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Die Zukunft des Europdischen Verfassungstopos und Primarrechts nadbedeschen
Ratsprasidentschaft im unmittelbaren Nachgang zum EuropéaischeteR&tzten Woche
heute hier in dieser berGhmten Reihe des Walter-Hallsteituttsstier Humboldt-Universitat
von einem Europarechtler beleuchten zu lassen, unterstreicht, dasgdésalre Integration
nach politischer Reflexionsphase, versierter Taktik und negotionalener&ampf in die
ruhigeren Fahrwasser niichterner juristischer Feinmechanik gesatdatsachlich liegt seit
Samstag Morgen dank des Geschicks der Ratsprasidentschaft eirbbniggwausgefeiltes
Mandat fur die nachste Regierungskonferenz zur Ausarbeitung Befesmvertrages zur
Anderung der bestehenden Vertrage vor, das bereits einen hohescjeistPrazisionsgrad
aufweist. Es ist in dieser Hinsicht mithin deutlich unterschiedenjenem fragenreichen
Mandat von Laeken fir den Europaischen Konvent, das dieser zur Ausagbeines
Vertrages fur eine Verfassung fur Europa nutzte. Fir die Zukurdt Elegropaischen
Primarrechts und Verfassungstopos ist der Blick nachfolgend in ddmeischritt zu richten:
erstens und schwerpunktmalig auf den Mandatsinhalt (A), sodann zwaiiéndie
Mandatsausfullung (B) und drittens auf den européischen Verfassungstopos (C).

A. Mandatsinhalt

Wendet man sich zunéchst dem 16seitigen Mandatsinhalt in Anlageéthieissfolgerungen

des Vorsitzes zu, so werden rasch drei Kennzeichen deutlich:leinsaltlich grundsatzlich

den Neuerungen des Verfassungsvertrages verpflichtet; 2 nensa@bweichungen entweder
auf Vermeidung vermuteter Offentlicher Besorgnisse gerichtet o@eren politischen

Konstellationen bzw. Einsichten geschuldet; und 3. normativ sehr kleinteilig verfasst

I. Inhaltliche Kennzeichen

Herausragend ist hierbei die Orientierung am VerfassurigageZiff.1 des Mandats setzt
den Ton "Mit dem Reformvertrag sollen in die bestehenden Vertdigeyeiterhin in Kraft
bleiben, die auf die RK 2004 zurickgehenden Neuerungen in der nachstehemzemen
beschriebenen Weise eingearbeitet werden. Ziff.4 wiederholihdteden Worten: "Was die
inhaltlichen Anderungen an den bestehenden Vertragen anbelangt,dem Wi auf die RK
2004 zuruckgehenden Neuerungen so, wie es in diesem Mandat angegebeaterstEUV
und den Vertrag Uber die Arbeitsweise der Union eingearbeiteterdngen an diesen
Neuerungen, die sich aufgrund der in den vergangenen sechs Monatelemit
Mitgliedstaaten gefiihrten Konsultationen ergeben, sind nachstehend igiralieyggeben”.
Und Ziff.18 besagt zur Anderung des EG-Vertrages: "Die aufRir2004 vereinbarten
Neuerungen werden durch spezifische Anderungen in der ublichen Wegsn iVertrag
eingefugt." Mithin: Ohne den Verfassungsvertrag namentlich zu nersteler Bezug auf die
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RK 2004 nichts anderes als der verschleierte Bezug auf die Negeaaruim
Verfassungsvertrag. Sie sind das Ruckgrat der angepeilten Reformen.

Sie betreffen laut Mandat (unbeschadet einer langeren Liste Avalerungen an den
Ergebnissen der RK 2004) "die Zustandigkeitsarten und -bereiche, demduvgsbereich
der Beschlussfassung mit qualifizierter Mehrheit und der Besslissung im
Mitentscheidungsverfahren, die Unterscheidung zwischen Gesetzgekterg und

Rechtsakten ohne Gesetzescharakter, unter anderem Bestimmungen nibdRaude der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, die Solidaritatsklausel, Verbesserungen
hinsichtlich der Steuerung des Euro, horizontale Bestimmungen wieSalzealklausel,

spezifische Bestimmungen wie zu oOffentlichen DienstleistungerymReort, Energie,
Katastrophenschutz, humanitarer Hilfe, o6ffentlicher Gesundheit, Sport Taodismus,

Regionen in dulRerster Randlage, Verwaltungszusammenarbeit soamzldestimmungen.”
Die Liste von Anderungen der Neuerungen des Verfassungsvertetgeiéen demgegeniiber
insbesondere die Semantik und Symbolik, Zusténdigkeitsfragen, die GASRpltkeder

nationalen Parlamente, die Behandlung der Grundrechte-Charta und dirkier
Zusammenarbeit in der polizeilichen und strafjustitiellen Zusammenarbeit

Aus alledem ergibt sich: Der rote Faden der Orientierung/arfassungsvertrag zieht sich
durch das gesamte Mandat. Betrachtet man die wesentlichen piimizel des Mandats
vergleichend aus Sicht von Aufbau und Themen des VV, lassen sie sidieilemtan sieben
Gruppen: Reformbegrindung, Gesamtkonstruktion der Union, Grundséatze, Kompetenzen,
Organe, Kompetenzaustbung und Sonstiges. Im einzelnen:

1. Begriindung der Reformnotwendigkeit

Die Orientierung am Verfassungsvertrag beginnt mit der iBelyng der Notwendigkeit des
Reformvertrages aus den drei Zielen der Erhdhung der Effizienz,Edehung der

demokratischen Legitimitdt und der Erh6hung der Kohérenz des auswdadayelelns der

erweiterten Union.

