ROMAN HERZOG

Warum die EU-Verfassung problematisch ist

Statt einer EU-Verfassung wird es wohl nur einen EU-Vertrag geben - und auch dber den
streiten die Mitgliedslinder. Der Alt-Bundesprasident und Verfassungsexperte zeigt
gemeinsam mit Liider Gerken, Direktor des Centrums fiir Europiische Politik, die kritischen
Punkte des Verfassungsentwurfes auf.

All-Bundesprasident Roman Herzog hat in Sachen EU-Verfassung Fate: -DOP
RBedenken

In wenigen Tagen werden die Staats- und Regierungschefs Gber den Entwurf des EU-
Verfassungsvertrages verhandeln. Dass die bisherigen Sondierungen und Yerhandlungen hinter
verschlossenen Tiren, unter gezieltem Ausschluss der Bevéikerung, gefilhrt wurden und auBerdem alles
getan werden soll, damit erneute Volksabstimmungen in den Mitgliedstaaten verhindert werden, ist zwar
dem Willen zum erfolgreichen Abschluss geschuldet, erzeugt aber im Hinbiick auf den demokratischen
Fundamentalsatz, dass alle Macht vomn Volke ausgeht, sin beklemmendes Gefiihl. Die kithne Behauptung
in der Praambe| des Verfassungsentwurfes, dass dieser im Namen der Blrgerinnen und Biirger erarbeitet
worden sei, ist daher mit Vorsicht zu genieBen.

Unausgesprochenes Ziel der deutschen Ratsprasidentschaft ist es, wesentliche Eckpunkte fir die
zukinftige Vertragsregelung bereits auf der anstehenden Sitzung des Europdischen Rates beschlieBen zu
lassen. Sicher ist dabei freilich nur, dass der heutige Entwurf keinen Bestand haben und mehr oder wenig
stark abgeandert werden wird und dass er nicht mehr Merfassung” heilien wird. . Grundlagenvertrag”
oder ,Grundvertrag” bieten sich als kensensfahiger Begriff an und werden auch im Folgenden benutzt.

Im Ubrigen ist der Ausgang villig offen. Dies gibt Anlass, die wesentlichen Regelungen des
Verfassungsentwurfs daraufhin zu Uberpriofen, ob sie der Zukunft Europas forderlich sind oder nicht,

Ausgangspunkt unserer Bewertung ist die Einsicht, dass die Europdische Union nur bestehen wird, wenn
sie Zum einen besser als bislang in die Lage versetzt wird, den glabalen, von den Mitglicdstaaten allein
nicht mehr bawdltigbaren Herausforderungen gerecht zu werden, und wenn sie sich zum anderen nicht in
Ringe einmischt, die von den Mitgliedstaaten mindestens genauso gut geregelt werden kinnten. Ersteres
Ist legitimierende Voraussetzung fiir den fortschreitenden Integrationsprozess schlechthin, letzteres ist
notwendige Nebenbedingung, deren Nichterfillung auf Daver zum Scheitern der Europdischen Union
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insgesamt flhren wirde, weil die schon heute ausgepragte emotionale Distanz der Birger tberhand
rahme:

Vier groBe Regelungsbereiche des Verfassungsentwurfs fallen ins Gewicht: erstens die Gemeinsama
Aulen- und Sicherheitspolitik, zweitens die Neuerungen flir die Organe der EU, drittens die Schrankan
zum Schutz der Subsidiaritdt und viertens die Rechtsverbindlichkeit der Charta der Grundrechte.

1. Die AuBen- und Sicherheitspolitik

Erstes Thema ist die Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik, Der Verfassungsentwurf sieht hier
hachst problematische Regelungen vor,

Weltpolitisch stehen wir nicht nur mitten in der Globalisierung, sondern auBerdem am Beginn ainer
Regionalisierung, eingr Entstehung politisch machtiger Blécke, die Europa vor vollig neue
Herausforderungen stellt, Schon die Bevalkerungszahlen sprechen fur sich: Den Staaten der Europédische:
Lmion mit zusammen weniger ats 500 Millionen Menschen stehen China mit 1,3 Milliarden Einwohnern,
Indian mit uber giner Milliarde,; die muslimischen Lander mit ebenfalls einer Milliarde Menschen
gegenliber, und die Schere bffnet sich rasch weiter. In dem MaBe, wie sich diese Blocke auch
wirtschaftlich entwickeln und geistig und pelitisch geschlossen auftreten, droht Eurepa politisch wie
kulturell ins Mintertreffen zu geraten. Um die eigenen abendlandischen Grundwerte und Uberzeugungan
zu wahren, 1st es daher unerlasslich, dass Europa In den essentiellen weltpolitischen Fragen der Aufien-
und Sicherheitspelitik méglichst geschiessen auftritt,

Wird dieses geschlossene Auftreten schon durch das heutige EU-Recht erschwert, so macht es der
Verfassungsentwurf nahezu unmoglich: Schon der heutige EU-Vertrag setzt fiir eine Gemainsame Aulen-
und Sicherheitspalitik die Zustimmung samtiicher Mitgliedstaaten voraus; der Verfassungsentwurf
bekraftigt dieses Einstimmigkeitserfordernis.

