pro-
priété‘ dans le Traité d Euratom, Annuaire Francais de Droit Inter-
national 1957, 586—596; Badura, Verwaltungsmonopol, S. 146.
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gungslose Enteignung vorgenommen werde®”). Dieser Vorwurf
liberschitzt die Wirkungen dieses ,Eigentums*“. Es ist nicht das
Ergebnis sozialistischer Sozialisierungsbestrebungen®') und soll
auch nicht die EAG zu einem ,supranationalen Kapitalisten“*?)
machen, sondern stellt lediglich eine die wirtschaftliche Nut-
zungsmoglichkeit unberiihrt lassende®?) juristische Technik im
Interesse der Gefahrenabwehr, der Kontrolle gegen einen Mif3-
brauch von Kernbrennstoffen dar®™). Entgegen dem Anschein
erweist sich daher das Kernbrennstoffeigentum der EAG,
grundrechtlich betrachtet, als eine Inhaltsbestimmung des
Eigentums.

2. Grundrechte in der europdischen
Wirtschaftsverfassung

Der zweite Kreis von Uberlegungen, der durch die Frage nach
der biirgerlichen Freiheit in der europiischen Wirtschaf{sver-
fassung angeschnitten wird, bezieht sich darauf, ob das von den
Organen der Gemeinschaften anzuwendende Recht Grund-
rechtsverbiirgungen enthalt.

a) Das von den Gemeinschaftsorganen anzuwendende Recht
ist das Gemeinschaftsrecht und nur dieses. Die Grundrechte der

200) Erler, Diskussionsbeitrag, VVAdStL 18 (1960), 104.

201) Das war die Befiirchtung der Bundesregierung (Vedel, Ré-
gime de Propriété, S. 588 £.). Ahnlich sieht M erk, VVAStL 18 (1960),
109, hier ein Problem des Art. 15 GrundG.

202) Vedel, Régime de Propriété, S.591.

203) Insofern weicht das Kernbrennstoffeigentum der EAG von
demjenigen, das in den USA bis vor kurzem bestand und dessen
Vorbild es gefolgt war, ab. Denn dieses umfaBte auch die wirtschaft-
liche Funktion des Eigentums (B6 hm, Problematik, S. 1553, 1556;
Everett L. Hollis, The US Atomic Energy Act of 1954, in: J.
Guéron et al., The Economics of Nuclear Power, 1956, S. 497). Sect.
52 US Atomic Energy Act 1954 (Text bei Hugo J. Hahn, Das
staatliche Eigentumsmonopol an Kernmaterial in den USA, Atom-
wirtschaft 1957, 39) sah deswegen auch eine Entschidigungsregelung
vor.

204) Berié/Miller Art. 62 EAGV Anm. 2; Catalano S.410;
Errera, Euratom, No160; Vedel, Régime de Propriété, S.590;
ders., L'Euratom, in: Les Problémes Juridiques et Economiques du
Marché Commun, 1960, S. 194 £.

Die wirtschaftliche Nutzungsmoéglichkeit wird allerdings vom
Optionsrecht der Agentur im Rahmen des dieser zustehenden Ver-
teilungsmonopols erfaBt. Doch auch das nicht um einer eigenen Nut-
zung der EAG willen, sondern nur um eine Versorgungslenkung zu
ermoglichen (B6hm, Problematik, S.1555; Badura, Verwal-
tungsmonopol, S. 145).

6‘
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nationalen Verfassungen brauchen daher, wie das nationale
Recht insgesamt, von den Gemeinschaftsorganen nicht beachtet
zu werden und kénnen auch vor dem EuGH nicht geltend ge-
macht werden®?).

Dasselbe muf3 fiir die Grundrechte der Europiischen Men-
schenrechtskonvention angenommen werden, da diese weder
partikuldres Volkergewohnheitsrecht noch Bestandteil des Ge-
meinschaftsrechts ist*™). Solange Frankreich die Konvention
nicht ratifiziert hat, kann sie auch nicht ochne weiteres als unge-
schriebenes Gemeinschaftsrecht betrachtet werden®’).

b) Dem Gegenstand, den Aufgaben und den Befugnissen der
europiischen Wirtschaftsverwaltung entsprechend kann es sich
bei den im Gemeinschaftsrecht zu erwartenden und allein be-
nétigten Grundrechts- oder grundrechtsartigen Regelungen nur
um solche der wirtschaftlichen Freiheit handeln®®).

Dadurch, da die Européischen Vertrige Gemeinsame Mirkte
geschaffen haben, haben sie zugleich die nationalen Grenzen
des Gebrauchs wirtschaftlicher Freiheit fiir das Territorium der
Gemeinschaften beseitigt bzw. die Staaten zur Beseitigung die-
ser Grenzen verpflichtet und den Inhalt dieser erweiterten wirt-
schaftlichen Freiheit ndher bestimmt. Das bedeutet allgemein
die Herstellung der von Zollen, Kontingenten und sonstigen
protektionistischen Beschrédnkungen entbundenen Handelsfrei-
heit, die Herstellung und Erhaltung der Wettbewerbsfreiheit
auf den europédischen Mirkten und das Verbot nationalitidtsbe-
zogener Diskriminierung®®). Das bedeutet im besonderen die

205) Vgl. oben Anm. 127,

200) Erler, Offentliche Gewalt, S.32f. (in der Diskussion zust.
Bachof, ebd, S.83,und Kaiser, ebd., S.89;abl. Ermacora,
ebd., S.85f. und Pfeifer, ebd, S.85); Kiichenhoff, Grund-
rechte, S.162f.; Christian Runge, Das Recht der Europiischen
Gemeinschaften, JuS 1964, 343.

207) Gegen: Dietrich Ehle, Wirtschaftslenkung und Verfassungs-
rechtsschutz im Gemeinsamen Markt, AWD1963,158; v. d. Heydte,
Diskussionsbeitrag, VVAdStL 18 (1960), 83 £., 93; Kaufmann, Gut-
achten, S.60; Kriiger, Herkunft, S.726.

28) Goossens, CECA, S.114; Ipsen, Diskussionsbeitrag,
VVdStL 18 (1960), 87. — Art. 220 alin. 1 EWGYV betrifft die Anglei-
chung der nationalen Grundrechtsordnungen und die Erstreckung
der Grundrechtsgeltung auf alle EWG-Angehorigen.

209) Art. 3 lit. b, 4 lit. b, 70 Abs. 2 EGKSV,; Art. 7, 45 EWGV; Art. 2
lit. d, 52, 97 EAGV. GerH Slg. 4, 231/257; EuGH Slg. 8, 652/6921.;
9, 357; Monika Hochbaum, Das Diskriminierungs- und Subven-
tionsverbot in der EGKS und EWG, 1962; Andreas Jerusalem,
Das Diskriminierungsverbot in der Marktordnung des Montanver-
trages, 1961; Kiichenhoff, Grundrechte, S.162.
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Liberalisierung des Warenverkehrs, der freien und der abhin-
gigen Arbeit™), des Dienstleistungsverkehrs®') und des Kapi-
talverkehrs einschlieBlich der Moglichkeit, Gesellschaften zu
griinden und sich an ihnen zu beteiligen®?) ),

c¢) Eine wesentliche Rechtsquelle fiir bei der Ausiibung der
europdischen 6ffentlichen Gewalt zu beachtende rechtsstaatliche
-Garantien und Grundsédtze ist das ungeschriebene Gemein-
schaftsrecht. Die Existenz derartigen ungeschriebenen Gemein-
schaftsrechts 148t sich unmittelbar aus den Europiischen Ver-
trigen ableiten, die dem EuGH auftragen, ,die Wahrung des
Rechts bei der Auslegung und Anwendung”“ der Vertrige zu
sichern (Art. 164 EWGV, Art. 31 EGKSV, Art. 136 EAGV)®).
Es handelt sich dabei um zwei verschiedene Gattungen von un-
geschriebenen Rechtssitzen.

Erstens sind die Organe der Gemeinschaften an die allgemei-
nen Rechtsgrundsitze gebunden, die nach der heutigen Rechts-
kultur zum Begriff des Rechts und des rechtlich geordneten
Normvollizugs gehdren®®’). Darunter fallen jedenfalls die Rechts-
sicherheit®?), allgemeiner Gleichheitssatz und Willkiirverbot®’),
UbermaBverbot und VerhiltnismiBigkeit der Mittel*®).

Zweitens kann sich ungeschriebenes Gemeinschaftsrecht aus
einer vergleichenden Ermittlung von in den Rechtsordnungen
der Mitgliedstaaten allgemein anerkannten Rechtsgrundsitzen

210y Niederlassungsfreiheit: Art. 52 ff. EWGV (Ulrich Everling,
Das Niederlassungsrecht im Gemeinsamen Markt, 1963); Arbeitneh-
merfreiziigigkeit: Art. 48 ff. EWGYV,; Art. 69 EGKSV; Art. 96 EAGV,
EWG-VO Nr. 15 iiber die ersten MaBnahmen zur Herstellung der
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer innerhalb der Gemeinschaft vom
16. 8. 1961; BeschluB3 des EGKS-Ministerrats vom 8. 12. 1954 betr. die
Anwendung des Art. 69 EGKSV (BGBI II S.599; Erginzung: BGBI
1963 II S. 173).

1) Art. 59 £f. EWGV.

212y Art. 67 ff,, 61 Abs. 2, 52 Abs. 2, 221 EWGYV.

213) Zum Ganzen: Cartou S.52ff.,; Catalano S.256.

211) Catalano S.107;, Ehle, Verfassungskontrolle, S.323;
Mathijsen, CECA, S.109ff.; Donald Graham Valentine,
The Court of Justice of the European Coal and Steel Community,
1954, S.56 f.

215) Catalano S.107; Lagrange, SchluBantrdge, EuGH Slg.
6/2,940; Mathijsen, CECA, S. 109 ff.

216) EuGH Slg. 8, 97/113.

2y Ehle, NJW 1964, 374f.; Rabe, Verordnungsrecht, S.78.

218) GerH Slg. 4, 159/196 £.; EuGH Slg. 8, 917/944.
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ergeben®®). Das geschriebene Gemeinschaftsrecht legt diese
Annahme auch dadurch nahe, daBl es fiir die Amtshaftung der
EWG und der EAG auf die ,allgemeinen Rechtsgrundsitze*
verweist, ,die den Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten ge-
meinsam sind“ (Art. 215 Abs. 2 EWGYV, Art. 188 Abs. 2 EAGV).
Es ist deshalb eine vielfach vertretene und einleuchtend er-
scheinende These, daB die Gemeinschaftsorgane den den Mit-
gliedstaaten gemeinsamen rechtsstaatlichen Standard zu beach-
ten haben®'). Welche konkreten Rechtsfolgen sich daraus er-
geben koénnten und in welchem Umfang es liber diese These zu
einer Europdisierung der nationalen Grundrechte kommen kann,
ist allerdings eine offene Frage. Zweckbestimmung und Eigen-
art der europiischen &6ffentlichen Gewalt schlief3en es jedenfalls
aus, selbst den Mitgliedstaaten gemeinsame Grundrechte als
Bastionen nationaler oder liberaler Wirtschaftsfreiheit der Aus-
ubung von Aufgaben und Befugnissen der Europédischen Ver-
trige entgegenzuhalten. Der EuGH hat denn auch einen auf Art.
14 GrundG gestiitzten Antrag mit der Begriindung als unzulis-
sig verworfen, daBl das Recht der EGKS weder einen geschriebe-
nen noch einen ungeschriebenen allgemeinen Rechtsgrundsatz
des Inhalts enthalte, dafl ein erworbener Besitzstand nicht ange-
tastet werden darf®).

219) Bindschedler, Rechtsfragen,S.231; Catalano S.107;
Hans-Wolfram Daig, Die Gerichtsbarkeit der EWG und der
EAG, AOR 83 (1958), 155f.; Lagrange, SchluBantrige, GerH
Slg.4, 363; Mathijsen, CECA, S.113ff; McMahon, Court,
S.3341ff.; Reuter, Institutions, S.298; GerH Slg. 4, 231/257.

Der Gerichtshof hat diese Rechtsquelle mehrmals fiir die Aufstel-
lung verwaltungsrechtlicher Grundsitze herangezogen: Slg. 3, 83/118
(Widerruf von Verwaltungsakten); 6/2, 965/986f. und 9, 107/123
(6ffentl. Dienstrecht).

220) Ehle, Wirtschaftslenkung, S.1581f.; Franz W. Jerusalem,
Die Rechtslage der Unternehmen in der Montanunion, NJW 1958,
411; Kaiser, Differenzierung, S.417; Menzel, Diskussionsbei-
trag, VVAdStL 18 (1960), 97; Rab e, Verordnungsrecht, S.129; Roe -
mer, SchluBantrige, EuGH Slg.5, 162f.; Thieme, Offentliche
Gewalt, S.54; Wohlfarth, Anfinge, S.270f.; ders., Das Aus-
kunftsrecht gegeniiber Unternehmen und Unternehmenszusammen-
schliissen innerhalb internationaler Gemeinschaften, Referat auf der
Tagung fir Rechtsvergleichung Sept. 1963 in Wien (nach dem Bericht
von Rabe, JZ 1964, 195); Joseph Wolany, Diskussionsbeitrag,
Actes Officiels (Anm. 113) IV, 346; Hans Wiirdinger, Das Aus-
kunftsrecht usf.,, Referat auf der Tagung fiir Rechtsvergleichung in
Wien (nach dem Bericht von Rabe, JZ 1964, 195).

1) EuGH Slg. 6/2, 885/920 f.
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II1. Rechtsschutz gegeniiber der européischen
offentlichen Gewalt

1. Die vor dem EuGH eingerdumten Rechtsschutzméglichkei-
ten erreichen nicht die Perfektion, die das in der Bundesrepublik
durch Verwaltungs- und Verfassungsgerichtsbarkeit gegen
Rechtsverletzungen durch die 6ffentliche Gewalt zur Verfiigung
gestellte Rechtsschutzsystem auszeichnet. Im Bereich der Zu-
stindigkeit des Gerichtshofes fiir montanrechtliche Streitigkei-
ten sind das fehlende Klagerecht Montanfremder (Art. 80
EGKSYV) bei mittelbaren Rechtsbeeintrachtigungen®?), die Be-
schrinkung des Klagerechts gegen ,allgemeine Entscheidun-
gen* (Art. 33 Abs. 2 EGKSV)*®) und das Vorhandensein eines
nichtjustiziablen Beurteilungsspielraums der Hohen Behorde
(Art. 33 Abs. 1 Satz 2 EGKSV)™) Gegenstand der Kritik ge-
wesen. Rechtsstaatliche Einwédnde gegen den Rechtsschutz im

222) Catalano S.177ff.; Schlochauer, Gerichtsbarkeit,
S.402; Schiile, Klagebefugnis, S.227—255; Thieme, Offent-
liche Gewalt, S.64f. Der Versuch Steindorffs, Montanfremde
Unternehmen in der EGKS, JZ 1953, 718—721, ein weiterreichendes
Klagerecht zu begriinden, hat keinen Beifall gefunden (Baller -
stedt, Marktordnung, S.14).

Bei unmittelbaren Rechtsbeeintrachtigungen Montanfremder be-
steht ein Klagerecht: Art. 63 § 2 (Beispiel: Entsch. Nr. 6/563 vom 5. 3.
1953, ABI1 S. 63) und 66 § 5 Abs. 2 EGKSV.

223) A. Bonaert et al, Fragen der Nichtigkeits- und Untéatig-
keitsklage nach dem Recht der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle
und Stahl, 1961, S.28ff.; Rodolfo de Nova, Le recours des
entreprises contre les Décisions Générales de la Haute Autorité,
Actes Officiels (Anm. 113) IV, 113—127; Thieme, Offentliche Ge-
walt, S.661f.; GerH Slg. 2, 197/223, 227; 4, 421/439.

Der Grundgedanke dieser Regelung ist es, den Angriff auf Recht-
setzungsakte grds. dem politischen Ermessen der Staaten zu iiberlas-
sen. , La justification de la restriction peut étre recherchée dans l'in-
tention des Etats membres de se réserver la défense des intéréts
généraux (Catalano S.170f, 173).

24y Bonaert, Fragen, S.74ff.; Jerusalem, Montanunion, S.
53; Heinrich Matthies, Zur Nachpriifungsbefugnis des Gerichts-
hofs der Montanunion, ZadRuVR 16 (1955/56), 427—450; Roemer,
SchluBantrage, GerH Slg. 1, 249 f., 257 f.; GerH Slg. 1, 213/237.

Die Bedenken Ules (Der Gerichtshof der Montangemeinschaft als
europ. Verwaltungsgericht, DVBI 1952, 69 f., und Verwaltungsgerichte
uUberstaatlicher und internation. Organisationen, DVBI1 1953, 496 £f.)
werden liberwiegend nicht geteilt (Jaenicke, EGKS, S.778f.;
Heinrich Matthies, Diskussionsbeitrag, Actes Officiels — Anm.
113 — IV, 309—312; Schlochauer, Gerichtsbarkeit, S. 404; ders.,
Rechtsschutz, S.32f.; Thieme, Offentliche Gewalt, S. 64 f.).
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EWG-Bereich sind vor allem deshalb erhoben worden, weil das
Klagerecht gegen Verordnungen ausgeschlossen ist*).

Diese Vorwiirfe haben sich in der Regel auf Art. 19 Abs. 4
GrundG berufen. Diese Garantie kann aber ebensowenig wie
die bisher erodrterten Verfassungsrechtssédtze ohne Beriicksichti-
gung der Eigenart der Gemeinschaften und ihrer Entstehung
durch Handlungen der Auswirtigen Gewalt auf das européische
Rechtsschutzsystem angewandt werden. Um den gegenwirtig
im Brennpunkt der Diskussion stehenden Rechtsschutz gegen
EWG-Verordnungen zu betrachten: Es ist ja keinesfalls so, daf3
mit dem Fehlen des unmittelbaren Klagerechts fiir den Priva-
ten jeder Weg verschlossen wiire, eine gerichtliche Uberpriifung
der Verordnungen herbeizufiihren. Wird eine beanstandete Ver-
ordnung durch die européische Verwaltung vollzogen, kann ihre
Rechtswidrigkeit im Verfahren gegen den Vollzugsakt geltend
gemacht werden (Art. 184 EWGV)*®). Wird sie dagegen durch
deutsche Organe zum Nachteil eines einzelnen angewandt, kann
dieser die Ungiiltigkeit der Verordnung im Verfahren gegen den
nationalen Vollzugsakt vor dem deutschen Gericht riigen,
worauf dieses die Frage zur Vorabentscheidung vor den EuGH
bringen kann oder mufl (Art. 177 EWGYV). In beiden Fillen
wirkt die inzidente Feststellung der Ungiiltigkeit allerdings
nicht erga omnes, sondern nur inter partes®7)*).

25y Ditges/Ehle, Agrarmarktordnung, S.477; Ehle, Wirt-
schaftslenkung, S.157; ders., Verfassungskontrolle, S. 323 {f. Der Eu-
GH hat zu dieser Frage in zwei Urteilen Stellung genommen (Slg. 8,
961/977 £.; 8, 1003/1019 f. mit Anm. Ehle, NJW 1963, 782).

Zweigert hat in seinem Referat ,Empfiehlt es sich, Bestim-
mungen iiber den Rechtsschutz zu #@ndern?* auf der Tagung in
Koln ,,Zehn Jahre Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europaischen
Gemeinschaften® (April 1963) MaBnahmen zur Stirkung der Unab-
hingigkeit der Richter vorgeschlagen; &dhnliche Forderungen hat
Geisseler in seinem Korreferat erhoben (nach Walter Skaupy,
Europ. Gemeinschaftsrecht in der Entwicklung, JR 1963, 329).

226) Vgl. EuGH Slg. 8, 1027. — Obwohl eine dem Art. 184 EWGV
entsprechende Vorschrift fehlt, hat der GerH der EGKS die Inzident-
kontrolle von allgemeinen Entscheidungen analog Art. 36 Abs. 3 EG-
KSV zugelassen (Slg. 4, 9; 4, 159/190 ff.), den Generalanwilten fol-
gend (Lagrange, Slg.4, 210ff. und Roemer, Slg. 4, 1011f).
Ebenso Bonaert, Fragen, S.30 ff.

%7) Bebr, Relation, S.791; EuGH Slg. 8, 1027/1042.

228y Zu diesem mittelbaren Rechtsschutz gegen Verordnungen und
seine Ubereinstimmung mit rechtsstaatlichen Anforderungen: Robert
Knopfle, Das Klagerecht Privater vor dem Gerichtshof der
Europidischen Gemeinschaften, NJW 1959, 555f.; Lagrange,
Schluflantrige, EuGH Slg. 8, 995; Wolfgang Wenner, Die neue
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Somit erweist sich zwar die von den Européischen Vertrigen
gewihlte™) Technik des Rechtsschutzes als andersartig und mog-
licherweise schwerféilliger und zeitraubender als die des deut-
schen Rechts, doch kann das nicht zu der rechtlichen Folgerung
fiihren, daf3 durch den Abschlufl der Européischen Vertrige fiir
den durch sie betroffenen Bereich eine untragbare Schwéchung
des Individualrechtsschutzes eingetreten wire.

2. Es ist nicht moglich, das durch die Europidischen Vertrige
vor dem EuGH eingerichtete Rechtsschutzverfahren gegen Akte
der europdischen 6ffentlichen Gewalt, insbesondere gegen EWG-
Verordnungen, weil es als unbefriedigend empfunden wird, auf
dem Umweg liber die nationalen Gerichte zu korrigieren. Dieser
Ausweg steht zu den Européischen Vertrigen und zu der Eigen-
art des sekundidren Gemeinschaftsrechts, das nicht Bundesrecht
ist, im Widerspruch. Wie sich aus den Regelungen {iber die obli-
gatorische Vorabentscheidung des EuGH (Art. 177 EWGYV, Art.
41 EGKSYV, Art. 150 EAGYV) ergibt, besteht hinsichtlich der Giil-
tigkeit von Handlungen der Gemeinschaftsorgane eine aus-
schlieBliche Entscheidungszustindigkeit des EuGH?), der dabei
an nationales Recht nicht gebunden ist*). Daraus folgt, daB3 den
ohne weitere Anfechtungsmaéglichkeit entscheidenden deutschen
Gerichten die Gerichtsbarkeit iliber Akte der européischen
offentlichen Gewalt fehlt; insoweit ist die supranationale an die
Stelle der nationalen Rechtsprechung getreten®?).

Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes zum Rechtsschutz
flir Privatpersonen, AWD 1963, 72—73.

229) Dije deutsche Delegation sah sich durch Art. 19 Abs. 4 GrundG
veranlaBlt, bei den Verhandlungen iiber den EGKS-Vertrag fiir die
Ausgestaltung des Gerichtshofes als eines auch fiir Private zugang-
lichen Verwaltungsgerichts einzutreten (Mosler, EGKSV, S.42).

2%) Ballerstedt, Marktordnung, S.18; Bebr, ECSC, S.21;
ders., Relation, S. 769, 783, 788 £f.; Georg Erler, Die Beschrankung
der rechtsprechenden Gewalt in der Bundesrepublik durch die Zu-
stindigkeit internationaler Gerichte, in: Gottinger Festschrift fiir
das OLG Celle, 1961, S.431,65; Lagrange, SchluBantrige, Eu-
GH Slg. 6/2, 1213; Scheuner, Rechtsetzungsbefugnis, S. 242;
Wohlfarth, Anfinge, S.247; BGHZ 30, 74/78. — Zur Auslegungs-
zustindigkeit des EuGH: EuGH Slg. 9, 63; BGH JZ 1964, 219 mit
Anm. Steindorff; Conseil dEtat AWD 1964, 261 mit Anm.
Wenner.

1)y Daig, Gerichtsbarkeit, S.154; Knopp, Pflicht, S.308. Vgl
oben Anm. 127.