Lediglich das Ziel der normativen Vereinfachung oder Transparemzer der vier
Richtpunkte fur die Entwicklung der Union in der 23. Erklarung von Nizzed nicht nur
nicht genannt, sondern sogar mit den Worten verabschiedet "Das Wegslssnzept, das
darin bestand, alle bestehenden Vertrage aufzuheben und durch einghceemd ext mit
der Bezeichnung "Verfassung" zu ersetzen, wird aufgegeben." Nuidstefestzuhalten:
Damit erweist sich die grofRe Kodifikationsleistung des Konventsjici& die systematisch
durchdachte und dogmatisch koharente Gesamtkodifikation des Primarneckisgem
durchlaufenden Text, jedenfalls im Jahre 2007 fiur die politische Prabsis nicht
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verwirklichbar. Das neue Jahrhundert kann mithin nicht mit einer neo@emy Kodifikation
beginnen - anders als etwa das 20. Jahrhundert mit dem Burgersdsetzbuch. Man mag
emotionsfrei feststellen: Der politischen Gegenwart ist nesht gegeben, normative
Kathedralen zu errichten.

2. Grundkonstruktion

Davon abgesehen, spurt jedoch das Mandat den Reformvertrag auchhigraiestellenden
Grundkonstruktion der europaischen Ebene weitestgehend auf die Neuerungen
Verfassungsvertrages ein. Dies kommt sprachlich kompliziert undeceidr einher. Denn
zunéchst hat es in Ziff.2 den Anschein, als wirden Union und Gemeinsthgéweils
eigene Organisationen fortgesetzt, wenn gesagt wird, der Reforagventerde zwei
wesentliche Artikel enthalten: einen zur Anderung des EU-\gEsraind einen zur Anderung
des EG-Vertrages. Indes verbirgt sich dahinter die Neukonstruktion,betieits der
Verfassungsvertrag (Art.I-7, IV-438 VVE) im Auge hat: ndmldie Verschmelzung von
Union und Gemeinschaft zu einer einzigen Organisation mit einheitlic
Rechtspersonlichkeit und einheitlichem Namen "Europaische Union" unskigdmerung
der Europaischen Atomgemeinschatt.

- Folgerichtig sieht das Mandat - wie schon der Verfassungagertrvor, dass die
Gemeinschaft ihren Namen verliert, wiewohl freilich geradeediééame das historische
Novum der Supranationalitat besser konserviert hatte;

- Stimmig dazu wird der Begriff "Gemeinschaft" wie im Vedangsvertrag textlich
durchgangig durch den Begriff "Union" ersetzt;

- Plausibel dazu erhalt der EG-Vertrag den Namen des dritteih des

Verfassungsvertrages (Art.lll-115 VVE), néamlich "Vertrag Ubdie Arbeitsweise der
Europaischen Union" (abgekirzt AEUV - im weiteren Verlauf diegesgrags kurz A-

Vertrag genannt - er bleibt der Erstgeborene). Er wird ausdriicklicd sinnfallig

gleichrangig zum EU-Vertrag gestellt. Es kommt nicht aeeiZweiteilung im Sinne der
seinerzeitigen Dehaene-Dreier-Gruppe.

- Reaktiv dazu und teils in Anlehnung an den VerfassungsvertrdgdetrEU-Vertrag neu in
sechs Titel untergliedert (Ziff.7) unter Wegfall der dreielizu den Europaischen
Gemeinschaften und der dritten S&aule sowie unter Aufnahme von Neeerwtes
Verfassungsvertrages (im projektierten Aufbau mithin: 1. wibdrig\llgemeines; 2. neu das
demokratische Leben; 3. Uberwiegend neu Organe; 4. wie bisher vergidggktamenarbeit;
5. gemischt neu und wie bisher Gemeinsame Aul3en- und Sicherheitspaditids ddinzige
substantielle Politik im EU-Vertrag verbleibt, sowie Allgenes zum auswartigen Handeln;

des
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6. wie bisher dann Schlussbestimmungen). Insgesamt aufgenommen wird dadurch de
Gedanke der Profilbildung des ersten Teils des VVE, ohne algrdiessen Spannweite und
Koharenz zu erreichen;

- Passfahig wird die Definition der Vertrage, auf denen die Unianhbeauf EU-

Vertrag und A-Vertrag begrenzt und damit im Vergleich zum degeeitRecht der Euratom-
Vertrag herausgenommen. Wenigstens in ihm lebt dadurch der Bégeiffie¢inschaft" fort,
aber auch der EAG-Vertrag wird an die auf der RK 2004 beschloss&ma@grungen

angepasst.

- Konsequent schlief3lich ist konzipiert, dass die zur Rechtsfahighgibrgehobene
Union zum Rechtsnachfolger der Gemeinschaft - wie im Verfasgeriggy fur die dort neu
projektierte Union (Art.IV-438 VVE)- wird.

3. Grundsatze

Auch die Grundsatze, genauer insbesondere die Bestimmungen uber Ziele, Wer
Grundfreiheiten, ferner das Verhdaltnis zwischen Union und Mitgliegistaaind die
Grundrechte orientieren sich an den Neuerungen des Verfassurage®riveisen aber auch
Anderungen dazu auf.

a. Die fur einen Gesellschaftsvertrag, den EG-Vertrag und Unidreyer
vertragstypologisch seit jeher darstellen, wenig logische n&edung der Werte vor die
Ziele (in denen allerdings die Werte als ein Teilziel figren) wird aus dem

Verfassungsvertrag (Art.l-2 und I-3 VVE) ebenso Ubernommen wie méssenulierung der

Werte. Der ausgefalteten Zielformulierung des Verfassumgage wird weitestgehend
gefolgt, weist jedoch mehrere, bereits im Detail vorformulibamerkenswerte Neuerungen
auf.

