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Vorwort

Die Diskussion um die Verfasstheit der europdischen Gemeinschaft bzw. der
Européischen Union reicht bis in ihre Griindung hinein. Die Arbeit soll einen Einblick in
die wesentlichen Grundziige der derzeitigen Verfassungsentwicklung in der Européischen
Union ausgehend von der Grundrechtecharta, die teilweise als Fundament einer
zukunftigen europdischen Verfassung angesehen wird, geben. Auf die inhaltlichen Aspekte
der Reformvorhaben wird nur exemplarisch eingegangen. Die Arbeit berlcksichtigt den
Stand der Entwicklung bis Anfang Mai 2003.

Die Idee, einen Konvent als neuen Mechanismus zur Erarbeitung grundlegender Projekte
einzufuhren, kam erstmalig bei der Ausarbeitung der Grundrechtecharta auf. In diesem
Zusammenhang soll die Frage untersucht werden, ob das bisher angewendete Modell der
Regierungskonferenz noch ausreichend fur die Fortfiihrung des Integrationsprozesses ist.
Anhand des Mandates des Konvents zur Zukunft Europas und verschiedener Redebeitrage
prominenter Europapolitiker wird die Entwicklung der Forderung nach einer europdischen
Verfassung nachgezeichnet und deren Notwendigkeit gepruft.

Der dritte Teil befasst sich mit dem Européischen Konvent, der Ende Februar 2002 seine
Arbeit aufnahm. Darin werden nicht nur die mdoglichen Entwicklungsszenarien des
Konvents als Institution betrachtet, sondern auch die Problematik, ob die
Konventsmethode als neues Verfahren im Rahmen von Vertragsanderungen geeignet ist,
den Entwurf einer européischen Verfassung auszuarbeiten.

In einem abschlieenden Kapitel werden die im Zuge der auRen- und sicherheitspolitischen
Krise der Européischen Union entstandenen Auswirkungen auf die Konventsarbeit
gepruft. Ebenso sollen die tatsachliche Vorgehensweise des Konvents bei der Erarbeitung
des Verfassungsentwurfs, die unterschiedlichen Arten der Entwirfe und der aktuelle Stand
der inhaltlichen Debatte kurz beleuchtet werden. Die aufgeworfenen Fragestellungen
werden am Ende noch einmal zusammengefasst und beantwortet; ein Ausblick bildet den
Abschluss der Arbeit.



. Einleitung

Der Gedanke, der Europdischen Gemeinschaft bzw. Union eine Verfassung zu geben, ist
nicht neu. In ihm spiegelt sich das Bestreben der Européischen Grindervater, mehr als nur
ein loser Zusammenschluss gleich gesinnter Staaten zur Erreichung gemeinsamer Ziele und
mehr als nur ein Binnenmarkt zu sein. Seit der Nachkriegszeit haben Politiker und
Wissenschaftler das konstitutionelle Modell in den unterschiedlichen Epochen des
Integrationsprozesses immer wieder kontrovers diskutiert. Bereits im Juni 1948 erarbeitete
der franzosische Christdemokrat Frangois de Menthon den Entwurf einer "Verfassung fur
die Vereinigten Staaten von Europa™.

Die Verfassungsentwicklung der Europdischen Union stellt keinen eindeutig abgrenzbaren
linearen Prozess dar. Die Grundstruktur der EWG/EG spiegelt keine in sich konsistente
Verfassungs- oder Regulationsidee wieder, sie entspringt vielmehr einem sehr zufélligen
Kompromiss, der deutlich hinter den Mdglichkeiten zu supranationaler Auslegung
zurlickblieb, die sich in der Griindungskonstellation boten’. Im Anschluss an einen dieser
frihen Verfassungsentwirfe und in Ergdnzung dazu wurden nahezu in jedem Jahrzehnt
der Geschichte der europdischen Einigung Entwirfe fur Verfassungen diskutiert.
Hervorzuheben st die Initiative zur Grindung einer Européischen Politischen
Gemeinschaft aus den 50er Jahren, die Fouchet-Pldane aus den 60er Jahren und der
Tindemanns-Bericht aus den 70er Jahren. Mitte der 80er und 90er Jahre kam das
konstitutionelle Modell mit dem Spinelli-Entwurf von 1984 und dem Herman-Entwurf von
1994 wieder auf die européische Agenda. Beide Entwirfe stammen aus dem institutionellen
Ausschuss des Europaischen Parlaments’ und waren Reaktion auf die aus der schrittweisen
Integrationsmethode resultierenden strukturellen Probleme. Diese schienen nur durch eine
umfassende Revision des politischen Systems Iosbar. Anstehende Erweiterungen der Union
und das Ende des Kalten Krieges machten Reformen der Vertrdge unumgénglich. Die
Frage nach normativen Malistaben, wie sich die Integration vollzieht, und wie europdische
Macht besser legitimiert, begrenzt und organisiert werden konnte, erhielt seit Ende der 90er

1 Ment hon; Entwurf einer fdoderalen Ver f assung der Vereinigten Staaten von Europa
(Juni 1948); in: Entwirfe einer europdai schen Verfassung; Loth; S. 46.

2 Loth; Entwirfe einer eur opdi schen Verfassung; S.42.

8 Entwurf eines Vertrages zur G iundung der Europdi schen Union vom 14. Februar 1984
(sog. Spinelli-Entwurf); EntschlieBungsantrag zu den verfassungsmifli gen Grundl agen
der Europai schen Union vom 13. Novenber 1990; Verfassungsentwurf des
Institutionellen Ausschusses des Européi schen Parlanents vom 10. Februar 1994
("Herman-Bericht").



Jahre auch in den Mitgliedstaaten eine kontinuierliche Aufwertung. Zahlreiche Politiker
erarbeiten seitdem Vorschlage flr die Verfasstheit der Européischen Union. In den Reihen
der CDU/CSU-Fraktion entstand im September 1994 das "Schduble/Lamers-Papier”,
welches vorschlug, eine neue vertragliche Basis fur ein Kerneuropa aus Frankreich,
Deutschland und den Benelux-Staaten zu verwirklichen. Die SPD-Fraktion erarbeitete
1995 einen europdischen Grundrechtskatalog. In den letzten Jahren hat sich die Diskussion
stetig verdichtet und eine im Integrationsprozess einmalige Qualitat erreicht. Die realen
Verwirklichungschancen fur eine europdische Verfassung haben sich in den letzten drei
Jahren grundlegend gewandelt. Mit der Ausarbeitung der Grundrechtecharta im Jahre 2000

erhielt die Verfassungsfrage einen neuen Anstol.

I1. Die Konventsidee

1 Die Grundrechtecharta als Wendepunkt im verfassungsgebenden Prozesses

Mit der feierlichen Proklamation der "Charta der Grundrechte der Europdischen Union"
durch die drei Organe der Européischen Union im Rahmen des Europdischen Rates von
Nizza am 7. Dezember 2000 wurde erstmals ein systematischer Katalog von Grundrechten
erstellt, ohne dass diesem zugleich verbindlicher Charakter zuerkannt wurde. Dieser
Abschnitt soll die Bedeutung dieses Ereignisses in Bezug auf eine zukiinftige
Verbindlichmachung und dessen unterschiedliche Bewertung verdeutlichen.

Entsprechend dem Mandat in den Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europdischen
Rates von Kaéln im Juni 1999, das in der Folge Eingang in die "Erklarung (Nr. 23) Uber die
Zukunft der Union™* in der Schlussakte von Nizza gefunden hat, soll gepriift werden, "ob
und gegebenenfalls auf welche Weise die Charta in die Vertrdge aufgenommen werden
sollte”. Uberlegungen zur verfassungsmaRigen Begrenzung politischer Macht gegentiber
dem Einzelnen in Form von Menschen- und Birgerrechten bilden neben der Frage der
Kompetenzabgrenzung den zweiten Kernpunkt einer mdglichen Verfassung. Die im
Mandat angesprochene Mdoglichkeit einer Verbindlichmachung der Grundrechtecharta

wirft eine Reihe von Fragen auf. Eine in die Vertrdge inkorporierte Charta konnte das

4 abgedruckt in: Der EU-Verfassungskonvent; Texte und Materialien.



Fundament und die Basis einer zukinftigen europdischen Verfassung darstellen. So kann
sie rein rechtstechnisch als "Sockel" einer européischen Verfassungsurkunde angesehen
werden, wahrend zum anderen ihre Bedeutung auch darin liegen kdnnte - im Sinne einer
staatsrechtlichen Konstitutionalisierung - das gesamte Recht der Union zu durchdringen
und damit die EU zu einer "Grundrechtsgesellschaft" auszugestalten®.