Moch gravierender wiegen die neuen Regelungen fur eine engere Zusammenarbeit eines Teils der
Mitgliedstaaten. Nach der heutigen Rechislage des ElU-Vertrags kann ein Teil der Mitghedstaaten cine
wverstarkte Zusammenarbeit” — innerchalb der Strukturen der EU - eingehen, wenmn aina qualifizierte
Mehrheait der Mitgliedstaaten zustimmt; nur wenn ein Mitgliedstaat von ihm explizit darzulegende
wichtige Griinde der nationalen Politik” geltend macht, kann er eine einstimmige Entscheidung
erzwingen. Daneben gestattet der heute geltende EU-Vertrag fiir die Sicherheits- und Verteidigungspaoliti}
ausdricklich eine ,engere Zusammenarbeit zwischen zwei oder mehr Mitgliedstaaten” - auBerhalt der
Strukturen der EU -, soweit dadurch die auBen- und sicherheitspolitischen Belange der EU nicht
beeintrachtigt werden.

Gamal dem vorliegenden Verfassungsentwurf soll zuklnftig die verstarkte Zusammenarbeit in der
AuBen- und Sicherheitspalitik jedenfalls urd von vornherein nur noch einstimmig maglich sein. Und die
Feststellung Uber einen engeren EU-externen Zusammenschluss europsischer Staaten als ultima ratin
sowie als Drohpotential — wenn auch die verstérkte Zusammenarbeit innerhalb der EU won wenigen oder
gar nur-einem Mitgliedstaat blockiert wird - ist (auBer fir militdrische Auslandseinsitze) im
Verfassungsantwurt ganz gestrichen worden.

Hintar diesen beiden Anderungen steht die Erwagung, dass sich eine europdische Aulen- und
Sicherheitspalitik entwickeln soll, in die alle 27 Mitgliedstaaten einbezogen sind und die van allen 27
Mitgliedstaaten mit getragen wird. Diese Erwdgung — oder besser: Hoffnung - ist lebensfremd,

Auch dem auBenpolitischen Laien ist bekannt, dass einige Mitgliedstaaten der EU eine Gemeinsame
AuBen- und Sicherhertspolitik Oberhaupt ablehnen und dass die aufenpolitischen interessen auch der
Gbrigen Staaten zum Teil erheblich divergieren. Dieses Problem, das schon zu Zeiten der EU mut 15
Mitgliedstaaten vorhanden war, hat sich infolge der beiden Osterweiterungen auf nun 27 Mitgliedstaaten
potenziert.

Dervom Verfassungsentwurf vergesehene Zwang zur Einstimmigkeit entfuhrt daher eine effektive
Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspalitik auch langfristig in das Reich der Utopie, Es bleibl allenfalls dis
verstarkte Zusammenarbeit zwischen denjenigen Staaten, die zu ginem engeren Zusammenschluss in de
Aulen- und Sicherheitspolitik bereit sind, verbunden mit der Erwartung, dass sich ihr im Erfolgsfalla
weltere Mitgliedstaaten sukzessiv anschlielen,

Coch warum sollte ein Mitgliedstaat, der einer MaBnahme der Gesamt-EU seine Zustimmung verweigert,
ein Interesse daran haben, anderen Mitgliedstaaten eine verstarkte Zusammenarbeit bei dieser
Malinahme zu gestatten? Dies wiirde seine eigene auBenpolitische Pasition nur schwéchen, Dia



WELT ONLINE - Warum die ELI-Verfassung problematisch ist - Nachrichten Politik  Seite 3 von §

vargesehene Einstimmigkeitsregelung, dass der verstérkten Zusammenarbeit auch digjenigen Staaten
zustimmen mossen, die sie fir sich ablehnen, drobt alse zu einer Ldhmung in der weiteren, flir Europa
zentralen Integration auf dem Gebiet der AuBen- und Sicherheitspolitik zu fiihren,