- Dazu z&hlt insbesondere, dass zum ersten operativen Hauptziel dar dem
sogenannte Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts nunmehtexttioke
Verbindung zum Binnenmarkt erhoben wird. Der Binnenmarkt, der derzeitersiter
Hauptverwirklichungsweg der Ziele der EG figuriert (Art.2 EG-Vertragycheint im Mandat
in einem nachgestellten Absatz, wobei die Akzentuierung des Sgerfgsvertrags "mit
freiem und unverfalschtem Wettbewerb" aufgegeben und der Hinweis aufstemSyas den
Wettbewerb vor Verfalschungen schitzt (derzeit Art.3 lit.g E@¥¥g), in nahezu anstoRig
zu nennender Weise in ein seltsam verdreht formuliertes Protokiodrve werden soll ("Die
Hohen Vertragsparteien sind in der Erwagung, dass zu dem Binnenwmiarktr in Artikel 3
des Vertrages uber die Européaische Union beschrieben wird, eienSgehort, das den
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Wettbewerb vor Verfalschungen schitzt, ibereingekommen, dass die Union zu Ziesem
erforderlichenfalls nach den Vertragsbestimmungen, einsclolielfles Artikels 308 des
Vertrags uber die Arbeitsweise der Europaischen Union taiid")w Dies alles ist ein
konzeptionell und symbolistisch wenig Uberzeugender Eingriff, der den $igerial
Aufgabenaufbau der Union verkennt, wohl auch die unionale Ambition Ubeuni@sale
Vermogen stellt und noch dadurch verschlimmert wird, dass anschaeigeGe@wahrleistung
der unmittelbar anwendbaren transnationalen Marktgrundfreiheiten sandkr im
Verfassungsvertrag (Art.I-4 VVE) nicht auf dem Ful3e derhéstimmung folgt. Insgesamt
liegt darin eine bizarre Verschleierung des substantiellenriefst der funktionalen
Integrationsverdichtung seit Anbeginn, vielleicht langfristig se@gae semantisch vermittelte
Schwachung. Was aber ware die Integration denn ohne ihn - auch in Zukunft?

- Es gibt aber auch Positives im erneuten Umschrieb der Zietibegng. Anders als
im Verfassungsvertrag wird nunmehr die Errichtung einer Wirtsshahd Wahrungsunion
systemstimmig in den Zielartikel eingestellt. Sie wirdazwn der Reihung unglicklich nach
vielen anderen internen Einzelzielen loziert, aber immerhin wirdldezreit nach Art.2 EG-
Vertrag mal3gebliche zweite Hauptverwirklichungsweg der Zigl&Gewieder offenbart.

b. Aus den Grundsatzen des Verfassungsvertrags wird auch dienBesiy zu den
Beziehungen zwischen Union und Mitgliedstaaten (Art.1-5 VVE) Gibemem(Stichworte:
Achtung von Gleichheit, nationaler Identitdt und grundlegenden Staatsfumktmezip der
loyalen Zusammenarbeit); allerdings wird sie um zwei Aussagen erganzt

- Zum einen wird zur Achtung der grundlegenden Staatsfunktionen hinzugefégt, da
insbesondere die nationale Sicherheit weiterhin in die alletdiggandigkeit der einzelnen
Mitgliedstaaten fallt, und damit die neue primarrechtliche Kaiegder ausschliel3lichen
Zustandigkeit der Mitgliedstaaten eingeflhrt;

- Zum anderen wird dem Beziehungsartikel nunmehr politisch fanfaigenand
normlogisch plausibel die Kompetenzregel vorangestellt, dass dadle Union nicht
Ubertragenen (sprachnormativ besser ware "zugeordneten") Zukgitehiggemald dem
Grundsatz der begrenzten Einzelermachtigung bei den Mitglieeistagerbleiben.
Andererseits liegt auf der Mandatslinie des Wegduckens die Mehtahme des
Vorrangartikels des Verfassungsvertrags (Art.I-6 VVE).tt8¢éssen wird auf eine bereits
vorformulierte Erklarung der projektierten RK 2007 ausgewichen, diadiguéinschlagige
Vorrang-Rechtsprechung des EuGH verweist. Dies ist ein politiggleicht opportunes
Vorgehen, wirkt allerdings verschleiernd.
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C. SchlieB3lich soll der Reformvertrag den Inhalt der Grundrechtiechaider Fassung
von Tell 2 des Verfassungsvertrages (Art.ll-61ff. VVE) durch \asw
primarrechtsverbindlich machen, ohne diese aber volltextlich in denveftlag zu
inkorporieren. Dies lasst sich gelassen sehen. Angesichts dertfmogasprengenden Lange
der Charta, deren im Verhaltnis zur Union teils Uberschie3enderlt lnohd deren
kategorialen Sonderheiten (Verbindung von Rechten und Grundséatzen; teilweis
Mal3geblichkeit einzelstaatlicher Rechtsvorschriften und Gewohnheigtndiés sogar
verniinftig. Uberdies klinkt sich Britannien hier aus der Verbindlichkeit nationalen
Gerichten bei der Uberpriifung nationalen Handelns (Erstreckuhgspeechung) aus und
verfestigt damit seinen Status am normativ auf3eren Integrationsrand.

4. Kompetenzen

Hinsichtlich der Neuerungen zu den Kompetenzregeln ist zu unterschewsschen den
allgemeinen Kompetenzregeln und den spezifischen Befugnissen.

a. Hinsichtlich der transparenten allgemeinen Kompetenzregeln des
Verfassungsvertrages zu Prinzipien, Arten und Bereichszuordnungdr {Afit VVE) sieht

das Mandat auffalligerweise nicht vor, sie in den EU-Vertagbernehmen (mit Ausnahme,
wie schon erwadhnt, des Prinzips der begrenzten Einzelermachtigudigs ist
normkonzeptionell nicht sehr glicklich. Denn ohne Klarung des Kompeterefieddit den
nachfolgenden Organregeln des EU-Vertrages das Bezugsfeld ilegitimierten
Tatigkeitsbereichs. Immerhin sollen die fur den Verfassungsgerterarbeiteten
Kompetenzregeln allerdings ganz oder teilweise (das bleibt offienjen Anfang des A-
Vertrages gesetzt werden.

b. Neuerungen zu den spezifischen Kompetenzen und der Ausweitung dezigtialf
Mehrheitsentscheidung werden an passfahiger Stelle im A-9elbzav. hinsichtlich der
Gemeinsamen Auf3en- und Sicherheitspolitik im EU-Vertrag einzawarbsein. Letzteres
bedeutet freilich, dass die Regeln zum auswartigen Handeln der Wmidergleich zum
Verfassungsvertrag (Art.111-292ff. VVE) normlokativ wieder ausgidergerissen werden,
wéahrend diejenigen zum Raum der Freiheit, der Sicherheit und dessRéctltll-257ff.
VVE) zusammengefasst bleiben und im A-Vertrag platziert $daddie Union, wie gezeigt,
eine einheitliche Rechtspersonlichkeit erhélt, werden allerdiaggmals europaische
Verbandskompetenzen fir die Gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik und die
Gesamtheit des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Redsishaffen, die der
Kompetenzart nach mdglicherweise unklar bleibt, wahrend sie irfadseingsvertrag wohl
als als geteilte Zustandigkeit zu verstehen ist (Formulieda@sgArt.I-14 VVE, die die Artt.I-
15 und I-16 VVE einzubeziehen scheint).
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5. Organe