232y Art. 19 Abs. 4 GrundG bezieht sich nur auf die Ausiibung deut-
scher Offentlicher Gewalt und kann daher den Rechtsweg gegen
europiische Hoheitsakte nicht eréffnen (Erler, Offentliche Gewalt,
S.36; Wohlfarth etal, EWG, Art. 164 Anm. 6; abw. Kilichen-
hoff, Grundrechte, S.167).
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Das gilt auch fiir das BVerfG*?. Denn die angestrebte ein-
heitliche Geltung des {ibernationalen sekundiren Gemein-
schaftsrechts, der auch die obligatorische Vorabentscheidung
des EuGH {liber die Giiltigkeit der européischen Rechtsetzungs-
akte dient, wiirde durch konkurrierende Zustdndigkeiten
nationaler Verfassungsgerichte ebenso in Frage gestellt werden
wie durch konkurrierende Zustindigkeiten nationaler Verwal-
tungsgerichte. Dem BVerfG fehlt daher die Gerichtsbarkeit,
sekundires Gemeinschaftsrecht am Grundgesetz zu messen®).
Es besteht wegen des Vorranges des sekundédren Gemeinschafts-
rechts vor dem nationalen Verfassungsrecht auch kein Bediirf-
nis fiir eine derartige Zustindigkeit des BVerifG.

Der einzige Weg, eine Verletzung des Grundgesetzes durch
das Gemeinschaftsrecht geltend zu machen, ist die schon be-
schriebene verfassungsrechtliche Uberpriifung des Zustim-

233) Knopp, Pflicht, S.306; Walter Rietz, Die Vorabentschei-
dung im Recht der Europiischen Gemeinschaften, Diss. Saarbriicken
1962, S. 130; Dietrich Ehle, Vorlage an den Europdischen Gerichts-
hof gem&fl Art. 1771 EWG-Vertrag, NJW 1963, 935. Abw. Bebr, Judi-
cial Control, S.189f. Das italienische Verfassungsgericht hat in der
mit Urteil vom 7. 3. 1964 entschiedenen Sache betr. die Verfassungs-
maiaBigkeit der Verstaatlichung der Elektrizitdtsproduktion (das Frie-
densgericht Mailand hatte in derselben Sache auch um eine Vorab-
entscheidung des EuGH gebeten, die durch das Urteil in der Rechts-
sache 6/64 erfolgte), in der es auch auf das Verhiltnis von primirem
Gemeinschaftsrecht und nationaler lex posterior ankam, Art.177
EWGYV nicht angewandt (Piola-Caselli, Verhiltnis, S.219 bis
221). Das jedoch nicht wegen seiner Eigenschaft als Verfassungs-
gericht, sondern weil das primire Gemeinschaftsrecht italienisches
Recht sei.

234) Bebr, Relation, S.783; ders., Judicial Control, S.225f. Abw.:
Ehle, Verfassungskontrolle, S.234f.; ders, Verhiltnis, S.15;
Kiichenhoff, Grundrechte, S.167£f.; Schrécker, Vertragsw.
Gesetz, S.418; Thieme, Offentliche Gewalt, S.74. Die Basis der
hier abgelehnten Auffassung ist die Annahme, da das sekundire
Gemeinschaftsrecht zumindest auch als Bundesrecht anzusehen und
daBl es dem nationalen Verfassungsrecht zumindest insoweit nach-
rangig sei.

Aus der hier vertretenen Auffassung folgt: Eine Verfassungsbe-
schwerde gegen sekundires Gemeinschaftsrecht ist unzulissig, weil
die europdische Offentliche Gewalt nicht ,6ffentliche Gewalt“ i. S. d.
§ 90 BVerfGG ist (ebenso Erler, Offentliche Gewalt, S.36. Nach der
Rspr. des BVerfG ist 6ffentliche Gewalt i. S. d. § 90 BVerfGG nur
deutsche 6ffentliche Gewalt; BVerfGE 1, 10). Eine abstrakte oder
konkrete Normenkontrolle ist unzuléssig, weil das sekundire Ge-
meinschaftsrecht nicht ,,Bundesrecht“ bzw. ein ,Gesetz* i. S. d. Art.
93 Abs.1 Nr. 2, 100 GrundG ist.
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mungsgesetzes, mit anderen Worten der Ausiibung der Ver-
tragsschlieBenden Gewalt, in einem Verfahren der abstrakten
oder konkreten Normenkontrolle vor dem BVerfG.

IV. Demokratische Willensbildung in der NATO

Von ganz anderer Art als in der europdischen Wirtschaftsver-
waltung sind die Verdnderungen der Verfassungsstruktur durch
die Mitgliedschaft der Bundesrepublik in der NATO. Zwei Ge-
sichtspunkte sind es, die hier eine Rolle spielen. Die demokra-~
tische Idee fordert die Abhéngigkeit der militirischen Entschei-
dung von der politischen Entscheidung, institutionell gewendet,
die Uberordnung der politischen Organe iiber die militdri-
schen®®). Nur so kann eine parlamentarische Kontrolle iiber die
auBerordentliche Machtkonzentration, die in den Streitkraften
vorhanden ist, ermoglicht werden. Wird durch die NATO an
diesem Prinzip etwas geédndert? Ein besonders wesentlicher
Aspekt dieses Prinzips ist, zweitens, daB die Entscheidung liber
Krieg und Frieden in der Hand der Volksvertretung oder wenig-
stens dieser gegeniiber verantwortlicher Personen liegt. Ist
dieses Postulat, das durch Art. 59 a GrundG verfassungsrecht-
lich verankert ist, infolge der militdrischen Integration in der
NATO in Frage gestellt??)

Art. 24 Abs. 2 GrundG 146t eine Einschridnkung von Hoheits-
rechten des Bundes zugunsten der Einordnung in ein defensives
System der kollektiven Sicherheit zu. Doch ist damit nur eine
herkémmliche Biindnispolitik gemeint*’), so daB diese Norm
dariiber hinausgehende Verfassungsdurchbrechungen nicht
rechtfertigt. Von der Sonderform der amending power, die Art.
79 Abs. 1 Satz 2 GrundG auch fiir Verteidigungsvertriage vor-
sieht, ist im Fall der NATO nicht Gebrauch gemacht worden.

1. Die Uberordnung des Politischen iiber das Militdrische ist
in der geschilderten Organisation der NATO, insbesondere durch
den NATO-Rat, de jure gewihrleistet®). Dafl die integrierten

235) Horst Ehmke, Militarischer Oberbefehl und parlamenta-
rische Kontrolle, Ztschr. f. Politik 1 (1954), 337—356; Beloff, Fo-
reign Policy, S. 85.

236) Menzel, VR, S.425.

27) Maunz, Art. 24 RNr. 24,

2%) Da die Bundeswehr keine verselbstdndigte Fiihrungsspitze
auflerhalb des Ministeriums besitzt, ist die Gefdhrdung der politisch
verantwortlichen Kontrolle des Ministers iliber das Militar durch in-

formelle Beziehungen zu den NATO-Stiben weniger beglinstigt
(Wildenmann, Macht und Konsens, S. 255).
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militdrischen Stidbe ein Eigengewicht gewinnen und so diesen
Primat des Politischen gefdhrden kénnten, gehort zu den Im-
ponderabilien, die nicht durch das Verfassungsrecht, sondern
nur durch dessen wachsame Beachtung in Schach gehalten wer-
den konnen.

2. Die Entscheidung {iber Krieg und Frieden durch das Par-
lament, wie es Art. 59 a GrundG vorsieht, wird durch die NATO
nicht einer nichtparlamentarischen und ilibernationalen Instanz
luberantwortet. Denn das Einstimmigkeitserfordernis im NATO-
Rat und das Fehlen einer automatischen Beistandspflicht lassen
die Entscheidung bei den dazu nach den nationalen Verfassun-
gen berufenen Organen®),

Es mag allerdings zweifelhaft sein, ob dieses verfassungs-
miBig festgelegte Verfahren in dem Ausnahmefall®®) eines
atomaren Uberraschungsangriffs eingehalten werden kann?®?).
Die dann zu erwartende Automatik militdrischer und von mili-
tarischen Gesichtspunkten und Organen beherrschter Reaktion,
die die verfassungsrechtliche Forderung obsolet macht, ist weni-
ger eine Folge der militdrischen Integration in der NATO als
der modernen Waffentechnik. Das wird auch der Grund dafir
sein, daB die NATO bisher keine bekannte Regel fir die poli-
tische Kontrolle ihres Handelns in einer derartigen Krise ge-
funden hat**?).

Auch abgesehen von der militdrischen Automatik des Grenz-
falles ist es vorstellbar, daB3 die nationalen politischen Entschei-
dungen tiber Krieg und Frieden fiir die Mitgliedstaaten der
NATO durch die Entscheidung der USA, die allein iiber strate-
gische Atomwaffen verfiigen, prédjudiziert wird. Das ist eine
politische Automatik, die durch die militdrische Integration

23%) Der dem Art.5 NATO-Vertrag entsprechende Art.4 des
SEATO-Vertrages setzt ausdriicklich voraus, dal jede Vertragspartei
einer Gefahr ,in Ubereinstimmung mit dem verfassungsmiBig vor-
gesehenen Verfahren® begegnen wird.

240) Kissinger, Kernwaffen, S.26 ff., hilt es fiir verfehlt, diesen
nach seiner Auffassung unwahrscheinlichen Fall den Uberlegungen
zugrundezulegen.

M) Dehoussee, Energie atomique, S.313; Wildenmann,
Macht und Konsens, S. 217 f., 249.

Im Angesicht dieser Moglichkeit sieht Art.59 Abs.1 der Niederl.
Verfassung vor, daBl die Feststellung des Kriegszustandes durch den
Konig keiner parlamentarischen Zustimmung bedarf, wenn deren
Herbeiflihrung sich infolge eines ,vorhandenen Kriegszustandes“
als unmoglich erweist (dazu van Panhuys, AJIL 47/1953, 542 £.).
Auf derselben Erwigung beruht Art.59a Abs.2 GrundG.

242y Beloff, Neue Dimensionen, S.3031f.
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begiinstigt wird. Ihr Grund ist das aus dem tbergeordneten
Gedanken des Weltfriedens wiinschenswerte Monopol der USA
fiir strategische Atomwaffen. Diese Situation tangiert die demo-
kratische Verfassungsstruktur der Bundesrepublik nicht, weil
und solange die Entscheidungsbefugnis des Préasidenten der
USA demokratisch legitimiert ist.

Schluf

1. Das Neuartige der europidischen Wirtschaftsverwaltung
besteht darin, daBl hier durch voélkerrechtlichen Vertrag eine
regionale und partielle, multinationale Rechtsgemeinschaft ge-
schaffen worden ist, die eine selbstindige o6ffentliche Gewalt
auf Grund einer selbstindigen, dem nationalen Recht iiber-
legenen Rechtsordnung ausiibt. Die vor dem Hintergrund her-
kémmlicher internationaler Zusammenarbeit auffilligste und
fur die nationalen Rechts- und Verfassungssysteme einschnei-
dendste Fihigkeit dieser 6ffentlichen Gewalt ist ihre Fahigkeit
zur Rechtsetzung *%).

In alledem &uBert sich, wie auch in der integrierten Kom-
mandogewalt der NATO, die verschirfte Interdependenz der
Staaten auf politischem, wirtschaftlichem und militdrischem

243y Soweit bisher liberhaupt von ,internationaler Gesetzgebung“
die Rede war, handelte es sich — mit Ausnahme der ganz unter-
geordneten Befugnis einzelner FluBschiffahrtskommissionen, Poli-
zeiverordnungen zu erlassen (G. Roth, Territoriale und funktio-
nale Elemente europ. FluBschiffahrtskommissionen, ArchVR 11/1963,
168—184) — um eine die Staaten, nicht die einzelnen bindende Norm-
setzung volkerrechtlicher Provenienz (Giinther Schulz, Entwick-
lungsformen internationaler Gesetzgebung, Diss. Gottingen 1958, S. 7,
9 £). Nichts anderes stellt auch die Befugnis der ICAO dar, Inter-
national Standards und Recommended Practices festzulegen (Art. 37
bis 42 des Abkommens von Chicago vom 7.12.1944; in Kraft seit
4, 4. 1947), die h3ufig als ,legislativ” o. 4. bezeichnet wird (M enzel,
VR, S. 421; Jacob Schenkman, International Civil Aviation
Organization, 1955, S.257ff.; Shawcross and Beaumont,
On Air Law, 2nd ed., 1951, No 55). Diese Regelungen greifen in die
staatlichen Rechtsordnungen nicht ein, weil sie zu ihrer Wirksamkeit
der staatlichen Gesetzgebung bediirfen (Cartou S. 23; Ludwig
Dischler, Einfilhrung, in: Abkommen iiber die Internationale
Zivilluftfahrt-Organisation, hrsg. von der Forschungsstelle flir Vol-
kerrecht u. ausl. 6ff. Recht an der Universitit Hamburg, 1951, S.6;
Otto Riese, Die internationale Organisation der Zivilluftfahrt
und die Freiheit des Luftverkehrs seit dem zweiten Weltkrieg, ASR
74/1948, 326).
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Gebiet und insofern eine neue Etappe der internationalen Ver-
waltung?®*) und der Formen internationaler Organisation ®*¥).
Doch das ist nur die formelle und technische Seite dieser Ent-
wicklung. Der Sache nach handelt es sich bei der européisierten
Wirtschaftsverwaltung und Wirtschaftspolitik um eine Erschei-
nungsweise des Wohlfahrtsstaates®®). Nach wie vor ist es zwar
der Staat, der allein in umfassender Weise zu Sozialgestaltung
und Wirtschaftslenkung in der Lage ist, doch hat die Notwendig-
keit**) die neuartige Form der Supranationalisierung einzelner
Aufgaben der Wirtschaftspolitik und Wirtschaftsverwaltung
hervorgetrieben und verwaltungsstaatliche Handlungsformen
liberstaatlicher Art entstehen lassen ). Es ist letztlich das fiir
die Ausbildung des Wohlfahrtsstaates konstitutive Erfordernis
permanenter Wirtschaftsausweitung und Vollbeschiftigung %),

244y Dije herkdmmliche internationale Verwaltung umfafBte in der
Regel beratende Biiros, selten auch entscheidende internationale Or-
gane, letztere jedoch stets in ginzlich sachbezogenen und unpoli-
tischen Materien (Potter, International Organization, S. 201 £f.).

25) Bebr, EGKS,S.1; Cartou S.25f.; Grewe, Auswirtige
Gewalt, S.1371ff.; de Visscher, Tendances, S.546.

246) Neben Georg Dahm, Die Stellung des Menschen im Volker-
recht unserer Zeit, 1961, S. 22, ist dafiir zu verweisen auf Cartou
S.118f.; Alder, Befugnisse, S.1; Hauri, Diss, S.47; Wil-
denmann, Macht und Konsens, S. 163.

27y Dahm, Stellung des Menschen, S.11; Potter, Interna-
tional Organization, S. 215: ,It is unquestionably true that the unions
have arisen chiefly to satisfy the social and economic needs of men,
and not the political requirements of the states“.

248) Bililck, Strukturwandel, S.3; Forsthoff, Demokratie,
S.19; Grewe, Auswirtige Gewalt, S.137; Ule, Verwaltungsge-
richte, S. 497. Das neuartige Phinomen der institutionell organisierten
internationalen Wirtschaftslenkung, der ,internationalen Organisa-
tionswirtschaft“ ist bei Erler, Grundprobleme, in den Mittelpunkt
gestellt.

249y Vgl. die in der Prdambel und in Art. 2 EWGV wiedergegebenen
Ziele der EWG: Sicherung des wirtschaftlichen und sozialen Fort-
schritts, Gewihrleistung einer bestindigen Wirtschaftsausweitung,
Forderung der harmonischen Entwicklung der Volkswirtschaften,
Verringerung des Riickstandes weniger beglinstigter Gebiete, be-
schleunigte Hebung der Lebenshaltung.

Auf derselben Linie liegt es, wenn Art. 22 der UN-Menschenrechts-
erklirung auch die internationale Zusammenarbeit als Vorausset-
zung der sozialen Sicherheit ansieht und wenn die Vertragsparteien
in Teil I der Europdischen Sozialcharta es als Ziel ihrer Politik an-
erkennen, das auch auf zwischenstaatlicher Ebene zu verfolgen ist,
geeignete Voraussetzungen zur Sicherung der Ausiibung der sozialen
Grundrechte und Grundsitze zu schaffen.
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das die Veridnderungen der demokratischen und rechtsstaat-
lichen Verfassungsstruktur im Gewande supranationaler 6ffent-
licher Gewalt bewirkt.

2. Diese Verdnderungen erschépfen sich nicht darin, daB eine
offentliche Gewalt mit anderen Formen der demokratischen
Kontrolle und der rechtsstaatlichen Begrenzung, als es fiir die
umfassende Staatsgewalt angemessen ist, begrindet wurde.
Vielmehr fiigt dieser Vorgang auch der Verfassung ein nicht-
staatliches und iibernationales Konstruktionselement ein, ver-
lagert damit den Verfassungsprozef partiell auf eine nichtstaat-
liche und iibernationale Ebene *') und zwingt so zu einem Neu-
durchdenken des Verfassungsbegriffs.

Stellt aber die Ausiibung der {ibernationalen &ffentlichen
Gewalt auch Verwirklichung und Weiterbildung des nationalen
Verfassungsrechts dar und st68t die Demokratisierung dieser
offentlichen Gewalt auf eine Grenze, weil andernfalls die nicht
aufgebbare nationale Riickbindung in Frage gestellt wiirde, muf}
der demokratische Charakter dieser 6ffentlichen Gewalt bis zu
einem gewissen Grade zur Funktion des demokratischen Charak-
ters der Mitgliedstaaten werden. M. a. W. miilte die Verédnde-
rung der demokratischen und rechtsstaatlichen Verfassungs-
struktur durch die Europiischen Gemeinschaften am ehesten
dadurch bedenklich werden, daB einer oder mehrere der Mit-
gliedstaaten eine hinreichende Verwirklichung von Demokratie
und Rechtsstaat vermissen lieBen®). Daraus folgt, da8 die Organe
der Bundesrepublik moglicherweise verfassungsrechtlich ver-
pflichtet sein kénnten, im Ministerrat gegen die Aufnahme eines
Staates in die EWG zu stimmen (Art. 237 EWGV)#?) und bei
Verfassungsénderungen in einem Mitgliedstaat den an sich
unkiindbaren Vertrag kraft der clausula rebus sic stantibus zu
kiindigen *3).

250) Forsthoff, Gutachten, S.333; Wildenmann, Macht
und Konsens, S. 16, 186.

25y Abendroth, Einheit und Integration, S.4390; ders., Inte-
gration und Legitimation, S.629; Grewe, AulBlenpolitik, S.312;
Kruse, Strukturelle Kongruenz, S.126. Dies bringt auch die Pra-
ambel des EWG-Vertrages zum Ausdruck, wenn dort die anderen
Volker Europas aufgefordert werden, sich der EWG anzuschliefen,
,die sich zu dem gleichen hohen Ziel (sc. Wahrung und Festigung
von Frieden und Freiheit) bekennen®.

252) Vgl. Wohlfarth et al, EWG, Art. 237 Anm. 2. — Hierauf
hat sich unléngst Italien berufen, um einen Beitritt Spaniens in die
EWG zu verhindern (Spiegel Nr. 24/1964 S. 66).

#53) Berber, VR, III S. 255 Anm. 2.
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Von diesem Grenzfall abgesehen ist das Problem der Demo-
kratie und des Rechtsstaates in den Europiischen Gemeinschaf-
ten nur ein Epiphénomen der schon hiufig gestellten und drén-
genden Frage, wie Demokratie und Rechtsstaat in einer techni-
sierten Gesellschaft und im sozialaktiven Wohlfahrtsstaat mog-
lich sind**). Hier wie in den Europédischen Gemeinschaften
scheint die Antwort lauten zu miissen, daB} die Bewahrung der
demokratischen und rechtsstaatlichen Verfassungsstruktur nur
durch ihre Veridnderung erreicht werden kann.

23) Vgl. Leibholz, Diskussionsbeitrag, VVAdStL 11 (1954),
142 f.; Helmut Schelsky, Der Mensch in der wissenschaftlichen
Zivilisation, 1961, S. 21 ff. Schelskys These, daBB der technische Staat
nicht nur Demokratie illusorisch mache (S. 29), sondern das traditio-
nelle Verhiltnis der Herrschaft selbst beseitige (S. 26), basiert auf
der Annahme, dal im technischen Staat die politische Entscheidung
durch Erkenntnis der Sachgesetzlichkeit ersetzt werde (S.211£, 25,
28, 65). Diese Annahme ist angreifbar und scheint eine einseitige
Verallgemeinerung industriesoziologischer Beobachtungen zu sein.
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Bewahrung und Veranderung
demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungs-
struktur in den internationalen Gemeinschaften

Einleitung

1. Im westlichen Nachkriegseuropa wird durch nichtstaatliche
und nichtnationale Einrichtungen offentliche Gewalt im Bereich
der Wirtschafts- und Militdrverwaltung ausgeiibt, die jedenfalls
in dem Sinn extrakonstitutionell ist, daf sie nicht an die natio-
nalen Verfassungen gebunden ist. Wird etwa der nationalstaat-
lich erreichte demokratische und rechtsstaatliche Verfassungs-
standard durch diese Internationalisierung 6ffentlicher Gewalt
untragbar tangiert?

2. Die éffentliche Gewalt der Europdischen Gemeinschaften
(EWG, EGKS, EAG) wird nicht in der herkdmmlichen Weise
demokratisch-parlamentarisch kontrolliert und rechtsstaatlich-
konstitutionell begrenzt. Durch den Modus der Willensbildung
in den Organen dieser Gemeinschaften ist den nationalen Regie-
rungen eine Macht zugewachsen, die ithnen nach den nationalen
Verfassungen nicht in dieser Art und nicht in diesem Umfang
zusteht.

3. Die daraus resultierenden verfassungsrechtlichen Fragen
sind ungeachtet des weiteren politischen Schicksals der Euro-
pdischen Gemeinschaften von grofer praktischer Dringlichkeit
und erheblichem theoretischem Interesse.

4. Die Ideen von Demokratie und Rechtsstaat haben sich zwar
im Rahmen der Nationalstaaten gebildet, ihr Anspruch wendet
sich jedoch gegen jegliche Erscheinungsform offentlicher Ge-
walt. Angesichts der unvermeidlichen Internationalisierung der
Militdr- und Wirtschaftsverwaltung wird die Méglichkeit, de-
mokratische und rechtsstaatliche Verfassungsstruktur zu bewah-
ren, davon abhdngen, ob eine nichtnationalstaatliche Verwirk-
lichung dieser Ideen gelingt.

5. Die Verwirklichung von Demokratie und Rechtsstaat fiir
die internationalisierte 6ffentliche Gewalt kann nicht durch eine
Ubertragung der nationalstaatlichen Ausprigungen dieser Ideen,

7 Veréffentlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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sondern nur durch eine selbstindige und eigenartige Gestaltung
erfolgen, die den besonderen Bedingungen angepafit ist, unter
denen auf internationaler Ebene Herrschaft begriindet und aus-
geilibt wird.

6. Die verfassungsrechtliche Legalisierung der internationali-
sierten Offentlichen Gewalt kann nicht durch den im Urteil des
BVerfG zum Saarvertrag benutzten Gedanken des ,Niher-zum-
Grundgesetz“ geschehen.

7. Die Bindung der Vertragsschliefenden Gewalt an die Ver-
fassung folgt einem anderen Modus als er fiir die innerstaat-
liche Ausiibung von Hoheitsgewalt anzunehmen ist.