Menr noch: Die notwendige Zustimmung eines Mitgliedstaates zu einer verstirkten Zusammenarbeit
anderer Mitgliedstaaten kann sich dieser Mitgliedstaat etwa mit einer verstarkten Berlcksichtioung bei
der Merteilung der EU-Mitte| bezahlen lassen, Die politische Karruption der ,package deals” und
Kaompensationsgeschafte, die schon heute in der EU stark ausgepragt ist, wiirde um sine neus Dimension
arweitert:

All dies |dsst nur die Folgerung zu: Ein EU-Grundvertrag, der fir die Gemeinsame Auben- und
Sicherheitspolitik und insbesonders fur die verstarkte Zusammenarbeit die Einstimmigkeitsregelung des
Verfassungsentwurfs nicht durch ein pragmatischeres Verfahren ersetzt, darf nicht verabschiedet werden

Bereits die heutige Rechtslage nach dem EU-Vertrag beschrankt die Handlungsfahigkeit auf europaischer
Ebene zu stark, ist aber allemal flexibler und damit jedenfalls nicht so schadlich wie der
Verfassungsentwurf,

Im Verhaitnis zu diesem Punkt ist die Frage, ob man das fiir AuBenpalitik zustandige Mitglied der
Europaischen Kemmission als ;AuBenministar” bezeichnet oder nicht, eher kosmetischer Natur.

2. Die Organe

Zweitens sind die im Verfassungsentwurf vorgesehenen ﬁmderungen fir die EU-Organe van zentraler
Bedeutung, Bislang ist die europdische Integration dem Widerspruch zwischen zwei sich ausschiiefenden
Konzeptionan dber ihren Endzustand ausgesetzt: Die Intergouvernementalisten sehen die EU daverhaft
als einen Verbund souverdner Staaten, als ein Europa der Vaterlander”, die Faderalisten streben
dagegen einen europadischen Bundesstaat an. Der Verfassungsentwurf stellt die Weichen in Richtung auf
einen Bundesstaat, So soll die EU eine eigena Rechtspersdnlichkeit erhalten, und vertragsrechtlich soll
fixiart werden, dass das EU-Recht jedem mitgliedstaatiichen Recht, auch dem nationalen
Verfassungsracht, vorgeht.

Hier stellt sich freilich die Frage, ob die im Verfassungsentwurf enthaltenen Anderungen fir die Organe
der EU, deren Zuschnitt bislang mabBgeblich ven dem Bediirfnis nach Durchsetzung nationaler Interessen
gepragt war, mit dieser Weichenstellung kompatibel sind, Dies giit insbesondere fir die Eurcpaische
Kammission, das Eurapaische Parlament und den Bat,

Europaische Kommission: Die vorgesehene Verringerung der Zahl der Kommissionsmitglieder auf zwel
Drittel der Zahl der Mitgliedstaaten bei entsprechender Rotation ist schon im Interesse einer moglichst
effizienten Beschlussfassung zu begriBen. Moch wichtiger |st, dass die bisherlgen Anreize zur Verguickun
eurapaischer mit nationalen Interessen verringert werden: Ein Mitghedstaat, der wahrand eines
Zeitdrittels kein Kommissionsmitglied stellen darf, Gberlegt es sich sehr viel genauer, ob erin den beiden
ibrigen Zeitdritteln gemeainsam mit dem aus diesem Land stammenden Kommissicnsmitglied nationale
Partikularinteressen verfolgt. Vor dieserm Hintergrund ware sagar eine noch drastischere Verklginerung
winschenswert.

Eurcpaisches Parlament; Auch wenn das Europaische Parlament sich in der Vergangenheit nicht dadurch
hervargetan hat, sachwidrige Zentralisierungen zu verhindern, sondern haufig sogar in die gegenteilige
Richtung agiert hat, soist es unter demokratischen Gesichtspunkten doch unverzichtbar, dass es in
Zukunft grundsatzlich bei allen Rechtsetzungsakten ein Mitentscheidungsrecht besitzt, Dieses im
Verfassungsentwurf vargesehenes Recht darf deshalb nicht angetastet werden.

Freilich ist die Vertretung der Unignsbirger im Europdischen Parlament hdchst unterschiedlich
ausgepragt: Schon nach heutigem Recht besitzt ein luxemburgischer Birger dber die EP-Abgeordneten
seines Landes elfeinhalbmal sa viel Einfluss wie ein deutscher, Sclange dieses eklatante Missverhiltnis
fortbesteht, ist das Europdische Partament noch kein Parlament im eigentlichen repriasentativen Sinne,
wie &5 nicht zuletzt auch das deutsche Staatsrecht vorschreibt. Im Deutschen Bundestag betrigt die
Abweichung zwischen dem groBten und kleinsten Wahlkreis gerade einmal 1,8, Statt jedoch die ungleiche
Gewichtung zumindest zu verringern, verscharft der Verfassungsentwurf sie sogar noch auf das
Zwilffache,