Hinsichtlich der institutionellen Neuerungen im Verfassungsagr{Art. 1-19ff., [11-330ff.
VVE) ist eine geteilte Einarbeitung vorgesehen: einergeitten A-Vertrag, andererseits in
den vorgesehenen neuen dritten Titel des EU-Vertrages, der sowoblbeeblick (iber das
institutionelle System und die wichtigsten Anderungen enthalten sttunter die
Zusammensetzung des Europaischen Parlaments; die OrganstellUtfgyaesischen Rates;
dessen Prasidentenamt; die Neudefinition der qualifizierten MieéhrheRat als doppelte
Mehrheit ab 2014 (mit -wohl in ein Protokoll zu setzenden- Ubergangsrédmgl zum
31.3.2017 und einer danach erleichterten loannina-Klausel); die reduzierte
Kommissionsgrof3e; die Schaffung des neuen Amtes eines Hoheet®wsrtder Union fur
Aul3en- und Sicherheitspolitik; und die Neuerungen fir den Gerichtshoitinha@risch
widerspruchlich und bedenklich ist freilich die fehlende Synchrodist Inkrafttretens der
projektierten Ausweitung der qualifizierten Mehrheitsentscheiduntder Neudefinition der
gualifizierten Mehrheit.

6. Kompetenzausiibung

Im Hinblick auf die in den Art.l-33ff. VVE neuen Bestimmungen zur Ketenzausibung
wird das im Verfassungsvertrag entwickelte System deh®Rekte (Art.I-33ff. VVE) wird,
systematisch plausibel, im wesentlichen nach dem derzeitigen AE@4#ertrag eingestellt,
allerdings auf die Bezeichnungen "Gesetz" und "Rahmengesemzthtet. Gleichwohl wird
gewissermal3en in hinterer Linie die Unterscheidung des Verfassutigges zwischen
Gesetzgebungsakten (im ordentlichen und besonderen Verfahren) undakechtshne
Gesetzescharakter (Art.l-33f. VVE) beibehalten. Die Neuerungenvdeassungsvertrages
zur verstarkten Zusammenarbeit (Art.I-44 VVE) werden Ubernommediglich das
Teilnahmequorum unter Vermeidung neuer mathematischer Herausfugda von 1/3 auf 9
Mitgliedstaaten umgestellt. In den A-Vertrag platziert warddeuerungen zur verstarkten
Zusammenarbeit im Bereich der justitiellen ZusammenarbeitStrafsachen und der
polizeilichen Zusammenarbeit.

7. Sonstiges

Schliel3lich werden aus dem ersten Teil des Verfassungsveraaga®minente Stelle des
EU-Vertrages insbesondere die Grundsatze zum demokratischen LetemUnion (Art.l-
45ff. VVE: Demokratische Gleichheit, reprasentative und partizipatdemokratie)
transferiert. Sie werden zusatzlich bereichert durch die nunm&fstematische
vertragsformige Einbeziehung der nationalen Parlamente zum Fuek#iorder Union bei
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gleichzeitiger Starkung deren Rechte im Frithwarnverfahren (entsprechender Anderung
des einschlagigen Protokolls). Dies fordert die parlamentarisahr@ponente, die das
Europaische Parlament in seinen Begrenzungen alleine nicht hinreicherdbrzngen
vermag. Ubernommen werden schlielRlich weitere Neuerungen dessa(ergsvertrags: der
Nachbarschaftsartikel (Art.1-57 VVE), modifizierte Neuerung@nBeitrittsverfahren (Art.I-
58 VVE) und die Austrittsbestimmung (Art.1-60 VVE). Aus Teil 4 désfassungsvertrages
in den EU-Vertrag Uberfiihrt wird schlieRlich das dreiteiliget&y der Anderungsverfahren
(Art.IV-443ff. VVE): die beiden vereinfachten Verfahren und das atlad#e Verfahren (und
damit auch die Konventsmethode), bereichert um die an sich selbstdécsi®, aber
nunmehr optisch ausdruckliche Maglichkeit, Unionszustandigkeiten auch zu verringern.

8. Summa summarum ist damit der weitaus gro3te Teil der Neuerurdgs
Verfassungsvertrags Teil der praskriptiven Dimension des Mandats.

[I. Griinde fur Orientierung an VV

Es lohnt nach diesem Schnelldurchlauf durch das Mandat, einen Augenbladr beage zu
verweilen, worin die malRgeblichen Grinde zu sehen sind, dass der fRatoagp derart
prazise und magnethaft auf den Verfassungsvertrag orientiafit. bléewiss ist hier
zuallererst das unubersehbare Geschick und der lange Atem deeitigkemnz
Ratsprasidentschaft zu nennen. Dazu von diesem Katheder: Chapeau.

Daneben aber gibt es mindestehsi Gruppen von Grunden fir die Orientierungskraft des
Verfassungsvertrages.