A. Evolution der Internationalisierung (Supranationalisierung)

L

1. Gegenstinde, Organisation und Befugnisse
der europdischen Wirtschaftsverwaltung

8. Die von den Organen der Europdischen Gemeinschaften
ausgeiibte Wirtschaftsverwaltung hat vorzugsweise koordinie-
renden, in erheblichem Umfang aber auch lenkenden Charakter.
Das Grundprinzip der marktorientierten Wettbewerbswirtschaft
ist in den Bereichen der Montanindustrie, Atomenergie und
Landwirtschaft durch dirigistische Steuerungselemente abge-
schwdcht.

9. I'm Gegensatz zur EGKS und EAG, die begrenzte und weit-
gehend abgeschlossene Regelungen zur Grundlage ihrer Tdtig-
keit haben, ist der EWG-Vertrag wegen seines Rahmencharak-
ters auf fortdauernde Konkretisierung angewiesen. Die Recht-
setzung spielt deswegen nur bei der EWG eine nennenswerte
Rolle, ist dort aber, dadurch daf sie im wesentlichen in der Hand
des Ministerrats liegt, national riickgebunden.

10. Die Europdischen Gemeinschaften sind Rechtsgemeinschaf-
ten mit einer gegeniiber den nationalen Rechtsordnungen ver-
selbstdndigten Rechtsordnung.

Sie sind auch Verwaltungsgemeinschaften, ohne daf sich ihre
Tdtigkeit auf die Handhabung technokratischen Sachverstands
beschrinkt.

Die ihnen zukommende éffentliche Gewalt trennt sie durch

thre Eigenart von bundesstaatlichen wie von vélkerrechtlichen
Gebilden.
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2. Gegenstinde, Organisation und Befugnisse
der europdischen Militdrverwaltung

11. NATO und WEU verfiigen nur in einem derart begrenzten
und iiberdies national riickgebundenen Maf iiber selbstindige
offentliche Gewalt, daf sie noch als vélkerrechtliche Staaten-
verbindungen anzusehen sind.

12. Die NATO besitzt eine selbstindige 6ffentliche Gewalt als
militdrische Kommandogewalt iiber integrierte Streitkrifte, je-
doch nur nach politischer Weisung.

Die Entscheidung iiber Krieg und Frieden ist in der NATO
nicht internationalisiert, sondern liegt aus praktischen Griinden
in der Hand der USA als der Hegemonialmacht dieses Biindnis-
systems.

13. Die Riistungskontrolle der WEU stellt gegenwirtig eine
selbstindige offentliche Gewalt noch nicht dar.

II. Die neue Technik der Supranationalisierung

14. Die europdische offentliche Gewalt ist aus einer Inter-
nationalisierung bestimmter Aufgaben hervorgegangen, zu
deren Bewiltigung auf europdischer Ebene neue, den entspre-
chenden nationalen Befugnissen nicht notwendig gleichartige
Befugnisse geschaffen worden sind, deren Ausgestaltung dem
nichtnationalen und nichtstaatlichen Charakter der so entstan-
denen éffentlichen Gewalt und dem Weiterbestehen der Natio-
nalstaaten Rechnung trigt.

Grundlage dieser Internationalisierung offentlicher Gewalt
sind volkerrechtliche Vertrige, deren Regelungen jedoch in-
soweit zur eigenartigen und vom vélkerrechtlichen Entstehungs-
vorgang abgeldsten Rechtsordnung der neuentstandenen Rechts-
gemeinschaften, zu primdrem Gemeinschaftsrecht, geworden
sind, als sie Organisation, Aufgaben und Befugnisse der Ge-
meinschaftsorgane festlegen und als sie unmittelbar Rechte ein-
zelner begriinden. Die auf dieser Grundlage ausgeiibte offent-
liche Gewalt der Europdischen Gemeinschaften ist origindr und
einheitlich; sie tritt an die Stelle der nationalen Staatsgewalt,
die somit nicht nur vélkerrechtlich zugunsten der europdischen
offentlichen Gewalt gebunden ist.

15. Der Ausdruck ,supranational® hat, je nach seiner Ver-
wendungsweise, unterschiedliche Bedeutungen, bezeichnet also
verschiedene Begriffe.

16. Hier wird derjenige Begriff des ,Supranationalen” zu-
grundegelegt, der auf die Eigenart der 6ffentlichen Gewalt der

7‘
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europdischen Wirtschaftsverwaltung abhebt und diese als eine
gegeniiber staatlicher Herrschaft und wvolkerrechtlicher Ko-
operation oder Koordination neuartige Herrschaftsgewalt ver-
steht.

Daraus ergeben sich folgende Konsequenzen:

a) Das primdre und sekunddre Gemeinschaftsrecht ist kein
Valkerrecht und es ist kein nationales Recht, sondern eine selb-
stdndige Rechtsordnung eigener Art. Die Transformations-
theorie ist — auch auf das primdre Gemeinschaftsrecht — nicht
anwendbar. Das sekunddre Gemeinschaftsrecht ist keine dele-
gierte Rechtsetzung einer Exekutive, sondern die origindre
Rechtsetzung einer dem historischen Modell der Gewalten-
teilung nicht folgenden, nichtstaatlichen 6ffentlichen Gewalt.

b) Das Gemeinschaftsrecht geht dem nationalen Gesetzes- und
Verfassungsrecht vor, ohne es aufzuheben. Die Stufentheorie
der Rechtsquellen ist nicht anwendbar.

Der Vorrang ergibt sich allein aus den die Gemeinschaften
fundierenden Vertrigen; eine Norm wie Art. 24 Abs. 1 GrundG
kann dabei als Auslegungshilfsmittel dienen.

Gemeinschaftsrecht kann nicht durch den nationalen Gesetz-
geber, nationales Recht nicht durch den europdischen Gesetz-
geber aufgehoben oder gedndert werden.

17. Die Bedeutung des Art. 24 Abs.1 GrundG besteht darin,
die in der Internationalisierung Offentlicher Gewalt liegende
Verfassungsinderung, die ungewohnlicherweise durch eine Aus-
iibung der Auswirtigen Gewalt bewirkt wird, durch einfaches
Gesetz zuzulassen.

B. Durch die Internationalisierung (Supranationalisierung)
bewirkte Verdnderungen des Rechts- und Verfassungsprozesses

18. Das Verfassungsrecht entscheidet dariiber, ob die Ver-
tragsschliefende Gewalt eine an das Verfassungsrecht nicht
gebundene Gffentliche Gewalt und eine der nationalen Verfas-
sungs- und Rechtsordnung iibergeordnete Sonderrechtsordnung
schaffen (primdres Gemeinschaftsrecht) bzw. ermdglichen (se-
kundires Gemeinschaftsrecht) durfte. Vgl. aber 5. und 7.

Art. 24 Abs.1 GrundG ist nicht die Ermdchtigung fir eine
verfassungsdurchbrechende Integrationsgewalt.

Das BVerfG kann iiber das Zustimmungsgesetz mittelbar das
primdre Gemeinschaftsrecht am GrundG messen. Erklirt es das
Zustimmungsgesetz insoweit fir verfassungswidrig, als es eine
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bestimmte Regelung des primdren Gemeinschaftsrechts zuldft,
entfdllt die innerstaatliche Verbindlichkeit dieser Regelung und
kann eine darauf beruhende Ausiibung europdischer &ffent-
licher Gewalt keine innerstaatlichen Wirkungen haben.

I. Rechtsetzung durch die Europdischen Gemeinschaften

19. Die Rechtsetzungsbefugnis des EWG-Ministerrats (vgl. 16a)
ist erwiinscht und notwendig, weil nur so die angesichts des
Fortbestehens der Nationalstaaten erforderliche nationale Riick-
bindung der Rechtsetzung erreicht werden kann.

Der Grundgedanke des Gewaltenteilungsprinzips ist in der
EWG durch die Balance zwischen Rat und Kommission sowie
Rat und Gerichtshof verwirklicht.

20. Die europdische Jffentliche Gewalt beruht auf parlamen-
tarischer Zustimmung und ist einer schwachen quasiparlamen-
tarischen Kontrolle unmittelbar und einer stirkeren parlamen-
tarischen Kontrolle mittelbar unterworfen.

Eine iiber das Gegebene hinausfiihrende ,Demokratisierung”
der Gemeinschaften, etwa durch eine Ubertragung der Recht-
setzungsbefugnis auf eine direkt gewdhlte Versammlung, wiirde
den supranationalen Charakter der Gemeinschaften durch eine
bundesstaatliche Konstruktion ersetzen und die nationalstaat-
liche Verfassungsstruktur in einer durch Art. 24 Abs. 1 GrundG
nicht mehr gedeckten Weise grundlegend verdndern.

21. Das wichtigste formelle Instrument der mittelbaren Kon-
trolle der Rechtsetzung des EWG-Ministerrats durch das Parla-
ment ist die Unterrichtung des Bundestages und Bundesrates
vor der Beschlufifassung des Rates gem. Art. 2 Satz 2 des Zu-
stimmungsgesetzes. Diese Kontrolle ist im Bereich der Mehr-
heitsentscheidungen des Rates schwach und iiberhaupt er-
schwert, weil die nationale Mitwirkung in nicht stets deutlichem
Umfang in der Entscheidung des Rates aufgeht und weil dessen
Willensbildung weniger Kollegialentscheidungen als internatio-
nalen Verhandlungen dhnelt.

22. Ein nichtparlamentarisches Element demokratischer Mit-
wirkung und Kontrolle ist die Institutionalisierung des Ver-
bandseinflusses im Wirtschafts- und Sozialausschuff der EWG
und EAG und im Beratenden Ausschufl der EGKS. Dies birgt
allerdings die Gefahr des Interessenpartikularismus und der
Belebung stdndestaatlich-korporativer Ideen.
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II. Die biirgerliche Freiheit in der europdischen
Wirtschaftsverfassung

1. Die europdische Wirtschaftsverfassung

23. Den Europdischen Vertrdgen liegt die Idee der markt-
orientierten Wettbewerbswirtschaft mit einem neuliberal geord-
neten Wettbewerb zugrunde. Vgl. 8.

Das Problem der biirgerlichen Freiheit in der europdischen
Wirtschaftsverfassung ist ein Aspekt der allgemeineren Frage,
wie Freiheit im Wohlfahrtsstaat maoglich ist.

24. Die Bestrebungen zu einer europdischen planification
haben keinen planwirtschaftlichen oder auch nur dirigistischen
Charakter.

25. Das Kernbrennstoffeigentum der EAG ist lediglich eine
juristische Technik im Interesse der Verhiitung des Mifibrauchs
von Kernbrennstoffen und lifit die wirtschaftliche Nutzungs-
moglichkeit der Besitzer unberiihrt.

Es ist deshalb nur eine Inhaltsbestimmung des Eigentums.

2. Grundrechte in der europdischen Wirtschaftsverfassung

26. Die Grundrechte der nationalen Verfassungen und der
Europdischen Menschenrechtskonvention binden die Organe der
Europdischen Gemeinschaften nicht.

27. Das Gemeinschaftsrecht enthdlt neuartige und die wirt-
schaftliche Freiheit erweiternde und bestimmende Regelungen,
die sich aus der Schaffung Gemeinsamer Mdrkte ergeben.

28. Eine wesentliche Rechtsquelle fiir bei der Ausiibung der
europdischen Gffentlichen Gewalt zu beachtende rechtsstaatliche
Garantien und Grundsdtze ist das ungeschriebene Gemein-
schaftsrecht.

Zweckbestimmung und Eigenart der europdischen {ffent-
lichen Gewalt schliefen es allerdings aus, selbst den Mitglied-
staaten gemeinsame Grundrechte als Bastionen liberaler oder
nationaler Wirtschaftsfreiheit der Ausiibung von Aufgaben und
Befugnissen der europdischen Vertrige entgegenzuhalten.

III. Rechtsschutz gegeniiber der europdischen
Offentlichen Gewalt
29. Die vor dem EuGH eingerdumten Rechtsschutzmdglich-

keiten erreichen nicht die Perfektion, die das in der Bundes-
republik gegen Rechtsverletzungen durch die ffentliche Gewalt
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zur Verfiigung gestellte Rechtsschutzsystem auszeichnet. Es ist
jedoch durch den Abschlufi der Europdischen Vertrige fiir den
durch sie betroffenen Bereich nicht eine untragbare Schwdchung
des Individualrechtsschutzes eingetreten.

30. Die ohne weitere Anfechtungsmdglichkeit entscheidenden
deutschen Gerichte, zu denen auch das BVerfG gehért, besitzen
iiber die Ausiibung der europdischen offentlichen Gewalt keine
Gerichtsbarkeit.

Deswegen ist das BVerfG auch nicht in der Lage, sekunddres
Gemeinschaftsrecht auf Verfassungsbeschwerde hin oder in
einem Normenkontrollverfahren am GrundG zu messen.

IV. Demokratische Willensbildung in der NATO

31. Aus der demokratischen Idee ergeben sich fiir die Hand-
habung militirischer Gewalt zwei Grundsdtze:

a) Uberordnung der politischen Organe iiber die militirischen
Kommandostellen.

b) Parlamentarische Entscheidung iiber Krieg und Frieden.

32. Der Primat des Politischen ist in der NATO nach Buch-
stabe und Sinn des NATO-Vertrages gewahrt.

33. Die in Art. 59a GrundG vorgesehene Zustindigkeit fiir die
Entscheidung tiber Krieg und Frieden wird durch den NATO-
Vertrag de jure nicht beriihrt. Diese Zustindigkeit kann de facto
obsolet werden, jedoch mnicht infolge der Konstruktion der
NATO, sondern infolge der militdrtechnischen Entwicklung, die
zu einer militdrischen, und infolge des Monopols der Hege-
monialmacht USA fiir strategische Atomwaffen, das zu einer
politischen Automatik fithren kann. Die politische Automatik
tangiert die demokratische Verfassungsstruktur der Bundes-
republik nicht, weil und solange die Entscheidungskompetenz
des Prisidenten der USA demokratisch legitimiert ist.

Schluf

34. Das Auftreten einer nichtstaatlichen und nichtnationalen
6ffentlichen Gewalt, in dem sich die verschirfte politische, wirt-
schaftliche und militdrische Interdependenz der Staaten dufert,
ist der Form nach eine neue Etappe der internationalen Ver-
waltung und der Formen internationaler Organisation, der
Sache nach jedoch ein Aspekt des Wohlfahrtsstaates.
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35. Die partielle Supranationalisierung auch des Verfassungs-
prozesses verpflichtet mdiglicherweise die Organe der Bundes-
republik, im Ministerrat gegen die Aufnahme eines Staates in
die EWG zu stimmen und bei Verfassungsinderungen in einem
Mitgliedstaat den EWG-Vertrag kraft der clausula rebus sic
stantibus zu kiindigen.



Bewahrung und Veranderung
demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungs-
struktur in den internationalen Gemeinschaften

Aussprache und SchluBworte

Herrfahrdt: Mir waren die Ausfiihrungen der beiden Re-
ferate insofern besonders interessant, als sie Auffassungen
von mir bestdtigt haben, die offenbar die beiden Referenten
selber nicht vertreten wollten. Es ist die Frage, in wie weit
wir heute noch den Begriff der ,Demokratie“ brauchen kon-
nen. Bei Herrn Kaiser stehen nebeneinander die Begriffe
Demokratie und Rechtsstaat, wobei das Schwergewicht
— m. E. durchaus richtig — auf ,Rechtsstaat® liegt. Am Schlufd
heifit es: ,Es ist der Beruf unserer Zeit, einen européischen
Rechtsstaat zu schaffen. Der Satz: , Es ist nicht der Beruf un-
serer Zeit, eine parlamentarische Demokratie in den neuen
europdischen Gemeinschaften zu errichten*, meint wohl nur,
dafl die Dinge noch nicht so weit sind. Demgegeniiber méchte
ich allerdings sagen, dal wir den Begriff ,Demokratie” fiir
die Gegenwart und Zukunft liberhaupt nicht mehr benutzen
sollten und er nur Schaden anrichten kann. Das wird allerdings
bei uns dadurch verschleiert, dafl wir mit dem Begriff Demo-
kratie keine festen Inhalte verbinden. Der Amerikaner ver-
steht unter Demokratie den Inbegriff von allem dem, was er
fiir das Offentliche Leben fiir gut hilt; dann kann man natiir-
lich von Generation zu Generation immer wieder etwas Neues
hineinlegen, aber niemals aus dem Begriff Demokratie etwas
folgern. Wenn wir mit Demokratie Rechtsstaat meinen oder
ein Hochstmafl an Freiheit, so ist das etwas vollig anderes als
Demokratie im Wortsinn, also Volksherrschaft oder eine vom
Volke ausgehende Staatsgewalt. Der ganze Begriff ,,Demokra-
tie“ gehort einer bestimmten Epoche an, wo man unmittelbar
aus dem Erleben einer Einherrschaft kommt, unter der alle
Gruppen des Volkes in gleicher Weise als Untertanen behan-
delt werden. (Im Altertum , Tyrannis“, in der Neuzeit abso-
lute Monarchie.) In solcher Situation kann man in der Illusion
leben, wir brauchen keinen Herrscher, das Volk selbst kann
regieren. Diese Illusion lebte im alten Griechenland bis zur
makedonischen Eroberung, bei uns ungefidhr bis zum ersten
Weltkrieg. Erkennt man, daB es nicht eine volonté générale
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gibt sondern verschiedene Volksteil willen, so wird es nétig,
andere Grundlagen der staatlichen Ordnung zu finden, die
nicht mehr auf dem Mehrheitsprinzip beruhen. Im Grunde
hat es niemals ein Mehrheitsprinzip gegeben: Mehrheits-
beschliisse spielen eine Rolle nur solange man kein Prinzip
daraus macht. Sobald ein Teil des Volkes in Anspruch nimmt,
als Mehrheit der Minderheit ihren Willen aufzuzwingen, findet
die Minderheit in der pluralistischen Gesellschaft andere Mit-
tel, dieser Vergewaltigung zu widerstehen. Das ist das Wesent-
liche auch fiir supranationale Organisationen. Es war ein
Grundfehler des Parlamentarismus, vor allem in Deutsch-
land, daBl bestimmte Gruppen ihren Willen gegen das Ganze
durchzusetzen versuchten. Wenn wir unsere Parlamente er-
halten wollen, miissen wir das Mehrheitsprinzip in ihnen mehr
und mehr zuriickdringen. In der pluralistischen Gesellschaft
gibt es nur zwei Moglichkeiten; entweder vergewaltigt eine
Gruppe alle anderen, dann kommen wir zu dem kranken
Staatstypus des 20. Jahrhunderts (Kommunismus, Faschismus);
das ist stets eine Minderheitsherrschaft. Die andere Moglich-
keit ist: Es entwickeln sich Autoritéten, die imstande sind, die
verschiedenen Gruppen zusammenzufassen. Solche zusammen-
fassenden Krifte finden wir heute lberall, in den einzelnen
Staaten hinter der Fassade demokratischer Formen. In supra-
nationalen Gemeinschaften fiihrt der Zwang der Aufgaben
dazu. Entsprechendes gilt von vielen Entwicklungsldndern.
Der Begriff Demokratie wird von jeder kleinen Gruppe be-
nutzt, die sich fiir das ,eigentliche Volk hilt (z. B. Vortrupp
des Proletariats). Wo es keine volonté générale gibt, wird De-
mokratie zur Minderheitsherrschaft.

Scheuner: Die beiden Vortrige stehen in einer gewissen
Fortentwicklung zu den Verhandlungen, die wir vor einigen
Jahren in Erlangen fiihrten. Wahrend nach der damaligen
Themenstellung der Blick noch sehr stark auf das Grundgesetz
gerichtet war und im Mittelpunkt die Frage stand, ob die
europdischen Vertrige nicht ein Abweichen von den Grund-
sidtzen des Grundgesetzes darstellen, sind die beiden Referate
heute iiber diesen Ansatzpunkt mit vollem Recht hinweg-
gegangen und haben versucht, die europdischen Gemeinschaf-
ten aus sich selbst heraus zu verstehen und ihre Beziehung
zu den einzelnen Staaten nicht nur aus dem Blickwinkel der
nationalen Rechtsordnung aus zu wiirdigen. Dabei hat Herr
Kaiser den Vorgang der Fortentwicklung der Gemeinschaften
als einen dynamischen ProzeB angesehen, durch den auch das
hier vor uns liegende Problem verdndert wird. Herr Badura
hat den bestehenden Ubergangszustand begrifflich zu fassen
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gesucht, indem er die Frage aufwarf, ob die Gemeinschaften
noch in das Volkerrecht gehdren und ein fdéderales Bundes-
recht ihnen angemessen ist. Er hat einen Mittelweg einzuschla-
gen gesucht, in dem er kein Bundesverhiltnis, aber doch ein
liber ein internationales Vertragsverhiltnis hinausfiihrendes
Band angenommen hat. Er hat gemeint, dafl die europé&ischen
Gemeinschaften eine originidre Basis ihrer Existenz gewonnen
hitten, die nicht mehr vom Standpunkt des nationalen Rechts
her aufgelost werden kann. Damit stimmt vielleicht seine
SchluBfolgerung in der letzten These nicht ganz liberein, daf3
bei der Abweichung eines Mitgliedstaates vom demokratisch-
rechtsstaatlichen Fundament aus dem Gesichtspunkt der clau-
sula sich fiir die anderen Mitglieder ein Kiindigungsrecht er-
geben koénne. Hier wird dann doch wieder ein Gedanke des
Vertragsrechts eingefiihrt, wihrend er sonst annimmt, daf die
Gemeinschaften iiber die Vertragsgrundlage hinausgewachsen
seien. Ich wiirde hier eher Herrn Kaiser zustimmen, und im-
mer noch eine Vertragsgrundlage der Gemeinschaften an-
nehmen. Noch sind die Staaten in der Lage, durch neue Ver-
triage die Vertrige zu dndern und zu ergédnzen. Die Gemein-
schaften haben nicht etwa selbst eine verfassunggebende Ge-
walt. Sie liegt, Herr Kaiser hat das sehr schén ausgefiihrt, bei
den Vélkern, bei den durch ihre Parlamente und Regierungen
vertretenen Mitgliedstaaten, aber jedenfalls nicht bei den Ge-
meinschaften selbst. Insofern ist ihr vélkerrechtlicher Charak-
ter, wenn auch mit Modifikationen, noch erhalten. Der Schritt
zur féderalen Lésung ist noch nicht getan und vielleicht liegt
die gegenwirtige Lage und Krise der Gemeinschaften darin,
daB es allen Teilnehmern oder einigen von ihnen bewufBit ge-
worden ist, daB dieser Schritt zu einer eigentlichen féderalen
Loésung eine irrevokable Aufgabe der nationalen Souveridnitit
bedeutet. Im Blick hierauf wird erkennbar, dafl man von den
Gemeinschaften heute nicht einfach die Ubernahme der inner-
staatlichen Rechtsformen der Demokratie und des Rechts-
staates erwarten kann, sondern daB die Demokratie mittelbar
auf die Teilnehmerstaaten begriindet sein muBl, wo sie durch
die mittelbare Beteiligung der Parlamente, der Interessen-
verbiinde, der Offentlichkeit zum Ausdruck kommt. Aber das
ist noch immer nicht eine gemeinsame Offentlichkeit der Ge-
meinschaften, das sind immer noch die Vélker und die staat-
lich geformten Einheiten.

