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Kernpunkte

»  Zur Einrichtung des Europdischen Stabilitdtsmechanismus (ESM) bedarf es sowohl der neuen
Offnungsklausel des Art. 136 Abs. 3 AEUV als auch des vélkerrechtlichen ESM-Vertrags.

Zustimmung des deutschen Gesetzgebers zur Offnungsklausel des Art. 136 Abs. 3 AEUV

» Die neue Offnungsklausel des Art. 136 Abs. 3 AEUV, die gegenseitige Finanzhilfen unter den
Euro-Staaten (,Bail-Out”) fiir EU-rechtlich zuldssig erklart, bedarf der Zustimmung des Bundes-
tages und des Bundesrates mit ,normalen” Mehrheiten (Art. 23 Abs. 1 Satz 2 GG).

Grunde:

Jede Textanderung des EU-Primarrechts unterfallt nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts (BVerfG) dem Europaartikel (Art. 23 Abs. 1 GG).

Die entscheidende Verschiebung der Haushaltsverantwortung bringt indes nicht schon die
Offnungsklausel, sondern erst der ESM-Vertrag.

Zustimmung des deutschen Gesetzgebers zum ESM-Vertrag

» Die Zustimmung zum ESM-Vertrag richtet sich nicht nach der Vorschrift fur volkerrechtliche
Vertrage (Art. 59 Abs. 2 GG), sondern nach dem Europaartikel (Art. 23 Abs. 1 GG).

Grunde:

Der ESM-Vertrag ist ein Projekt ausschlie8lich der Euro-Staaten.

Die Europdische Kommission und der Europaische Gerichtshof (EuGH), also Organe der EU,
sind integral und nicht substituierbar in die Arbeit des ESM einbezogen.

Art. 23 Abs. 1 GG ist ausdriicklich auf die ,Entwicklung” der EU gerichtet und erfasst daher
auch Einrichtungen, die mit der EU in einem normativen Zusammenhang stehen.

Die besonderen Sicherungen, die Art. 23 GG mit Blick auf die Eigendynamik der europai-
schen Integration aufstellt, diirfen nicht tGber der Form nach zwischenstaatliche Vertrags-
konstruktionen unterlaufen werden.

» Die Zustimmung zum ESM-Vertrag bedarf der Zustimmung des Bundestages und des Bundes-
rates mit verfassungsandernden Zweidrittelmehrheiten (Art. 23 Abs. 1 Satz 3 GG).

Griinde:

Der ESM-Vertrag bindet die nationale Haushaltspolitik dauerhaft in das System einer EU-
nahen internationalen Finanzorganisation, den ESM, ein.

Hierdurch ist die Budgetverantwortung des Deutschen Bundestages strukturell und auf
Dauer beriihrt. Im Worst-Case-Szenario kehrt sich das rechtliche Bail-Out-Verbot der EU-
Vertrage um in ein faktisches Bail-Out-Gebot des ESM-Vertrags.

Der ESM bringt so eine Systemverschiebung der Wahrungsverfassung, die nach dem
Grundgesetz nur mit verfassungsandernden Mehrheiten erfolgen kann.
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1 Einflihrung

Der ESM wird rechtlich-konstruktiv in zwei Schritten eingerichtet und bedarf dariiber hinaus einer
Normierung der Beteiligungsrechte des Bundestages (s. CEP-Ubersicht & CEP-Analyse):

In einem ersten Schritt lockern die EU-Staaten das Bail-Out-Verbot der EU-Vertrage. Daflir wird in
den Vertrag (ber die Arbeitsweise der Europédischen Union (AEUV) eine neue Klausel eingefligt,
wonach die Euro-Staaten im Rahmen eines ,Stabilitdtsmechanismus” einander unter ,strengen
Auflagen” die ,erforderlichen” Finanzhilfen gewahren kdnnen, wenn dies fir die Stabilitdt der Eu-
rozone insgesamt ,unabdingbar” ist (neuer Art. 136 Abs. 3 AEUV).

In einem zweiten Schritt schlieBen die Euro-Staaten auf dieser Grundlage einen multilateralen vol-
kerrechtlichen Vertrag (ESM-Vertrag), der den Europaischen Stabilitatsmechanismus (ESM) schafft.