Wun war aufgrund nationaler Egoismen in den Verhandlungen dber den Verfassungsentwurf eine
gleichmafigere Volksvertretung nicht durchsetzbar, Hieran dirfte sich bis heute nichts gedndert haben,
so dass man rmut der Forderung nach einer Neufestlegung der Stimmengewichtung das Ziel, Gberhaupt



einen Grundiagenverirag zugig zu vereinbaren, abschreiben misste,

Die unter demokratischen Gesichtspunkten bedenkliche Situation, dass der Verfassungsentwurf das
Problem sogar noch verscharft, sollte jedoch nur vorlibergehend und nur unter der Bedingung
hingenommen werden, dass die Politik gleichzeitig mit der Verkiindung eines Grundvertrages zum
Ausdruck bringt, dass sie das Ziel einer moglichst gleichmagigen Vertretung aller Biirger im Europaischen
Parlament nicht aus den Augen verliert,

Rat: Diz Neuordnung der Stimmrechtsverhdltnisse im Ministerrat, die sich gemaf Verfassungsentwurf
starker als bislang an den Bevélkerungszahlen onentieren sollen, nahert zwar faktisch die
Einflussgewichte der Mitgliedstaatan an deren Gréfe an, éndert aber nichts am grundsatzlichen Problem:
Sie gleicht die Unzuldnglichkeit der Verhaltnisse im Eurcpaischen Parlament nicht aus. Denn es ist vor
allern die Zusammensetzung des Parlaments, also der Volksvertretung, und nicht die des Rates, die sich
an den Bevalkerungsgrifien zu arientieren hat.

Das Problem ist umso gravierender, als die Zwitterfunktion des Rates - die Regierungen als
Exekutivorgane der Mitgliedstaaten beschlieBen als Legislativargan Uber das Recht der EU - die
Gewaltenteilung als grundiegendes konstituierendes Prinzip der verfassungsmaBigen Ordnung in den
Mitgliedstaaten weitaehend auber Kraft gesetzt hat und daher der Einfluss des Rates eigentlich verringert
gehirte, Aber auch diese grundlegende Fehlkonstruktion im institutionellen Aufbau der EU wird sich
kurzfristig nicht auf die Tagesordnung setzen lassen, wenn man nicht das Ziel eines erneusrten

Grundlagenvertrages insgesamt zu den Akten legen will. Man wird sie daher auch weiter hinnehmen
MuUssen.

Von eimgen Mitghiedstaaten wird allerdings eine Neuverhandlung der nach dem Verfassungsentwurf
vorgesehenan, starker an den Bevilkerungszahlen orientierten Stimmrechtsverbdltnisse im Rat gefordert
Pie daraus resultierende Gefahr des endgliltigen Scheiterns fur einen Grundvertrag ist eminent. Wenn
sich die Staats- und Regierungschefs hier gleichwehl zu Madifikationen entschlieen sollten, dann ist
unbedingt darauf zu dringen, dass dies bei gleichzeltiger Neuverhandiung der Stimmengewichtung im
Europaischen Parlament geschieht. Ein Einflussveriust der bevilkerungsreichen Mitgliedstaaten,
insbesondere Deutschiands, im Rat misste kompensiert warden, indem gleichzeitig die starke
Untérgewichtung dieser Lander, und hier wiederum insbesondere Deutschlands, im Europaischen
Farlament substanziel] abgebaut wiirde,

Im Falle von Neuverhandlungen sollte man auch das im Lichte des Demokratieprinzips vollig verfehlte
Jvereinfachte Anderungsverfahren™ aus dem Verfassungsentwurf streichen: Es erméchtigt die Staats- unc
Regierungschefs der Mitgliedstaaten, die EU-Zustandigkeiten, fur die das Erfordernis der Einstimmigkeit
gilt, in Zustandigkeiten mit Mehrheitsentscheidungen umzuwandeln; die nationaien Parlamente haben
lediglich nachtrdaglich ein Ablehnungsrecht, das auszulben aber einem Miftravensvotum gegen die eigen:
Heglerung gleich kdme. Das heilt: Die Exekutive (!) kann einen vélkerrechtlichen Vertrag eigenstandig
abandearn,

3. Die Schranken zum Schutz der Subsidiaritit

Drittens sind die Verkehrungen gegen sachwidrige Zentralisierungen von zentraler Bedeutung, die Frage
also, welche Schranken der Verfassungsentwurf gegen den in ethchen Bereichen (berhand nehmenden
Brisseler Drang zur Regulierung enthalt.