Die Lage der Gemeinschaften beruht auch darauf, dal die
Entscheidungszentren {iber die politische, militdrische und so-
ziale Situation zu einem erheblichen Teile noch bei den Mit-
gliedstaaten liegen, dal die Entscheidungsgewalt {iber die



108 Aussprache

wirtschaftliche und zu einem Teil die soziale Entwicklung auf
sie Ubergegangen ist, dal aber eine voéllige Abstimmung in
diesen Fragen nicht in den Vertrdgen angelegt, sondern der
Entwicklung anheimgegeben ist. Von diesem Gesichtspunkt
her 18st sich dann auch die Frage, wer letztlich tiber die Gil-
tigkeit der Rechtsetzung in den Gemeinschaften entscheidet.
Herr Badura hat im Grunde eine doppelte Losung vorgefiihrt.
Auf der einen Seite meinte er, und hier folgt ihm Herr Kaiser
wie ich auch, daB die nationalen Gerichte nicht iiber das
sekundire Gemeinschaftsrecht entscheiden diirfen. Sie kénnen
hochstens annehmen, es dndere das nationale Recht nicht ab.
Auf der anderen Seite hilt er ein nationales Gericht fiir be-
fiahigt, die priméire Grundlage d. h. das einstige Zustimmungs-
gesetz zu den ganzen Vertrigen, als der Verfassung nicht ent-
sprechend zu behandeln. Ich wiirde Herrn Badura fiir Auf-
klirung dankbar sein, ob er meint, daB jenes ganze Zustim-
mungsgesetz, weil es die rechtsstaatliche Demokratie nicht voll
verwirklicht, ungiiltig sein soll, oder ob man von einer sekun-
diren Norm sagen kann, sie sei nicht rechtsstaatlich und mit-
hin nicht vom Zustimmungsgesetz gedeckt, sie k6nne daher
dem nationalen Recht nicht vorgehen. Offenbar ist wohl das
Letztere seine Meinung gewesen. Aber dann wiirde doch eine
Randfrage vom nationalen Gericht entschieden. Hier scheint
mir ein Zwiespalt zu liegen, den ich freilich in einer Weise
16sen mochte, die nicht allen Kollegen willkommen sein wird.
Von Seiten der Gemeinschaften aus gesehen sind die nationa-
len Verfassungsgerichte dem Gemeinschaftsrecht untergeord-
net. Die europiischen Gerichte konnen nur so entscheiden,
daB sie alle Mitgliedstaaten fiir durch den Vertrag verpflichtet
halten, auch ihr Verfassungsrecht dem Vertrage gemiBl zu
gestalten. Vom Verfassungsstandpunkt des einzelnen Staates
aus sieht die Lage anders aus. Die Niederlande kennen aller-
dings auch in ihrem Verfassungsrecht den Vorrang des inter-
nationalen Vertrages. Luxemburg riickt ebenfalls im Wege
der Rechtsprechung das nationale Recht zuriick, in Frankreich
sind die Ansétze in dieser Richtung viel geringer. In Deutsch-
land wiirde das Bundesverfassungsgericht vor der Vorlage-
pflicht nach Art. 177 stehen. Man kann freilich fragen, ob die
Frage der Giiltigkeit des Vertrages als solchen vorlagepflichtig
ist, und nicht nur die Auslegung des Vertrages. Diese Diver-
genz wiirde es einem nationalen Gericht moglich machen, fir
die Frage der Giiltigkeit eine Kompetenz des europiischen
Gerichts nach Art. 177 nicht anzunehmen, und, wie der italie-
nische Kassationshof, eine rein nationale Entscheidung zu
fallen.
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Das wiirde einen Widerspruch darstellen, der nur auflésbar
wire durch die Bestimmungen der Vertrdge liber Vertrags-
verfehlungen der einzelnen Staaten. Jedes Mitglied mufl den
Vertrag erfiillen. Hindert ihn seine eigene Verfassungsgerichts-
barkeit daran, so entsteht eine Krise in der Gemeinschaft.

Nur ein letzter Punkt sei noch berGhrt. Mich hat ein Ge-
sichtspunkt aus dem letzten Teil der Ausfiihrungen von Herrn
Kaiser als sehr fruchtbar angesprochen. Man konne, so sagte
er, die Gemeinschaften nur verstehen, wenn man sich deutlich
macht, daB der alte Staatsbegriff dahinschwindet, dafl sich der
Staat heute Offnet gegeniiber der internationalen Gemein-
schaft. Aufgaben, die friiher der Staat erfiillte, gehen all-
méhlich nicht nur auf die europiischen Gemeinschaften, son-
dern in kleineren Ansitzen auch auf die allgemeine Volker-
rechtsgemeinschaft (iber. Wo man frither nur den souveridnen
geschlossenen Staat kannte, steht heute ein viel offeneres,
beweglicheres Gebilde vor uns. Nur von einer solchen Sicht
her 148t sich das Wesen der Gemeinschaften erfassen. Es kann
nicht auf Ubernahme einzelstaatlicher Formen, sondern nur
auf ein gewisses ,Common Law“ der Demokratie und des
Rechtsstaates gegriindet werden. DaB {iiberhaupt die Frage
demokratischer und rechtsstaatlicher Ziige gestellt wird, ist
den europidischen Gemeinschaften eigen. In rein vdélkerrecht-
lichen Strukturen, etwa der NATO mit ihrer Hegemonialstel-
lung der Vereinigten Staaten, oder in den Vereinten Nationen,
die gar nicht auf einer einheitlichen politisch-sozialen Basis
ruhen, kann die Frage nach demokratischen und rechtsstaat-
lichen Strukturen gar nicht gestellt werden. Nur an die euro-
pédischen Gemeinschaften kann man infolge ihrer priafdoderalen
Natur diese staatlich-bundesstaatlich europiische Anforderung
stellen.

Wengler: Seit dem Ende des zweiten Weltkrieges kann man
beobachten, dafl Krifte, die oft einer antidemokratischen,
nichtrechtsstaatlichen oder antiliberalen Ideologie zuneigen,
durch Schaffung voélkerrechtlicher Bindungen des Staates den
Bereich auszuhdhlen versuchen, in dem sich sonst diejenigen
Bestimmungen der Staatsverfassung auswirken, welche die
Rechtsstaatlichkeit, die Grundrechte und den demokratischen
Charakter der Institutionen gewihrleisten wollen. Es gilt dies
tibrigens nicht nur von solchen voélkerrechtlichen Bindungen,
bei denen es zu einer Schaffung internationaler Organe und
zu einer Ubertragung von Hoheitsrechten im Sinne des Art.
24 GG kommt. Auch die einfachen kontraktuellen Bindungen
des Volkerrechts sind wiederholt benutzt worden, um in einem
Vertragsstaat Verfassungsdurchbrechungen zu erzielen, wobei
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die angebliche auBenpolitische Notwendigkeit des volkerrecht-
lichen Vertrages wiederum gern als eine Art kleiner Notstand
hingestellt wird; es gibt ja sogar Fille, in denen eine staats-
vertragliche Bindung des Staates nur herbeigefiihrt wird, um
den zukiinftigen Gesetzgeber in einem Sinne zu binden, wie
es den gerade an der Macht befindlichen Kriften erwiinscht ist.

Diejenigen, welche die Einengung des Bereiches, in dem sich
die demokratischen, rechtsstaatlichen und liberalen Grund-
prinzipien der Staatsverfassung unmittelbar auswirken, mit
Sorge beobachten, stehen nun vor einem eigenartigen Dilemma,
wenn sie, wie meist, in der Internationalisierung einen Weg
zur Uberwindung nationalistischer Tendenzen sehen, die ja
ihrerseits oft mit antidemokratischen, rechtsstaatsfeindlichen
und antiliberalen Kriften Hand in Hand gehen. Fiir die
Freunde der Demokratie stellt sich die taktische Frage, ob es
zweckmaéBiger ist, die Internationalisierung hinzunehmen, auch
wenn dabei zuniichst nationale demokratische Institutionen
Befugnisse zugunsten internationaler Organe aufgeben, die
nicht demokratisch verfaflt sind, oder wenn in den internatio-
nalen Organisationen die Sicherung der Rechtsstaatlichkeit und
der Grundrechte hinter dem Stand des nationalen Rechts zu-
riickbleibt. Man wird geneigt sein, alles das hinzunehmen,
wenn mit Sicherheit erwartet werden kann, daf3 auch fiir die
internationalen Einrichtungen nachtrédglich dieselben,
oder jedenfalls gleichwertige Sicherungen geschaffen werden
konnen, wie sie im Staat bestehen. Ist das aber nicht zu er-
warten, so ist es offenbar niitzlicher, rechtzeitig von
den Hemmungen Gebrauch zu machen, welche die Staatsver-
fassung moglicherweise gegen die Begriindung solcher vélker-
rechtlicher Bindungen enthalten, mit denen der Wirkungs-
bereich jener fundamentalen Verfassungsprinzipien eingeengt
wiirde.

Ich habe den Eindruck, da8 jedenfalls der Erstreferent der
ersterwihnten Ansicht zuneigt, und daBl in seinen Ausfiihrun-
gen auch eine Reihe von Argumenten filir diese Haltung zum
Ausdruck gekommen ist. Ich méchte nicht unerwihnt lassen,
daBl auch Politiker von Ansehen, wie z. B. der Belgier Wigny,
seinerzeit erwarteten, dafl das Europdische Parlament sich ent-
gegen dem Text des Vertrages im Laufe der Zeit eine Position
verschaffen wiirde, angesichts deren man sagen kénnte, daf3
auch in den Europidischen Gemeinschaften die parlamen-
tarische Demokratie sich durchgesetzt habe. Gerade weil aber
diese Hoffnung sich bisher nicht erfiillt hat, méchte ich hier
noch keine endgiiltige Meinung dazu duBern, ob nicht doch
die Haltung den Vorzug verdient, welche die Chancen zu
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nachtriglichen Wandlungen internationaler Institutionen skep-
tisch beurteilt, und die daher jede im Grundgesetz gegebene
Chance ausniitzen will, um der Aushohlung des Wirkungs-
bereiches der staatlichen Demokratie durch Schaffung undemo-
kratischer internationaler Einrichtungen Schranken zu setzen,
wobei natiirlich die Frage auftaucht, ob es dazu nicht unter
Umstidnden schon zu spat ist.

Meines Erachtens mull man bei der Beurteilung der Chancen
fiir einen Wandel in den bestehenden internationalen Insti-
tutionen und demgemil bei der Beurteilung, ob man sich fiir
die eine oder die andere Technik entscheidet, einen Unter-
schied machen, je nachdem, ob es um die Frage der Rechts-
staatlichkeit, oder um die Grundrechte i.e.S., oder um die
demokratische VerfaBtheit der Institutionen geht.

Das, was im Deutschen als Rechtsstaatlichkeit bezeichnet
wird, darf meines Erachtens nicht als eine spezifische Eigen-
schaft des demokratischen Nationalstaates gesehen werden.
Schon die Beobachtung, daBl in dem entsprechenden englischen
Ausdruck — rule of law — das Wortchen Staat lberhaupt
nicht zu finden ist, deutet darauf hin, dafl dieses Postulat ein-
fach an jede Rechtsordnung, sei es eine staatliche, sei es eine
kirchliche, sei es die Volkerrechtsordnung, gerichtet werden
kann und gerichtet wird. So ist gerade fiir das Voélkerrecht in
den letzten Jahren immer wieder, ganz unabhingig von den
Verfassungsbestimmungen der Staaten iliber Rechtsstaatlich-
keit, gefordert worden, daB die rule of law, d. h. die Kontrolle
insbesondere der 6ffentlichen Gewalt durch unabhingige Ge-
richte, in grofitmoéglichem Umfang zu gewihrleisten sei. Das
Institut de Droit International hat auf der Grundlage eines von
mir hergestellten Berichts Resolutionen i{iber den recours judi-
ciaire contre les décisions des organes internationaux gefaft,
und ich wundere mich etwas, dafl diese Resolutionen von den
beiden Referenten iiberhaupt nicht erwihnt worden sind. Nach
Ansicht der Volkerrechtler soll die Kontrolle des Rechtsge-
schehens durch unabhingige Gerichte iibrigens keineswegs auf
solche Fille beschrinkt sein, in denen internationale Organe
gegeniiber natiirlichen oder juristischen Privatpersonen 6ffent-
liche Gewalt ausiiben, sondern sie soll auch die Beziehungen
zwischen Staaten, bzw. zwischen Staaten und internationalen
Organen, erfassen, ganz gleich, ob sich die Streiterledigung
hier letztlich zugleich wieder auf die Einzelnen auswirkt —
wie z. B. bei der Erledigung von Streitigkeiten iiber die An-
wendung von Doppelbesteuerungsvertrigen — oder nicht. Das
stirkste Hemmnis gegeniiber der konsequenten Verwirk-
lichung der rule of law im Bereich des Vélkerrechts ist nun,
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daB viele, ja vielleicht die meisten Regierungen iibereinstim-
mend der Auffassung sind, sie wiirden mit den politischen
Verfahren zur Rechtsstreiterledigung besser abschneiden als
mit der Entscheidung durch unabhidngige Gerichte. Im poli-
tischen Streiterledigungsverfahren werden dann auch héaufig
Rechtsverletzungen der einen Seite verziehen, weil die an-
dere Seite dafiir iiber Rechtsverletzungen des Gegners hin-
wegsieht, und es wird zu diesem Zweck Druck ausgeiibt. Es
ist bezeichnend, daf3 die Zahl der Rechtsstreitigkeiten zwischen
Mitgliedstaaten, die vor den Gerichtshof der Européischen Ge-
meinschaften gebracht werden, minimal geblieben ist im Ver-
gleich zu den Streitigkeiten zwischen den Gemeinschafts-
organen und Privaten. Auch wenn die Institutionen zur
Gewihrleistung der rule of law in einer internationalen
Gemeinschaft geschaffen worden sind, bedeutet das also noch
nicht, daB gerade die Regierungen davon auch Gebrauch
machen. Das hat natiirlich auch Riickwirkungen auf den recht-
lichen Schutz des Einzelnen im internationalen Bereich, die
nicht immer durch institutionelle Vorkehrungen beseitigt wer-
den konnen. Erst wenn die Regierungen davon liberzeugt sind,
daBl jede von ihnen auf lingere Sicht mit der gerichtlichen
Streiterledigung doch besser fihrt als mit den politischen
Methoden der Streiterledigung, wird sich die Rechtsstaatlich-
keit in internationalen Organisationen voll auswirken kénnen.

Etwas anders liegen die Dinge bei der Frage, wie die Grund-
rechte desIndividuums im Bereich internationaler Gemeinschaf-
ten gesichert sind und gesichert werden kénnen. Hier liegt es ja
zundchst nahe zu priifen, ob nicht gerade internationale
Organe an die durch V6lkerrecht gesicherten Menschen-
rechte so gebunden sind, daB dies dem Schutz der Grundrechte
in den Verfassungen im Effekt gleichkommt. In den Referaten
ist die Meinung vertreten worden, daB die Europdische Men-
schenrechtskonvention fiir die Organe der Europédischen Ge-
meinschaften nicht bindend sei, solange Frankreich diese Kon-
vention noch nicht ratifiziert habe. Dagegen ist nun doch
einiges einzuwenden: Zunichst einmal wire darauf hinzu-
weisen, dafl simtliche Mitglieder der Europiischen Gemein-~
schaften auch Mitglieder des Europarates sind, und daBl simt-
liche Mitglieder des Europarates nach dessen Statut an die
— im Statut allerdings nicht genauer bestimmten — Menschen-
rechte gebunden sind. Die Tragweite des Menschenrechts-
schutzes durch das Europaratsstatut kann meines Erachtens
keinesfalls dadurch eingeschrinkt werden, daBl einzelne Mit-
glieder des Europarates supranationale Organe begriinden,
und daBl diese o6ffentliche Gewalt in Zusammenhéngen aus-
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{iben, wo es sonst die nationalen Organe getan hitten. Die
Mitglieder des Europarates kénnen weder sich noch die von
ihnen geschaffenen supranationalen Organe aus der vertrag-
lichen Bindung an die Menschenrechte wieder dadurch heraus-
kontrahieren, daf sie staatliche Hoheitsrechte an internatio-
nale Organe iibertragen. Aber auch die Menschenrechtskon-
vention bindet meines Erachtens die Organe der Europiischen
Gemeinschaften jedenfalls in dem Bereich, in dem sonst natio-
nale Organe derjenigen Staaten tétig gewesen wiren, die die
Menschenrechtskonvention ratifiziert haben. Es kann doch
nicht so sein, daB man die Bindung der Europiischen Gemein-
schaftsorgane an die Menschenrechtskonvention dann, und
erst dann bejahen mufite, wenn auch Frankreich sie ratifiziert
hat, und dal die Bindung wieder ginzlich aufhéren wiirde,
wenn spiter einmal ein Staat in die Gemeinschaften aufge-
nommen wiirde, der der Menschenrechtskonvention nicht bei-
getreten ist. Erst recht aber sehe ich nicht, was den Gerichts-
hof der Europiischen Gemeinschaften hindern wiirde, die
Menschenrechtsnormen des allgemeinen Volkerrechts gegebe-
nenfalls auch gegeniiber Gemeinschaftsorganen zur Anwen-
dung zu bringen.

Stellt man sich allerdings auf den Standpunkt, dafl weder
gegenwirtig noch zukiinftig Rechtsstaatlichkeit und Grund-
rechte in einer internationalen Organisation in einer dem
System des Grundgesetzes gleichwertigen Weise gesichert
sind, bzw. in absehbarer Zeit gesichert werden, so neige ich
einerseits doch dazu, den Art. 24 GG nicht dahin zu verstehen,
daB einfach mit der Ubertragung von Hoheitsrechten auf solche
internationalen Organe der Grundrechtsschutz in Wegfall kom-
men darf. Andererseits sichert das GG die UnverauBerlichkeit
des Grundrechtsschutzes nur in dem Bereich, in dem er ohne
die Ubertragung gewihrleistet ist, nimlich im Wirkungs-
bereich des Grundgesetzes. Das 148t sich sehr viel leichter
verstehen, wenn man sich die von mir in meinem Vdélker-
rechtsbuch entwickelte Unterscheidung von Rechtserzeugungs-
systemen und Rechtserzwingungssystemen zu eigen macht,
und wenn man die ,Rechtsordnung® nur in einem in sich ge-
schlossenen Rechtserzwingungssystem sieht. An der Bildung
der Normen eines solchen Rechtserzwingungssystems konnen
andererseits durchaus mehrere Rechtserzeugungssysteme be-
teiligt sein. Ich kann und will natiirlich diese rechtstheore-
tischen Gedanken hier nicht im Detail weiterfilhren. Wenn
aber, wie ich meine, der Grundrechtsschutz des Grundgesetzes
sich iiberall da, aber auch nur da auszuwirken hat, wo sich
die Rechtsordnung der Bundesrepublik, d. h. das Rechtserzwin-

8 Vertffentlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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gungssystem der Bundesrepublik, entfaltet, so kann es keinen
Unterschied machen, ob die normativen Akte, denen gegeniiber
sich jemand auf ein Grundrecht beruft, aus dem nationalen,
oder dem vdlkerrechtlichen, oder einem besonderen euro-
piischen Rechtserzeugungssystem herriihren. Das heit: Uber-
all, wo letztlich die Staatsgewalt der Bundesrepublik Rechts-
zwang gegen die normalerweise von ihr selbst geschiitzten
Rechtsgliter zur Erzwingung von Normen einsetzt, die von
internationalen oder supranationalen Organen herriithren, darf
auch der Grundrechtsschutz des Grundgesetzes nicht ausge-
schaltet werden. Soweit internationale Organe aber iiber ein
eigenes System zur Erzwingung ihres Rechtes verfiigen, bei
dem sie sich nicht der Hilfe der Organe der Bundesrepublik
zu bedienen brauchen, und bei dem die Sanktionen sich
nicht gegen Rechtsgiiter richten, die das Rechtserzwingungs-
system der Bundesrepublik schiitzt, stellt das Grundgesetz an
eine solche eigene Rechtsordnung eines internationalen Organs
keine Anforderungen und verbietet infolgedessen auch nicht
die Teilnahme an Vertrigen, die die Griindung eines solchen
Organs und seiner Rechtsordnung vorsehen, ohne dabei einen
dem deutschen Verfassungsrecht gleichartigen Grundrechts-
schutz zu garantieren.

Wieder anders liegen meines Erachtens die Dinge, wenn es
nicht um die demokratischen Grundrechte im eigentlichen Sinne,
sondern um die demokratische VerfaBtheit derjenigen Insti-
tutionen geht, die anstelle nationaler Organe 6ffentliche Ge-
walt, sei es gegeniiber Privaten, sei es gegeniiber Staats-
organen, ausiiben. Hier fordert meines Erachtens Art. 24 GG
tiberhaupt nicht, daB die internationalen Organe, auf welche
Hoheitsrechte iibertragen werden, so demokratisch verfaBt
sind, wie dies das Grundgesetz von den nationalen Organen
innerhalb der Bundesrepublik fordert. Selbst in den Euro-
pdischen Gemeinschaften liegen die soziologischen Voraus-
setzungen fiir eine wirkliche européische parlamentarisch-
demokratische Organisation derzeit noch nicht vor.

Warnen mochte ich daher vor dem in einem der Leitsidtze
zum Ausdruck gebrachten Gedanken, daBl es eine Verwirk-
lichung der Demokratie darstelle, wenn in einer internatio-
nalen Organisation demokratisch gebildete Regierungen durch
Vertrag Recht setzen oder gar den pouvoir constituant
austiben. Das erinnert mich doch zu sehr an die sowjetische
These, daB3 die Wiedervereinigung Deutschlands auf dem Wege
eines Vertrages zwischen der Bundesrepublik und der DDR
zustandekommen koénne und miisse, und daB dies die richtige
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Form der Verwirklichung des Selbstbestimmungsrechts dar-
stelle. GewiB wird man dieser Parallele entgegenhalten, daB3
ja die Staatsgewalt der DDR eben nicht auf demokratischem
Wege gebildet sei. Aber ich glaube jedenfalls, daBl es kein
typisch ,demokratischer“ Funktionsvorgang mehr ist, wenn
Staatsregierungen, und seien es auch demokratisch gebildete
Regierungen, im Wege des Vertrages oder des gemeinsamen
Beschlusses titig werden.

Vogel: Der Herr Referent hat gemeint, ich hitte fiir den
internationalen Bereich den Gedanken einer ,offenen Gesell-
schaft“ vertreten. Indessen ich glaube doch wohl Anlaf und
Grund zu haben, in diesem Punkte — wenn Sie den Angli-
zismus gestatten — ,nichtschuldig® zu pliddieren. Denn ich
habe zwar in der von dem Herrn Referenten erwihnten Schrift
fiir den heutigen Staat die Bezeichnung als ,offener Staat
vorgeschlagen; aber dies doch lediglich mit Bezug auf die Stel-
lung des Staates nach aulBlen, zur ,internationalen Gemein-
schaft”, und keineswegs in dem Sinne, als sollte damit so etwas
wie Poppers ,offene Gesellschaft® gemeint sein. Auch habe
ich nicht die Existenz einer ,Verpflichtung zur Integra-
tion*“ behauptet, sondern lediglich von einer grundsétzlichen
Verfassungsentscheidung fiir eine internationale Zusammen-
arbeit gesprochen, die aber allenfalls in duBersten Grenzfillen
justitiabel sein kénne.