1. Akkumuliertes politisches Gewicht des Verfassungsvertrages

Naheliegend ist erstens das akkumulierte politische Gewichfelésssungsvertrages. Es ist
ein Gewicht, akkumuliert 1. aus der aufwendigen Erarbeitung des Grundtaxtbsden breit
legitimierten Konvent; 2. aus seinem Charakter als politischem@ksmpromiss auf der RK
2004; 3. aus seiner Unterzeichnung durch alle seinerzeitigen Msgtgeten (wenn auch
auffalligerweise unter der Monumental-Statue von Innozenz X, einezgnéd des
Westféalischen Friedens); akkumuliert schliel3lich 4. aus der Rwtdn bzw. politischen
Absegnung des Verfassungsvertrages durch 2/3 der Signatarstaeds alles wiegt schwer
und umso Uberraschender wurden zu Recht Absetzbewegungen von Regienupiyerien,
die den Vertrag unterzeichnet hatten, ohne seine Ratifikationl®sirimi haben. Dies ist als
ein bemerkenswerter und in der Integrationsgeschichte neuaitigrarrder Vorgang zu
registrieren.
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2. Konstanz unionsinterner und unionsexterner Rahmendaten

Die zweite Gruppe von Grunden liegt in der Konstanz der mal3geblichensinternen und
unionsexternen Rahmendaten. Sie werden augenscheinlich und zu Rechit &804e
unverandert wahrgenommen: zum einen die Ziele gemeinsamer Friedenssy,
Prosperitatsférderung, Solidaritat und Selbstbehauptung auf weltdbigsre; zum anderen
die daraus folgenden, genannten Erfordernisse der Erh6hung von Legitiffiienz und
aulR3enpolitischer Kohé&renz der erweiterten Union.

3. Normative Kraft der Systemrationalitat

Dass aber die wesentlichen Neuerungen des Verfassunggesrtsach - von einigen
Anderungen abgesehen - nachgerade punktgenau und prinzipienfest gederieahtungen
am Wegesrand der letzten sechs Monate durchsetzen konnten, hanenElrgten, Gberaus
machtigen Grund. Er scheint geeignet, wie eine unsichtbare Hand daderchftvechselnde
Ratsprasidentschaften, aber auch durch wechselnde politische &getterlin den
Mitgliedstaaten zu leiten, jedenfalls soweit diese an derapéischen Gemeinschaftswerk
voll und nicht nur teilweise teilnehmen wollen. Es ist die normativeaftK der
Systemrationalitat des seit 1952 eingeschlagenen Integratidasgfa ihren Ausdruck in den
Neuerungen des Verfassungsvertrages gefunden hat. Meine Thede dastGewicht der
Systemrationalitat ist so tUberragend, dass sich bei unverandattemeRbedingungen an ihr
langfristig letztlich alle konzeptionsfremden Ansétze und Miss&ednisse brechen. Ich
nenne insbesondere vier Stromungen, die wiederkehrend und gerade in degeresgawei
Jahren die innere Grammatik des normativen Kern-Acquis missverstend die
Bewahrungsprobe stellen und potentiell zum Scheitern verurteilt sled: klassisch-
volkerrechtliche Ansatz (a), der betont freihandlerische Angdtzdér staatsanaloge Ansatz
(c) und der blockierende Ansatz (d).

a. Das klassisch-volkerrechtliche Missverstandnis der EG wurde diesem

Européaischen Rat vor allem symbolisiert vom Vorschlag der Quadminfiir die Definition

der qualifizierten Mehrheit. Da es mit dieser Definition aheht allein um klassische
zwischenstaatliche  Politik geht, sondern um eine sinnféallige Ldésuder

Legitimationserfordernisse  fir  supranationale  Entscheidungen, nahentlon

Rechtsetzungsakten, konnte die Quadratwurzel keinen Beitrag leisten.

Denn supranational wirkende Mehrheitsentscheidungen verlangen nicht diur

volkerrechtliche Legitimation der betroffenen Staaten nach destf&ischen Grundsatz der
Gleichwertigkeit jedes Staates. Sie erfordern zugleich aleldeinokratische Legitimation
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der betroffenen Unionsblrger nach dem demokratischen Grundsatz der @lagheit jedes
Unionsburgers. Weil (und solange) dies von der primarrechtlichen Konzeptsn
Europaischen Parlaments aus verschiedenen Grinden nicht hinreicheéstétgeled, muss
die Verwirklichung dieses Legitimationsgedankens im Rat abgesichelémer

Da die Quadratwurzel von der Pramisse der nach Staaten geglidgkertdkerung und damit
der Kklassischen voélkerrechtlichen Einteilung ausging, konnte sie nidig
grenziberschreitende Gleichwertigkeit der betroffenen Blegfassen. Sie verfehlt mithin
die supranationale Dimension des transnationalen Gemeinwesens undbegmkb wie das
Nizza-System ein wenig wie ein voraufgeklarter Hokuspokus der Gewig staatlicher
Bedeutung. Demgegentber steht die doppelte Mehrheit als syste@ea Losung der
Legitimationsfrage fur die supranationale Dimension des transnationateeileesens.

b. Das betont freihdndlerisch-wettbewerbliche Perzeption der EHlewdieses Mal
besonders akzentuiert von einem Okonomen im Prasidentenamt eines Mégt®dsbch im
Méarz forderte einer seiner wichtigster Berater im Pra@eBenministerium eine Rickkehr
vor Maastricht - vor allem im Interesse eines Wettbewerbs &ewilativa. Gedankliche
Verwandtschaften bestehen insoweit zu Ansétzen einer Reihe adegufdadnomen. Verkannt
wird dadurch aber allzuleicht, dass gerade die Verwirklichung iésnechten dauerhaften
Freiverkehrs von Produktionsfaktoren und Produkten im System unverfalschtéreWéebs
einer supranationalen Angleichungskompetenz der verschiedenen nigltkcsen
Regulierungen zugunsten von Schutzgitern wie Gesundheit und Umwelt beddigsém
Rahmen und in diesen Grenzen ist mithin im Interesse der Errichhthges Funktionieren
des Binnenmarkts eine transnational wettbewerbseréffnende Raggbkompetenz
unverzichtbar.