Der, sozusagen, dritte Baustein des ESM ist die Normierung der innerstaatlichen Beteiligungsrechte
des Bundestages an der Beschlussfassung innerhalb des ESM, also an dessen operativer Tatigkeit.
Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) mahnt in nunmehr standiger Rechtsprechung an, dass
auch in Systemen intergouvernementalen Regierens die Budgetverantwortung des Deutschen
Bundestages in jedem Fall gewahrt bleiben misse', deren Wahrnehmung grundsatzlich dem Ple-
num obliege?. Diese innerstaatlichen Beteiligungsrechte des Bundestages sind nicht Gegenstand
dieses Beitrags (s. dazu und zu deren Anpassung an den ESM-Vertrag CEP-Anmerkung).

Gegenstand dieses Beitrags sind vielmehr die Schritte eins und zwei. Beide erfolgen auf zwischen-
staatlicher Ebene.? Bei beiden Schritten stellt sich daher die Frage nach der innerstaatlichen Zu-
stimmung, der ,Ratifizierung”.

Fir die innerstaatlichen Zustimmungsverfahren hat sich landlaufig die, genau genommen, unzutreffende
Bezeichnung ,Ratifizierung” eingebiirgert. Genau genommen, bezeichnet die Ratifikation die formliche staat-
liche Zustimmung zur vertraglichen Bindung auf zwischenstaatlicher Ebene, die meist per Austausch oder
Hinterlegung der sog. Ratifikationsurkunden erfolgt, so auch hier (Art. 47 ESM-Vertrag). Das innerstaatliche
Zustimmungsverfahren und die volkerrechtliche Ratifikation hangen dabei dergestalt zusammen, dass ohne
durchgefiihrtes Zustimmungsverfahren ,nach innen” auch die Ratifikation des Vertrages ,nach auflen” un-
terbleibt, und der Vertrag den nicht ratifizierenden Staat somit nicht bindet. Davon zu unterscheiden ist das
Inkrafttreten des Vertrages fiir die Gbrigen Vertragsparteien. Der ESM-Vertrag tritt in Kraft, sobald so viele
Staaten ratifiziert haben, dass mindestens 90 % des Stammbkapitals erreicht sind (Art. 48 Abs. 1 ESM-Vertrag).

Zu priifen ist, nach welchen Vorschriften die innerstaatlichen Zustimmungen zur Anderung des
AEUV und zum ESM-Vertrag zu beurteilen sind. Davon hangen nicht zuletzt die zu erreichenden
Quoren ab. Fiir eine Antwort bedarf es zunachst eines kurzen Blickes darauf, wie das Grundgesetz
(GG) diese Fragen allgemein regelt, um sodann zu klaren, welche der Vorschriften im vorliegenden
Fall Anwendung finden.

! BVerfG, Urteil vom 7. September 2011, 2 BvR 987/10 u. a. — ,Euro-Rettung”.

2 BVerfG, Urteil vom 28. Februar 2012, 2 BVE 8/11 — ,9er-Gremium”,

3 Einer trennscharfen Ausdifferenzierung in supranationale und/oder volkerrechtliche Anteile bedarf es dabei
fur die Zwecke des vorliegenden Beitrags nicht.



http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/ESM/cepUEbersicht_ESM.pdf
http://vg09.met.vgwort.de/na/fd083224e45e4849bec69c00e26236b9?l=http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/ESM/CEP-Analyse_ESM..pdf
http://vg09.met.vgwort.de/na/3878ef7f8ae44e06a43795c5e24e90d7?l=http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/ESM/cepAnmerkung.pdf
http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/rs20110907_2bvr098710.html
http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/es20120228_2bve000811.html
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2 Zustimmungsvorbehalte nach dem GG

Das Grundgesetz kennt, vereinfachend, zwei Wege der innerstaatlichen Zustimmung:

» Zum einen gibt es die Zustimmung zu vilkerrechtlichen Abkommen; sie richtet sich allgemein
nach Art. 59 GG.

» Zum anderen gibt es die Zustimmung zu Anderungen der EU-Vertrége; sie richtet sich grund-
satzlich nach Art. 23 GG, dem sog. Europaartikel.

Praxiswichtig sind namentlich die Unterschiede bei den Quoren*:

» Art. 23 Abs. 1 GG fordert (jedenfalls) fiir die Ubertragung von Hoheitsrechten die Zustimmung
von Bundestag und Bundesrat (Abs. 1 Satz 2) und fiir Falle von verfassungsandernder Bedeu-
tung Uberdies eine Zweidrittelmehrheit in beiden Kammern (Abs. 1 Satz 3).