Auf dem Européischen Rat von KoIln im Juni 1999 lieRen sich die Staats- und
Regierungschefs der Mitgliedstaaten von der Uberzeugung leiten, dass zur
Weiterentwicklung und Vertiefung der européischen Integration die auf der Ebene der EU
geltenden Grundrechte in einer Charta zusammengefasst und sichtbar gemacht werden
sollten® . Hinsichtlich des Verfahrens einigte man sich, "dass der Entwurf der Charta von
einem Gremium ausgearbeitet werden sollte, das aus Beauftragten der Staats- und
Regierungschefs und des Prasidenten der Européischen Kommission sowie Mitgliedern des
Europaischen Parlaments und der nationalen Parlamente besteht'.

Damit hatte die deutsche Ratsprasidentschaft nicht nur die Idee zur Schaffung einer Charta
der Grundrechte als Bekenntnis der Européischen Union zum europdischen Wertemodell
durchgesetzt, sondern es wurde auch ein neuer Mechanismus zur Erarbeitung
grundlegender Projekte der Europdischen Union beschlossen. Nachdem auf dem
Européischen Rat von Tampere im Oktober 1999 weitere Verfahrensfragen geklart
wurden, nahm das Gremium am 17. Dezember 1999 in Brissel unter dem Vorsitz des
personlichen Beauftragten der Bundesregierung, Bundesprésident a.D. Roman Herzog,
seine Arbeit auf. Der neue Grundrechtekonvent bestand entsprechend der Beschliisse von
Ko6ln und Tampere neben 15 Beauftragten der Staats- und Regierungschefs und einem
Beauftragten der Européischen Kommission aus 30 Delegierten der nationalen Parlamente
der Mitgliedstaaten und 16 Mitgliedern des Europaischen Parlamentes®’. Die
parlamentarisch dominierte Zusammensetzung war nicht nur ein Novum im europdischen
Integrationsprozess. Sie hatte auch erhebliche Auswirkungen auf die Arbeitsweise des
Konvents’. Alle Sitzungen waren fiir die Offentlichkeit zuganglich®. Das Prasidium hatte

eine verfahrensmaRig starke Rolle inne. IThm oblagen die redaktionellen Arbeiten und der

® Hummer; Der Status der "EU-Grundrechtecharta"; S. 107.

6 Bulletin der Eur opai schen Uni on 6/1999; Europai scher Rat (Kdln) 3./4. Juni 1999;
Schl ussf ol gerungen des Vorsitzes; S. 7 ff.

7 ebenda; Anhang |V der Schl ussfol gerungen von Kol n; Beschl uss des Europdi schen
Rates zur Erarbeitung einer Charta der Grundrechte der Européischen Union.

8 Deutsche Repr édsentanten waren neben dem Konvent spré&si dent Ronan Herzog, Jirgen
Meyer fir den Deutschen Bundestag und der thiringi sche Europam ni ster Jirgen Gnauck
fur den Bundesrat.

9 Meyer, Engels; Die Charta der Grundrechte der Europaischen Union, S.7 ff.

10 Alle Berat ungsdokunent e des Konvents wurden imlInternet unter http://ue.eu.int
vero6f fentlicht.



Prasident schlug einen Arbeitsplan vor". Europaweit wurden die Konventsarbeiten von
zahlreichen Veranstaltungen, Kolloguien und Podiumsdiskussionen begleitet, bei denen die
Konventsmitglieder ~ direkt ~ mit  interessierten  Birgern,  Verbdnden  und
Nichtregierungsorganisationen diskutierten”.  Die Ergebnisse des Dialoges mit der
Zivilgesellschaft wurden von den Delegierten mittels schriftlicher Anderungsantrage in den
Konvent eingefuhrt, in den Sitzungen beraten und bei entsprechendem Konsens durch das
Présidium in die Charta eingearbeitet.

Bei der Ausarbeitung der Grundrechtecharta ging der Konvent - auf Anregung seines
Vorsitzenden - von der Voraussetzung aus, dass der Entwurf der Charta so abgefasst
werden sollte, als ob er spdter in die Europdische Union begriindende Vertrage
aufgenommen und zwingende Wirkung haben wirde (sog. "Als-ob-Ansatz")®. Die
Proklamation der Charta als Vorstufe zu einer vertraglichen Regelung war notwendig, weil
in einigen Mitgliedstaaten starke Vorbehalte gegen eine vertragliche Verankerung
bestanden.

Sieht man die Grundrechtecharta als Basis flr eine europdische Verfassung an und fragt
lediglich, an welchem Platz sie in die Vertrdge eingefligt werden soll, wirde sich
rechtsdogmatisch nicht sehr viel an dem bereits bestehenden Grundrechtschutz im
Gemeinschaftsrecht dndern.

Im Gegensatz dazu wirde das zweite mogliche Begriffsverstandnis, das die Charta die
Finalitit der Union im Sinne einer Grundrechtsgemeinschaft verandert, den
Konstitutionalisierungsprozess auf eine neue Stufe heben. Das Recht der Europdischen
Union wirde sich qualitativ grundlegend &ndern, wenn ein Wechsel von einer
Wirtschaftsgemeinschaft ~ Gber eine  Politische  Gemeinschaft hin  zu  einer
Grundrechtsgemeinschaft vollzogen werden wirde". Grundrechte sind staatsrechtlich
urspriinglich als Abwehrrechte gegen eine absolutistische Machtausiibung konzipiert und in
der Folge zu subjektiven offentlichen Rechten ausgebaut worden® - im
Gemeinschaftsrecht ~ dienen  sie  derzeit nur als Schranken  bei  der
Sekundarrechtsgestaltung®®. Davor, die Grundrechte allein als "raison d'étre™ einer
verfassten Union zu betrachten und damit eine grundsétzliche Umstrukturierung des

Gemeinschaftsrechts herbeizufiihren, ist zu warnen. Die bestehende Werteordnung wird

1 Hunmer; Vom Grundrecht e- Konvent zum Zukunfts-Konvent; ZParl; Heft 2/2002; S.
325.

2 Meyer, Hartleif; Die Konventsidee; ZParl; Heft 2/2002; S.369.

13 KoM (2000) 559 endg. vom 13.9.2000; S. 4.

¥ Humer ; Der Status der "EU-Grundrechtecharta"; S. 108.

15 pj er ot h, Schlink; Grundrechte Staatsrecht I, S.24.

16 Arndt; Eur oparecht; S. 78.



durch einen solchen Grundrechtskatalog fortgebildet. Dadurch konnte auch eine
integrative Wirkung auf die Unionsbiirger und das Unionssystem entstehen”. Diese
integrative Wirkung zeigt sich im ubrigen auch bei einem vergleichenden Blick auf die
Relevanz der Grundrechte im Einigungsprozess von Bundesstaaten, beispielsweise in den
Vereinigten Staaten von Amerika, der Schweiz oder Deutschland®. Die Komplexitat der
Vertrage erzeugt bei den Birgern ein Gefuhl der Rechtsunsicherheit, das ihnen mittels
eines klar definierten Kataloges von einklagbaren Rechten genommen werden kann.

Vorbehalte einiger Mitgliedstaaten gegen eine vertragliche Verankerung der Charta sind
nicht Uberzeugend. Das Festhalten an einem Verfassungs- und Souveranitatsverstandnis,
das die Verbindlichkeit der Grundrechtecharta als weiteren Schritt zu einem
staatsdhnlichen Zustand der Union ablehnt, ist auf Dauer nicht vertretbar. Das
rechtsstaatliche Gebot, die Grundrechte als Beschrankung von Hoheitsrechten moglichst
klar und verbindlich zu regeln, durfte sich als stérkeres Argument erweisen. Das gilt in
besonderem Malie flr eine (berstaatliche Gemeinschaft, die ihre zwangslaufig groRere
Burgerferne tiberwinden und um Zutrauen und Zustimmung ihrer Blrger werben muss.
Widerstédnde, die sich an Begriffen wie "Verfassung"”, "Foderation” und "Souveranitét"
kristallisieren, sind jedoch ernst zu nehmen. In der staats- und vdlkerrechtlichen
Terminologie sind diese Begriffe vielfach noch untrennbar mit der Vorstellung eines
Staates verbunden®. In modernen Demokratien handeln die Regierungen und Parlamente
fur ihre Blrger, die ihnen in Verfassungen bestimmte Kompetenzen zur Austibung von
Hoheitsgewalt anvertraut haben. Ein "postnationaler" Verfassungsbegriff® erlaubt es
dagegen, die Verfassung ohne Staat zu begreifen und den Begriff auf Gebilde anzuwenden,
die demokratisch legitimiert und organisiert, nicht aber souverén sind. Die verbindliche
Aufnahme der Grundrechtecharta als Bestandteil der die Union verfassenden Vertrage
unterstreicht dem Blrger, dass die Union tatsachlich mehr als nur eine Organisation von
Staaten ist. Sie kann legitimierende Wirkung fir das gesamte Unionsgefiige entfalten. Denn
nur ein politisches Herrschaftsgebilde, das dem Schutze der Grundrechte ganz
offensichtlich und eindeutig verpflichtet ist, erscheint dem Burger legitimiert, hoheitliche

Befugnisse auszuliben”. Ohne dass das geltende Recht in seiner Substanz wesentlich

7 schmed:; Ver f assung und Verfassungsrecht; Staatsrechtliche Abhandl ungen; S.260
ff.