C. Das staatsanalogisierende Missverstandnis der Union stand ischliefen und
verkirzten Wahrnehmung des Verfassungsvertrages als "EU-VedassurRaum. Es ist
muURig, dartber zu spekulieren, ob die Staatsanalogien in Gestalt vimssvagssemantik
und Symbolen der mafigebliche Grund der referendalen Ablehnung in Frankneicden
Niederlanden waren. Dies erscheint eher zweifelhaft. Nalegitky ist zunéchst, dass ein mit
den Protokollen ca. 500seitiger juristischer Text (Buchform) digrdnen Feinabstimmung
zwischen seinerzeit 25 Staaten schon per se nicht serids refeféhdusein durfte. Unter
dem Gesichtspunkt der Systemrationalitat zu erinnern ist abealieon, dass die aufféllig
und forciert staatsanalogisierende Verpackung nicht den spezfis€i@rakter des
Verfassungsvertrages und dessen Systemlogik in seiner gesidortgniexitat wiedergibt.
Denn natirlich handelt es sich um einen Vertrag. Und bei gewicleteachtung seines
Inhalts handelt es sich auch ersichtlich um ein Normwerk auf daaitlich sinngebenden
Sockel einer transnationalen Wirtschaftsordnung mit dem Richtpunktidperszhreitender

11



Prof. Dr. Dr. h. c. Peter-Christian Miiller-Graff
"Die Zukunft des Européischen Verfassungstopos und Primarrechts nach der Deutschen Ratsprasidentschaft"
Vortrag an der Humboldt-Universitét zu Berlin am 27. Juni 2007 (FCE 6/07)

Wirtschaftsinitiative und dessen regulativen Konsequenzen, wisvad\&trner Musslesehr
rasch und treffend pointierte. Nicht aber ging es um eine Retisituierung europaischer
Staatlichkeit oder um die Schaffung einer Bundesrepublik Europa.

d. Konsequenz dieser Kraft der Systemrationalitat ist aberieBtbh auch die
Uberwindung blockierender Anséatze durch Differenzierung. Denn Misgiaten, die sich
an systemrational angezeigten Entwicklungen nicht beteiligen emyolwerden ihre
Wirksamkeit fur diejenigen Mitgliedstaaten, die sie verwirklitheollen, auf Dauer nicht
aufhalten kdénnen. Der Vertrag von Prim ist ein jingeres positivepi@eidie erneute
Verweigerung Britanniens an den Integrationsschritten der ungeksteniageltungsetzung
der Grundrechte-Charta und der Vergemeinschaftung im Bereich julditiellen
Zusammenarbeit ist der jungste Fall.

B. Mandatausfullung

Wendet man nun den Blick auf die Frage nach der Mandatsausfullung uneiresnach
den hierbei bestehenden Gestaltungsspielrdumen, so ist bereitehdgetivorden, dal3,
obwohl das Mandat naturgemald nicht rechtsverbindlich ist, diese, andebgiallem in
Laeken dem Konvent erteilten Auftrag, politisch relativ gering sein scheinen.
Dessenungeachtet ist indes hochste Aufmerksamkeit und Sorgfdierbgiandatsausfillung
durch die bevorstehende Regierungskonferenz (RK 2007) geboten. Diese Ausgasrggihge
sich aus drei Kennzeichen:

I. Orientierungsgrundsatz Verfassungsvertrag

Erstens folgt aus dem Mandat, wie gezeigt, der politische GrundsatOrientierung des
Reformvertrags an den Neuerungen am Verfassungsvertrag.

II. Vorwegdefinierte Neuerungsanderungen

Zweitens enthalt das Mandat das politische Prinzip der klegesilAnderungsbegrenzung,
mit anderen Worten das Prinzip vorwegdefinierter Anderungen an den uNgaar des
Verfassungsvertrages. Sie manifestieren sich zum einen imickie auf die Semantik
"Verfassung", "Europdisches Gesetz" und "Vorrang", auf die "SyndteidJnion”, auf die
textliche Inkorporation der Grundrechtecharta und auf die geschlossestematik des
Verfassungsvertrages. Sie zeigen sich zum anderen in einer Reikigenau formulierter
inhaltlicher Abweichungen vom Verfassungsvertrag (so fur den E@aderListe von 24
Punkten einschlie3lich, z.B. der Bekdmpfung des Klimawandels und deeréidgd der

Interkonnektion der Energienetze) und praziser Formulierungsvorgaben fliruAgde der
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Vertrage, fur Protokolle und Erklarungen sowie in genauen Gliederungst
Lokationsangaben fur Einzelbestimmungen.

[ll. Politisch begrenzte Gestaltungsspielraume

Drittens folgt aus diesem Rahmen ein Terrain politisch begrenzZeemulierungs-,
Gliederungs- und Gestaltungsspielraume fur die bevorstehende RK 20@&it Ssie
vorhanden sind und soweit Detailfragen nochmals aufgenommen werden mieisedjes
designierte neue Ratsprasidentschaft mit ztigigem Zeitplan $shveit. Allerdings ist trotz
des gedrangten Zeitplans die genaue Fassung des Reformvéi@agsdlagenvertrages")
mit Sorgfalt und Weitsicht vorzunehmen. Denn die nunmehr projektierterrRedes
Primarrechts mag die letzte fur lange Zeit bleiben. Dab&gem mehrere allgemeine
Leitlinien hilfreich sein.

1. Konsistenz

Erstens sind Formulierungen in strenger Konsistenz mit der innerenspraghlichen
Systemrationalitat von EG-Vertrag (projektiert A-Vertrag) und EU-Mgrivorzunehmen.

2. Systematisierungsniveau

Zweitens ist das Systematisierungsniveau des Verfassunggesrtzu erhalten, soweit dies
vom Mandat nicht gehindert wird.

3. Verbesserungen

Drittens sind préazise Optionen zu Verbesserungen des vom Mandatzaiohgeten
Systematisierungs- und Lokationsniveaus zu bedenken, ohne damith freiinétig
schwerwiegende Verhandlungskomplikationen loszutreten. Freilich dstaweh einem
kurzzeitig veranschlagten Reformverfahren nicht untersagt, in [Einpe@lierungen kltger
als das Mandat zu sein. Beispielhaft fallen bereits nach erster Aeatyge Punkte ins Auge.

a. Die Formulierung des Zielartikels (projektierter neuet3AEU-Vertrag) sollte nicht
eine konzeptionell und substantiell missverstandliche VerselbstandidemgRraums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts enthalten, sondern wié 3nMus.2 VVE sprachlich
mit dem Binnenmarkt verklammert werden. Die vom Mandat vorgesehé&teenfung

verkennt den inneren Zusammenhang und verdeckt den Integrationssockel.
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b. Der Text des Zielartikels (projektierter neuer Art.3 EbHvag) sollte auch die
Formulierung des Art.3 Abs.2 VVE beibehalten, dass die Union ihren Bimmger und
Burgern einen Binnenmarkt mit freiem und unverfalschtem WettbeweebetbiDie
Auslagerung der ausdriicklichen Nennung des Wettbewerbsprinzips inngéendlmion in
ein Protokoll ist angesichts dessen strukturprdgender Bedeutungefiignticklung der
Integration und den Aufbau und Inhalt des gesamten Integrationsrethésnsen halben
Jahrhundert bizzar. Die Auslagerung kann fur den alltaglichen &titegsprozess kunftig in
allfalligen Diskussionen um die Markt6ffnung politisch sogar schadeesstiftirken.