Dig in jungster Zeit verdffentlichten Grinbucher der EU lassen erkennen, in welche Richtung die
Kaemmission denkt und plant, Hier einige Beispiete: erhebliche Ausweitung der heutigan
Antidiskriminierungsregulierung, unter anderem auf genetische Merkmale, soziale Herkunft und
Vermogen; Komplettvereinheitlichung des Verbraucherschutzes samt Sammelklagen und einer faktischen
Abschaffung der Vertragsfreiheit bel der Gewahrleistung; EU-weite Harmenisierung erheblicher Teile des
Arbeitsrechts mit einer Eingliederung von freien Mitarbeitern, Handels- und Versicherungsvertretern in
den sezialversicherungsrechtlichen Arbeitnehmerstatus: EU-weite Harmonisierung der Vorschriften zur
Festsetzung der famillen- und scheidungsrechtlichen Unterhaltsanspriiche.

All dies hat mit dem Grundsatz der Subsidiaritat nichts mehrzu tun, Auch von EU-Politikern wird heute
eingerdumt, dass die derzeitigen Schranken gegen sachwidrige Zentralisierungen nicht nur unzureichend
sind, sondern nahezu villig versagt haben,

Umsao wichtiger ist daher die Frage, welche Verbesserungen der Verfassungsentwurf varnimmdt.

Zu begriBen ist zwar, dass ein nationales Pariament an EU-Gesetzesentwirfen einen VerstoB gegen das



Subsidiaritatsprinzip soll rigen durfen. Jedoch bindet eine solche Rige die EU-Organe nicht, so dass sie
keine zwingenden Konsequenzen hat, Zu begriifen ist auch das vorgesehene Klagerecht nationaler
Farlamente bei Verstiifen gegen das Subsidiaritatsprinzip, Indessen ist dies ein stumpfes Schwert,
sulange der Adressat mit dem EuGH ein Gericht ist, welches institutioneller Teil der EU-Ebene ist und vor
EU-Recht auf die Nerwirklichung einer immer engeren Union™ verpflichtet wird, so dass es die Auslegung
des EU-Rechts - in den Worten des Bundesverfassungsgerichts — ,im Sinne einer gréftmaglichen
Ausschapfung der Gemeinschafishefugnisse” hetraibt,

Wie wir bereits an anderar Stelle ausgefihrt haben, sind vier Subsidiaritatsschranken erfarderlich, um &
sachwidrigen Zentralisierung zu begegnen: Erstens die Maglichkeit fur die Mitglicdstaaten, die
Zustdndigkeit fir einen Politikbereich von der EU wieder auf die nationale Ebene zurdckzuverlagern,
dadurch wilrden Kommission und Eurapdisches Parlament ihre Kompetenzen sa zurtickhaltend ausGben,
dass sie micht Gefahr liefen, sie vollsténdig entzegen zu bekommen. Zweitens die Einfithrung des (in der
nationalen Gesetzgebung selbstverstandlichen) Diskontinuitatsprinzips, wanach Gesetzesvorhaben, die
innerhalb einer Legislaturperiode nicht verabschiedet worden sind, automatisch verfailen. Crittens die
Errichtung eines unabhanaigen Gerichtshofs filr Kempetanzfragen, um die schleichende Zentralisierung
uber die Rechtsprechung des EuGH zu beenden und auch dem Klagerecht der mitglisdstaattichen
Parlamente Durchschlagskraft zu verleihen, Viertens ein klarer Kompetenzkataiog, der Umfang und
Grenzen der EU-Zustandigkeiten festlegt.

Keing einzige von diesen vier Schranken sieht der Yerfassungsentwurf var, Die ersten drei Schranken
zum Schutz der Subsidiaritat kannten jedoch leicht durch die Einfigung je eines einzigen Satzes in den
Grundlagenvertrag aufgenommen werden, sofern nur der politische Wille dazu besteht. Da in fast allen
Mitgliedstaaten uber die sachwidrige Zentralisierung und die ungerechtfertigte Aneignung ven
Kompetenzen durch die EU geklagt wird, darf und muss man von den Staats- und Regierungschefs die
notwendige Konsequenz erwarten, diese drei unverzichtbaren Schranken auch zu beschliefen,

Anders steht es um die vierte Schranke; Die Einflhrung eines belastbaren EU-Kompetenzkatalogs ist
untrennbar verbunden mit der Frage, welche Kompetenzen der EU libertragen sein sollten. lhre
Beantwortung setzt einen vertieften Diskussionsprozess voraus, den zigig zu fihren in der heutigen
Situation so gut wie ausgeschlossen ist. Die Aufrechterhaltung der Forderung nach sinem
Kompetenzkatalog ist also gleichbedeutend mit dem Verzicht auf das pelitische Varhaben, sinen
Grundverirag zigig zu ratifizieren,

Angeasichts dieser Situation erhalt der van etlichen Mitgliedstaaten gemachte Vorschlag der ,roten Karte”
Gewicht, welcher den nationalen Parlamenten ein Widerspruchsrecht einrdumen will: Wenn gin Drittel des
naticnalen Parlamente gegen ein EU-Verhaben votiert, muss dieses aufgegeban werden, safern die EL
nicht die ausschlieBliche Zustandigkeit besitzt.