» Art. 59 Abs. 2 GG ist demgegenliber, was die Parlamentsbeteiligung angeht, sowohl differen-
zierter als auch schwacher: BloBBe Verwaltungsabkommen bediirfen gar keiner parlamentari-
schen Zustimmung (Abs. 2 Satz 2). Hochpolitische Vertrdge bedirfen der Zustimmung (jeden-
falls) des Bundestages (Abs. 2 Satz 1, 1. Variante). Vertrage, die zu ihrer innerstaatlichen Durch-
fihrung eine gesetzliche Grundlage bendétigen, bediirfen der Zustimmung nach den inner-
staatlichen Regeln (Abs. 2 Satz 1, 2. Variante), also entweder nur des Bundestages (Einspruchs-
gesetz) oder aber des Bundestages und des Bundesrates (Zustimmungsgesetz). Zweidrittel-
mehrheiten gibt es im Rahmen des Art. 59 Abs. 2 GG nicht, also selbst nicht fir den Fall, dass
Hoheitsrechte an eine internationale Einrichtung abgegeben werden (vgl. Art. 24 GG).

Fir die Abgrenzung der beiden Vorschriften gilt:
»  Wenn Art. 23 GG einschldgig ist, verdrangt dieser Art. 59 GG als speziellere Vorschrift.?

» Fir die politische Praxis heif3t das: Wenn Art. 23 GG einschlagig ist, sind fir die Zustimmungs-
bedurftigkeit eines Vorhabens auch allein dessen - im Vergleich zu Art. 59 GG strengere —
Quoren maf3geblich.

3 ESM und erforderliche Quoren

Die Crux beim ESM® liegt darin, dass es sich einerseits sich zwar nicht um ein ,gewdhnliches” EU-
Projekt der EU 27 handelt, sondern wesentlich um vélkerrechtliche Absprachen der teilnehmenden
(Euro-)Staaten. Erkennbar ist andererseits indes, dass die Bezlige zur EU und zum EU-Recht denkbar
eng sind. Das belegt bereits die Einfligung einer Offnungsklausel im EU-Priméarrecht durch die EU
27 (neuer Art. 136 Abs. 3 AEUV).

Die verfassungsrechtliche Betrachtung muss, was das Zustimmungsverfahren angeht, zwischen
dieser Offnungsklausel und dem vélkerrechtlichen ESM-Vertrag unterscheiden. Eine wie auch im-
mer geartete Gesamtbetrachtung verbietet sich schon deshalb, weil es sich um zwei verschiedene,
eigenstandige Vertrage handelt (einerseits AEUV, andererseits ESM-Vertrag), bei denen nicht ein-
mal die Vertragsparteien identisch sind (einmal die EU 27, einmal nur die Euro-Staaten). Es geht,
mit anderen Worten, rechtlich um zwei gesonderte Zustimmungsverfahren.’

4 Ferner die Unterschiede in den Beteiligungs- und Informationsrechten, vgl. Art. 23 Abs. 2 bis 6 GG.
5> BVerfG, Urteil vom 30. Juni 2009, 2 BVE 2/08 u. a. — ,Lissabon”, dort Tz. 312.

5 Entsprechend auch beim ,Fiskalpakt” (s. CEP-Analyse).

7 Die gesetzgeberisch natirlich ohne weiteres parallel betrieben werden kdnnen.



http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/es20090630_2bve000208.html
http://www.cep.eu/analysen-zur-eu-politik/wirtschafts-und-stabilitaetspolitik/fiskalpakt/
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3.1 Offnungsklausel der EU-Vertrige (Art. 136 Abs. 3 AEUV)

Der AEUV wird mit dem neuen Art. 136 Abs. 3 um folgenden Passus erganzt:

.Die Mitgliedstaaten, deren Wahrung der Euro ist, kdnnen einen Stabilitaitsmechanismus
einrichten, der aktiviert wird, wenn dies unabdingbar ist, um die Stabilitdit des Euro-
Wahrungsgebiets insgesamt zu wahren. Die Gewdhrung aller erforderlichen Finanzhilfen im
Rahmen des Mechanismus wird strengen Auflagen unterliegen.”