Personlich glaube ich sogar, in meiner Auffassung eher um
einige Nuancen weniger integrationsfreudig als die beiden
Herren Referenten zu sein. So jedenfalls in der Frage des
Verhiltnisses zwischen Gemeinschaftsrecht und nationalem
Recht: hier ist m. E. eine differenzierende Ldsung geboten, die
der Zwischenstellung des heutigen Staates als einer einerseits
souveranen, andererseits aber zugleich auch in die internatio-
nale Gemeinschaft der Staaten eingegliederten Einheit gerecht
wird. In foro interno wird deshalb m. E. diese Frage doch
prinzipiell nach innerstaatlichem Verfassungsrecht zu entschei-
den sein: vielleicht kann man insoweit sagen — das ist mehr
ein Gedanke als eine ausgearbeitete These —, wenn es richtig
ist, daB sich das Grundgesetz fiir eine internationale Zusam-
menarbeit entschieden hat, dann mag eine solche Gesamt-
interpretation des Grundgesetzes zugleich auch ergeben, daB
dasjenige innerstaatliche Gesetz, welches einer gemeinschafts-
rechtlichen Verpflichtung der Bundesrepublik entgegensteht,
zwar nicht auf Grund eines , Vorranges“ des Gemeinschafts-
rechts, aber wegen Verletzung dieser internen verfassungsrecht-
lichen Verpflichtung unwirksam ist?
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Hoffmann: Ich méchte auf einen Punkt zuriickkommen, den
Herr Kollege Scheuner angeschnitten hat. Und zwar besteht
wohl der Eindruck, als habe Herr Badura sich am Anfang und
am Ende seiner Ausfiihrungen widersprochen: Auf der einen
Seite hat er die Originaritit der Rechtsordnung der supra-
nationalen Gemeinschaften betont; auf der anderen Seite hat
Herr Badura am Ende seiner Ausfiihrungen dargelegt, daB
das Bundesverfassungsgericht mit der Frage angerufen werden
koénnte, ob bestimmte Normen aus dem internen Recht der
supranationalen Gemeinschaften durch deutsche rechtsanwen-
dende Instanzen vollzogen werden diirfen oder nicht. Ich sehe
darin keinen Widerspruch, und ich glaube, daBl sich die Aus-
fiihrungen von Herrn Badura durchaus zusammenfiigen
lassen.

Ich teile seinen Ausgangspunkt von der Originaritit der
Rechtsordnung supranationaler Gemeinschaften — eine Ori-
ginaritit, die darin besteht, daB sich die Rechtsverbindlichkeit
des internen Rechts der supranationalen Gemeinschaften nicht
aus einer anderen Herrschaftsordnung — etwa der eines Mit-
gliedstaates — ableitet. Vielmehr ist die rechtliche Verbind-
lichkeit des internen Rechts supranationaler Gemeinschaften
eine Folge der Tatsache effektiv ausgeiibter Herrschafts-
gewalt, welche darin besteht, daB die zustdndigen Organe der
supranationalen Gemeinschaften bestimmte Lebensbereiche
reglementieren, indem sie auf diesen Sachgebieten Recht
setzen, das sich auch durchsetzt. Die Organe der supranatio-
nalen Gemeinschaften halten sich bei der rechtsetzenden und
rechtdurchsetzenden Titigkeit natiirlich an diejenigen Ver-
fassungsbestimmungen des Griindungsvertrages, welche ihnen
— bildlich gesprochen — mit auf den Weg gegeben worden
sind. Aber diese Verfassungsbestimmungen des Griindungs-
vertrages werden nach meiner Auffassung nicht als Volker-
recht angewandt. Indem nimlich die Organe einer supra-
nationalen Gemeinschaft die Verfassungsbestimmungen des
Griindungsvertrages permanent anwenden, rezipieren sie viel-
mehr diese Verfassungsbestimmungen; aus Vélkerrecht wird
damit internes Gemeinschaftsrecht. — Ich neige sogar der Auf-
fassung zu, daB dann dieser normative Teil des Griindungs-
vertrages im Vélkerrecht obsolet wird, ohne daB ich hierzu
etwas AbschlieBendes sagen kann oder will.

Diese Rezeption normativen Volkerrechts schlieft aber nicht
aus, daB andere Teile des Griindungsvertrages, nimlich rechts-
geschéftliche Vereinbarungen zwischen den Griinderstaaten,
nicht von der Rezeption ergriffen werden und auch nicht aus
anderen Griinden etwa obsolet werden, so da die Mitglied-
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staaten im Verhiltnis zueinander unverindert auch volker-
rechtlich verpflichtet sind.

Worin bestehen nun diese vilkerrechtlichen Verpflichtungen?
Hier meine ich, daB sie im folgenden bestehen: Indem die
Griinderstaaten Hoheitsrechte auf die supranationale Gemein-
schaft ,libertragen“ haben, haben sie nichts anderes als ihre
Verpflichtung begriindet, kiinftig zu dulden, da Organe der
supranationalen Gemeinschaft auf den im Griindungsvertrag
vorgesehenen Sachgebieten Recht setzen, und zwar mit Wir-
kung fiir den Herrschaftsbereich der Mitgliedstaaten. Die Mit-
gliedstaaten haben sich dariiber hinaus verpflichtet, die von
den Organen der supranationalen Gemeinschaft erlassenen Be-
fehle bzw. Normenkomplexe durch ihre rechtsanwendenden
Organe vollziehen zu lassen. — Eine weitere rechtsgeschéftliche
Verpflichtung der Mitgliedstaaten besteht darin, dal sie sich,
soweit sie der supranationalen Gemeinschaft Hoheitsrechte
wubertragen“ haben, der rechtsetzenden Téitigkeit enthalten.

Es gibt also trotz der Originaritit der Rechtsordnung der
supranationalen Gemeinschaft unverindert aufgrund des
Griindungsvertrages rechtsgeschiftliche Verpflichtungen zwi-
schen den Mitgliedstaaten einer solchen Gemeinschaft.

Nach dem Recht der BRD kann das Bundesverfassungsgericht
mit der Frage befallt werden, ob das Zustimmungsgesetz, durch
das die Organe der BRD angewiesen werden, die Ausiibung
von Herrschaftsgewalt der supranationalen Gemeinschaft in
Bezug auf deutsches Staatsgebiet zu dulden und dariiber hin-
aus die von der Gemeinschaft ausgehenden Normenkomplexe
zu vollziehen, entweder iiberhaupt nicht gilt oder aber wenig-
stens fiir bestimmte Erscheinungsformen der Ausiibung von
Herrschaftsgewalt durch die Organe der supranationalen Ge-
meinschaft nicht gilt. — Das Bundesverfassungsgericht konnte
durchaus den Standpunkt einnehmen, daf das Zustimmungs-
gesetz, welches die deutschen Staatsorgane mit dem Recht und
der Pflicht ausstattet, in einschldgigen Fillen die Normen der
supranationalen Gemeinschaft anzuwenden, ganz oder teilweise
verfassungswidrig und daher nichtig sei. Der volkerrechtliche
Fortbestand der Verpflichtungen der BRD kann hierdurch
natiirlich nicht beriihrt werden.

Wir haben hier also widerspruchslos auf der einen Seite
Originaritéit der Rechtsordnung supranationaler Gemeinschaf-
ten und auf der anderen Seite die Méglichkeit, durch das
Bundesverfassungsgericht die Vollziehung der aus dem Griin-
dungsvertrag resultierenden voélkerrechtlichen Verpflichtungen
der BRD fiir deren internen Bereich verbieten zu lassen.
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Damit stehen wir vor einem Dilemma, das uns das Volker-
recht seit jeher beschert hat: ndmlich vor der Frage, welche
Norm ist bei einer Unvereinbarkeit von nationalem Recht und
internationalem Recht anwendbar? Diese Frage ist nach dem
nationalen Recht eines jeden Staates zu beantworten. Das ist
die im gegenwirtigen Volkerrecht geltende Regelung.

Und nun noch zwei kurze Bemerkungen zu anderen Fragen:

Herr Kaiser fiihrte aus: Indem der einfache Bundesgesetz-
geber den Art. 24 GG konkretisiert und dem Abschlufl eines
diesbeziiglichen Vertrages zustimmt, betétige er sich als Ver-
fassungsgeber. — Sicherlich ist das in einem gewissen Sinne
richtig. Hier kénnte man sagen, der einfache Bundesgesetz-
geber sei zunichst einmal nur als negativer Verfassungsgeber
titig — insofern nimlich, als er der Bundesrepublik — zu-
mindest auf Zeit — bestimmte Kompetenzen nimmt. Von einer
Verfassungsgebereigenschaft kann im librigen allenfalls mittel-
bar gesprochen werden: insofern némlich, als die Organe der
Bundesrepublik im Zusammenwirken mit anderen Staaten den
normativen Teil eines Griindungsvertrages schaffen, der dann
seinerseits durch die Organe der gegriindeten supranationalen
Gemeinschaft als deren Verfassungsrecht rezipiert wird.

Eine andere Frage stelle ich zur Diskussion: Inwieweit kon-
nen nach deutschem Verfassungsrecht Hoheitsrechte auf supra-
nationale Gemeinschaften mit Hilfe des Art.24 GG ,lber-
tragen“ werden? — Ich neige der Auffassung zu, dafl die Gren-
zen, die Art. 24 GG zieht, letzten Endes in Art. 79 Abs. III GG
liegen. Was Art. 79 Abs. III GG verbietet, kann auch nicht mit
Hilfe des Art.24 GG geschafft werden. Was aber Art.79
Abs. III mit Hilfe eines verfassungidndernden Gesetzes zulidft,
darf — so moéchte ich meinen — mit Hilfe eines einfachen Ge-
setzes gem. Art.24 GG im Rahmen der Einfligung in eine
zwischenstaatliche Gemeinschaft geregelt werden. — Aber diese
These stelle ich nur zur Diskussion.

Partsch: Wenn ich mich daran erinnere, wie frisch — munter
alle bisherigen Konzeptionen iiber den Haufen werfend —
seinerzeit Herr Kaiser als Mitarbeiter von Herrn Ophiils mit
den voilkerrechtlichen Kategorien umging und wie sich im
Laufe der Jahre nun seine Auffassungen nicht nur gemildert,
sondern auch geldutert haben, ja wie er auf den Boden der
Tatsachen zuriickfand, dann muB ich ihm aus vollstem Herzen
einen Gliickwunsch zu seinem heutigen Referat aussprechen.
Es bleibt eine methodische Frage, die mich seit dem Referat
heute morgen beschiftigt. Er hat uns auf der einen Seite die
positive Regelung in den Vertrigen dargestellt — insoweit
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kann ich ihm weitgehend zustimmen — er macht dann am
SchluB aber einen Sprung zu einer sehr grundsétzlichen rechts-
politischen Forderung. Er spricht ndmlich unserer Zeit den Be-
ruf ab, in den europiischen Gemeinschaften eine parlamenta-
rischen Demokratie zu errichten und ich frage mich, wodurch
das begriindet ist. Allein die Tatsache, dal demokratische
Grundsitze in den Gemeinschaften in ihrer gegenwirtigen
Form nur kiimmerlich entwickelt sind und — zeitbedingt
durchaus erkldrbar — nur in sparsamer Weise einen Nieder-
schlag gefunden haben, gibt noch keine Begriindung. An den
Anfang ist das Provisorium eines europiischen Technokraten-
tums gesetzt. Davon wollte man doch aber weiterschreiten,
worauf Herr Scheuner schon hinwies. Wie kann man aber nun
allein aus der Verfassung dieses Provisoriums die grundsitz-
liche Forderung herleiten, dieses Provisorium miisse petrifiziert
werden, es diirfe dariiber nicht hinausgegangen werden?

Einwurf Kaiser: Sie haben mich miBverstanden. Sicher halte
ich ein demokratisches Fundament fiir nétig, vielleicht in einem
Organ, das nach den Vorbildern von Wirtschafts- und Sozial-
riaten gebaut wire. Ich bitte sehr um Entschuldigung, daB ich
Sie unterbrochen habe.

Partsch: Keine Ursache, ich danke IThnen vielmals, mir scheint
nur, unser Gegensatz ist nicht ganz beseitigt. Wenn Sie so star-
kes Gewicht auf die exekutivische Seite legen, indem Sie z. B.
die Konsultationen und die Berichtspflichten von Exekutiv-
organen schon als ein demokratisches Element ansehen, dann
sehe ich nicht, wie wir auf den parlamentarischen Boden
kommen.

Zu dem Referat von Herrn Badura nur zwei Bemerkungen:
Ich kann dem schwerlich zustimmen, daB es eine volker-
rechtliche Transformationslehre geben soll. Auf den zwei-
ten Punkt hat Herr Scheuner schon hingewiesen: Das Volker-
recht wird zunichst aus dem Hause verbannt, kommt aber am
Ende auf einem Hinterweg doch wieder herein, indem die
,clausula rebus sic stantibus® bemiiht wird. Wenn man die
vollige Unabhiingigkeit dieser Gebilde von volkerrechtlichen
Regeln annimmt, ist das doch wohl kaum zuléssig.

Zu beiden Referaten mochte ich mir aber nun noch eine Be-
merkung erlauben: das Thema heifit ,Wahrung und Verinde-
rung demokratischer und rechtsstaatlicher Verfassungsstruktur
in den internationalen Gemeinschaften“. Behandelt wurden
EWG, Atomgemeinschaft und Montanunion, auch die NATO,
aber von den Vereinigten Nationen ist nur ganz am Rande die
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Rede gewesen., Ich wei3 nicht, ob wir uns diesen abendlindi-
schen Provinzialismus wirklich erlauben diirfen. Die Gestalt
der NATO geht ja doch auf Gedanken zuriick, die weitgehend
aus den Vereinigten Nationen stammen. Ich bin mit Herrn
Scheuner nicht ganz einig, daB die Vereinigten Nationen nicht
vor der Frage Demokratie und Rechtsstaat stiinden. Das demo-
kratische Prinzip hat in den Auseinandersetzungen mit dem
Gleichheitsprinzip der Staaten schon bei der Griindung und
Strukturierung des Sicherheitsrates eine Rolle gespielt und ist
immer wieder aufgeklungen, bei all’ den Versuchen, den gro-
Beren Staaten etwa im Wege des weighted voting einen im
Vergleich zu ihrer politischen, wirtschaftlichen und kulturellen
Kapazitit angemessenen EinfluB zu geben. Moglicherweise hat
der Vorstand sich geeinigt, das Thema nicht ausufern zu lassen,
und ich weiB3 daher nicht, ob ich Kritik an den Referenten oder
an dem hohen Vorstand iibe, aber ich habe Zweifel, ob man
dieses Thema so ganz aus dem Weltzusammenhang der Ent-
wicklung der internationalen Organisationen losen darf, ohne
dafl wir uns dem Verdacht aussetzen, dal wir diese Entwick-
lung auBler acht lassen, weil wir ungliicklicherweise selbst nicht
Mitglied der groBen Weltorganisation sind.

Biilck: Es scheint fast eine zeitliche Vernunft in dem Um-
stande zu liegen, daf} die heutigen Referate, wenn auch in ver-
schiedenem Grade, Positionen bezogen haben, die zum Teil
weit liber jene hinausgehen, welche vor 5 Jahren auf der Er-
langer Tagung unserer Vereinigung eingenommen worden
sind. Wahrend damals, in der ersten Planstufe der EWG, der
Vorrang demockratisch-rechtsstaatlicher Begriffe nationaler
Tradition betont und im wesentlichen strukturelle Kongruenz
staatlicher und iiberstaatlicher Rechtsformen gefordert wurde,
scheinen heute einige Thesen in das Gegenteil umgeschlagen zu
sein, indem sie den Vorrang uberstaatlicher Strukturen und
Funktionen behaupten. Das entspricht jedoch nicht der ,plan-
mailigen“ Entwicklung, sondern ist eher, wenn ich so sagen
darf, ein wissenschaftliches Beschleunigungsprogramm. Es
scheint mir deshalb niitzlich, zwischen damals und heute zu
vermitteln, d.h. die wissenschaftliche Zeit etwas zuriickzu-
drehen, damit nicht aus den Eulen der Minerva, die erst in der
Diémmerung ihren Flug beginnen, jubilierende Lerchen wer-
den, die den Morgen begriiien, ohne ihren Abend zu kennen.

Seit iiber 150 Jahren ist eine Fundamental-Demokratisierung
im Gange. Sie hat im vorigen Jahrhundert als biirgerliche
Gesellschaft den Staat erfaBt und 16st in diesem Jahrhundert
als industrielle Gesellschaft den liberalen Staat in einem die
Staatsgrenzen iiberschreitenden ProzeB aus seiner bisherigen
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nationalen Bindung heraus. Sie schlieBt die alten National-
staaten zu neuen inter- und iibernationalen Organisationen
foderativ zusammen, indem sie aus den staatlichen Wirtschafts-
rdiumen und Wirtschaftsbereichen in geplanter Zeitfolge zwi-
schen- und iiberstaatliche Wirtschaftsgemeinschaften bildet:
vom GATT iiber die OECD und EFTA zu den supranationalen
Gemeinschaften fiir Handel und Industrie, Landwirtschaft und
Verkehr, Kohle, Stahl und Atomenergie. Ihr gemeinsames Bau-
prinzip besteht in einem vielfach gestuften Ausgleich liberaler
und sozialer Rechtsstrukturen, der in der zweiten, durch Welt-
kriege und Weltkrisen beschleunigten Demokratisierungsphase
des Industriesystems weithin in bilirokratisch-funktionalen
Formen vollzogen wird. Dem national-territorialen Primér-
system der Staaten verbindet sich auf solche Weise ein funk-
tional-foderatives Sekundirsystem der neuen ,Wirtschafts”-
Staaten und Wirtschaftsgemeinschaften. Fiir diese neuen Orga-
nisationsformen nach Art des Rechtshistorismus dieselben
Strukturen und Funktionen zu fordern, wie sie fiir den national-
demokratischen Staat des 19. Jahrhunderts giiltig waren,
scheint mir nicht richtig zu sein. Zwar ist seit den Anfingen
des demokratischen Nationalstaats die Tendenz zu bemerken,
das Droit public de I'Europe nach staatlichem Verfassungs-
muster {iberstaatlich weiterzuentwickeln, wie dies heute im
Europarat deutlich wird. Doch zeigen seine zahlreichen frucht-
losen Pline, die Vereinigten Staaten von Europa zu konstituie-
ren, daBl dies keine zukunftstrichtige Entwicklung bedeutet.
Ebensowenig richtig scheint es mir aber, nach Art eines Rechts-
futurismus das Prinzip struktureller Kongruenz sozusagen
uberstaatlich umzudrehen und von einer originiren Gewalt
eines einheitlichen europidischen Rechtsstaats zu sprechen, der
seit der Montanunion schon im Entstehen sei und nach dem
Modell eines Uberstaats ausgebaut werden miisse. Eine solche
Deutung tridgt die von bestimmten Voélkerrechtstheorien her
bekannten Ziige des Monismus, d. h. der Einseitigkeit. Die ge-
genwartige und wohl auch zukiinftige Rechtsentwicklung geht
nicht in erster Linie auf strukturelle Kongruenz, gleich ob sie
vom Staat oder von der liberstaatlichen Gemeinschaft her ge-
sehen wird, sondern auf strukturelle Konvergenz von
Staat und Staatengemeinschaft. Das subjektive Prinzip der
Staaten und das objektive Prinzip des Vélkerlebens, wie
Kaltenborn zu Beginn unserer Epoche sagte, wachsen im mo-
dernen Industriesystem in einem ProzeB dialektischer Gegen-
laufigkeit zusammen. Staat und Staatengemeinschaft gleichen
damit ihre Strukturen und Funktionen einander an. Staatsrecht
und Vblkerrecht werden einander dhnlicher, am &#hnlichsten
im Recht der supranationalen Wirtschaftsgemeinschaften.
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Das mag fiir die rechtsstaatliche und demokratische Verfas-
sungsstruktur an zwei Beispielen verdeutlicht werden, obgleich
die sozialstaatliche Struktur, die bei der (wohl zu starken) Be-
schrankung des Themas wegfallen muBte, nicht minder in-
struktiv ist; denn regionale FérderungsmaBnahmen in Bal-
lungsrdumen und Sanierungsgebieten und sektorale Hilfen in
den verschiedenen Wirtschaftsbereichen, z. B. Landwirtschaft
und Bergbau, gibt es ebenso wie temporale Steuerungsmaf-
nahmen mit sozialen Zielen durch Pline und Programme so-
wohl im Staat als auch in der Staatengemeinschaft mit stéindig
zunehmender Konvergenz. Fiir die Angleichung rechtsstaat-
licher Strukturen sei als Beispiel das heute und auch schon in
Erlangen erorterte Verhiltnis der européischen Menschen-
rechtsordnung zur Grundrechtsordnung der EWG herangezo-
gen. Die nationalstaatliche Grundrechtsentwicklung ist seit der
Jahrhundertwende dadurch gekennzeichnet, dal neben die
tiberkommenen politisch-persénlichen Freiheitsrechte, die Ge-
wissens-, Rede- und Versammlungsfreiheit und das (Grund)-
Eigentum als tkonomisches Priméirrecht neue, wirtschaftlich-
soziale Grundrechte in die Verfassung aufgenommen werden,
wie die Vertrags- und Wettbewerbsfreiheit, die Berufs- und
Gewerbefreiheit, die Koalitionsfreiheit usw., die zusammen
mit der sozialstaatlichen Inpflichtnahme des Eigentums die
neue Rechtsstruktur der industriellen Gesellschaft kennzeich-
nen. Doch liegt das Symptomatische dieser Verfassungsent-
wicklung, die den biirgerlichen Klassengegensatz durch den
sozialen Rollenunterschied aufhebt, nicht nur in der Neubil-
dung von Grundrechten im wirtschaftlich-sozialen Bereich,
sondern auch in ihrer Fortbildung durch Rechtsprechung und
Lehre. Dafiir ist die sozialokonomische Interpretation des
Rechts auf freie Entfaltung der Persitnlichkeit durch das Ver-
fassungs-, Arbeits- und Sozialgericht des Bundes (im Unter-
schied zum traditionsbezogeneren Bundesgerichtshof und
Bundesfinanzhof) ebenso typisch wie die progressiv-dogmatische
These vom ,individuell-institutionellen Doppelcharakter*
(Héberle) der sozialokonomischen Freiheitsrechte (und nicht
nur dieser) als objektiver Verfassungsprinzipien.

Dieser staatsrechtlichen Entwicklung, in der die funktionalen
Aspekte sozialer Organisation die genetischen Aspekte, wie
Carl Menger sagen wiirde, zu Uberfliigeln versuchen, entspricht
mit konvergierender Tendenz ein vilkerrechtlicher Prozef3, der
sich auf zwei Stufen, der zwischen- und der tliberstaatlichen
vollzieht. Auf der ersten Stufe holt die Menschenrechtskonven-
tion des Europarats den nationalstaatlichen Schutz der persén-
lich-politischen Rechte des 19. Jahrhunderts zwischenstaatlich
nach, indem die alten Freiheitsrechte nicht nur fremden, son-
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dern auch den eigenen Biirgern von den Staaten vdlkerrecht-
lich garantiert und in einem besonderen Verfahren durch die
StraBburger Kommission sanktioniert werden, freilich nicht
im Verhaltnis zu Frankreich, das das Abkommen nicht ratifi-
ziert hat, weil es die Menschen auf seinem Territorium nur
nach franzosiscnem Menschenrecht behandelt sehen will. Das
Eigentum ist erst nachtréglich und in beschrinktem Umfang
in diesen zwischenstaatlichen Grundrechtsschutz einbezogen
worden, der nach Form und Inhalt eine vélkerrechtliche Neu-
organisation des nationalstaatlichen Priméirsystems darstellt.
Doch geht die Konvergenz weiter. Auf der zweiten Stufe, in
den supranationalen Organisationen, gibt es keinen Schutz der
alten Personlichkeitsrechte; das Eigentum wird sogar aus-
driicklich beiseite gesetzt, dhnlich wie beim Wirtschaftseigen-
tum im Staat das alte Dominium als {iberkommene Grundlage
personaler Freiheit zuriicktritt gegeniiber dem neuen Mana-
gement und der Mitbestimmung, besonders in Bergbau und
Eisen. Die europiischen Wirtschaftsgemeinschaften schiitzen
vielmehr sozialékonomische Freiheitsrechte, genauer gesagt:
sie entwickeln sie schritt- und stufenweise aus objektiven Ver-
fassungsprinzipien zu subjektiven Rechten. Das sind neben der
Wettbewerbsfreiheit die ,vier Grundfreiheiten“ des Europa-
rechts: Niederlassungsfreiheit, Freiziigigkeit, Freiheit des
Kapitalverkehrs und Dienstleistungsfreiheit, die den sog. ter-
tidiren Sektor des industriellen Systems ausmacht, der im Zei-
chen fortschreitender Biirokratisierung immer wichtiger wird.
Diese Prinzipien reichen, nach den jeweiligen Funktionsbe-
reichen verschieden, von der Auslinderparitit (Meistbegiinsti-
gung) iiber die gewohnlich vereinbarte Inlinderparitdt bis zur
Gemeinschaftsparitdt bei der Berufs- und Gewerbefreiheit,
d. h. der Gleichberechtigung der Staatsangehorigen aller Mit-
gliedstaaten in allen anderen Mitgliedstaaten nach gleichem
Recht, eine Paritit, die freilich die iiberkommenen Besonder-
heiten der verschiedenen Wirtschaftssektoren, d. h. ihre natio-
nale Primiérstruktur, z. B. im Handwerk, beriicksichtigen soll.
Das Entwickeln dieser Freiheitsprinzipien zu individuellen
Anspriichen geschieht durch Programme, z. B. zur Beseitigung
der Beschridnkungen der Niederlassungs- und Dienstleistungs-
freiheit mit fachlich und zeitlich scharf differenzierten Durch-
fithrungs-Richtlinien an die Mitgliedstaaten oder auch durch
Verordnungen, z.B. die Freiziigigkeitsverordnung von 1961,
die kiirzlich durch eine neue Verordnung ersetzt worden ist,
die in einem zweiten , Abschnitt® das subjektive Recht des
Staatsbiirgers in Richtung auf eine gemeinsame Inlénder-
paritit weiter entwickelt. An dieser Entwicklung ist auch der
Européische Gerichtshof beteiligt, indem er, wie in der Rechts-



124 Aussprache

sache 26/62, einen die Staaten bindenden Rechtssatz zu einem
subjektiven Recht ihrer Biirger aktualisiert hat, durch ,dyna-
mische Auslegung” wie es heifit, genauer: durch eine progres-
siv-teleologische Rechtsfortbildung.