18 \eper; Die Grundrechte imInt egrationsprozess der Geneinschaft in verglei chender
Per spektive; JZ 1989; S. 965f.

9 porau; Die Ver f assungsfrage der Européi schen Union; S. 81.

20 perni ce; Eur opai sche Grundrechte-Charta und Konventsverfahren, Zehn Thesen zum
Prozess der europai schen Verfassung nach Nizza; in: Das Vertragswerk von Nizza und
di e Zukunft der Européi schen Union; Jopp, Lippert, Schneider (Hrsg.); S. 139.

2l Dorau; a.a.0; S. 81.



geéndert wirde, ist die Grundrechtecharta ein wichtiger Ausdruck dafur, dass die Union
eine Union der Birger und nicht die Union von Staaten als "Dritten" ist?. Die klare
Ausfuhrung bereits bestehender Rechte macht auch den Beitrittskandidaten deutlich, fur
welche Werte die Européische Union steht. Trotz der Ansicht einiger Mitgliedstaaten, die
ihre Souverdnitdt und ldentitdt gefahrdet sehen und deshalb zwischenstaatliche Formen der
Zusammenarbeit bevorzugen, kommt die Inkorporierung eines Grundrechtekatalogs nicht
einer quasi-staatlichen Verfassung gleich®.

Der Grundrechtekonvent hat diese Frage bewusst offen gelassen. Sie spielte fur seine
Aufgabe keine Rolle. Entscheidend war allein, wie die Union dem Anspruch auf
Rechtsstaatlichkeit ihres Handelns am besten gerecht werden kann. Die strikte
Beschrankung auf dieses Ziel ermdglichte die Einigung auf eine umfassende
Grundrechtecharta. Nur so konnte ein Text zustande kommen, der in Klarheit und
Versténdlichkeit den Grundrechtskatalogen der staatlichen Verfassungen vergleichbar ist,
Uber die Menschenrechtskonvention hinausgeht und fir die spatere Aufnahme in den
Unionsvertrag geeignet ist. Hatte man sich auf einen Streit um Verfassung und Staatlichkeit
der Union eingelassen, so ware diese Einigung mit Sicherheit gefahrdet gewesen.

Damit wird die Diskussion um die Verbindlichkeit der Grundrechtecharta und die damit
verbundenen Fragestellungen zu einem zentralen Bestandteil der Verfassungsdebatte iber
die zukiinftige Ausgestaltung der Européischen Union. Die Charta ist ein weiteres Beispiel
daftr, dass sich die Union auch ohne Berufung auf staatsrechtlich geprégte
Zielvorstellungen pragmatisch und schrittweise weiterentwickeln kann. Mit der
Ausarbeitung der Charta ist schlielich ein wesentlicher Schritt auf dem Weg der
Européischen Verfassungsgebung gemacht, ohne dass dieser Schritt zur Grindung eines
europdischen Staates fuhren oder die Schaffung einer européischen Verfassung bereits in

sich tragen wiirde®.

22 Pernice; a.a. O ; S. 140.
23 Hurmer; Der Status der "EU- Grundrechtecharta"; S. 81.

2 Nettesheim Die Charta der Grundrechte der Eur opai schen Uni on: Eine
ver fassungst heoretische Kritik: Integration 25. Jg.; 1/2002; S. 45.



2. Der Vertag von Nizza und der ""Post-Nizza-Prozess" - Ist die Methode der

Regierungskonferenz noch ausreichend?

Nichts hatte die Grenzen des klassisch-diplomatischen Modells der Regierungskonferenz
deutlicher machen kénnen als das magere Ergebnis des EU-Gipfels von Nizza®. In ihren
Anfangsjahren konnte die Européische Gemeinschaft mit dieser Methode pragmatisch und
flexibel Schritt fir Schritt unter Berufung auf funktionale Grundsatze entwickelt werden,
ohne zo6gerliche Teilnehmer durch allzu weitreichende staatsrechtlich geprégte
Zielvorstellungen zu verschrecken® (Monnet-Methode). Die Art und Weise der
Interessenbehauptung und Konferenzdiplomatie sowie die Gréaben, die sich zwischen
einzelnen Mitgliedstaaten aufgetan haben, werden die Wahrnehmung der Auswirkungen
von Nizza nachhaltig pragen”. Die Liste der ungelosten Fragen wurde immer langer und
die Positionen der Regierungen der einzelnen Mitgliedstaaten immer verfestigter.® Auf
dem Européischen Rat von Nizza wurde neben dem Vertrag von Nizza eine "Erklarung
zur Zukunft der Union" beschlossen®, die den sogenannten "Post-Nizza-Prozess"
einleitete und einige Eckpunkte benennt, die einer "eingehenderen und breiteren
Diskussion™ bediirfen. Aus der Wortwahl der Erklarung wird deutlich, dass auf dem Gipfel
in Nizza wichtige Fragen zur Zukunft der Union nicht geklart wurden. Formal wurde die
Agenda des Gipfels zwar abgearbeitet, jedoch sprachen die enttduschenden Ergebnisse
nicht dafur, dass eine solide Grundlage fur die zukunftige Ausgestaltung der Europdischen
Union gelegt wurde.

Bei dem Post-Nizza-Prozess handelt es sich nicht um die Behandlung der "left overs” der
Regierungskonferenz 2000, die in den Vertrag von Nizza einmiindete, sondern vielmehr

um einen vollig eigenstandigen europdischen Verfassungsprozess, dem eigene zeitliche,

25 Leinen, Schénlau; Die Erarbei tung der EU Grundrechtecharta i m Konvent: nitzliche
Erf ahrungen fir die Zukunft Europas; in: Das Vertragswerk von Nizza und die Zukunft
der Europai schen Union; Jopp, Lippert, Schneider (Hrsg.); S. 123.

26 Kanpf; "Auch die Methode préagt Ergebnisse” Mt einem Konvent zur Reform der

Eur opéi schen Union; S. 73.

T Geri ng/ Janning; Flexibilitat als Katalysator der Finalitat? Die

Gestal tungskraft der "Verstéarkten Zusamenarbeit" nach Nizza; Integration 24. Jg.;
2/2001; S. 146.

28 Hoffman; The Convention on the Future of Europe - Thoughts on the Convention-
Model ; S. 4.

29 Erkl arung Nr. 23 des Vertrages von Nizza zur Anderung des Vertrages lber die

Eur opai sche Uni on, der Vertrage zur G iundung der Europai sche Genei nschaften sow e
ei niger damt zusammenh&ngender Rechtsakte; AblEG Nr. 80 v. 10.3.2001
(2001/C/80/01); S. 85 f.
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inhaltliche und prozedurale Bedingungen vorgehen®. Zeitlich sollte der Prozess in drei
Phasen zerfallen: Phase 1 (2001) offene Reflexion, Phase 2 (2002/2003) strukturierte
Reflexion aufgrund der Erkldrung von Laeken und Phase 3 (2004) novellierende
Regierungskonferenz. Inhaltlich sollten unter anderem folgende Fragen behandelt werden:
(@ eine genauere, dem Subsidiaritatsprinzip entsprechende Abgrenzung der
Zustandigkeiten zwischen der EU und den Mitgliedstaaten, (b) eine ndhere Bestimmung
des Kkinftigen Status der in Nizza lediglich rechtsunverbindlich proklamierten
Grundrechtecharta, (c) eine Vereinfachung der Vertrage sowie (d) die Frage nach der Rolle
der nationalen Parlamente in der Architektur Europas. Spricht die Post - Nizza - Erklarung
damit auch nur vier Einzelthemen an, so sind in ihnen zugleich unvermeidbar dariber
hinausgehende konzeptionelle Zukunftsfragen nach der kiinftigen Gestaltung der Union
und ihres Verhaltnisses zu den Mitgliedstaaten enthalten™.

Bezeichnend fir das bisher angewendete Modell der Regierungskonferenz ist, dass keine
vollstdndigen und umfassenden L&sungsformeln erarbeitet, sondern konkrete Details
mihsam vereinbart wurden. Marathonsitzungen bzw. "N&chte der langen Messer", die
Beschlisse am frihen Morgen der letzten Nacht mit nicht notwendigerweise ausgereiften
Formelkompromissen produzieren, sind fir die Gestaltung der europaischen Zukunft nicht
optimal geeignet®. In wichtigen Fragen, wie der GroRe und Zusammensetzung der
Kommission, der  Ausweitung von  Mehrheitsentscheidungen und  neuen
Stimmengewichtungen im Rat, konnten nur minimale Kompromissformeln gefunden
werden, die dem Anspruch an die Osterweiterung nicht gentigen.