Die Funktion dieser Klausel besteht im Wesentlichen darin, Bail-Outs zu legalisieren, zwar nicht
allgemein, aber doch fir die teilnehmenden (Euro-)Staaten. Durch Einfligung der Klausel entsteht
eine neue EU-Rechtslage: Wadhrend bisher alle EU-Staaten primarrechtlich an das Bail-Out-Verbot
gebunden waren (Art. 125, 122 AEUV; dazu CEP-Studie), wird durch die von allen EU-Staaten zu
billigende Offnungsklausel nunmehr den Euro-Staaten zugestanden, von diesem Verbot bei Vor-
liegen der Voraussetzungen volkervertraglich abzuweichen. Das entspricht den Gepflogenheiten
bei der Abanderung mehrseitiger volkerrechtlicher Vertrage zwischen (nur) einem Teil der Ver-
tragsparteien.® Es leuchtet auch unmittelbar ein, dass eine von allen Vertragsparteien eingegange-
ne Bindung (EU 27) nicht einfach von einzelnen Parteien (Euro-Staaten) gelost werden kann, son-
dern nur von allen Parteien im Verbund (EU 27).

3.1.1 Anwendbarkeit des Art. 23 GG

Nach der Rechtsprechung des BVerfG bedarf, Gber den Wortlaut des Art. 23 GG hinausgehend,
jede textliche Anderung des EU-Primérrechts der Zustimmung von Bundestag und Bundesrat nach
dem Europaartikel®, also auch die Erganzung des AEUV um den neuen Art. 136 Abs. 3. Der Punkt ist
fur die Gesetzgebungspraxis unproblematisch.'

3.1.2 Quorum: Einfache Mehrheiten nach Art. 23 Abs. 1 Satz 2 GG

Damit ist aber noch nichts dariiber gesagt, ob fiir die vorgesehene Einfligung des Art. 136 Abs. 3
AEUV auch Zweidrittelmehrheiten erforderlich sind.

Das BVerfG lasst fur das vereinfachte Vertragsanderungsverfahren (Art. 48 Abs. 6 EUV)"' die Frage
nach der Anwendbarkeit von Satz 2 (hieBe: ,normale” Mehrheiten) oder von Satz 3 (hieBe: Zwei-
drittelmehrheiten) offen'?, und § 2 des Integrationsverantwortungsgesetzes (IntVG) folgt dieser
Rechtsprechung mit einem undifferenzierten Verweis auf ,Art. 23 Abs. 1 des Grundgesetzes”. Das
bedeutet, dass beide Varianten — und damit beide Quoren - in Frage kommen und eine Zuord-
nung zu Satz 2 oder Satz 3 eigens begriindet werden muss.

Das Erfordernis einer Zweidrittelmehrheit soll sich nach Stimmen aus dem juristischen Fachdiskurs
hier daraus ergeben, dass mit Einfligung der Offnungsklausel in den AEUV eine Systemverschie-
bung eintrete (Rathke), eine Anderung an der bestehenden Wahrungsverfassung von solcher
Tragweite, dass eine solche Zustimmung nach dem Grundgesetz nur mit verfassungsandernden
Mehrheiten erfolgen kénne (Calliess).

8Vgl. Art. 41 Abs. 1 des Wiener Ubereinkommens Uiber das Recht der Vertrége.

9 BVerfG ,Lissabon” (0. Fu3n. 5), Tz. 243.

19 Die rechtswissenschaftliche Kritik an dieser Rechtsprechung ist fiir praktische Zwecke irrelevant.
" Zu dessen Anwendung auf Art. 136 Abs. 3 AEUV s. CEP-Analyse.