Zusammengefallit bedeutet diese konvergierende Entwick-
lung, daB die personlich-politischen Grundrechte auch in ihrer
zwischenstaatlichen Weiterbildung den alten Charakter als
subjektives Abwehrrecht gegen den Staat bewahren. Die so-
zialokonomischen Freiheitsrechte dagegen sind in Staat und
Staatengemeinschaft in schneller und zwar gegenldufiger Ver-
inderung. Subjektive Rechte nehmen im sozialen Rechtsstaat
Ziige objektiver Prinzipien an; aus objektiven Prinzipien frei-
heitlich-sozialer Wirtschaftsgemeinschaften bilden sich subjek-
tive Grundrechte ihrer Biirger. Auf dem Boden personaler
Primdrordnung organisiert sich die industrielle Gesellschaft
in der sekundiren Konvergenz staats- und volkerrechtlicher
Freiheitsstrukturen.

Eine idhnliche Bewahrung und Verdnderung wie die rechts-
staatliche zeigt auch die demokratische Verfassungsstruktur
des funktionalen Sekundérsystems. Fiir primérpolitische Ent-
scheidungen, etwa iiber Krieg und Frieden, bleibt das natio-
nale Parlament zusténdig, soweit nicht hegemoniale und funk-
tionale Herrschafts- und Sachzwinge die staatliche Rechts-
geltung in Frage stellen. Die sekundire Wirtschafts- und
Sozialpolitik dagegen mit der ihr zugeordneten Gesetzgebung
geht mit planméBiger Zunahme auf die Regierungen, ihre
Stindigen Vertreter in Briissel und die Ministerriate der
Gemeinschaften iiber. Das Parlament ist nicht nur auf eine
immer stirkere Zusammenarbeit mit der Regierung und den
Ministerialblirokratien angewiesen, die praktisch die Gesetzes-
initiative haben; Art. 24 GG hat dariiber hinaus die nationale
Volksvertretung in demselben Mafle entmachtet, in dem die
libernationale Regierungsvertretung ermichtigt worden ist.
Das Gesetzgebungsrecht des Parlaments, das bisher als Essenz
der Demokratie galt, verliert sich gegeniiber der sozial6ko-
nomischen Ministerrats-Gesetzgebung in einem Informations-
recht, das in wichtigeren Féllen eine Vorkontrolle mit poli-
tischem Veto, in allen iibrigen eine blofle Nachkontrolle ochne
unmittelbare Rechtswirkung bedeutet.

Was sich im Staat zeigt, zeigt sich mit konvergierender Ten-
denz in den iiberstaatlichen Gemeinschaften. Neben den
Ministerrdten haben sich mit den Kommissionen und der
Hohen Behorde aus schwachen zwischenstaatlichen Vorldufern
tberstaatliche Ministerialblirokratien von erheblichem poli-
tisch-administrativen Gewicht gebildet. Gegeniiber der Ge-
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setzesinitiative, die ihnen fiir die Ministerrats-Gesetzgebung
allein zusteht, bildet sich langsam eine iiberstaatliche Parla-
mentskontrolle. Zwar ist das MiBtrauensvotum des Euro-
pdischen Parlaments ein pseudo-demokratisches Recht, da die
Kommissare nicht vom Europiischen Parlament, sondern von
den Mitgliedsregierungen, die sie auch ernennen, in ihrer Stel-
lung bedroht sind. Doch hat das Parlament gerade dadurch,
dafl die Kommission seine Hilfe braucht, die vertragsmaifige
Nachkontrolle der Kommissionsvorschldge zu einer Vorkon-
trolle entwickeln kdnnen, die vorldufig allerdings nur politisch
wirksam ist, nach Meinung der EWG-Kommission aber im
Hinblick auf eine Erweiterung ihrer eigenen Befugnisse zu
einem bindenden Vetorecht ausgebaut werden sollte. Ein sol-
ches Einspruchs- oder auch Zustimmungsrecht gegeniiber den
Ministerratsgesetzen wiirde den konvergierenden ProzeB zur
staatlichen Entwicklung fortfiihren und nicht nur, wie schon
jetzt, die Kommission, sondern auch den Ministerrat zu einer
verniinftigen Zusammenarbeit mit dem Européiischen Par-
lament bringen, an der es bisher fehlt. Dieses Recht wiirde
die europiische Gesetzgebung, die neben den Regierungen
weithin durch die pluralistischen Interessen der organisierten
Industriegesellschaft bestimmt wird, im Sinne eines iiber-
greifenden Gemeinschaftsinteresses demokratisch legitimieren.
Das Europdische Parlament wiirde dann nicht mehr die im
Blick auf Dicey’s Parlamentssouverinitit und den Judicial
Activism des Europdischen Gerichtshofs begreifliche Ironie
eines Englinders verdienen, da8 seine Macht en quelque facon
nulle sei.

Pfeifer: Ich wollte nur rechtsvergleichend darauf hinweisen,
daB die parlamentarische Genehmigung von Staatsvertrigen
in der Bundesrepublik Deutschland, in Osterreich und in der
Schweiz verschieden geregelt ist.

In Art. 24 des Bonner Grundgesetzes wird gewissermafien
ein fiir allemal dem einfachen Gesetzgeber eine Ermichtigung
erteilt, im Gewande von volkerrechtlichen Vertrigen gewisse
Verfassungsinderungen, nimlich die Ubertragung von Hoheits-
befugnissen auf zwischenstaatliche Einrichtungen zu geneh-
migen.

In Osterreich ist zu jedem solchen Vorgang ein erschwerter
verfassungsindernder Beschluf des Nationalrates fiir die Ge-
nehmigung eines solchen Vertrages notwendig (Art. 50, Abs. 3
B-VG.). Allerdings ist man auch in Osterreich nicht bis zu der
letzten Stufe gegangen, die mir nur in der Schweiz erfillt zu
sein scheint, da3 ndmlich dann, wenn ein solcher verfassungs-
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dndernder Staatsvertrag soweit ginge, daB die innere Ver-
fassung in ihren leitenden Grundsitzen geédndert, also bei-
spielsweise ihr demokratisches Prinzip damit ausgehohlt
wiirde, dafl dann ein solch weitgehender Vertrag ebenso wie
ein gleichartiges Gesetz einer Volksabstimmung unterzogen
werden miiite, weil es sich eben um eine Gesamtinderung der
Verfassung handelt. Eine solche Gesamtinderung der Ver-
fassung kann ja auch durch eine weitgehende zwischenstaat-
liche Vereinbarung herbeigefiihrt werden. Die Osterreichische
Bundesverfassung sieht leider nicht vor, daB verfassungs-
dndernde Staatsvertrige ebenso wie solche Gesetze, wenn sie
eine Gesamtinderung der Verfassung herbeifiihren, jedenfalls
oder wenigstens auf Verlangen des Volkes oder eines Drittels
der Volksvertretung einer Volksabstimmung unterworfen
werden miissen.

Hingegen ist es in der Schweiz doch so, dafl dort — seit einer
Revision der Verfassung im Jahre 1921 — auch jeder unbe-
fristete oder auf lingere Dauer abgeschlossene Staatsvertrag,
wenn es von 30000 stimmberechtigten Biirgern oder von 8
Kantonen verlangt wird, einer Volksabstimmung unterzogen
werden mufl (Art. 89, Abs. 3 BV.). Es kann also dort auf diese
Weise jede grundlegende Anderung der Verfassung, die man
als eine Gesamtinderung der Verfassung bezeichnen kann,
durch die Unterwerfung unter eine Volksabstimmung ver-
hindert oder wenigstens erschwert werden.

Das wollte ich hier ganz kurz sagen, da8 die Moglichkeiten,
solche grundlegende Verfassungsinderungen durch internatio-
nale Vereinbarungen zu verhindern, da und dort verschieden
sind. Am schwiichsten ist diese Méglichkeit in der deutschen
Bundesverfassung infolge der Art. 24 und 59 (2) GG. ent-
wickelt, stirker ausgebildet ist sie schon in der ésterreichischen
Bundesverfassung dadurch, daBl ein Staatsvertrag, sobald er
verfassungsindernd ist, ebenso wie ein Gesetz erschwerter
BeschluBifassung unterliegt, jedoch ohne Einschaltung des
Bundesvolkes bei einer Gesamtdnderung, am stirksten aus-
gebildet ist sie in der Schweiz, da hier auch jeder unbefristete
Staatsvertrag einer Volksabstimmung unterworfen werden
muf}, wenn es das Volk verlangt.

Dagtoglou: Herr Professor Kaiser hat mit Recht bemerkt,
daB man zur Zeit einen europiischen Rechtsstaat, aber nicht
eine européische parlamentarische Demokratie verfolgen kann.
Dies ist auch aus folgendem Grunde richtig: Zwischen dem her-
kommlichen Parlamentarismus und dem die supranationalen
Organisationen beherrschenden Sachverstand besteht eine
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Grundlagen und Funktionen betreffende Antithese. Sehr ver-
einfachend kénnte man sagen, dafl der Nationalstaat in der
Politik beheimatet ist, wihrend der europiische Staat haupt-
sichlich von der Wirtschaft herkommt. Das ist, glaube ich, eine
Tatsache von grundsitzlicher Bedeutung. Wenn die Sachver-
stindigen heute, im traditionellen Nationalstaat wegen der
Verfachlichung und daher — bis zu einem gewissen Grade —
Entpolitisierung des Staatslebens den klassischen Parlamen-
tarismus umstrukturieren, so lassen sie, mindestens zur Zeit,
einen europiischen Parlamentarismus faktisch kaum zu, oder
zum mindest sie erschweren ihn in hohem Ma@e.

Diirig: Ankniipfend an Herrn Biilck: Sie wissen alle, meine
Herren, die Freiziigigkeit soll in der EWG stufenartig her-
gestellt werden, und in der letzten Woche ist nun die Verord-
nung ergangen, daf 1967 als Stichjahr gilt. Nun, was da auf
uns zukommt, brauchen wir hier nicht zu erdrtern. Man
fiirchtet etwa, daB ganze sizilianische Dérfer umziehen. Die
Auslidnderpolizeirechtler jedenfalls verfolgen das mit Schrek-
ken, weil sie fiirchten, die Auslinder-Polizeiverordnung
wiirde ins Gleiten kommen. Das ist hier auch nicht interessant.
Auch die Arbeitsrechtler beobachten das mit einer gewissen
Sorge, weil nach dem letzten Stand die Leute in den Betriebs-
rat gewidhlt werden konnen. Ich glaube, die italienische KP
hat sicher schon gemerkt, was das fiir Chancen sind. Aber,
was mich interessiert: wenn ich im Rundfunk recht verstanden
habe, ist vorgesehen, dafl die Kinder dieser fremden Arbeiter,
dieser fremden Zuziehenden ein subjektives Recht, es war,
glaube ich, sogar von einem Grundrecht die Rede, auf Bildung
und Ausbildung, und zwar in ihrer Sprache, in der fremden
Sprache, haben. Hier kommt das Problem: Wiirde das (jetzt
mal Briissel weggedacht) der Bund machen konnen? Sie kén-
nen sich ja das Geschrei vorstellen: Kulturhoheit der Linder
und dgl.; Frage: wie ist das denn nun mit dem , Briisseler
Foderalismus“? Das ist bei den Praktikern ein gidngiges Wort
geworden, das wir mal weiter beobachten sollten. Und die
Frage an die Herren Referenten: Kann man von Briissel her
eigentlich so mit ,Richtlinien* und mit , Verordnungen“ auch
das foderative Gefiige des beitretenden Staates (das Problem
stellt sich freilich nur fiir Deutschland) sagen wir ruhig, aus
den Angeln heben? Es wird im genannten Beispiel ohne Riick-
sicht auf das Bund-Linder-Gefiige bis in die Gemeinde hinein
eine Rechtsfigur oktroyiert, ndmlich die der Volksschule in
einer ethnologisch-fremden Sprache, die wir eigentlich ja doch
bisher nicht kennen. Und ich fiirchte, meine Herren, da8 wir
hier nicht vom demokratischen und nicht vom rechtsstaat-
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lichen Lager her, sondern vom féderativen Lager noch einmal
eine Krise dieser — sagen wir — ,européiischen Integration®
erleben werden, und daB von hier aus das Bundesverfassungs-
gericht noch einmal befat werden wird. Die Linder sehen
monomanisch nur immer auf Bonn als angeblichen féderativen
Gegenspieler. Das ist ja vollig veraltet. Es ist Briissel, das dem
deutschen Fdderalismus immer mehr das Wasser abgrébt.

Ipsen: In Erinnerung an die Erlanger Tagung von 1959 habe
ich fiir meine Person keine Sorge, Objekt einer Riickkopplung
oder dhnlicher physikalischer Einfliisse zu werden, denn ich
fiithle mich hier auf der ,Kieler Welle“ unserer beiden Refe-
renten ausgesprochen wohl, wihrend dieselbe Wellenlinge,
auf der ich schon in Erlangen operieren wollte, damals noch
gar nicht in unserem Kreis ansprach.

Ich will einige Bemerkungen machen zu den drei Wirt-
schaftsgemeinschaften. Nur zu diesen, weil ich einmal von der
NATO, WEU und #hnlichen Institutionen nichts verstehe, zum
anderen aber auch deshalb, weil die supranationalisierte 6ffent-
liche Gewalt sich im klassischen Sinne in den drei Wirtschafts-
gemeinschaften darstellt, und zwar insbesondere im Durchgriff
einer nichtnationalen, internationalisierten 6ffentlichen Gewalt
auf den einzelnen ,Marktbiirger®.

Ich bin hier angesprochen worden zu meinen Auslassungen
auf der Bensheimer Tagung der Europarechtsgesellschaft vom
10. Juli ds. Jrs.'), also kurze Zeit vor dem Urteil des Euro-
pdischen Gerichtshofes in der Sache 4/64 vom 15. Juli, das hier
erértert worden ist, und auf dem 45. Deutschen Juristentag in
Karlsruhe am 25. Juli®). Ich muB daher einige Gedanken dieser
Referate hier reproduzieren.

Zunichst piflichte ich Herrn Scheuner darin bei, dal wir die
Integrationsschritte, die sich in den Gemeinschaften vollziehen,
in ihrem dynamischen Charakter erfassen sollten. Wir be-
finden uns ja in einer Bewegung, die durch den Kalender der
Vertridge selbst vorgezeichnet worden ist, so daB der Vollzug
der Vertriage in seinen Zeitplanschritten in einer Dynamik
sichtbar wird, die die Vertridge gewollt haben. Das eben ist
das Wesen der Integration, die sich in Phasen vollzieht. Mit
der Absolvierung solcher Schritte werden Positionen erreicht,
von denen die Okonomen sagen, es entstiinden ,points of no

1) Verotffentlicht in Heft 29 der Abhandlungen zum Gesamten Biir~
gerlichen Recht, Handelsrecht und Wirtschaftsrecht (1965).
2) Schluf3vortrag: ,,Der deutsche Jurist und das europidische Ge-

meinschaftsrecht“. Verh. d. 45. DJTages Karlsruhe 1964, Bd. II Teil L.
(1964).
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return“. Mir schwebt der Gedanke vor, ob es nicht auch
»points of no return“ im juristischen, sogar im rechtswissen-
schaftlichen Sinne gibt, und wenn die ganze Atmosphére
unserer Aussprache heute eine andere ist als vor 5 Jahren in
Erlangen, so diirfte sich darin auch ein juristischer ,point of
no return® auswirken. Damals haben wir manches anders ge-
dacht und gesehen als heute mit der Konsequenz, dafl wir
manches nicht mehr in Frage stellen, was uns vor 5 Jahren
noch sehr fraglich war.

Zunichst gilt das fiir These 10) von Herrn Badura, die ich
unterstreiche: aus der Summe der Marktbiirger kann nicht
auf die Existenz eines Volkes des Gemeinsamen Marktes ge-
schlossen werden, und die Gemeinschaften sind keine staats-
dhnlichen oder priafoderalen Formationen, Ich halte das Spiel
mit den Begriffen kiinftiger , Bundesstaatlichkeit® oder ,féde-
rativer Ordnungen® fiir verfinglich. Dies vor allem dann,
wenn aus solchen begrifflichen Vorwegnahmen Riickschliisse
hergeleitet werden fiir die Lésung konkreter Rechtsfragen,
wie das zu dem bekannten Thema der Zuordnung des Ge-
meinschaftsrechts zum nationalen Recht von denen getan
worden ist, die etwa Art. 31 und Art. 72 GG in ihrem all-
gemeinen Rechtsgehalt auf das Verhéltnis der Gemeinschafts-
ordnung zur nationalen Rechtsordnung ,abziehen“ wollen,
also von jener Gruppe im Meinungsstreit, die repridsentiert
wird von Ophiils, Wohlfarth und anderen deutschen , Vitern“
der Vertrédge, wobei ich offen lasse, ob dabei eine ,exceptio
plurium® zulédssig ist oder nicht. Zur Ablehnung des Gedan-
kens, in den Gemeinschaften bereits staatsihnliche Gebilde zu
sehen, gehort auch die zutreffende Feststellung von Herrn
Badura, dal von einer Kompetenzkompetenz der Gemein-
schaften nicht die Rede ist. Man kann nicht genug unterstrei-
chen, daf} die Struktur der Vertriige von einer nur begrenzten
Kompetenz aller Gemeinschaftsorgane ausgeht, also dem, was
die Franzosen ,compétence d’attribution“ nennen, mit der
Konsequenz, dal3 eine Bedringung des einzelnen durch die
Fiille 6ffentlicher Gewalt, wie sie im Binnenrecht durch die
umfassende 6ffentliche Gewalt des Staates in Betracht kommt,
von den Gemeinschaften her nicht in Frage steht. Deshalb sind
auch manche Gedankenginge des ,Hiiters der Verfassung* aus
Neustadt (in dem bekannten finanzgerichtlichen Vorlagebe-
schluB vom 14. November 1963%) abwegig, weil sie die 6ffent-
liche Gewalt der Gemeinschaften filschlich als eine Art um-
fassender Gewalt mit Kompetenzkompetenz ansehen. Zum
Thema ,Rechtsnatur der Gemeinschaften“ sollten wir uns

3) EFG 1964 S. 22.

9 Verdffentlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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nicht scheuen, angesichts ihres wirtschaftlichen und sozial-
politischen Aufgabenbereichs einen Terminus zu verwenden,
iiber dessen Fragwiirdigkeit in unserem Zusammenhang ich
mir vollig klar bin, der aber doch dazu beitridgt, die Dinge
realistischer und niichterner zu sehen als das weithin geschieht:
warum sollten wir die Gemeinschaften in ihrer gegenwirtigen
Struktur, wie sie in den Vertrdgen zunichst einmal als End-
zweck angelegt sind, nicht als Zweckverbidnde charakterisieren,
um sie von allem politisierenden Staatsgehalt hoherer Warte
freizuhalten? So gesehen, ist die Erreichung eines Integra-
tionsschrittes, ochne daB gleichzeitig etwas organisatorisch auf
dem Wege zum ,politisch geeinten Europa“ geschieht, auch
nicht, wie viele behaupten, zugleich ein Riickschritt, sondern
eben ein wohlgelungener Fortschritt der Vertragserfiillung,
der es weder notig hat noch imstande ist, im Rahmen der
Vertrige zugleich ein Fortschritt auf dem Wege zu einem
politisch geeinten Europa zu sein.

Eine sehr prekire Frage hat Herr Badura unter Ziffer 15
abgetan mit der Bemerkung, von einem Souverinititsverlust
der Mitgliedstaaten kénne in den Gemeinschaften nicht die
Rede sein, obwohl feststehe, daB gewichtige Aufgaben den
Gemeinschaften iiberantwortet sind. Ich habe immer wieder
vermerkt, daBl offenbar bei beiden Herren Referenten, bei
Herrn Badura jedenfalls ausdriicklich, eine ausgesprochene
Scheu bestand, angesichts dessen, was sich vollzieht, die Souve-
ranitdtsfrage unserer Staatlichkeit wirklich zu stellen. In die-
sem Zusammenhang hat mir die Bemerkung von Herrn Scheu-
ner wohlgetan, der Staatsbegriff sei einem entscheidenden
Wandel unterworfen.

In der Frage der Verfassungshomogenitit, der strukturellen
Kongruenz pflichte ich Herrn Badura in seinem Leitsatz 7
ebenfalls bei. Wir sollten uns hiiten, was in Erlangen noch sehr
deutlich gefordert worden war, eine Schablonisierung im Stile
des Grundgesetzes zu verlangen. Eine solche Schablonisierung
im Rahmen der Gemeinschaften kénnte ja doch wohl zwangs-
ldufig nur eine sechsfache sein, nur frage ich mich, wohin es
etwa fithren sollte, wenn auch eine Schablone der gegen-
wirtigen franzosischen Verfassung Verwendung finde, etwa
in der Frage der demokratischen Willensbildung. Unsere Be-
trachtungsweise der letzten Jahre unter dem eleganten Stich-
wort ,strukturelle Homogenitit“ war das, was ich mit einem
kriftigeren Ausdruck ,grundgesetzlich-introvertiert“ zu nen-
nen gewagt habe. Wir waren weithin geneigt, die Dinge vom
Grundgesetz her zu sehen, also aus einer »Binnensicht®,
wéhrend wir uns heute zwar nicht auf eine internationale
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Ebene der Betrachtungsweise begeben haben, aber doch jeden-
falls mit groBerer Distanz an die Dinge herangegangen sind.