Dieser Varschlag wurde den nationalen Parlamenten die Rolle eines Subsidiaritatswachters Gbertragen,
dig-der Ministerrat altein in der Vergangenheit nicht angemessen auszufillen vermochte. Er versinigt
diverse Varzuge in sich: Er wére ein Ausgleich fiir das Fehlen eines belastbaren Kompetenzkatalogs und
kKonnte der sachwidrigen Zentralisierung in konkreten Situationen Einhalt gebieten; er wirde das |, Spiel
uber Bande” deutlich erschweran, bei dem die nationale Exekutive unter Umgehung des elganen
Farlaments Reaulierungsvorhaben bel der Furopdischen Kommission einhringt, om dann im Rat selbst
dariiber zu beschlieflen; und er wilrde sine erhebliche Starkung des Demokratieprinzips in der
Beschlussfassung der EU mit sich bringen, kénnte sogar zum Muklsus filr cine spitere zweite
parlamentarieche Kammer der EU werden,

aAber gerade dieser letzte Punkt dirfte bel vielen Staats- und Regierungschefs, die ja Teil der Exekutive
und eben nicht der Legislative sind, erhebliche Zuriickhaltung auslésen. Realistischerweise wird man
daher nicht erwarten durfen, dass der Europdische Rat eine solche Starkung des Einflusses der nationaler
Parlamente absegnen wird.

Die Optian, im Falle aines Widerspruchs der nationalen Parlamente die EU statt zur Ricknabme nur zur
Anderung ihres Vorhabens zu varpflichten, ist besser als nichts, reicht aber bei weitem nicht aus. Denn
sie wirde sachwidrige Zentralisierungen und VerstiBe gegen das Subsidiarititsprinzip nicht verhindern,
csandern allenfalls abschwichen kénnen,

Vor diesem Hintergrund rdckt Teil 111 des Verfassungsentwurfs ins Blickfeld: Er sieht etliche neue
Kompetenzen filr die EU sowie in vielen Politikbereichen den Ubergang von Einstimmigkeits- zu
Mehrheitsentscheidungen bei der Beschlussfassung im Rat vor. Angesichts der villig unzureichenden




Vorkehrungen gegen sachwidrige Zentralisierungen, gerade auch angesichts des Fehlens eines kiaren
Kompetenzkatalogs, wilrden diese Meuerungen die Tendenz zur Uberrequlierung auf EU-Ebene sogar nocl
verstdrken, Solange keine ausrgichenden Schranken zum Schutz der Subsidiaritat greifen, darf dieser Tei
II nicht pauschal in das geltende Recht dbernommen werden — weder als Teil des Grundlagenvertrages
noch als eigenstandiges Dokument. Das Ist das absolute Minimum in dieser Frage.

4. Die Grundrechte-Charta

Viertens ist die im Verfassungsentwurf vorgesehens Rechtsverbindiichkeit der Charta der Grundrechte
van zentraler Bedeutung,

Die Europaische Union hat eine derartige Machtfillle erlangt, dass thre Bindung an Grundrechte durch
einen Grundrechte-Katalog festgeschrieben werdan sollte. Zu diesem Zigl erhiglt 1999 ein eigens dafiir
barufenar Grundrechte-Konvent den Auftrag, eine zundchst unverbindliche, jedoch spater in die
Rechtsverbindlichkeit zu Oberfihrende Grundrechte-Charta {GRC) zu entwerfen, Der Konvent tat dies
unter der ausdriickiichen Maxime, dass es sich um einen Katalog handelt, der die Organe und
Einrichtungen der Europdischen Union bindet, der aber gerade keinen Grund oder Anstol zu
Kampetenzverlagerungen auf die EU-Ebene bieten darf. In Artikel 51 GRC heiBt es denn auch
ausdricklich: ,Diese Charta begriindet weder neue Zustandigkeiten noch neue Aufgaben fir die
Gameinschaft und fur die Union,"”