2 BVerfG ,Lissabon” (0. FuBn. 5), Tz. 312, 412.


http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/Euro-Rettungsschirm/CEP-Studie_Euro-Rettungsschirm.pdf
http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/ESM/CEP-Analyse_ESM..pdf
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Richtig daran ist — und insoweit ist diesen Stimmen beizupflichten —, dass die Entscheidung iber
den ESM in der Tat von grof3er Tragweite ist und eine Systemverschiebung weg vom Bail-Out-
Verbot hin zu verstetigten Bail-Outs bringt. Das konnte fiir Satz 3 sprechen. Jedoch bewirkt die
bloBe Offnung des AEUV fiir Bail-Outs der Euro-Staaten im Rahmen eines Stabilitaitsmechanismus
noch nicht diese Systemverschiebung. Es mag zwar zutreffen, dass, wie es das BVerfG formuliert
hat, die stabilitatsorientierten Vorschriften zur Ausgestaltung der Wahrungsunion ,unionsrechtlich
verfassungsrechtliche Anforderungen des Demokratiegebots sichern”.” Diese unionsrechtliche
Sicherung wird nunmehr zugunsten konditionierter Bail-Outs der Euro-Staaten untereinander auch
aufgebrochen und so der Gleichklang der unionsrechtlichen und der verfassungsrechtlichen Maf3-
stabe aufgekiindigt. Allerdings folgt aus diesem Aufbrechen alleine zunachst nichts; es gibt nie-
manden, der auf Grundlage dieser Anderung unmittelbar als Akteur auftreten und die ,verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen” aushodhlen kdnnte, namentlich nicht die EU, auf die die Off-
nungsklausel gar nicht zielt. Dazu bedarf es erst der Etablierung des durch Art. 136 Abs. 3 AEUV
legalisierten Bail-Out-Mechanismus. Der Ubergang ,von der Stabilitits- zur Stabilisierungsunion”
(Rathke) ist, mit anderen Worten, mit der Offnungsklausel rechtlich noch nicht vollzogen. Es liegt
bei den Euro-Staaten selbst, ob und inwieweit sie die Moglichkeiten der Klausel politisch nutzen.
Die Offnung der EU-Vertrage kommt vielmehr lediglich dem (weiteren) Vertragsbruch zuvor, der zu
besorgen ware, wenn der ESM als standiger Bail-Out-Mechanismus seine Arbeit ohne eine solche
Kollisionsklausel unter dem geltenden AEUV aufnehmen wiirde.

Fur Deutschland - und nur um die deutsche Rechtslage geht es letztlich hier — wird diese Betrachtungsweise
nachdriicklich dadurch gestitzt, dass Deutschland nicht nur dann nicht gebunden ist, wenn es den ESM-
Vertrag nicht ratifizert; das gilt fir alle anderen Staaten auch. Fiir Deutschland kénnen sich vielmehr selbst
dann keine, auch keine mittelbaren, Folgen ergeben, wenn alle anderen Staaten ratifizieren; mitnichten gilt
das fiir alle anderen Staaten. Der ESM tritt in Kraft, wenn mindestens 90 % des Stammbkapitals erreicht sind
(Art. 48 Abs. 1 ESM-Vertrag). Deutschland alleine halt rund 27 % dieses Stammkapitals (Art. 11 Abs. 1, 2i.V.m.
Anhang | ESM-Vertrag) und kann so ein Inkrafttreten insgesamt sperren. Das bedeutet, dass ohne deutsche
Zustimmung der ESM seine Arbeit nicht aufnehmen kann. Entsprechendes gilt sonst nur noch fiir Frankreich
(gut 20 %), Italien (knapp 18 %) und Spanien (knapp 12 %).

Auf die Einfligung der Offnungsklausel findet somit nur Satz 2 des Art. 23 Abs. 1 GG Anwendung:
Zustimmung von Bundestag und Bundesrat mit ,normalen”, nicht mit Zweidrittelmehrheiten.

3.2 Volkerrechtlicher ESM-Vertrag

Die politische Systemverschiebung erfolgt erst mit dem ESM-Vertrag.

Dennoch ist fraglich, ob sie rechtlich dazu fihrt, dass fiir den ESM-Vertrag Zweidrittelmehrheiten
erforderlich sind. Das Grundgesetz namlich kennt keinen allgemeinen Grundsatz dahingehend,
dass zwischenstaatliche Absprachen, sobald sie besonders wichtig oder heikel sind, innerstaatlich
Zweidrittelmehrheiten bendtigten. Vom NATO-Vertrag bis zur europaischen Integration vor Einfi-
gung des Europaartikels in das Grundgesetz im Jahre 1992 sind in der Geschichte der Bundesre-
publik Deutschland viele bedeutende aulenpolitische Projekte verabschiedet worden, ohne dass
es dazu verfassungsandernder Mehrheiten bedurft hatte."

13 BVerfG ,Euro-Rettung” (0. Fu3n. 1), Tz. 129.
11 Dass solche Mehrheiten nicht selten vorlagen oder sogar (teils deutlich) Giberschritten wurden, steht auf
einem anderen Blatt.
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3.2.1 Anwendbarkeit des Art. 23 GG

Zweidrittelmehrheiten kommen vielmehr Giberhaupt nur dann in Betracht, wenn der Europaartikel
(Art. 23 GG) einschldgig ist und nicht das Regime fiir volkerrechtliche Vertrage (Art. 59 GG)."”