Die Wandlungen des Wesens der 6ffentlichen Gewalt hat Herr
Kaiser unter III, 1 ausgezeichnet charakterisiert. Dieser Wand-
lungsprozeB ist ein zweiseitiger. Alle Verdnderungen, die sich
im Gemeinschaftsbereich vollziehen, und neue Erscheinungen,
die dort auftreten, wirken kommunizierend oder zuriick und
haben ihre Konsequenzen auch im inneren Bereich. Von
Politologen ist beschrieben worden, wie deutsche Bundes-
ressorts auBerhalb des Auswirtigen Amtes durch die Ver-
gemeinschaftung eine Offnung zum Auswirtigen hin erfahren
haben, die sie bisher nicht besaBen. Ich meine damit nicht den
Dienstreiseverkehr zwischen Bonn und Briissel, sondern den
geistigen Prozef, der sich dort vollzieht. Entsprechendes gilt
fiir Herrn Kaisers ,organisierte Interessen“. Es bedeutet
etwa, daB sich die Gewerkschaften im Wirtschafts- und So-
zialausschuB3 der Briisseler Gemeinschaften sehr intensiv zur
Geltung bringen. Das bedeutet auch etwas fiir ihre Position
im Binnenstaat. Diese Bemerkung gilt fiir den Komplex, den
Herr Weber heute mittag ansprach: ,Willensbildung, Einflu3-
nahme des Wirtschafts- und Sozialausschusses“, wozu Herr
Badura zwar nicht ausdriicklich gesprochen, den er aber in
seiner These 22 beriihrt hat.

Zur Willensbildung in den Gemeinschaftsorganen kann ich
an eine Bemerkung von Herrn Biilck ankniipfen. Durch die
Berichterstattung, durch die Kundmachung von Pldnen und
Vorhaben und ihre Ausbreitung zur Diskussion in der brei-
testen Offentlichkeit der Organisierten und der Nichtorgani-
sierten machen EWG-Kommission und Hohe Behérde stiandig
Publizitits-Offerten in die Weite der Meinungsbildung der
Gemeinschaften hinein. Das werden wir zu beachten haben
zur Frage eines Stilwandels demokratischer Willensbildung,
der sich teils organisiert, teils nicht organisiert vollzieht. Wenn
ich recht sehe, besitzen wir diese Intensitiit in der Darbietung
von Vorhaben im nationalen Bereich kaum. Ich méchte wissen,
ob die deutschen Bundesressorts oder die deutsche Bundes-
regierung solche Bereitschaft zeigen, Kritik entgegen zu neh-
men, Gesprichen Stand zu halten, wie das die Gemeinschafts-
organe tun. Hierzu trifft die Bemerkung von Herrn Biilck
ins Schwarze.

Zum Thema ,Zuordnung des Gemeinschaftsrechts zum
nationalen Recht“ volle Zustimmung zu der These 15 von
Herrn Badura, wonach das Gemeinschaftsrecht nicht natio-
nales Recht ist, sondern eine fremde Rechtsmasse darstellt.
Das kénnen wir nicht nachdriicklich genug unterstreichen,

g*



132 Aussprache

zumal diese Feststellung (die Herr Badura offenbar fir iiber-
liefert und seit langem gesichert hielt) bisher weithin bestrit-
ten worden oder im Unklaren geblieben war. Dies mit Hilfe
der Vorstellung, das Primérrecht (das Vertragsrecht) der Ge-
meinschaften sei durch Transformation nationales Recht ge-
worden, oder jedenfalls auch nationales Recht mit allen
Konsequenzen, die sich daraus ergeben, und gleiches gelte fiir
das Sekundirrecht nach der Deutung, die dem Art. 189 Abs. II
des EWG-Vertrages beizumessen sei, ndmlich als antizipierter
Generaltransformator zu wirken, der einen deutschen Anwen-
dungsbefehl generell und fiir die Zukunft bereitgestellt habe,
um derart allen Verordnungen der EWG-Organe Eingang in
die deutsche Rechtsmasse zu er6ffnen. Das war bisher jeden-
falls die weit iiberwiegende Meinung, die bei uns vertreten
wurde bis zu den letzten dahingehenden Auflerungen aus der
Feder von Schlochauer!) und Jénicke®) und sehr viel friiher
gleichlautend von Herrn Scheuner in der Verdrofi-Festschrift
von 1960%. Wenn ich demgegeniiber das Gemeinschaftsrecht
fremdes Recht nenne, so hei3t das: nicht-nationales Recht nach
Qualitidt, nach Entstehungsvorgang und nach seiner Zuord-
nung zum nationalen deutschen Recht. Dies — um einen Ver-
gleich zu ziehen — in einer Art Zuordnung zum deutschen
Recht, wie wir es fiir die fremde Rechtsmasse des Okkupa-
tionsrechts in den Jahren 1945 bis 1955 angenommen haben.
Ich unterstreiche daher die These 16 von Herrn Badura in Be-
zug auf die Transformationslehre. Ich habe zwar den groflen
Bericht von Herrn Partsch aus der Gesellschaft fiir Vélkerrecht
zu dieser Thematik noch nicht studieren kdnnen, so dafl etwaige
neue Erkenntnisse unserer Volkerrechtswissenschaft zu diesem
Punkt hier noch nicht verwertet werden, aber wenn ich von
dem mir bis dahin bekanntgewordenen Stand deutscher Lehr-
meinungen ausgehe, hat die Transformationslehre mit ihren
verleitlichen Konsequenzen in Bezug auf die Qualitit des Ge-
meinschaftsrechts weithin Anerkennung gehabt — eine Auf-
fassung, die ich fiir falsch halte. Herrn Vogel, der vorhin meine
Auffassung hierzu nach dem Bericht von Rabe iiber mein
Bensheim-Referat in der NJW7?) wohl als Zustimmung zu der
von ihm geduBlerten Meinung auffaBte, wiirde ich bei der
Gruppenbildung meiner literarischen Streitgenossen, mit denen
ich mich in Bensheim auseinandergesetzt habe, nur zu den
Pragmatikern zdhlen, némlich zu denen, die mit Auslegungs-

4) Archiv des Volkerrechts Bd. 11 (1963) S. 1 ff.
5) ZtschrabRuVoR Bd. 23 (1963) S. 485 ff.

) S.241.

7) NJW 1964 S. 1608 ff.
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hilfen versuchten, den moglichen Konfliktstoff zwischen Ge-
meinschaftsrecht und nationalem Recht moglichst einzuengen,
um auf diese Weise die Konfliktfrage zu entschérfen. Aber da-
mit entgehen wir ihr nicht. Sie bleibt bestehen, und sie war
gestellt, letztlich und am schirfsten in der Rechtssache 4/64,
zu der der Europiische Gerichtshof am 15. Juli entschieden hat,
und zwar nach meiner Meinung mit Recht in dem Sinne, da@
von einem Vorrang des Gemeinschaftsrechts auszugehen ist.
Dies aber nicht (ich wiederhole das) aus der vorgreifenden Ent-
lehnung irgendwelcher Prinzipien bundesstaatlicher Ordnung,
die man (wie Ophiils und Wohlfarth verfahren) anwenden
konnte aus der Vorwegnahme von Begrifflichkeiten, sondern
unter Berufung auf die Qualitdt der Gemeinschaftsnormen, die
fiir das Sekundirrecht in Art. 189 Abs. II EWGV eindeutig da-
hin umschrieben ist, daB Gemeinschaftsnormen in den Mitglied-
staaten unmittelbar fiir alle (fiir Organe, Staaten und Markt-
biirger) verbindlich gelten. Diese Qualitit der Gemeinschafts-
norm als gemeines Recht aber wiirde beseitigt werden,
wenn nationale Hoheit imstande wire, ihr durch lex
posterior zu derogieren. Die Anwendung der Rechtsparémie
von der lex posterior halte ich hier fiir unzuléssig. Diese Dero-
gationsregel kommt fiir die Zuordnung von Rechtsmassen
verschiedener Art, um die es sich hier handelt, nicht in
Betracht. Sie gilt nur in der Horizontalen in Bezug auf Rechts-
produktionen desselben Normsetzers, nicht fiir unser Problem.
Das gleiche Argument hat der Europédische Gerichtshof in der
Entscheidung 4/64 im Ergebnis verwertet.

Scheuner: Darf ich eine Zwischenfrage stellen? Meinen Sie
mit dieser AuBerung, daB ein spiter ergangenes nationales
Gesetz vom nationalen Richter unter Berufung auf das wider-
sprechende Gemeinschaftsrecht nicht angewendet wird?

Ipsen: Genau das. Dazu will ich der weiteren Frage, die Herr
Badura mit scharfen Formulierungen in seinen Thesen erortert
hat, ob ndmlich der Gemeinschaftsgesetzgeber das nationale
Recht abédndern oder beseitigen diirfe, hier nicht nachgehen.
Mir geniigt das Ergebnis, dafl der deutsche Richter gehindert
ist, die lex posterior nationalis anzuwenden. So viel zu diesem
Thema, zu dem ich mich in der guten Gesellschaft von Herrn
Badura befinde, wihrend Herr Kaiser, der in Bensheim min-
destens sein Wohlverstdndnis zu meinen Thesen zum Ausdruck
gebracht hatte, hierliber heute zwar berichtet, eine eigene Mei-
nung aber nicht recht erkennbar gemacht hat. Vielleicht ist er
so freundlich, im SchluBBwort zu sagen, ob er noch ,bei Bens-
heim“ ist oder seine Auffassung inzwischen geidndert hat.
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Ubrigens hat der italienische Verfassungsgerichtshof, der seine
Vorlagepflicht nach Art. 177 EWGV verneint hatte, ziemlich
gleichzeitig mit der Entscheidung 4/64 Gesellschaft gefunden
beim franzosischen Conseil d’Etat, der mit seiner Evidenz-
theorie von der Zweifelsfreiheit der Vereinbarkeit einer natio-
nalen Norm mit den Vertrigen geglaubt hat, nicht vorlegen
zu brauchen. Im Grunde waltete aber im Conseil d’Etat der-
selbe Geist, der auch in Italien am Werke war, und ob der
Geist des jetzt zuriickgetretenen Generalanwalts Lagrange so
n,europhorisch” war, wie Herr Kaiser ihn beschworen hat, ist
mir zweifelhaft. Wenn das der Fall gewesen wire, hitte der
franzosische Generalanwalt in seinen SchluBantrigen zur
Rechtssache 4/64 anders pladieren sollen.

Diirig: Herr Ipsen, das ist Ihr Text des Grundgesetzes, darf
ich ... zerreiBlen?

Ipsen: Dann, Herr Diirig, schenken Sie mir Ihre Loseblatt-
ausgabe, dann habe ich zwei Stiicke. Der Vorrang des Gemein-
schaftsrechts gegeniiber dem nationalen Recht miite aus einer
Besinnung darauf gewonnen werden, dal die Mitgliedstaaten
die Gemeinschaften kreiert und damit Gebilde geschaffen
haben, die funktionieren sollen. Mein Ergebnis sollte
daher gestiitzt werden kénnen aus einer Variante oder einer
neuen Formulierung des Prinzips der Funktionsfihigkeit, das
den Vélkerrechtlern ja hinreichend geldufig ist und auch in
Bezug auf die Kollisionsfrage seine Bedeutung gewinnen
konnte.

Ich verkenne dabei keineswegs, daBl zu meiner Lésung auch
das nationale Verfassungsrecht benétigt wird, ndmlich Art. 24
Abs.I GG, den ich einen ,Verfassungshebel“ genannt habe.
Diese Bestimmung hat hinreichende Legitimation dafiir ge-
boten, um eine Vorschrift wie den Art. 189 Abs.II des EWG-
Vertrages zu setzen, und zwar nicht in dem Sinne, dal die
Bundesrepublik sich nur (sozusagen schuldrechtlich) verpflichte,
den EWG-Vertrag einzuhalten, sondern dahin, daf3 sie mit der
Eingehung des Vertrages auch die Qualitdtsauswei-
sung des Gemeinschaftsrechts in Art. 189 Abs. II
als gemeinen Rechts fiir die ganze Gemeinschaft aner-
kannte. Und was fiir das Sekundéirrecht gilt, mufl ebenso
fiir jene Normen des Primérrechts gelten, die fiir die Funktion
der Gemeinschaften wesentlich sind, wobei in der Auslegung,
was zu solchen Funktionsnormen zihlt, eine gewisse Spann-
weite verfiigbar bleibt. In der Diskussion in Bensheim ist das
in Diskussionsbemerkungen von Mestméicker und Steindorff
herausgearbeitet worden.
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Zur Frage der Grundrechte stimme ich der These 26 von
Herrn Badura zu. Sie binden die Gemeinschaftsorgane nicht.
Bei der Durchfiihrung der Integration der Wirtschaftsgemein-
schaften handelt es sich um einen Grundrechtsbereich, der die
wirtschaftliche Betdtigung betrifft und nicht so sehr jene
Grundrechtswerte, die in anderem Zusammenhang vorhin als
das Essentiale der Menschenrechtskonvention bezeichnet wor-
den sind. Wenn Herr Wengler gemeint hat, die Menschenrechts-
konvention sei anwendbar und Art. 24 Abs.I biete keine ver-
fassungsrechtliche Méglichkeit, davon freizustellen, so kann ich
nur wiederholen, was ich in Erlangen gesagt habe: man nenne
mir jene Grundrechtsbereiche, die méglicherweise durch Akte
der Gemeinschaftsorgane ernsthaft beriihrt werden kénnten,
ohne dafl diese Bereiche nicht einen gleichwertigen Rechts-
schutz gegeniiber den Einwirkungen der éffentlichen Gemein-
schaftsgewalt durch die Vertrige selbst schon gefunden hiétten.
Komplikationen fiir die Zukunft sehe ich allenfalls, wenn das
Bundesverfassungsgericht bei der Interpretation des Art.12
vom Stil des Urteils zur Handwerksordnung wieder zuriick-
pendelt zum Apothekenurteil. Wenn das Verfassungsgericht
einer Deutung folgt, die die Linie vom Apothekenurteil zum
Urteil zur Handwerksordnung weiterentwickelt im Sinne einer
gemeinschaftsfreundlicheren Auslegung des Art.12, sollten
Komplikationen nicht zu erwarten sein. Was den Rechtsschutz
im Ubrigen angeht, so gibt es zwar keine ausdriickliche Klag-
befugnis gegen Verordnungen im Rahmen des EWG-Vertrages.
Aber die Tragweite des Inzidentrechtsschutzes nach Art. 184
sollte doch nicht unterschétzt werden. Ich habe noch keinen
ProzeBl in Luxemburg erlebt, in dem ich auf Seiten der be-
klagten Exekutiven gefochten habe, ohne daB die Kléger nicht
alles, was an verordnungsmaiaBiger Grundlage fiir Hoheitsakte
der Gemeinschaften vorhanden war, zur Incident-Priifung ge-
stellt hitten, und der Gerichtshof ist voll aufgeschlossen, die
zugrunde liegenden Normen (allgemeine Entscheidungen der
Hohen Behoérde oder Verordnungen des Ministerrats und der
Kommissionen) inzidenter zu priifen, wie er das fir den
Montanvertrag schon als zulidssig entwickelt hatte, ohne dal3
der Montanvertrag einen Art. 184 enthielte. Wenn Herr Badura
zum Thema ,Rechtsschutz“ in These 29 festgestellt hat, er sei,
am MalBstab des Art. 19 Abs.IV GG gemessen, in gewissem
Umfange, aber in einem ertriglichen Male gemindert, so kann
ich diesem Ergebnis nur beipflichten.

Scheuner: Ohne Herrn Ipsen um eine AuBerung zu bitten
und ohne mich selbst zu duBlern, darf ich 3 Sitze aus der Er-
kldarung vorlesen, die der Prisident der Europiischen Wirt-
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schaftsgemeinschaft, Herr Hallstein, am 30. September gieses
Jahres gemacht hat. Sie decken sich teilweise mit der Aufle-
rung von Herrn Ipsen, gehen aber in einem Punkte, glaube ich,
iiber sie hinaus. Er sagt hier: ,Aber das schlielt die allgemein
gewordene Erkenntnis nicht aus, da8 die wirtschaftlich genann-
ten Gemeinschaften als eine Zusammenfassung von Wirtschafts-
und Sozialpolitiken, die ohne die Gemeinschaften Sache der
politischen Organe der Mitgliedstaaten sein wiirden, bereits
selbst ein Stiick und nicht bloB Vorbereitung der politischen
Union sind, eine wirtschafts- und sozialpolitische Union. Nie-
mand zweifelt daher daran, da kein Weg zur europédischen
Fdderation um die vorhandenen Gemeinschaften herumfiihrt,
d. h. auf der einen Seite, wiirden diese Gemeinschaften schei-
tern, so wire auch die politische Gemeinschaft fiir unsere
Generation verloren, auf der anderen Seite, so lange die Ge-
meinschaften mit ungebrochener Dynamik existieren, so lange
besteht eine wahre Chance der europidischen Vollféderation.*
Ich mache keinen Kommentar, ich stelle nur fest, daf hier eine
uns bekannte, als Kollege geschiitzte Personlichkeit doch eine
groBere Hoffnung und eine gréBere Sicht mit den Gemeinschaf-
ten verbindet, so sehr ich persénlich die realistische und niich-
terne Betrachtung, die Sie haben, fiir eine vielleicht der Gegen-
wartssituation entsprechende als annehmbar bezeichnen méchte.
Aber die weitere Hoffnung sollten wir jedenfalls nicht fallen-
lassen.

Miinch: Manche Probleme, die wir hier besprechen, sind
nicht neu; manche Staatsaufgaben konnen schon lange nicht
mehr autark erfiillt werden. Was zu internationalen Organi-
sationen und insbesondere zu der Form der Gemeinschaften
gedringt hat, ist schon so alt wie die Welttelegrafenunion und
der Weltpostverein. Es hatte damals bloB keine politischen
Implikationen. Man hat es iiberall gebilligt, dafl einzelne Fach-
verwaltungen in Verbindung miteinander treten, um die be-
hérdlichen Aufgaben besser erfiillen zu kénnen, indem sie ihre
Dienste weltweit machen. Dies liegt dann der ganzen Entwick-
lung der internationalen Organisationen zugrunde, und viel-
leicht eben weil diese Dinge mit sehr technischen Angelegen-
heiten beginnen, ist die Exekutive hauptsichlich beteiligt ge-
wesen. Immer wenn Staatsaufgaben internationalisiert werden,
ist es die Exekutive, die die Vertretung des Staates in den
Organisationen fiihrt und die erweiterten Aufgaben in der
Hand behilt. So spielt die Exekutive die groBe Rolle auch in

den neuesten internationalen Organisationen und besonders in
den Gemeinschaften.
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Wenn sich das weiterentwickelt, rithrt es sogar an die Souve-
rinitdtsfrage: ist der Staat noch souverdn im ganz alten Sinne,
wenn er nicht mehr autark seine Aufgaben gegeniiber seiner
Bevilkerung erfiillen kann? Wenn noch der Wohlfahrtsstaat
hinzukommt, kann er in den heutigen Zeiten erst recht nicht
autark sein. Der extreme Punkt, bis zu dem man auf diesem
Wege gelangt, scheint mir der Staatenbund zu sein, der jeden-
falls nach dem Typ, wie wir ihn historisch kennen, keinerlei
demokratisches Element in sich hat. Die Versammlung eines
Staatenbundes besteht vielmehr aus den instruierten Delegier-
ten der Regierungen und alles, was an Kompetenzen in den
Staatenbund eingebracht wird, sind Kompetenzen der Exeku-
tiven der einzelnen Mitgliedstaaten. Einen Bundesstaat kann
man sich demokratisch vorstellen, die Bundesstaaten sind heute
demokratisch, beim Staatenbund kann man es sich schwer vor-
stellen, obwohl es nicht unméglich ist.

Es ist auch nicht undenkbar, daf die Gemeinschaften demo-
kratische Institutionen bekommen. Sie haben sie bisher nicht
allein, wie Herr Dagtoglou meinte, wegen des Vorrangs der
Sachverstindigen gegeniiber dem durchschnittlichen Politiker
nicht bekommen, sondern auch wegen einer bestimmten Ge-
fahr, daBl ndmlich eine Mehrheit Spezialinteressen verfolgt, die
nicht die Interessen der Gemeinschaft als solcher sind. Auch
hier ein Zugriff auf die Souverénitdt, weil das Gesamtinteresse
der Gemeinschaft unter Umstéanden die Interessen eines einzel-
nen Mitgliedes verletzen muB8.

Ein weiteres Element kommt wohl aus dem franzésischen
politischen Leben her. Die Montanunion insbesondere ist aus-
gesprochen ademokratisch, ausgesprochen technokratisch ge-
wesen. Das eben war die franzésische Stréomung, die sich noch
in der gaullistischen Verfassung ausprigt. Ich glaube, dafl dies
eine grofle Rolle spielt; typisch ist ja gewesen, dal} urspriing-
lich die Montanunion kein anderes Organ haben sollte als die
Hohe Behérde, also als ganz unabhingiges Organ, tiber das
irgendwelche demokratische Kontrolle iiberhaupt nicht aus-
gelibt werden konnte. Diese Notwendigkeiten und Entwick-
lungen muf3 man aus der Sache heraus verstehen; sie sind nur
deswegen nicht so gravierend, weil man das System der
Montanunion mit sehr rechtsstaatlichen Behelfen umkleidet
hat. Wir hitten also einen absolutistischen Rechtsstaat, wenn
man so sagen will, dort als Modell gefunden. Man mdochte aber
davon abgehen, und die ganze Diskussion hier bei uns zeigt
auch das Unbehagen.

Nur noch drei kleine Bemerkungen: Ist es richtig, von der
offentlichen Gewalt der Europiischen Gemeinschaften zu spre-
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chen? Ja, wenn man offentliche Gewalt sublimiert auffat und
fiir das Vorhandensein der 6ffentlichen Gewalt den faktischen
Gehorsam gelten 148t. Die europédischen Gemeinschaften haben
aber keine manus fortis, sie sind bei jeder Durchsetzung ge-
gen physischen Widerstand auf die Exekutivorgane der Mit-
gliedstaaten angewiesen. Die 6ffentliche Gewalt der Gemein-
schaftsorgane geht nur bis zum Bescheid und Befehl, weiter
nicht.

Herr Wengler hat mit Recht darauf aufmerksam gemacht,
daB es vor dem Luxemburger Gerichtshof noch zu keinem
Streit zwischen Staaten iiber die Auslegung der Gemeinschafts-
vertrige gekommen ist. Ich glaube, dal das nicht nur daran
liegt, daB die Staaten die juristische Austragung von Streitig-
keiten scheuen; gerade die westeuropéischen Staaten tun das
nicht. Es liegt wohl daran, daB andere Mittel zur Verfligung
stehen, ndmlich die Kontrolle der Exekutive iliber die Mitglied-
staaten, die Moglichkeit, die Mitgliedstaaten vor den Gerichts-
hof zu ziehen, bei der Montanunion die Mdéglichkeit, den Mit-
gliedstaaten einen Befehl zu erteilen, gegen den sie rekurrie-
ren miissen. Bei der Montanunion gibt es sogar noch eine Kon-
trolle des Staates durch das einzelne Unternehmen auf dem
Umweg, da das Unternehmen gegen die Hohe Behorde ein
Untitigkeitsverfahren anstrengt, weil die Hohe Behdrde gegen
den Staat nicht einschreitet. Es ist also geniligend Rechtsschutz
vorhanden und ich fithre hauptsichlich darauf die Tatsache
zuriick, daB es noch zu keinem Staatenstreit gekommen ist.

Bei Herrn Badura sehe ich einen Widerspruch zwischen der
These 17 (die Bedeutung des Art. 24 besteht darin, die Ver-
fassungsinderung durch einfaches Gesetz zuzulassen) und der
These 18, II, (Art. 24 ist nicht die Ermichtigung fiir eine ver-
fassungsdurchbrechende Integrationsgewalt). Vielleicht weil
ich das zum ersten Mal lese, kommt es mir wie ein Wider-
spruch vor. Herr Badura ist vielleicht so gut, es uns zu erlidu-
tern; vielleicht ergibt sich dann, da es kein Widerspruch ist.

Merkl: Seit meiner Aufnahme in die Vereinigung deutscher
Staatsrechtslehrer im Jahre 1927 fiihle ich mich dieser wissen-
schaftlichen Vereinigung dankbar verbunden und sittlich ver-
pflichtet, an ihren Tagungen als Gelegenheiten fruchtbarster
Pflege der Wissenschaft des offentlichen Rechts teilzunehmen,
soweit kein uniiberwindliches Hindernis das Fernbleiben recht-
fertigt. Vor allem das Zusammentreffen mit Herrn Kaiser,
meinem Tiibinger Doktoranden und spiteren Habilitationskan-
didaten, war mir am Herzen gelegen.