Insbesondere am Beispiel der Mehrheitsentscheidungen Iasst sich die Verfahrensweise der
Regierungskonferenzen und deren Grenzen verdeutlichen. Deutschland setzte in der Asyl-
und Einwanderungspolitik, Frankreich in der Handelspolitik und Grol3britannien in der
Sozialpolitik ~ die  Beibehaltung der  Einstimmigkeit durch. Die nationalen
Partikularinteressen standen einer kohédrenten LoOsung im Wege, die weder den
Bedirfnissen eines effizienteren noch transparenteren und demokratisch institutionelleren
und prozeduralen Entscheidungssystem geniigten®. Ursache sind die zunehmenden

Beflirchtungen der Mitgliedstaaten, zuviel ihrer Souverénitdt und ldentitat einzubufen.

30 Hummrer; Vom Grundrechte - Konvent zum Zukunfts-Konvent; ZParl; Heft 2/2002;

S. 327.

81 Miller-Graff; Der Post-Nizza-Prozess, Auf dem Weg zu einer neuen europdischen
Ver fassung?; in: Das Vertragswerk von Nizza und di e Zukunft der Européi schen Union;
Jopp, Lippert, Schneider (Hrsg.); S. 188.

32 wessels; Die Vertragsreformen von Nizza - Zur institutionellen

Erwei terungsreife; in: Das Vertragswerk von Nizza und die Zukunft der Européischen
Uni on; Jopp, Lippert, Schneider (Hrsg.); S. 46.

33 wei denfel s; Europa nach Nizza; Internationale Politik 2/2001; S. 3.
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Beflirchtungen dieser Art manifestieren sich verstarkt auch in den Exekutiven der
Mitgliedstaaten.

Abhilfe kdnnte durch eine breite 6ffentliche Debatte unter Einbeziehung der Parlamente
und aller gesellschaftlichen Gruppierungen geschaffen werden. Dafiir bleibt bei der
Konferenzmethode kein Raum. Als Relikt aus einer Zeit, in der man der Ansicht war, die
Europdische Einigung mit den Methoden klassischer Diplomatie bewaltigen zu kdnnen, ist
die Regierungskonferenz charakterisiert durch Verhandlungen hinter geschlossenen Tiren.
Sie fihrt damit zu Ergebnissen, deren Entscheidungsfindungsprozess nicht nachvollziehbar
ist, und die daher in der Offentlichkeit auf wenig Akzeptanz stoRen. Das Europaische
Parlament, das gemeinsam mit dem Rat fiir die Rechtsetzung verantwortlich ist, wird mit
nur zwei Beobachtern an den Beratungen beteiligt und im Gegensatz zu den nationalen
Parlamenten hat es kein Vetorecht. Parlamente und Offentlichkeit der Mitgliedstaaten
konnen die Verhandlungen nur marginal beeinflussen. De facto werden sie mit
Verhandlungsergebnissen konfrontiert, die sie kaum noch &ndern konnen®. Schon den
Regierungskonferenzen von Maastricht und Amsterdam wurde der Vorwurf gemacht, ihre
Ergebnisse seien ohne breite politische Debatte und tber die Kdpfe der Parlamente und
der Bevolkerung hinweg zustande gekommen. Die notwendigen Volksabstimmungen
waren teilweise, wie in Frankreich zum Vertrag von Maastricht, nur sehr knapp
erfolgreich®. Diese Faktoren beglinstigten einen wachsenden Europa-Skeptizismus®.

Ein weiterer Kritikpunkt ist das Einstimmigkeitsprinzip, das urspringlich flr eine kleine
Wirtschaftsgemeinschaft ausgelegt war. In einem erweiterten Europa von 25
Mitgliedstaaten sind endlose Verhandlungsrunden vorhersehbar, deren kleinster
gemeinsamer Nenner gegen Null tendieren wird.

Das Verfahren ist fir die Weiterentwicklung der Union, die zunehmend supranationale
Hoheitsrechte der Gesetzgebung ausiibt und nicht nur volkerrechtliche Verpflichtungen
ihrer Mitgliedstaaten begriindet, zukunftig nicht ausreichend.

Angesichts der Kiritik aus allen politischen Lagern am Vertrag von Nizza und an der
gescheiterten Methode, Vertragsreformen durch geheime Regierungskonferenzen

vorzubereiten, forderte vor allem das Europaische Parlament” die Einberufung eines

34 Dix; Grundrechtecharta und der Konvent - auf neuen Wegen zur Reform der EU?; in:
Das Vertragswerk von Nizza und di e Zukunft der Europdai schen Union; Jopp, Lippert,
Schneider (Hrsg.); S.134.

35 Dix; ebenda.

36 G5l er; Die neue eur opdi sche Verfassungsdebatte; S. 11.

87 Entschl i eBung des Européischen Parlaments zu dem Verfassungsprozess und der
Zukunft der Union (2001/2180(INI)).
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Konvents, um die Reform der EU voranzubringen®. Auch der Deutsche Bundestag setzte
sich fur die erneute Anwendung des Konventverfahrens ein®. Die "Erklarung zur Zukunft
der Union" nimmt nur indirekt zu einer Reform des Vertragsanderungsverfahrens Stellung.
Der darin angesprochene Post-Nizza-Prozess soll sich u.a. durch eine tiefe und breit
angelegte Debatte Gber die Zukunft der EU auszeichnen, in die neben dem Européischen
Parlament und der Kommission auch nationale Parlamente sowie Vertreter der
Zivilgesellschaft einbezogen werden sollen. Auf dem Rat "Allgemeine Angelegenheiten”
von Genval vom 9. September 2001 wurde schlieBlich regierungsamtlich die grundsétzliche
Einigung erzielt, dass die Durchfiihrung des Post-Nizza-Prozesses wieder in die Hande
eines Konvents gelegt werden soll”.

Die zur Erarbeitung der Grundrechtecharta gewéhlte Konventsmethode hat gezeigt, dass
ein offener, transparenter Prozess unter der Beteiligung nicht nur der Regierungen, sondern
auch der Volksvertreter auf nationaler und européischer Ebene, sowie eine Einbindung der
Zivilgesellschaft nicht nur moglich ist, sondern auch effektiv sein kann. Eine Analyse wird
zeigen, ob die Anwendung dieser Methode mit einigen Anderungen bei zukiinftigen

Integrationsschritten von "konstitutioneller” Bedeutung empfohlen werden kann.

3. Das Mandat des ""Konvents zur Zukunft Europas"*

Die Effizienz eines Konventsmodells unter direkter parlamentarischer Beteiligung, die
Erfahrungen  der  schleppenden  Verhandlungsrunden  der  vorangegangenen
Regierungskonferenz zu den institutionellen Reformen und der dynamische Verlauf des
Post-Nizza-Prozesses veranlassten den Europdischen Rat am 14. und 15. Dezember 2001
zur "Erklarung von Laeken zur Zukunft der Union™*. In dieser Erklarung formulierten die
Staats- und Regierungschefs das Mandat des "Konvents zur Zukunft Europas” und
strukturieren den Post-Nizza-Prozess naher.

Das Spektrum des Mandates des Konvents ist denkbar weit. In der Erklarung von Laeken
wird ihm die Aufgabe zugeschrieben, alle "wesentlichen Fragen zu prifen, welche die

kiinftige Entwicklung der Union aufwirft, und sich um verschiedene mdgliche Antworten

38 Kauf mann; Refornmkonvent soll der EU eine Ver f assung geben; Di sput 4/2000; S. 30.
39 per Deutsche Bundestag und der EU- Verfassungskonvent; Texte und Materialien;
Band 40.

40 Bulletin Quotidien Europe Nr. 8046 vom 13.9.2001; S. 3.

4 Eur opai scher Rat (Laeken); 14. und 15. Dezenmber 2001; www. europa.eu.int.
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zu bemuhen”. Dieser Fragekatalog wurde bereits im Vorfeld mit allen européischen
Regierungen abgestimmt, wobei etwaige Vorbehalte gegen einzelne Punkte durch die Form
der Fragestellung ausgerdumt wurden wie beispielsweise die verschiedenartigen
Konzeptionen und Ziele der Mitgliedstaaten eines vereinten Europas™

Die Fragen lassen eine unterschiedliche und nicht immer miteinander zu vereinbarende
Beantwortung zu®. In dem Fragenkatalog werden Problemfelder aufgezeigt, vor denen
man sich in den bisherigen Regierungskonferenzen gescheut hat*. Insofern erweist sich
diese gewahlte Form als geschickte verhandlungstaktische Malinahme, die nahezu alle
Themenbereiche der gegenwértigen Reformdiskussion umfasst. Zentrale Aspekte einer
Finanzverfassung sind beispielsweise nicht enthalten, jedoch ist der Konvent frei jedes
Thema seiner Wahl zu behandeln®. Das offene Mandat schrankt den Konvent in seiner
Aufgabe nicht ein, sondern 6ffnet eine Tur fir progressive Vorschlége.