Die Begriindung hierfiir fallt ungleich schwerer als fiir die Klausel des Art. 136 Abs. 3 AEUV: Weder
werden die EU-Vertrage gedndert — das ist schon (und nur) bei Art. 136 Abs. 3 AEUV der Fall -, noch
wird ein EU-Vertrag geschlossen, noch wird anderweitig EU-Recht gesetzt. Vielmehr schlieBen die
Euro-Staaten untereinander einen volkerrechtlichen Vertrag. Bei einem solchen Vertrag drangt sich
nach der Systematik des Grundgesetzes zundchst die Anwendung der allgemeinen Vorschrift des
Art. 59 GG auf. Die Anwendung des Art. 23 GG bedarf besonderer Begriindung:

» Nur EU-Mitgliedstaaten kdnnen ESM-Vertragsstaat sein (vgl. Praambel) oder werden (vgl. Art. 2
Abs. 1, Art. 44 ESM-Vertrag). Der ESM ist ein Projekt der jetzigen und zukiinftigen Euro-Staaten,
die ihrerseits von der EU, von den EU-Staaten und vom EU-Recht als besondere ,Teilmenge”
unter den EU-Staaten anerkannt sind (siehe z. B. Art. 136-138 AEUV; Protokoll Nr. 14 betreffend
die Euro-Gruppe).

» Die Europaische Kommission und der Europaische Gerichtshof (EuGH), also Organe der EU, sind
integral und nicht substituierbar in die Arbeit des ESM einbezogen. Die EU-Kommission etwa
verhandelt mit den betroffenen Staaten sogar die politischen Auflagen fiir die Gewahrung von
Finanzhilfen (Art. 13 Abs. 3 ESM-Vertrag) und erstellt im Folgenden Berichte liber deren Fort-
schritte (oder Nicht-Fortschritte) (Art. 14 bis 17 ESM-Vertrag, jeweils Abs. 5). Der EuGH ist ge-
maf Art. 273 AEUV fiir alle Streitfragen innerhalb des ESM zustdndig, die die Vertragsstaaten
untereinander nicht einer befriedenden Lésung zufiihren kdnnen (Details: Art. 37 ESM-Vertrag).

» Art. 23 Abs. 1 GG seinerseits ist ausweislich des Satzes 1 auf die ,Entwicklung” der EU gerichtet.
Er erfasst so auch Einrichtungen, die mit der EU in einem ,normativen Zusammenhang” (Jarass)
stehen. Auch diese zukunftsoffene und zukunftsgerichtete Formulierung legt es nahe, den ESM
als EU-nahe internationale Finanzorganisation den Anforderungen des Europaartikels zu un-
terwerfen.

»  Dafiir spricht weiter, dass die besonderen Sicherungen, die Art. 23 GG fir die Eigendynamik der
europdischen Integration aufstellt — obligatorische Zustimmungserfordernisse (Art. 23 Abs. 1
GG) und Beteiligungsrechte (Art. 23 Abs. 2 bis 6 GG)'® sowohl des Bundestages als auch des
Bundesrates — nicht (iber der Form nach zwischenstaatliche Vertragskonstruktionen unterlau-
fen werden diirfen.

» Gerichtet sind alle Euro-RettungsmalBnahmen'” schlie8lich auf das Unionsziel der ,einheitli-
chen, stabilen Wahrung” (Erwagungsgrund Nr. 8 der EUV-Praambel).

Entgegen der Auffassung des Bundesrates'® handelt es sich beim ESM nach alledem zwar nicht um
ein genuines ,Vorhaben der EU”; der ESM ist zuvorderst ein Vorhaben der Euro-Staaten. Es besteht
jedoch ein derart enger normativer Zusammenhang mit der EU, dass eine Anwendung des Europa-
artikels zwingend erscheint. Namentlich die institutionelle Verschrankung mit der EU spricht fiir
diese Ansicht.

15 Siehe dazu bereits den Uberblick tiber die Zustimmungsvorbehalte nach dem GG oben zu 2.

'¢ Die nicht verwechselt werden dirfen mit den speziellen Beteiligungsrechten des Deutschen Bundestages
an Entscheidungsprozessen innerhalb des ESM, die die Haushaltsverantwortung des Plenums absichern
(mUssen). Dafiir ist ein spezielles Parlamentsbeteiligungsgesetz erforderlich; bislang findet sich eine solche
Regelung im Stabilisierungsmechanismusgesetz (StabMechG). Zu den Anforderungen an die Ausgestal-
tung dieser Rechte nach der Rechtsprechung des BVerfG s. CEP-Anmerkung.