Selt der Verabschiedung der Charta vor fast sieben Jahren hat die Européische Kommission indessen eine
Fulle von Regulierungsvorhaben verkindet, die dem Subsidiaritatsprinzip nicht gerecht werden, Vallends
bedenklich stimmen diegse Bestrebungen, wenn die Kommission - entgegen den ausdricklichen
Feststellungen des Konvents - das Tatigwerden der EU mit Hilfe der Grundrechte-Charta zu autoerisieren
versucht,

Ein eklatantes Beispiel ist die van der Kommission ins Auge gefasste Erweiterung des
Antidiskriminierungsrechts.,

Artikel 13 EG-Vertrag gibt der EU die Rechtsetzungskompetanz, die privatrechtliche Vertragsfreineit
einzuschranken, ,um Diskriminierungen aus Grinden des Geschlechts, der Rasse, der ethnischen
Herkunft, der Religion oder der Weltanschauung, einer Behinderung, des Alters oder der sexuellen
Ausrichtung zu bekampfen.” Die EU hat dies inzwischen fir alle dort angefibrten Diskriminierungsgrunde
getan und faktisch sine Beweislastumkehr zugunsten potentiell Diskriminierter eingefiihrt, Damit ist, was
Riskriminierungsgrunde angeht, die Kompetenz aus Artikel 13 ausgeschépft.

Die Grundrechte-Charta fOhrt weitere Diskriminierungsgriinde an. Den in Artikel 20 GRC enthaltenen
allgemeingn Gleichheitssatz = LAlle Parscnen sind vor dem Gesetz gleich” - konkretisiert Artikel 21 Absat
1, indem er den Organen und Einrichtungen der EU jedwede Form der Diskriminierung untersagt,
«Insbesondere wegen des Geschlechts, der Rasse, der Hautfarbe, der ethnischen oder sozialen Herkunft,
der genetischen Merkmale, der Sprache, der Religion ader der Weltanschauung, der politischen oder
sonstigen Anschauung, der Zugehdrigkeit zu einer nationalen Minderheit, des Vermdagens, der Geburt,
einer Behinderung, des Alters oder der sexuellen Ausrichtung.”

Was Artikel 21 Absatz 1 bezweckt, ergibt sich eindeutig aus den ,Aktualisierten Erlauterungen zum Texl
der Charta der Grundrechte”, die der Grundrechte-Kanvent formuliert und der Verfassungskonvent
angepasst hat: .In Absatz 1 hingegen wird weder eine Zustandiokeit zum Erlass von
Antidiskriminierungsgesetzen (...} noch ein umfassendes Diskriminierungsverbot in derart weiten
Bereichen festgelegt. Vielmehr behandelt Absatz 1 die Diskriminierung seitens der Organe und
Einrichtungen der Union (£)."

Klarer kann man es kaum ausdriicken, Das ficht die Europdische Kommission jadoch nicht an, Sie erwagt
mit dem Hinweis auf Artikel 21, sobald die Grundrechte-Charta Rechtsverbindlichkeit erlangt hat, die
Einschrankungen der privatrechtlichen Vertragsfrelheit auszuweiten auf in Artikel 21 enthaltene weitere
Diskriminierungsgrunde.

In ihrem 2004 erschienenen Grinbuch zur Bekampfung von Diskriminierungen sieht die Kommission
hierfilr erheblichen Handlungsbedarf und schreibt: ,In Artikel 21 der Charta werden alle sechs in Artikel
13 EG-Vertrag aufgefihrten Diskriminierungsgriinde abgedeckt sowie sieben zusétzliche Grinde (soziale
Hearkunft, genetische Merkmale, Sprache, politische oder sonstige Anschauung, Zugehdrigkeit zu einer
nationalen Minderheit, Yermégen und Geburt}).” Und, in Ansehung der vargesahenen
Rechtsverbindlichkeit von Artikel 21, hellit es: Es .werden durch mehrere der in die Charta




aufgenommenean zusatzlichen Diskriminierungsgrinde schwerwiggende und sensible Probleme
aufgeworfen (2.8, die Frage der Diskriminierung aufgrund genetischer Merkmate).”