Die Vielzahl der Fragen der Erkldrung von Laeken konnen in vier Bilindel unterteilt
werden. Das erste Fragebiindel erhebt Forderungen nach mehr Transparenz und der
Starkung der Rolle der Europdischen Union in den Bereichen Verteidigung, AuBenpolitik,
Zuwanderung, Kriminalitatsbekdmpfung. Neben dem Wunsch nach der Neuordnung der

Kompetenzen "in beide Richtungen"*

unter Beriicksichtigung des Subsidiaritatsprinzips
und der Vereinfachung der Instrumente der Union bzw. deren Prézisierung und
Verringerung werden konkrete ReformanstoRe fiir die Gemeinsamen Politiken und das
européische Institutionengefiige formuliert. Gefordert wird insbesondere eine Reduzierung
der Gesetzgebungsinstrumente. Der Konvent soll prifen, ob in Zukunft mehr auf die
Rahmengesetzgebung zurlickgegriffen werden soll, um den Mitgliedstaaten mehr Spielraum
zu Erreichung ihrer politischen Ziele zu bieten. Diese ersten Frageblindel weisen eine
gewisse Tendenz in Richtung einer Starkung der Mitgliedstaaten bzw. einer Schwachung
der supranationalen Ebene auf, insbesondere soweit man die in den Einzelfragen implizit
mitschwingenden Antworten in die Bewertung einbezieht?.

Ein weiteres Fragenbilndel befasst sich mit der Starkung der demokratischen Legitimitat
der Union, die auch durch Einbeziehung der nationalen Parlamente erreicht werden soll.

Dazu gehoren die horizontale Gewaltenteilung zwischen den Organen der Union in

42 Gsler; Die neue eur opdi sche Verfassungsdebatte: Entwi cklungsstand und Optionen
fiar den Konvent; S.81.

43 Mar hol d; Der Konvent zwi schen Konsens und Kontroversen: Zw schenbilanz nach der
ersten Phase; Integration 25.Jg.; 4/2002; S. 251.

44 Rot h; Eur opa braucht einen erfolgreichen Konvent; Integration 25. Jg.; 1/2002;
S. 8.

45 vassen; Der EU Konvent: Eine Ver fassung fiur Europa?; ww. weltpolitik.net.
46 d.h. auch Rickver agerung von Konpetenzen an die Mtgliedstaaten.
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Verbindung mit einer Direktwahl des Présidenten der Européischen Kommission und die
Frage nach der Beibehaltung der halbjahrlichen Rotation des Vorsitzenden des Rates der
Européischen Union. Im Zusammenhang mit der zukinftigen Rolle des Rates soll der
Konvent untersuchen, wie sich das Beschlussfassungsverfahren effizienter gestalten Iasst.
Zu prifen gilt, ob die Europdische Union mehr Entscheidungen mit einer qualifizierten
Mehrheit féllen sollte und wie sich die Mitentscheidungsverfahren zwischen Rat und
Européischem Parlament vereinfachen lassen. Eine Wahl des Kommissionsprésidenten
durch die Blrger oder durch das Europdische Parlament wirde zu einer Politisierung der
Europdischen Kommission fliihren und damit den Charakter der Europdischen Union
entscheidend verandern®. Bemerkenswert an diesen Fragestellungen ist, dass sie eher auf
eine Starkung der supranationalen Elemente und Verfahrensablaufe zielt und damit ein
Gegengewicht zu den vorhergehenden Fragebiindeln schafft®, Das Nebeneinanderstellen
verschiedener Leitbilder ist ebenso wie die Form des Fragenkataloges kein Mangel, sondern
eher ein Instrument, die unterschiedlichen Vorstellungen Uber die zukinftige Gestalt der
Européischen Union einzuarbeiten und gleichzeitig das Mandat so offen wie moglich zu
gestalten.

AuRerdem soll der Konvent (ber eine Vereinfachung und Neuorganisation der Vertrage
und Integration der Grundrechtecharta nachdenken. Erstmalig wird von den Staats- und
Regierungschefs dabei auch explizit die Frage nach einer kunftigen Verfassung fur die
Birger Europas formuliert®. Die Erklarung von Laeken geht weit (iber die in Nizza
formulierten Reformschwerpunkte hinaus. Ihr Verdienst in Bezug auf das Mandat des
Konvents liegt weniger in dem Aufzeigen neuer Optionen als vielmehr in einer
Zusammenfassung der verschiedenen Reformperspektiven, die im Rahmen der
gegenwadrtigen Reform- und Verfassungsdebatte in den letzten Jahren zur Sprache kamen.
Der Konvent soll die ndchste Regierungskonferenz in mdglichst umfassender und
transparenter Weise vorbereiten. Die Frage einer Européischen Verfassungsgebung ist
unausweichlich gestellt. Die nédchste Regierungskonferenz der Mitgliedstaaten 2004, zu

deren Vorbereitung der "Konvent zur Zukunft Europas™" eingesetzt ist, wird sich einer

47 Gsler; Die neue eur opai sche Verfassungsdebatte: Entw cklungsstand und Optionen
fir den Konvent; S. 83.

48 Gsler; Der G pfel von Laeken, Erste Etappe auf dem Weg zu ei ner europdi schen
Ver fassung?; Integration 25.Jg.; 2/2002; S. 102.

4% Gsler; Die neue eur opdi sche Verfassungsdebatte: Entw cklungsstand und Optionen
fir den Konvent; S. 84.

50 Deubner, Maurer; Ein konstitutioneller Mment fur die EU Der Konvent zur
Zukunft Europas; Stiftung Wssenschaft und Politik; ww. swp-

berlin. org/ produkt e/ brennpunkte.
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Antwort darauf nicht entziehen kénnen®. In einer feierlichen Eroffnungssitzung nahm der

Konvent seine Arbeit am 28. Februar 2002 auf.

I1. Vertragsreform - Verfassungsvertrag - Verfassung

die neue Verfassungsdebatte

Um die jlngsten Ereignisse besser verstdndlich zu machen, empfiehlt sich ein Riickblick
auf die seit Mitte der neunziger Jahre einsetzende verstérkte wissenschaftliche Diskussion
Uber die zukunftige Gestalt Europas. Neu sind weniger die inhaltlichen Aspekte als dass
diese Debatte transnational auf der politischen Spitzenebene gefiihrt wurde. Es entwickelte
sich ein gesamteuropéischer Diskussionsprozess. Der Schwerpunkt der folgenden
Darstellung liegt in der aktuellen politischen Entwicklung und nicht auf juristischer Ebene.
Vor diesem Hintergrund werden die momentanen Grundpositionen, Interessen und
Leitbilder herausgearbeitet, die hinter der Forderung einer européischen Verfassung stehen.
Von einer europdischen Verfassung verspricht man sich die Losung substantieller
Probleme wie die drohende Handlungsfahigkeit nach der Osterweiterung, die
Kompetenzverteilung zwischen Institutionen und Mitgliedstaaten, das demokratische
Defizit und die fehlende Identifizierung des Biirgers mit der "Institution” Briissel™.

Ein breiter Konsens herrscht beziiglich der Frage nach der grundsétzlichen Notwendigkeit
umfassender Reformen in der Europdischen Union. Die Debatte um eine européische
Verfassung ist also in ihrem Kern eine Debatte tber die richtige Reformstrategie. Die
verschiedenen Reformoptionen, wie die Parallelitdt von eher intergouvernementalen und
eher supranationalen Ansétzen, wirkten sich positiv in der Diskussion aus, da sich
hierdurch verschiedene Anknilipfungspunkte fir die unterschiedlichen europapolitischen
Strdmungen und Grundverstandnisse ergaben.