C. Die transnationalen Grundfreiheiten sind wie in Art.I-4 VVE anabggehobener
vorderer Stelle des EU-Vertrages zu platzieren. Denn es sinGrdigdfreiheiten die als
treibende innere Kraft des Integrationsprozesses seit eindenh#hrhundert den EuGH zu
malfdgeblichen Erkenntnissen der Besonderheiten des Europaischen Geiftgiashha
veranlassten: die Verleihung subjektiver Rechte der Einzelnen ddash priméare
Gemeinschaftsrecht, die  unmittelbare und vorrangige  Anwendbarkeit des
Gemeinschaftsrechts durch mitgliedstaatliche Gerichte und Behddde Entstehung einer
neuen Rechtsordnung. Als die transnationalen Marktgrundfreiheiten inteners
Themenentwurf des Konventsprasidiums nicht auftauchten, protestiarteenherzeitige
EuGH-Préasident Rodrigez Iglesias auf dem FIDE-Kongress in LondonzZzOB2cht und mit
Erfolg. Dieser Protest sei heute hier in Berlin erneuert.

d. Transparenzpolitisch und systematisch zweifelhaft ist die vomddtavorgesehene
Lokation der Kompetenzregeln (Art.I-11ff. VVE) in den EG-Vertrag, almiie unionale
Verbandskompetenz zur Gemeinsamen Auf3en- und Sicherheitspolitik invettdg
figurieren soll. Alternativ ware an die Verlagerung dieserb#adskompetenz in das System
des A-Vertrages zu denken.

4. Das Problem der Dyssynchronitat

Als politisch kaum klug auf der RK 2007 thematisierbare Position dirfte sscRrddlem der
zeitlich friher als das Inkrafttreten des Systems der doppéiteirheit projektierten
Ausweitung der qualifizierten Mehrheit darstellen. Diejeniges, dlese Ausweitung ohne
Synchronisierung wollen, missen freilich hoffen, dass das Bundesuvedagericht
weiterhin an seiner wohlwollenden Rechtsprechung der ausreichenden destloéna
Legitimation qualifizierter Mehrheitsentscheidungen festhalt. 205 Abs.4 EG-Vertrag
kann hierflr Ubergangsweise eine Hilfe bieten.

C. Zukunft des Verfassungstopos
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Was aber, dritte und letzte Frage, bleibt bei alledem vom Europaischen Vegstepos?

I. Mandat

Das Mandat sagt in Ziff.1, wie schon zitiert, lakonisch, dass daf3ssengskonzept, das
darin bestand, alle bestehenden Vertrage aufzuheben und durch einghceemd ext mit
der Bezeichnung "Verfassung" zu ersetzen, aufgegeben wikel'F-rage ist freilich, ob damit
der Europaische Verfassungstopos uberhaupt erfasst wird und dadurclaltersHallstein-
Institut -eine Ubrigens nach einem Privat- und Wirtschaftsrechéeannte Einrichtung fur
Europaisches Verfassungsrecht- mit einem Federstrich zu eieehntshistorischen
Forschungsstelle transformiert wurde. Ziff.3 legt nach "Der HEuw\ der Vertrag Uber die
Arbeitsweise der Union werden keinen VerfassungscharaktenHdbie Frage ist allerdings,
ob eine derartige semantische Qualifikation Gberhaupt der Defiribbeg von Staats- und
Regierungschefs zur Disposition steht.

Gewiss, der Verfassungsbegriff scheint vom Mandat abgelegt emte olitischen
Funktionen verloren zu haben: die semantische Funktion, um das profilbildendl€gende

des Zusammenwirkens und den Malstab fir EinzelmalRnahmen hervorzuheben; die
focussierende Funktion, um die gemeinwesenartige Natur der Unidmazakterisieren; die
perspektivische Funktion, um das Dauerhafte einer identitatsstiftenden
Schicksalsgemeinschaft zu betonen. PI6tzlich wirkt der Verfassumtiggyeals kihnes
Experiment, das den Test der politischen Wirklichkeit ebensowenignoest hat wie vor

mehr als einem halben Jahrhundert die Europaische Verteidigurgjagehaft und die
Europaische Politische Gemeinschaft. Aber ist damit die FunktioVeld¢assungstopos im
europaischen Kontext wirklich erledigt?

[I. Inhaltspotential

Kaum ein anderes Wort hat in den Debatten der letzten Jahreeiglsgleise ebenso
breitflachig geschillert, angeregt und provoziert wie die Reisevvon der europaischen
Verfassung: eine unterschiedlich genutzte facon de parler, dietmstigsten Fall vom
jeweiligen Nutzer prazisiert wurde, oft diffus blieb und im ungigss¢in Fall widersprichlich
einherkam. Vieles schwang an Oberflache und in Tiefenschichten des Diskurses mit:
Schicksalsgemeinschatft, Identitatsstiftung, Hochstrangautoritat,olkssbuveranitat,
Europaischer Demos. Zweifelsohne hat zu dieser Vielschichtigkeitverfassungsvertrag
auch Vorschub geleistet: mit Textelementen als forciertestieg in eine Grauzone zwischen
Staatlichkeit und Nichtstaatlichkeit: so die linguale Hinleitung eznem Verstandnis der
Union als staatsartige Gemeinschaft und Identitatsbestandtdirdensbirger (namentlich
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mittels der durchlaufenden Selbstbezeichnung des Textes bis|-AB6ll VVE als
"Verfassung" und der Einfuhrung staatsanaloger Symbole, obwoh aéilArt.IV-437 VVE
dann Ubergangslos zur juristisch korrekten Selbstbezeichnung als \feetthgelt); vielleicht
auch die Heranfihrung zu einbundesstaatsartigeWVahrnehmung der Union durch die
foderationsanaloge Themensammlung im ersten Teil, auch wenn dis¢hesGrenze nicht
Ubersprungen wurde; moglicherweise auch die Férderung der PerzepBore@iopéischen
Selbstkonstituierung durch den wiederholten Legitimationsrekurs alfrdansbirgerschaft
(des Gesamttextes in Art.I-1 VVE und der Abgeordneten des Eaobedi Parlaments in
Art.I-20 Abs.2 VVE) und auch durch die vereinfachten Vertragsdnderarfghren (Art.1V-
444f. VVE), obwohl auch hier die Schwelle eines Vertrages zwischbiaten nicht
Uberschritten wurde. Es ist hier nicht der Anlass, das hermesteMisrleitliche solcher
Formulierungen und Vorverstdndnisse aufzuzeigen, wenn es um die Bewehtsng
Verfassungsvertrages geht.