Die Kommission stellt daher schon im Vorfeld der Rechisverbindlichkelt Erwagungen an, ,wie die Debatte
(...} auf EU-Ebene voran gebracht werden soll." Sie sieht zwar, dass Artikel 51 GRC ausdricklich
verbietet, Diskriminierungsmalnahmen direkt auf Artikel 21 GRC zu stitzen, Im Grunbuch heifit es dann
freilich = in diesem Zusammenhang eine Uberaus kithne Interpretation -: ,Gemafl Artikel 51 der Charta
sallten deren Grundsatze dazu dienen, die Politikentwicklung in der EU (&) zu lenken.®

La Artikel 21 GRC keine direkte Rechtsgrundlage bietet und Artikel 13 EG-Vertrag nur sachs
Riskriminierunasgrinde enthalt, stellt sich fir die Kommission — angesichts der behaupteten
Handlungsaufforderung durch die dann rechtsverbindliche Charta — die Frage nach einer anderen
Rechtsgrundlage fir die Ausdehnung der Diskriminierungsgesetzgebung. Hier gibt es vielfaltige Optionen.
So ermachtigt Artike! 40 EG-Vertrag die EU, ,alle erforderlichen Malnahmen® zu treffen, ,um die
Freizugiakeit der Arbeitnehmer (...} herzustellen”; und man kann ja argumentieren, dass bestimmte
Arbeitnehmer, etwa wegen ihrer genetischen Merkmale oder threr sozialen Herkunft, auf einzelnen
nationalen Arbettsmarkten diskriminiert wilrden und dies sie dabei behindere, eine Tatigkeit im Ausland
zu finden. Die Vergangenheit — Stichworte: Tabakwerbeverbot und Auslandsroaming - lehrt, dass die
Kommission solche Begrundungskonstruktionen als Rechtfertigung fir die Ausweitung von EU-
Regulierung wahlt und mit ihnen auch durchkommt.

Matiirlich kdnnte sin Mitgliedstaat vor dem Europaischen Gerichtshof gegen eine solche neue
Diskriminierungsgesetzgebung klagen und die fehlende Kompetenz der EU geltend machen. Auf den
CEuropaischen Gerichtshof sellte man dabei jedoch lieber nicht z3hlen. Auch hier lehrt die Vergangenheit,
dass er das Vorgehen der Kommission absegnen durfte und sich dabei, wie die Kommission, auf den dan:
rechtsverbindlichen Artike| 21 GRC berufen wird, Darauf baut auch die Kammussion: In dem erwahnten
Grinbuch bezeichnet sie die Grundrechte-Charta als einen ,.bedeutsamen Bezugstext fir den EuGh bai
seiner Auslegung des Gemeinschaftsrechts.™

Die am Beispiel der Diskriminierungsgesetzgebung skizzierten Versuche, die Handlungsbeschrankungen
ter Grundrechte-Charta in ihr Gegenteil, ndmlich in eine Aufforderung zum Erlass van MaBnahmen,
urmzudeuten, machen deutlich: Sollte digsa Charta rechtsverbindlicher Bestandteil des Grundvertrages
werden, wirde der politische Druck zur Schaffung von EU-Regulierungen dberméachtig werden — nicht nut
im Bereich der Diskriminierung, sondern auch, dber die ,sozialen Grundrechte™ der Charta, auf weiteren
Feldern, in denen die EU bislang keine umfassenden Kompetenzen besitzt, insbesondere in der
Arbeitsmarkt- und Sezialpolitik.

Der Vorsitzende des Konvents, der die Grundrechte-Charta formuliert hat, tat dies im Hinblick auf die
explizite Erkldrung, dass es sich um einen Katalog Handele, der nur die Ausiibung der Kompetenzien der
EL grundrechtlich beschrankt und der gerade nicht als Rechtfertigung zu sachwidrigen
Kompetenzaneignungen herangezogen werden kann. Die sich abzeichnende gegenteilige Entwicklung
findat nicht seine Billigung.

Cie Festschreibung der Bindung der EU an einen fixierten Grundrechte-Katalog ist freilich sinnvell. Derzer
wird erwogen, den Text der Grundrechte-Charta aus dem Grundlagenvertrag zu streichen und statt
dessen eing Klausel in den Vertrag einzufigen, die die Charta fiir rechtsverbindlich erkiart, Hierbef ist es
filr diec Verhinderung der beschriebenen Umdeutung zwingend, dal der Vertragsartikel, der die Klause|
enthalt, ein Absatz 2 hinzugefligt wird, der festlegt:

«Die Grundrechte-Charta beschrankt das Handeln der Organe und Einrichtungen der Union, Weder
ergeben sich aus der Charta neue Zustandigkeiten oder Aufgaben fir die Union, noch lassen sich mit inr
neue Zustandigkeiten oder Aufgaben, insbesendere neue legisiative Malnahmen, rechtfertigen ader
begrunden. Hieran sind samtliche Organe der Union gebunden.”

Bundesprdsident a.0. Roman Herzog war Vorsitzender des Grundrechte-Kenvents und ist Mitglied des
Kuratoriums des Centrums fir Eurepidische Politik. Lider Gerken ist Direktordes Centrums fir
Europdische Politik (www. cep.eu),