Eine hdufig und kontrovers diskutierte Frage betrifft das Ergebnis der Konventsarbeiten.
Das Ziel der Arbeit kann in einer Verfassung, einem Verfassungsvertrag oder lediglich
einer Reform der bestehenden Vertrége liegen. Inhaltlich lassen sich drei Hauptstrémungen
herauskristallisieren. Wahrend die Protagonisten des Foderationskonzepts davon ausgehen,

dass es zur erfolgreichen Fortfiihrung des Integrationsprozesses einer europdischen

51 Papi er; Ein Verfassungscheck fir die Union; ww.zeit.de vom 14. Ckt ober 2002.
52 Decker; Drei Krisen Eur opas; Berliner Republik 3/02; S. 12.
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Verfassung bedarf, argumentieren die Befiirworter einer durch die Staaten gelenkten Union
zugunsten von gezielten Reformen, aber gegen eine Verfassung. Eine dritte Gruppe vertritt
die Ansicht, dass die Europdische Union mit den bestehenden Vertrdgen bereits eine
Verfassung besitzt. Diese letztere These wird primdr von rechtswissenschaftlicher Seite
vertreten. Anhand ausgewéhlter Stellungnahmen européischer Politiker aus verschiedensten
Mitgliedstaaten soll ein Uberblick tiber den aktuellen Stand der Zukunftsdebatte, die schon

erste sich abzeichnende Entwicklungen im Konvent einbezieht, gegeben werden.

1 Einigkeit tGber die Begriffe ""Verfassung' und ""Verfassungsvertrag"

Mit der Rede des deutschen AuBenministers Joschka Fischer an der Humboldt-Universitét
zu Berlin am 12. Mai 2000 begann eine Phase, in der sich zahlreiche Spitzenpolitiker zu
Wort meldeten und ihre Verfassungskonzepte der Offentlichkeit prasentierten. In dieser
viel beachteten Rede pléadierte Fischer nicht nur fur die Schaffung einer Verfassung bzw.
eines Verfassungsvertrags, sondern benannte auch deren konkrete Inhalte und
Realisierungschancen®. Karl Lamers und Wolfgang Schauble gehorten zu den ersten
fuhrenden deutschen Europapolitikern, die von einem européischen "Verfassungsvertrag"
sprachen und dies als Pressemitteilung am 3. Mai 1999 bekannt machten™. Mit seiner Rede
vom 27. Juni 2000 vor dem Deutschen Bundestag reagierte der franzdsische
Staatsprasident Jacques Chirac als erster auf die Rede Fischers und &uf3erte sich in diesem
Zusammenhang zu der Idee, in einigen Jahren ber einen Text zu befinden, den man als
erste Europdische Verfassung proklamieren konne™. Damit wendet er sich von dem bis
dahin "geltenden franzosischen und vor allem gaullistischen Tabu" ab®. Dies wurde in der
europaischen Offentlichkeit als Revolution empfunden. Ein weiterer Schritt zur Akzeptanz
einer europdischen Verfassung liegt in der Erklarung von Laeken selbst. Sie sieht die

Europaische Union auf dem "Weg zu einer Verfassung fiir die europiischen Biirger™.

53 Fischer, Vom Staatenbund zur Féderation - Gedanken tUber die Finalitéat der
eur opdi schen Integration; Bulletin der Bundesregi erung Nr.29 vom 24. Mai 2000

5 sSchaubl e, Lamers; L' Europe a besoin d'un traité constitutionnel; in: Le nouveau
débat sur |'Europe; Mrhold; S. 36 ff.

55 Jacques Chirac; Notre Europe; in: Le nouveau débat sur |'Europe; Marhold; S.
306.

56 Marhol d; Der Eur opai sche Verfassungskonvent - Zwi schenbilanz vor dem Endspurt;
I nternetveroffentlichung.

57 SN 300/ 1/01 REV 1.
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Erstmals wurde das Wort "Verfassung” in den Zielkatalog der offiziellen
Schlussfolgerungen des Rates nach einem Gipfeltreffen aufgenommen.

Aufsehen und kritische Bemerkungen erntete der Leitantrag der SPD vom November
2001, in dem Gerhard Schroder in seiner Funktion als Parteivorsitzender seine
Vorstellungen zur Ausgestaltung einer europaischen Verfassung auRerte. Er bekannte sich
zu einem "Europa mit einer Verfassung"; entsprechend den Vorstellungen, die auch das
Européische Parlament hegt. Ein Ziel, das laut Schroder spatestens "in zehn Jahren™
erreicht sein wurde. Dazu forderte er eine breite "6ffentliche Debatte”, in der u.a. die
"Burger und Regierungen, Staat und Gesellschaft, Europdisches Parlament und nationale
Parlamente [...]" involviert seien®™.

Noch in seiner Warschauer Rede vom 6. Oktober 2000® &uRerte sich der britische
Premierminister Toni Blair gegenuber einer geschriebenen Verfassung ablehnend. Zur
Frage einer europdischen Verfassung fihrte er aus, dass "eine Debatte Uber eine
Verfassung nicht unbedingt zu einem rechtsverbindlichen Einzeldokument namens
Verfassung fuhren muss”. Vielmehr vom britischen Verfassungsverstandnis ausgehend
wird sich die Verfassung "weiterhin in einer Anzahl verschiedener Vertrage, Gesetze und
Prézedenzfdlle finden". Das politische System Grof3britanniens kennt als einziges in
Europa keine geschriebene Verfassung bzw. kein geschlossenes Verfassungsdokument. Seit
der Erklarung von Laeken wird jedoch von der Mdglichkeit eines "fundamental law or a
constitutional treaty"* gesprochen. Eine grundlegende Trendwende in GroRbritannien hat
sich mit der Rede des britischen AulRenministers Jack Straw am 27. August 2002 vollzogen.
Darin akzeptierte er nicht nur eine Verfassung, sondern forderte sie aktiv mit den Worten
"The Convention’s main aim must be to design a written constitution for the people and
communities of Europe, not the political elites."*. So waren im Frithjahr 2002 nicht nur 63
Prozent der Bevolkerung der Mitgliedstaaten fiir eine europaische Verfassung® sondern
auch die Mehrheit der nationalen Regierungen konnte sich mit dieser Vorstellung

anfreunden. Valéry Giscard d'Estaing, Vorsitzender des Konvents zur Zukunft Europas

58 Schnei der; Optionen der politischen Finalitéat: Foderation - Konfdderation -
Ver fassung; in: Eine neue deutsche Europapolitik; Schneider, Jopp, Schmalz (Hrsg.);
S. 656.

59 schr éder; Leitantrag "Verantwortung fur Europa" fur den SPD-Bundesparteitag in
Nir nberg vom 19.-23.11. 2001; in: Entwirfe einer europaischen Verfassung; Loth; S.
283.

8 Blajr; " Europas politische Zukunft"; in: Entwirfe einer europai schen Verfassung;
Loth; S. 253 ff.

61 Haj n; The future of Europe. Tine for a new vision"; ww.fco.gov. uk.
62 straw;, st rength in Europe begins at hone; ww. fco. gov. uk.
83 Eur obar omet er vom Fr thj ahr 2002; www. europa. eu. i nt/conmm public_opinion/.
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schlug, treu seiner Strategie, vor “jeden semantischen Streit zu vermeiden™ und sich

"bereits heute auf die Bezeichnung 'Verfassungsvertrag fiir Europa' " zu einigen®.

Ein erfolgreicher Konvent bedarf einer sehr hohen Kompromissbereitschaft. Deshalb ist
es auch nach Ansicht des deutschen Konventsmitglieds Klaus Hansch von groRer
Bedeutung, sich nicht in begriffliche Auseinandersetzungen zu verstricken. Seiner Meinung
nach seien beide Begriffsteile "Verfassung™ und "Vertrag” unverzichtbar. Die Bedeutung
des Konvents liegt in seiner politischen Dimension. Der Konvent soll einen einzigen, in
sich geschlossenen, kohdrenten Text vorlegen, der politisch den Inhalt einer Verfassung
erhalt®. Juristisch wird es sich um einen internationalen Vertrag handeln®, der
vertragsrechtlich ein "Nullum"® darstellt. Die verbleibende Differenz zwischen den
Termini "Verfassung” und "Verfassungsvertrag" ist vermutlich zu gering, um Stoff fir eine
neue Kontroverse zu bieten®,

Ein "Verfassungsvertrag" hat jedoch aus theoretischer Perspektive eine schwéchere
Bedeutung als eine Verfassung. Er leitet sich nicht allein von der Volkssouveranitét ab,
sondern stellt eine Vereinbarung zwischen selbststdndigen Staaten zur Begriindung und
Ausgestaltung einer bundesstaatlichen Einheit dar®. Wird innerhalb eines Staates eine
Verfassung beschlossen, stellt sie eine Abmachung und Ausgestaltung zwischen der
Exekutive und dem Volk dar. Innerhalb des Konvents hat man einen Konsens uber die
Begriffe  "Verfassung”, "Verfassungsvertrag” gefunden, es jedoch bleibt eine

weiterbestehende Uneinigkeit tber die inhaltliche Ausgestaltung.