Aber auffallig war und ist es aus rechtswissenschatftlictodt 8un doch, dass die inhaltliche
Kernfunktion von Verfassungstexten, wie sie sich seit mehr als zweihdatierten
entwickeln, offentlich bestenfalls am Rarzler Sprache kam. Denn Verfassungstexte hat es
nicht schon immer gegeben. Sie haben sich vielmehr als eine Ammwortduf eine
grundlegende zeitloserage entwickelt: Wer darf gegentuber wem welche Hoheitsbefugnis
auf welcher Grundlage und in welchen Grenzen legitim austiben? Sosscgaetwa schon

im 16. Jahrhundert in Wrttemberg die Frage der Hoheitsbefugnisdéedssgs gegenuber
den Landstdnden und wurde durch den Tubinger Vertrag von 1514 beantwortetictibegl
stellt sich im 21.Jahrhundert etwa in der Bundesrepublik die Fradpedese legitimen und
kontrollierten Durfen der Besteuerung und findet ihre erste AntimofGrundgesetz. Und in
der Fragestruktur nicht grundlegend anders erheben sich zu RetimeBti die wissen
wollen, ob die Europaische Gemeinschaft die Mitgliedstaaten wdneih darf, bestimmte
Vorgaben fir die Mehrwertsteuer zu beachten oder ein Tabakwerbevauctt fur
Lokalzeitungen zu erlassen. Dies aber findet Antwort in den Normen desggéagitimierten
Primérrechts, das seinerseits die Regeln zur Legitimation undrdlenteuropaischer
Hoheitsbefugnisse beinhaltet: Regeln zur Verbandskompetenz, zur Orgatgmmmed zur
Verfahrensweise; Regeln auch zur gerichtlichen Kontrolle von Mal3malkierepolitischen
Organe am Mal3stab des Primarrechts durch den EuGH, der etwa im erstemeflabaUrteil

die betroffene Richtlinie fur nichtig erklarte, im zweiten di@cNfolge-Richtlinie aber
bestatigte - wenn auch mit erstaunlich angreifbarer Begriindung.

lll. Zeitloser Topos

Damit aber zeigt sich, dass die Funktion des Verfassungstoplos zith im européischen
Kontext ist, soweit es um die Legitimation und Kontrolle von europamsche
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Hoheitsbefugnissen geht. Semantisch muss ein Text, der Verfasdhaltg enthalt, nicht
Verfassung oder Verfassungsvertrag heil3en. Das Grundgesetn Beispiel hierflr. Das
(insoweit unverdéchtige) Bundesverfassungsgericht nannte schon vor \atmgn den
EWG-Vertrag "gewissermal3en die Verfassung dieser Gemeftiscdar EuGH vor 16
Jahren den EG-Vertrag die "Verfassungsurkunde”. An sie sinMatifedstaaten gebunden,
auch Frankreich und die Niederlande paradoxerweise trotz Ablehnung des
Verfassungsvertrags. Und selbst das Mandat kommt zur Inhaltsbestg einer bestimmten
Frage des Unionsrechts nicht ohne Rekurs auf den Verfassungstopegeanses in der
Neuformulierung des Art.6 Abs.3 EUV formuliert, dass die Grundreehéesie sich aus den
gemeinsamen Verfassungsuberlieferungen der Mitgliedstaategebesr, allgemeine
Grundsatze des Unionsrechts sind. Verlieren etwa diese Eckpunktegtimhtion und
Kontrolle unionaler Hoheitsbefugnisse diese Verfassungsfunktion durchrahsformation
in Grundsatze des Unionsrechts?

So entgeht denn die zeitgerechte Gestaltung des Primérreaits der klassischen
verfassungsfunktionalen Aufgabe in einem doppelten Sinne: Erstens dgenzdien
Festlegung von Legitimation und Kontrolle hoheitlichen europaischen Hemdéleitens
der Schaffung eines dauerhaften stabilen normativen Rahmensspemfischen Ordnung
von Frieden, Toleranz, Freiheit, Prosperitat, Rechtsguterschutz, r@atidend weltweiter
Selbstbehauptung fiir die europaischen Staaten. Hinzuzuflgen ist: GePddesen, in denen
nationale Rhetorik aufwallt, bleibt eine derartige Ordnung im Iageraller Beteiligten und
im besonderen Interesse des Landes in der Mitte Europas, das die meisieariNaafweist.

D. Ergebnis

AbschlieRend ist festzuhalten: Ein effektives Primarrecht aldbindliche Basis des
integrativen Gleichgewichts in Europa im Sinne Werner Links bigteBe Chancen. Es
bandigt die gefahrstiftende Unordnung rivalisierender NationadstaaEs ermaoglicht
gemeinsame Prosperitat. Es kann vor allem gerade auch in deuosidedtarungen der
Globalisierung den Handlungsspielraum der européaischen Nationatstpatadoxerweise
durch Supranationalitat erhalten. Es hat in diesem Sinne die Daud@uégae tragfahige
rechtsnormative Grundordnung fur Europa bereitzustellen. Keine Frdgeser

Verfassungstopos hat Zukunft.
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