17 Unbeschadet dessen, dass sie 6konomisch nicht liberzeugen kénnen (s. zuletzt CEP-Analyse zum ESM).

8 Bundesrats-Drucksache 369/11, S. 1.


http://vg09.met.vgwort.de/na/3878ef7f8ae44e06a43795c5e24e90d7?l=http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/ESM/cepAnmerkung.pdf
http://vg09.met.vgwort.de/na/fd083224e45e4849bec69c00e26236b9?l=http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/ESM/CEP-Analyse_ESM..pdf

8 cepStandpunkt ESM nur mit Zweidrittelmehrheit!

Das BVerfG hat die Frage noch nicht entschieden. In seinem jlingsten Urteil zum ,9er-Gremium“ nach dem
StabMechG scheint es dieser Rechtsansicht jedoch recht nachdriicklich zuzuneigen, wenn es davon spricht,
dass auch im - so wortlich — ,unionalen Bereich” die Budgetverantwortung des Bundestages gewahrt sein
misse, und zwar ,unbeschadet einer Mitwirkung nach Art. 23 Abs. 2 GG”, ,soweit Uiberstaatliche Vereinba-
rungen getroffen werden” und/oder ,in einem System intergouvernementalen Regierens®.”

Eine Organklage der Griinen-Fraktion zur Frage, ob und inwieweit die Informationsrechte des Art. 23 Abs. 2
GG auf den ESM und den Euro-Plus-Pakt Anwendung finden, ist beim Gericht noch anhédngig und diirfte in
Kurze zur Entscheidung anstehen (2 BvE 4/11). Nach der miindlichen Verhandlung dazu kann man sich des
Eindrucks kaum erwehren, dass das BVerfG eine Aushohlung der Sicherungen des Europaartikels schwerlich
zulassen will; man werfe (im Nachhinein) nur einen Blick auf die Verhandlungsgliederung®.

3.2.2 Quorum: Zweidrittelmehrheiten nach Art. 23 Abs. 1 Satz 3 GG

Dann aber spricht auch alles fir Zweidrittelmehrheiten nach Satz 3 des Art. 23 Abs. 1 GG:

Der ESM-Vertrag bindet die nationale Haushaltspolitik dauerhaft in das System einer EU-nahen
internationalen Finanzorganisation, den ESM, ein. Hierdurch ist die Budgetverantwortung des
Deutschen Bundestages?' strukturell und auf Dauer beriihrt: Der Bundestag sieht sich dauerhaft
Hilfsansinnen darbender Euro-Staaten ausgesetzt, denen er politisch nur schwer entrinnen kann,
selbst wenn er juristisch die Hoheit Gber die Bewilligung jedes einzelnen Hilfsprogramms behalten
sollte.”? Im Worst-Case-Szenario kehrt sich das rechtliche Bail-Out-Verbot der EU-Vertrdage um in ein
faktisches Bail-Out-Gebot des ESM-Vertrags. Der ESM bringt so die Systemverschiebung der Wah-
rungsverfassung, die nach dem Grundgesetz nur mit verfassungsandernden Mehrheiten erfolgen
kann.

Insbesondere bedarf es fiir das Erfordernis von Zweidrittelmehrheiten nicht zwingend der Ubertra-
gung neuer Durchgriffsrechte auf die EU oder die EU-nahe Einrichtung. Das hat das BVerfG schon
im Lissabon-Urteil deutlich gemacht, als es selbst bei EU-Vertragsanderungen im vereinfachten
Vertragsdanderungsverfahren (Art. 48 Abs. 6 EUV) — wie vorliegend bei Einfliigung des Art. 136 Art.
Abs. 3 AEUV - das Erfordernis von Zweidrittelmehrheiten nicht grundsatzlich ausgeschlossen hat®.
Das vereinfachte Vertragsdanderungsverfahren namlich ist Gberhaupt nur dann anwendbar, wenn
keine ,Ausdehnung der der Union im Rahmen der Vertrage lbertragenen Zustandigkeiten”, also
keine Ubertragung neuer Hoheitsrechte, zu besorgen ist (Art. 48 Abs. 6 UAbs. 3 EUV).