2. Kein Streit um die begriffliche Qualifizierung der Européischen Union

Aus praktischen Erwdgungen wurden bestimmte begriffliche Auseinandersetzungen bei der
Arbeit des Konvents ausgeklammert gelassen. Dazu gehort die Kontroverse um den
Fdderalismus-Begriff einerseits und die des Staates oder der Staatlichkeit der Union

andererseits. Die Uberlegungen zur endgiiltigen Gestalt Europas richten die Akteure an

64 gy of f nungsrede des Vorsitzenden Val éry G scard d' Estai ng vor dem Konvent zur
Zukunft Europas; CON 4/02 vom5. Mirz 2002.

65 Hansch; Aus der aktuellen Arbeit des Konvents: Stand und Perspektiven;
Integration 25. Jg.; 3/2002; S. 226.

66 Hinsch; ebenda.
67 Lindner; Der Konvent zur Zukunft Europas; BayVBI. Heft 17/2002; S.515.

68 Mar hol d; Der Konvent zwi schen Konsens und Kontroversen: Zw schenbilanz nach der
ersten Phase; Integration 25. Jg.; 4/2002; S. 253.

69 Vol kmann- Schl uck; Die Debatte um eine eur opéi sche Verfassung; S.31.
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verschiedenen Leitbildern aus. Leitbilder begriinden auch die Rolle der Institutionen im
Prozess der Gemeinschaftsbildung und ermdglichen die Identifikation des jeweils
erreichten Entwicklungsstandes mit den jeweiligen politischen Erwartungen der Biirger®,
Die Divergenzen in den nationalen Positionen sind auf die Vielfalt der Staats- und
Verfassungstraditionen und die unterschiedlichen europapolitischen Interessen und
Leitbilder zurtickzuflihren. Geht es um inhaltliche Entscheidungen in der
Verfassungsfrage, sind nicht nur die Unterschiede zwischen der angelséchsischen und der
kontinentaleuropdischen Verfassungsentwicklung zu beachten. So unterscheiden sich etwa
die Demokratievorstellungen, die in der franzdsischen Staatsentwicklung verankert sind,
erheblich von den in Deutschland vorherrschenden Demokratiekonzeptionen.
Insbesondere die schlechten Erfahrungen Frankreichs mit dem parlamentarischen System
in der 4. Republik. In Frankreich spielt die Legitimation von Amtstragern durch das
Plebiszit eine grofRe Rolle, wdhrend in Deutschland die Idee der parlamentarischen
Parteiendemokratie stark ausgepragt ist. Die nordeuropéischen Staaten verwirklichen eine
Konkordanzdemokratie, wéhrend etwa in GroBbritannien eine Wettbewerbsdemokratie
besteht™. Ein Vergleich zwischen den Kernlandern Europas GroRbritannien, Frankreich
und Deutschland zeigt sehr deutlich die verschiedenartigen Vorstellungen und
Auffassungen von einer foderalen Ordnung, von der Nation und der Souverénitét.

England und Frankreich haben sich friih zu zentralistisch regierten Staaten entwickelt. Sie
kennen keinen fdderalen Aufbau und deshalb in ihren Parlamenten auch keine
Landerkammern. Beide Lander verfligen Uber wenig Erfahrungen mit einer foderalen
Ordnung und Uben sich daher in Zuruckhaltung, die Entwicklung Europas zu einer
Foderation zu akzeptieren. Eine von Charles de Gaulles gepragte franzosische Auffassung
ist die von einer europdischen Konfoderation, in der die Zusammenarbeit souveraner
Staaten den Kern des Integrationsprozesses ausmachen sollte. Deutschland hingegen war
durch Kleinstaaterei gekennzeichnet. Ein Umstand, welcher dazu fihrte, dass die
Staatsgewalt auf einer Teilung zwischen Bund und Léndern beruht. Sichtbarer Ausdruck
der heutigen Foderation ist der Deutsche Bundesrat als Landerkammer’. Deutschland ist
gepragt von einer friheren Dezentralisierung der Macht und kann auf eine sehr alte

foderative Tradition zurickblicken.

0 Janni ng; Leitbilder; in: Europa von A bis Z;, Widenfeld, Wessels (Hrsg.); S.
280.

™ Benz; Stell ungnahme zu den Fragen des Ausschusses fir di e Angel egenheiten der
Eur opai schen Uni on vom 14. Mirz 2001.
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Joschka Fischer stellt in seiner Humboldt-Rede die Forderung nach der Schaffung einer
"Europdischen Foderation” als Ziel des Integrationsprozesses auf. Diese FOderation soll
mit einem européischen Parlament und einer ebensolchen Regierung, die tatsachlich die
gesetzgebende Gewalt innerhalb der FOderation ausibt, ausgestattet sein und sich auf einen
Verfassungsvertrag grinden™. Im Laufe der Rede macht er deutlich, dass er den Begriff
"Foderation™ etwas anders besetzen will. Er definiert ihn jenseits der "althergebrachten
Begriffbestimmungen, die hinter jahrzehntelanger Auseinandersetzungen um die

n’74

Zielsetzung der Europapolitik standen™™. Das Konzept Fischers schliel3t in vielen Punkten
bewusst an alte bundesstaatliche Uberlegungen an, betont jedoch die Bedeutung des
Fortbestehens der Nationalstaaten im Rahmen der Foderation. Die Souverénitétsteilung
zwischen den Mitgliedstaaten und der Européischen Union richtet sich nach dem
Subsidiaritatsgrundsatz und pléadiert fir ein Zwei-Kammer-System. In einigen Punkten
tendiert er sogar teilweise zu einer starkeren Intergouvernementalisierung.

In der sich anschlieRenden 6ffentlichen Kontroverse wurde deutlich, in welchem MaRe die
tiefgreifende Abneigung Frankreichs und Grof3britanniens gegen den Foderalismus-Begriff
noch das politische Denken dort bestimmt. Deutliches Beispiel dafir ist die AuBerung des
damaligen franzdsischen Innenministers Jean-Pierre Chevénement in einem Interview mit
"Le Monde" vom 22. Mai 2000. Er sah die "Europdische Féderation™ als Selbstaufgabe der
Nation und die Bereitschaft dazu als Uberreaktion auf den Nationalsozialismus: Seiner
Ansicht nach misse sich Deutschland von den Entgleisungen des Nationalsozialismus
noch erholen”,

In Frankreich hat sich gleichwohl eine Bewegung gebildet, die Fragen nach der Reichweite
des Foderalismus-Begriffs aufwirft und Kompromisse sucht. Eine zwischen der
intergouvernementalen und der foderalistischen befindliche Anschauung ging unter dem
von Jean-Louis Quermonne entwickelten Namen des “intergouvernementalistischen

Foderalismus"™

in die Diskussion ein. Ebenso geriet das Phd&nomen des "consociativen
Foderalismus™ und in diesem Zusammenhang der von Jacques Delors erfundene Begriff
der "Foderation der Nationalstaaten" ins Blickfeld”. Foderation meint in diesem

Zusammenhang einen fortschreitenden und kontrollierten Prozess der Teilung oder des

73 Fischer, ebenda.

7 sSchneider: Alternativen der Ver f assungsfinalitéat: Foderation, Konfdderation -
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Transfers von Kompetenzen auf die Ebene der Union™. Uber die Halfte der franzosischen
Bevolkerung spricht sich mittlerweile fir eine Konfdderation in Europa aus. So machte
sich etwa der franzdsische Premierminister Lionel Jospin in seiner Rede zur "Zukunft des
erweiterten Europas” die "ldee einer 'Foderation von Nationalstaaten' zu eigen"”. Anders
als Joschka Fischer sprechen sich Alain Juppé, Jacques Toubon oder auch Jacques Chirac
fur ein Europa der Nationen aus.

Ein Leitbild, welches besonders die deutschen Bundeslander, aber auch die
Regierungschefs der kleineren Staaten verfolgen, ist das eines Europas der Regionen. Ein
Europa der Regionen kann nach Kurt Biedenkopf die Demokratisierung und Effizienz
europdischer Politik besser gewdhrleisten. Allen Konzepten der Bundeslander ist die
zentrale Forderung nach einer verfassungsméRigen Kompetenzabgrenzung zwischen den
Regionen und der Europaischen Union gemeinsant®.

Die Alternative zum Leitbild der FOderation tragt keinen eindeutigen Namen und
artikuliert sich konzeptionell weniger markant als etwa die Positionen von Joschka Fischer
und Jacques Delors. Ihr wesentliches Merkmal liegt in der Betonung der Rolle des
Européischen Rates. Europa soll eine Supermacht werden, aber keinen Superstaat dazu
schaffen. Die Verfassungsgegner lehnen die Konstitutionalisierung der Européischen
Union ab, weil sie damit eine Staatswerdung Europas verbinden. Das Schlagwort
"Foderation" 10st Souveranitatsverlustangste aus.