In einem Punkte muf ich freilich meinem Freunde Professor
Kaiser widersprechen: Die wissenschaftliche Wahrheit gebietet
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den von ihm mir zugeschriebenen Anteil an der Theorie des
Stufenbaues der Rechtsordnung betrichtlich einzuschrinken.
Als ich 26jihrig 1916 der Schriftleitung der ,,Deutschen Richter-
zeitung” das Manuskript ,Das Recht im Lichte seiner Anwen-
dung“ einsandte, das von ihr 1917 unverdndert verdffentlicht
wurde, waren mir mehr als Gewdhrsmann denn als Wegweiser
meines Gedankengangs in der 40 Druckseiten der genannten
Zeitschrift fiillenden Skizzierung des Stufenbaues zwei Per-
sonlichkeiten zur Seite gestanden: Platon, indem dieser grofle
Geist in seinem Jugendwerke ,Politeia“ seinen Philosophen
als Herrscher aus der Rechtsidee unmittelbar das Recht fiir
den Einzelfall schépfen 1i8t, und in seinem gegeniiber dem
Richterkonig skeptisch gewordenen Alterswerk ,Nomoi“ den
Richterspruch durch Rechtsnormen mediatisiert. — Mein Stu-
diengenosse Alfred von Verdross, der groBe Rechtsphilosoph
und Volkerrechtler von heute, hatte in Ausfihrungen ,Zum
Problem des freien Ermessens” (Osterr. Zeitschrift fiir 6ffent-
liches Recht, II. Jg., 5/6 Heft) die von ihm spiter in den ,Juri-
stischen Bldttern® Wien, 1917 entwickelten Gedanken der
Rechtsunterworfenheit des Gesetzgebers angedeutet. In mei-
nem ,Allgemeinen Verwaltungsrecht* (Wien 1927), habe ich
den Gedanken knapper, aber reifer entwickelt und durch die
Ubersetzungen dieses Werkes die zustimmende und ablehnende
Glossierung dieser Problemstellung in fremdsprachiger Litera-
tur bewirkt. Ex professo habe ich in der Festschrift zum
50. Geburtstag Hans Kelsens (Wien 1931) in meinem umfang-
reichen Beitrag ,Prolegomena einer Theorie des rechtlichen
Stufenbaues” wertvolle Anregungen zum Gegenstand, die ich
den Werken Bierlings, Biilows und Voegelins verdanke, iiber-
wiegend zustimmend registrieren kénnen, im wesentlichen
aber die in meinem Buche ,Die Lehre von der Rechtskraft®
(Wien 1923) gefundene Fassung beibehalten. — Nochmals
Thnen, lieber Herr Kaiser, warmen Dank —.

Badura (SchluBwort): Meine Herren! Die Uberlegungen, die
ich Thnen zum Thema der Europiischen Gemeinschaften vor-
legen durfte, sind notwendig fragmentarisch gewesen und
selbstverstindlich kénnen sie zu diesen Fragen nicht das letzte
Wort sein. Wie Herr Scheuner hervorgehoben hat, ist das
Recht der Europiaischen Gemeinschaften im Fluf und handelt
es sich hier um einen , dynamischen® Vorgang. Deswegen kann
auch heute das letzte Wort zu diesen Fragen noch nicht ge-
sprochen worden sein. Ich méchte mir erlauben, darauf hinzu-
weisen, daB ich mit meinem Leitsatz 3 — die dazugehérigen
Ausfiihrungen konnte ich aus Zeitmangel leider nicht vortra-
gen — darauf hingewiesen habe, daBl zwar das weitere politi-
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sche Schicksal der Europiischen Gemeinschaften keineswegs
heute mit Endgiiltigkeit entschieden ist und dafl auBerdem
keine endgiiltige Klarheit dariiber bestehen kann, ob es sich
dabei nur um eine regionale Sonderbildung in Westeuropa
handelt, daB aber dessenungeachtet eine derart ausgebreitete
und in der Rechtswirklichkeit durchgesetzte Rechtsmasse —
das , Europarecht“ — vorliegt, daB dariiber auch schon bis zu
einem gewissen Grad begriffliche und dogmatische Uberlegun-
gen mdoglich sind.

Herr Scheuner glaubte einen Widerspruch zwischen der Be-
hauptung, daB die europdische Gewalt origindr sei, und der
anderen Aussage, daBl mdglicherweise eine Kiindigungsmog-
lichkeit, wenn nicht sogar eine Kindigungsverpflichtung, be-
stehe, feststellen zu konnen. Ich glaube nicht, daB ein solcher
Widerspruch in meinen Ausfiihrungen liegt, wie auch Herr
Hoffmann dankenswerterweise ja schon ndher dargelegt
hat. Wenn gesagt wird, daB die européiische 6ffentliche Gewalt
originar ist, ist damit nicht mehr behauptet, als daf} sie nicht
von den Staatsgewalten der Mitgliedstaaten abgeleitet ist. Da
natiirlich der zugrundeliegende, auch dem priméren Gemein-
schaftsrecht zugrundeliegende, vélkerrechtliche Vertrag fort-
besteht, und insoweit, als dieser Vertrag als ein volkerrecht-
licher Vertrag fortbesteht, muB auch eine Anwendung der
volkerrechtlichen Grundsitze fiir die Kiindigung eines solchen
Vertrages moglich sein. Es zeigt sich nur die seltsame Ambiva-
lenz der supranationalen Gemeinschaften darin, daB wir in
diesen Vertrégen volkerrechtliche rechtsgeschiftliche Erklirun-
gen verkniipft finden mit anderen Sitzen, die normativen
Charakter haben und die als primires Gemeinschaftsrecht eine
selbstéindige Rechtswirksamkeit zu entfalten vermégen.

Noch ein letzter Punkt zu dem, was Herr Scheuner sagte.
Herr Scheuner fragte, ob der Angriff vor dem Bundesverfas-
sungsgericht gegen das priméire Gemeinschaftsrecht iiber das
Zustimmungsgesetz nur ein totaler sein konne — oder wie ich
das gemeint habe —, oder ob es sich jeweils nur um einzelne
Normen handeln kénne. Ich habe das letztere gemeint. Ein so
umfassendes Werk wie es die Europdischen Gemeinschaften
sind, wird wohl kaum in seiner Gesamtheit zum Gegenstand
eines solchen Prozesses werden kénnen, sondern es wird sich
jeweils auch hier, wie bei der innerstaatlichen Verfassungs-
kontrolle, um einzelne Normen handeln miissen.

Herr Weber hat bereits heute mittag die Frage aufgeworfen,
warum in den Referaten nichts Nidheres und mehr gesagt wor-
den sei zu der Frage, ob etwa eine Demokratisierung der Ge-
meinschaften moglich sei auf dem Wege iiber die Mitwirkung
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der organisierten Interessen auf der europdischen Ebene. Diese
Frage ist aus Zeitgriinden in meinem vorgetragenen Referat
nicht behandelt worden. Wie Herr Ipsen schon gesagt hat, habe
ich aber in meiner These 22 dazu Stellung genommen. Ich
glaube in der Tat, daB auf dem Wege der Mitwirkung der or-
ganisierten Interessen auf europédischer Ebene ein Demokrati-
sierungseffekt moglich ist, glaubte aber auch weiterhin, den
Zusatz machen zu miissen, daB3 dabei die Gefahr einer gewis-
sen stindestaatlich-korporativen Entwicklung nicht von der
Hand zu weisen ist, einer Entwicklung, die sich mit dem Ge-
danken der Demokratie nicht ochne weiteres in Einklang brin-
gen liaft.

Zum Thema des Art. 24 Abs. 1 GG hat Herr Miinch gefragt,
wie das Verhiltnis meiner Sitze 17 und 18 zu verstehen sei.
Nach der in meinem Vortrag vertretenen Auffassung hat der
Art. 24 Abs. 1 nur die Bedeutung, dall er eine Verfassungs-
dnderung durch ein einfaches Gesetz zulifit. Der Gegenstand
dieser Verfassungsinderung ist nicht der materielle Inhalt
der Verfassung, sondern lediglich der Umstand, da nunmehr
nach diesem Vorgang nicht mehr eine einheitliche Staatsgewalt
auf einem Territorium ausgeilibt wird. Die Grilindung einer
supranationalen o6ffentlichen Gewalt ist ein verfassungsrecht-
licher Vorgang, d.h. ohne Art. 24 Abs. 1 bediirfte es einer
entsprechenden Verfassungsénderung, weil der europdische
Verfassungsbegriff, wie er sich in den westeuropiischen Ver-
fassungen niedergeschlagen hat, von einer einheitlichen Staats-
gewalt ausgeht. Der Art. 24 Abs. 1 hat also nach meiner Auf-
fassung nicht die Bedeutung, daB er materiellrechtliche
Durchbrechungen der Verfassung zuldfit, um so, wie ich mich
ausdriickte, eine ,Nebenverfassung® hervorzurufen. Es kann
sich bei der Beurteilung der Européischen Gemeinschaften und
des ihnen zugrundeliegenden primiren Gemeinschaftsrechts
allein darum handeln, dal das GG in seinem vollen Umfang
auf diesen Tatbestand angewandt wird, aber eben angewandt
wird mit Einsicht in die Tatsache, daB} es sich hier um die Aus-
iibung der Auswirtigen Gewalt handelt, da8 also ein anderer
Tatbestand vorliegt, als wenn die Kontrolle innerstaatlichen
Handelns in Frage stiinde. Wie auch das Bundesverfassungs-
gericht im Saar-Urteil ndher dargelegt hat, sind bei der Uber-
priifung der Auswirtigen Gewalt an Hand der Verfassung
andere Grundsitze zu beachten, als es der Fall wire, wenn
innerstaatliche Gewaltenausiibung zu kontrollieren wire.

Die Frage, ob die europiische &ffentliche Gewalt an die
Menschenrechtskonvention gebunden ist, hat auch in der Dis-
kussion in Erlangen schon mehrere und durchaus gegensitz-
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liche MeinungsiuBerungen hervorgerufen. Die Europiischen
Gemeinschaften sind nicht, obwohl sie selbstindige Rechts-
subjekte sind, Vertragspartner der Europiischen Menschen-
rechtskonvention, und es ist deswegen schwer vorstellbar, wie
diese Konvention zum Inhalt des allein von den Gemeinschafts-
organen anzuwendenden primiren Gemeinschaftsrechts wer-
den kénnte. Wie aber Herr Ipsen mit Recht bereits sagte, hat
diese Frage keine sehr groBe praktische Bedeutung. Nur um
das, was ich sagte, gegeniiber der Aulerung von Herrn Weng-
ler zu prizisieren: Ich habe allein gesagt, daB man die Euro-
piische Menschenrechtskonvention wegen der fehlenden Rati-
fikation durch Frankreich nicht als ungeschriebenes Gemein-
schaftsrecht im Sinne eines européischen Standards ansehen
kann, und nur insoweit hat nach meiner Auffassung die Frage
der Ratifikation eine Rolle zu spielen.

Herr Ipsen hat die Frage aufgeworfen, warum in den Re-
feraten die Frage der Souverinitit eine so untergeordnete
Rolle gespielt habe und hat auch einige Bemerkungen von mir
aufgegriffen, die sich mit diesem Problem befafit hatten. Ich
glaube, ich habe mich da nicht genau genug ausgedriickt. Wenn
ich von Souverinitit gesprochen habe, habe ich nicht gemeint,
daB etwa ein Souverénitidtsverlust nicht eingetreten sei. Die
Frage, inwieweit man nunmehr, nachdem eine européische
offentliche Gewalt entstanden ist, noch von souverédnen Staaten
sprechen kann — was wir gewiBl noch dilirfen —, bis zu wel-
chem Grade die Souverdnitdt heute dieselbe sei wie im
19. Jahrhundert oder zu Beginn des 20. Jahrhunderts, habe ich
aber in meinem Referat nicht behandelt. Ich habe den Aus-
druck ,Souveridnitidt® nur deswegen verwendet, weil in der
Literatur sehr hiufig davon die Rede ist, daBl die européische
offentliche Gewalt vorzustellen sei als eine Art ,Fusion der
Souverinitaten“ oder von Teilen der einzelstaatlichen Souve-
rénitidten. Diese Redeweise halte ich fiir nicht exakt oder fiir
unklar oder miBverstindlich, weil der Ausdruck ,Souve-
rianitdt® sich allein auf eine Eigenschaft des Staates bezieht
— ein Staat ist souveridn oder er ist es nicht —, nicht dagegen
eine besondere Fihigkeit der Staatsgewalt bezeichnet, wie etwa
eine Befugnis.

Kaiser (SchluBwort): Wiirde man, verehrte Herren Kollegen,
einmal ganz unhistorisch, um des heuristischen Wertes eines
solchen theoretischen Standpunktes willen, also ganz ohne ge-
schichtliche Erinnerung, das Phidnomen der internationalen Ge-
meinschaften mit 6ffentlicher Gewalt betrachten, so wiirde man
gewill das Empfinden haben, daB es ein erratischer Block sei,
sozusagen von Gigantenhand hingeworfen, und man wiirde
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nicht {iberrascht sein, daf3 ein solcher Block manches an beste-
henden Strukturen verdréngt oder zerstort. Diesen Block zu
vermessen war der Sinn meines heutigen Versuchs, und wer
das Ungeniigen und die Schwierigkeit empfindet, mit dem tiber-
lieferten juristischen Instrumentarium die Vermessungsarbeit
vorzunehmen, der wird nur mit groBer Dankbarkeit anerken-
nen kodnnen, welche Bereicherung er erfahren hat durch die
Beitriage in dieser Diskussion und insbesondere auch durch die
Korrekturen, die dort, wo bei mir Vermessungsfehler unter-
laufen sind, angebracht wurden.

Zu dem Dank, den es abzustatten gilt, gehort auch die Bemer-
kung, daBl das, was Herr Ipsen Kieler Welle genannt hat,
von ihm selber mitbegriindet wurde, die Linge dieser Welle
ist von ihm mafigeblich mitbestimmt worden durch seine Bei-
trage vor der Gesellschaft fiir Europarecht in Bensheim und
durch den SchluBvortrag vor dem Juristentag.

Wenn man diesen Block nun aber nicht, wie ich es zunichst
einmal um des methodischen Standpunktes willen vorgeschla-
gen habe, unhistorisch ansieht, sondern in seiner geschichtlichen
Bedingtheit — und dazu gehort ja gar keine lange Erinnerung
— dann diirfte man kaum dariiber iiberrascht sein, daB die
Wahrnehmung der Zustidndigkeiten in diesen Gemeinschaften
wesentlich eine Angelegenheit der Exekutiven ist. Herr Minch
hat schon einige Bemerkungen zu dem historischen Entstehen
dieses Blocks gemacht; ich glaube, man wird sie ergidnzen diir-
fen durch die Bemerkung, dall ja, wie klar aus der Schuman-
Erkldrung und auch aus einer Rede des damaligen nordrhein-
westfdlischen Ministerpréasidenten Arnold hervorgeht, der Aus-
gangspunkt die allilerte Ruhrkontrolle war. Hier, d4hnlich wie
dann spéter bei dem Briisseler Pakt, ist die Umwandlung er-
folgt dadurch, daB man den Kontrollierten mit in das Gremium
der Kontrollierenden aufnahm, und auf diese Weise ist aus
der Besatzungsgewalt das erste Element
einer supranationalen Gewalt, im Rahmen von
Kohle und Stahl wohlgemerkt, entstanden. Das ist die histo-
rische Entwicklung in der ersten Phase der Integration. Danach
ist diese Integration umgeben worden mit einem européischen
BewuBitsein und mit viel mehr, das sie geférdert und ausge-
dehnt hat auf zahlreiche Gebiete, und das dann auch die Theorie
der Integration stirker geprigt hat als jene Urspriinge. Nur,
und damit meine ich Herrn Partsch zu antworten, auch aus
diesem historischen Ursprung erkldrt sich das Schwergewicht
der Exekutiven in diesen Gemeinschaften. Heute sind es vor
allem die Eigenart des Aufgabenkomplexes — man denke etwa
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an Zustédndigkeit und Verfahren in den Agrarmarktordnungen—
und der Zielsetzungen, wie sie in den Vertriagen ausgesprochen
sind, die die Integration und vor allem die Wahrnehmung der
offentlichen Gewalt in diesen Gemeinschaften so weitgehend
zu einer Sache der Exekutive gemacht haben. Natiirlich sollte
das europiische Parlament gestirkt werden. Aber ich frage
mich, ob dadurch schon die Machtbalance gedndert wiirde, wie
sie durch die Vertrige geschaffen ist. Die grolen Antipoden
dieser Balance sind Kommission und Rat. Das institu-
tionelle System und die bisherige Praxis des Zusammenspiels
von Kommission und Parlament lassen jedoch eine SchluBfol-
gerung zu: Wiirden die Befugnisse des Parlaments vermehrt
werden, so hitte das in diesem eigent{imlichen Parallelogramm
der Krifte die Folge, dal auch die Position der Kommission
dadurch gestirkt werden wiirde. Denn in diesem ausgewogenen
System von Balancen unter den Trégern der dffentlichen Ge-
walt dieser Gemeinschaften befindet sich gegenwirtig das Ge-
wicht von Kommission und Parlament sozusagen auf derselben
Seite dieser Waage der Macht: eine Gewichtsverstirkung der
Kommission kdme dem Parlament zugute und umgekehrt, und
was man der Kommission vorenthilt, verweigert man gleich-
zeitig dem Europdischen Parlament. Darum brachte sich vor
einigen Wochen das niederldndische Parlament in Widerspruch
mit seinen eigenen Intentionen, als es die Ubertragung weiterer
Hoheitsbefugnisse auf die Gemeinschaften von einer formellen
Vermehrung der Befugnisse des Parlaments abhéngig machte.

Der vornehmlich exekutivische Charakter aller hier behan-
delten Gemeinschaften duBert sich in dem spezifischen Gewicht
der Exekutiven oder der Sekretariate und zeigt sich noch in
solchen Eigentiimlichkeiten wie der hdufig bis in diplomatische
Finessen reichenden Nachsicht und dem Takt des Umgangs mit
den Mitgliedstaaten. Die Kontrolle durch das Riistungskontroll-
amt der WEU habe ich als Beispiel schon genannt. Die Nach-
sicht der Europédischen Exekutiven gegeniiber den 6 Mitglied-
staaten ist haufig beobachtet worden, ich erinnere nur an das
Exempel der Bergmannsprimie, iiber deren Substitution noch
zwischen der Bundesregierung und der Hohen Behorde verhan-
delt wurde, nachdem sie durch den Gerichtshof fiir unrecht-
miBig erkldrt war. Andererseits erfolgen durch die Gemein-
schaftsexekutiven hiufig Festlegungen, die faktisch auch in sol-
chen Komplexen Wirkungen entfalten, in denen Hoheitsrechte
noch nicht ibertragen worden sind. Die Beschliisse der ,,im Rat
vereinigten Regierungsvertreter” liefern dafiir viele Beispiele.
Es ist u. a. wohl auch auf den exekutivischen Charakter der
Austlibung der Gemeinschaftsgewalt zuriickzufiihren, da8 der
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Foéderalismus, nach dessen Stellung Herr Diirig fragte, in einem
verhéltnismiBig hohen MaBe bereits durch die Gemeinschaften
aufgesogen worden ist. Wir erleben in den Gemeinschaften eine
eigentiimliche Tendenz zu freundlicher Kooperation und darin
eine Tendenz, Zustidndigkeitskonflikte nicht immer auszutragen,
eine Tendenz, die auch der Bundesrepublik vertraut ist. Im
Bereich der Gemeinschaften stellen sich dabei Fragen der Ge-
waltenteilung, wenn sich z. B. die Tendenz der Mitgliedstaaten
durchsetzt, sogenannte Verwaltungsausschiisse zu bilden, in
denen Mitgliedstaaten, Rat und Kommissionen vertreten sind.

Herrn Wengler mochte ich antworten, daB der Rechts-
staat gewi3 nicht ein kontinentaleuropéisches Monopol ist; man
kann Rechtsstaat wohl auch schlecht anders ins Englische iiber-
setzen als mit ,rule of law“, und durch meine Bemerkung, das
Gemeinschaftsrecht nehme manche Ziige des ,,common law* an,
wollte ich nicht zuletzt ausdriicken, daf3 dessen weniger forma-
lisierte Rechtsstaatsprinzipien durch das Gemeinschaftsrecht
ebenfalls in weniger formalisierter Weise verwirklicht werden
kénnen, als wir das auf dem Kontinent gewohnt sind. Ich wiirde
mir die scharfsinnige Distinktion zwischen Rechtserzeugungs-
ordnung und Rechtserzwingungssystem zu eigen machen, wenn
ich der Meinung wire, dem Gegenstand der Kontroverse wiirde
damit in der Sache geniitzt werden, das vermag ich im Augen-
blick jedoch nicht zu libersehen. Durch mein Zitat der interes-
santen Studie von Herrn Vogel dachte ich einen Bundesge-
nossen zu erwerben und habe deshalb mit Freude angefiihrt,
dafl auch er sich von der Lehre der strukturellen Kongruenz
distanziert. Abschliefend eine kurze historische Erwigung: Ja-
cob Burckhardt hat, wie Sie wissen, den Staat ein Kunst-
werk genannt und hat ihn als solches bewundert. Smend ist
dieser Meinung von Burckhardt aus guten Griinden entgegen
getreten. Aus den Erfahrungen mit der o6ffentlichen Gewalt
internationaler Gemeinschaften kann man aber heute, glaube
ich, wieder zu einem Bewunderer des Nationalstaates werden.
Der Gegenstand der Bewunderung hat sich dabei ein wenig
verdndert. Was Jacob Burckhardt am Nationalstaat
bewundert hat und was er an ihm ein Kunstwerk genannt hat,
das ist, mit einem Wort, das Renaissancehafte; das ist der Kon-
dottiere im Nationalstaat, und ich glaube, in einem Winkel des
Souverénitatsbegriffs, Herr Ipsen, ist der Nationalstaat immer
ein Kondottiere geblieben. Gegenstand meiner Bewunde-
rung fur den Nationalstaat ist die hohe Rechtskultur und ist
das Kunstwerk des Rechtsstaates, das der Nationalstaat ent-
wickelt hat. Was immer man von der ,,rule of law“ im ,,common
law* und im internationalen Recht sagen kann, wie hoch man

10 Verdffentlichungen der Staatsrechtslehrer, Heft 23
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diese Leistung auch veranschlagen mag, Kunstwerk genannt zu
werden, verdient doch wohl nur der Rechtsstaat des kontinen-
talen Nationalstaates.

Weber (SchluBwort des Vorsitzenden): Meine Herren Kol-
legen, als der Vorstand sich iiber das Thema, das wir heute
behandelt haben, schlissig wurde, schwebte ihm wesentlich
vor, es mochte Gelegenheit geboten sein, daBl wir uns die ge-
genwirtige Verfassungslage losgelost oder unabhingig von
der ,,Grundgesetzintrovertiertheit, von der vorhin die Rede
war, vergegenwairtigten. Ich glaube, unsere heutige Tagung
hat neben vielem anderen doch auch dieses Ergebnis erzielt.
Wir sind sogar in hohem Mafle in der Erkenntnis unserer
verfassungsrechtlichen Situation — iiber das Verfassungsrecht
der Bundesrepublik im engeren Sinne hinaus — bereichert
worden, Das ist das Verdienst unserer Referenten und der
Diskussionsbeitrdge, und ich bitte, mich zu ermichtigen, un-
seren Herren Referenten und den Diskussionsteilnehmern
unseren herzlichen Dank auszusprechen.