Dass faktische Zwange Uberdies sogar Hoheitsrechtsiibertragungen gleichkommen kénnen, hat
das Gericht — ohne dass es darauf hier noch ankdme - bereits in seiner ersten Entscheidung zur
,Euro-Rettung” ausgesprochen.?

9 BVerfG ,9er-Gremium” (0. Fuf3n. 2), Tz. 109.

20 Am Ende der Pressemitteilung Nr. 72/2011 vom 11. November 2011.

21 BVerfG ,Euro-Rettung” (o. Ful3n. 1), Ls. 3, Tz. 125; BVerfG ,9er-Gremium” (0. Fuf3n. 2), Tz. 109, 112, auch105;
vgl. zuvor auch schon BVerfG ,Lissabon” (0. Fu3n. 5), Tz. 256.

22 Was von Verfassungs wegen vordringliche Aufgabe eines Parlamentsbeteiligungsgesetzes ist (s. CEP-
Anmerkung).

3 BVerfG ,Lissabon” (0. FuBn. 5), Tz. 312, 412; dazu bereits o. bei Fu3n. 12.

24 BVerfG ,Euro-Rettung” (0. FuBn. 1), Tz. 107.



http://www.bundesverfassungsgericht.de/pressemitteilungen/bvg11-072.html
http://vg09.met.vgwort.de/na/3878ef7f8ae44e06a43795c5e24e90d7?l=http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/ESM/cepAnmerkung.pdf
http://vg09.met.vgwort.de/na/3878ef7f8ae44e06a43795c5e24e90d7?l=http://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/Kurzanalysen/ESM/cepAnmerkung.pdf
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4 Fazit

Zur Einrichtung des ESM bedarf es sowohl der Offnungsklausel des Art. 136 Abs. 3 AEUV als auch
des volkerrechtlichen ESM-Vertrags.

Die neue Offnungsklausel des Art. 136 Abs. 3 AEUV bedarf innerstaatlich der Zustimmung des Bun-
destages und des Bundesrates mit ,normalen” Mehrheiten.

Der ESM-Vertrag selbst bedarf der Zustimmung des deutschen Gesetzgebers nicht nach Art. 59 GG,
sondern nach Art. 23 GG. Im Rahmen des Art. 23 GG bedarf er der Zustimmung des Bundestages
und des Bundesrates mit verfassungsandernden Zweidrittelmehrheiten.

Nicht vertretbar sein diirfte jedenfalls, weder die Offnungsklausel noch den ESM-Vertrag mit Zwei-
drittelmehrheiten verabschieden zu wollen und so die verfassungsandernden Mehrheiten fiir die
Verschiebung der Koordinaten der Wahrungsverfassung gleich ganz zu umgehen. - Genau das
jedoch strebt die Koalition an.

% Siehe Bundestags-Drucksache 17/9047 [elektronische Vorabfassung], S. 5 (fiir Art. 136 Abs. 3 AEUV) und
Bundestags-Drucksache 17/9045 [elektronische Vorabfassung], S. 4 (fir den ESM-Vertrag).



10 cepStandpunkt ESM nur mit Zweidrittelmehrheit!

Der Autor

Oliver Sauer ist Wissenschaftlicher Referent fur Institutionelles Recht der EU am Centrum fiir Euro-
paische Politik (CEP) und dort fur die Rechtsfragen der ,Euro-Rettung” federfiihrend zustandig.

Centrum fiir Europadische Politik

Das Centrum fiir Europaische Politik (CEP) in Freiburg ist der europapolitische Think Tank der ge-
meinnitzigen Stiftung Ordnungspolitik. Es ist ein Kompetenzzentrum zur Recherche, Analyse und
Evaluierung der EU-Politik. Seine Analysen beruhen auf den Grundsatzen einer freiheitlichen und
marktwirtschaftlichen Ordnung. Vorstand des CEP ist Prof. Dr. Liider Gerken. Dem Kuratorium des
CEP gehoren Bundesprasident a. D. Prof. Dr. Roman Herzog, der ehemalige polnische Finanzminis-
ter und Notenbankprasident Prof. Dr. Dr. h. c. mult. Leszek Balcerowicz, der friihere EU-Kommissar
Prof. Dr. h. c. Frits Bolkestein sowie der ehemalige Prasident der Deutschen Bundesbank Prof. Dr.
Hans Tietmeyer an.