Vergleicht man beispielsweise das Verstdndnis von Nation und Souverénitat in
Deutschland, England und Frankreich miteinander, werden groRRe Unterschiede deutlich.
In der britischen Verfassungslehre steht das Volk, "the nation”, und seine Souveranitat im
Mittelpunkt, wéhrend in der deutschen der Staat diesen Platz einnimmt. Die britische
Nation wird vom Unterhaus repréasentiert und ist alleiniges Legislativorgan, daneben stehen
keine weiteren eigenstandigen Staatsgewalten. Die Souverénitat der Nation nach innen und
aulRen ist das leitende Prinzip der britischen Politik. In Frankreich stellt die Souveranitat
zentrales Element der Verfassung und des politischen Lebens dar. Schon die Erklarung der
Menschen- und Birgerrechte von 1789 spricht von einer nationalen Souveranitat. Selbst in
der Pradambel der Verfassung der V. Republik bekundet das franzosische Volk seine
besondere Verbundenheit mit der derselben. Diese wird als Legitimationsgrundlage

staatlicher Macht begriffen.

78 Kreile; Zur national en Gebundenheit eur opapol i ti scher Visionen: Das Schréder-
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Der tiefe Glaube der Briten an ihre unver&ufRerlichen Rechte, an die Freiheit und
Souverénitat der Nation sowie das Souveranitatsverstandnis der Franzosen sind Grund fur
den Konflikt zwischen europdischer Integration und nationaler Unabhéngigkeit.

Toni Blair spricht sich fur ein "vereintes und starkes Europa” aus, in dem die Blrger "eine
Macht in der Welt" darstellen. Europa ist "ein Europa freier unabhéngiger souveréner

"8 aber nicht gewillt sind, diese abzugeben. Die

Nationen, die diese Souverénitat biindeln
Befugnisse der Europdischen Union leiten sich demnach aus der Souveranitat der
Mitgliedstaaten, nicht jedoch aus einer eigenen Souverdnitdt der Union selbst ab. Die
demokratische Legitimation in Europa stellen "die nationalen Parlamente und
Regierungen"® dar. Die Europdische Union ist als "eine einmalige Kombination aus

Intergouvernementalem und Supranationalem"®

anzusehen, die sich nicht in Richtung
einer européischen Staatswerdung entwickelt wird. Blair bezeichnet sie als "wirtschaftliches
Kraftwerk™ und "Supermacht".

So schlug Lionel Jospin etwa die starkere Einbindung der nationalen Parlamente durch die
Schaffung eines gemeinsamen Organs - Kongress - genannt, aus dem Europdischen
Parlament und den nationalen Parlamenten vor. Der Kongress soll die Einhaltung des
Subsidiaritatsprinzips tberwachen und die Ratifizierung von Vertragsanderungen maoglich
machen®. Diese Vorstellung einer Verfassungskammer in etwas abgewandelter Form findet
sich auch bei Premierminister Toni Blair wieder.

SchlieBlich richten das Europdische Parlament, die Kommission oder auch z.B. Guy
Verhofstadt ihr Leitbild an der Gemeinschaftsmethode aus, bei welcher die Politik durch
das Zusammenwirken supranationaler und nationaler Akteure zu Stande kommt®. Die
Verfechter dieses Leitbildes wollen mit der Verfassung eine Einbeziehung der
supranationalen Institutionen garantieren, betonen aber, dass sie nicht die Staatswerdung
Europas anstreben.

Es lasst sich feststellen, dass keiner der genannten Politiker - unabhangig von seiner
Meinung zur Konstitutionalisierung - einen "Super-Staat Europa™ errichten will. Im
Gegenteil, die vehementen Befurworter einer Verfassung distanzieren sich ausdricklich
davon. Die Ablehnung des Verfassungsbegriffs in einigen Mitgliedstaaten ist zum Teil nur

durch institutionalisierte Assoziationen begriindet. Viele Verfassungsgegner verbinden mit

8 Blair; "Eur opas politische Zukunft"; in: Entwirfe einer europdaischen Verfassung;
Lot h; S.260.
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den Begriffen "Verfassung™ und "Foderation” reflexartig die althergebrachte Vorstellung
von einem europdischen Superstaat. Weil auch Verfassungsgegner wie Blair, Chevénement
oder Védrine einen zentralistischen europdischen Staat vermeiden mdchten, sind einige
ihrer Forderungen deckungsgleich mit denen der Verfassungsbefiirworter. Sie verlangen die
klarere Abgrenzung von Kompetenzen und die stdrkere Einbeziehung der nationalen
Abgeordneten in den Legitimationsprozess. Beide Seiten lassen sich nicht mehr
automatisch in das Raster Intergouvernementalisten vs. Supranationalisten einordnen, wie
dies noch vor einigen Jahren der Fall war. Eine alte, aber immer prasent gebliebene Frage,
ob die Européische Union bereits ein Staat sei oder zumindest starke Ahnlichkeiten mit
einem Staat aufweise® wird bisher im Konvent oder in seinem Umkreis nicht diskutiert.
Auseinandersetzungen um diese Begriffe finden derzeit im Konvent nicht statt, aber es gilt,
dass der Verzicht auf einen Streit darum nicht gleich auch die Sache erledigt”. Auf die
Qualifizierung der zukinftigen Europdischen Union als Fodderation oder auf die
Problematik einer europdischen Staatswerdung hétten sich die Konventsmitglieder nicht
einigen und moglicherweise das Projekt der Erarbeitung eines Verfassungsentwurfs zum
Scheitern bringen kénnen.

Die Auseinandersetzungen spielen sich vielmehr auf der Ebene der Inhalte ab. Uber die
Neuordnung der Vertrdge in einem Verfassungsvertrag besteht seit dem vom Présidium
des Konvents vorgelegten Vorentwurf weitgehend Einigkeit, ebenso sind die einheitliche
Rechtspersonlichkeit der Union und die Rechtsverbindlichkeit der Grundrechtecharta
praktisch beschlossene Sache®.

Eine Verfassung kann das, was man von ihr erwartet, nur dann leisten, wenn sie auf einer
breiten und tiefen Konsensbasis beruht. Wenn angesichts der Pluralitdt der
europapolitischen Leitbilder ein Verfassungsprojekt fir die Europdische Union
Realisierungs- und Bestandschancen haben soll, dann gilt es die Méglichkeiten produktiver
Konkurrenz-, Kompromiss- und Syntheseversuche wahrzunehmen und aufzugreifen®. Die
Strategie des Vorsitzenden des Konvents zur Zukunft Europas Giscard d'Estaing ist
geradewegs darauf ausgerichtet, Kontroversen zu vermeiden und eine Konsensbildung

anzustreben.
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V. Der Konvent zur Zukunft Europas

Zu untersuchen ist, ob diese Methode in verfahrenstechnischer und institutioneller
Hinsicht der Erarbeitung eines européischen Verfassungsentwurfs gerecht wird, tber den

die 2004 vorgesehene Regierungskonferenz entscheiden soll.

Vergleicht man den Entstehungsprozess der Verfassungen in den Mitgliedstaaten
miteinander, lassen sich Gemeinsamkeiten feststellen. Fraglich ist, ob sich diese auch der
europdischen Ebene wiederfinden lassen. Eine Verfassung ist eine Existenzbedingung eines
modernen demokratisch organisierten Gemeinwesens. Im Allgemeinen kommt eine
Verfassung durch einen freiwilligen Zusammenschluss, einen im Konsens aller Beteiligten
geschlossenen  Vertrag zustande. Sie kann dazu beitragen, eine historische
Ausnahmesituation zu bewdltigen. Die Schaffung einer Verfassung ist begleitet von der
Problematik der unterschiedlichen Legitimitdit von oben und unten. Die
Verfassungsgebung erfolgte oft durch die Einberufung einer verfassungsgebenden
Versammlung, die sich eine bestimmte innere Struktur verlieh. Sodann sind Abgeordnete
zu wéhlen oder auszuwahlen. Beides wird zumeist von unterschiedlichen Instanzen
vorgenommen. Darin liegt ein Konfliktpotential, da die verfassungsgebende Versammiung
Macht neu begrinden soll, aber nur von einer Stelle einberufen werden kann, die bereits
Macht inne hat. Diejenigen, die einberufen werden, versuchen die Arbeiten in ihrem Sinne
zu  beeinflussen®. In  einer Geschaftsordnung werden Regeln Uber das
Abstimmungsverhalten, das Verhaltnis zur Offentlichkeit,  die Einrichtung von
Arbeitsgruppen zu bestimmten Sachthemen wund die Beteiligung verschiedener
Interessengruppen festgelegt. Im Rahmen der Entstehung des Grundgesetzes war der
Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee als Fachgremium mit den Vorarbeiten zu einer
zukunftigen Verfassung betraut, deren Ergebnis in die Beratungen des Parlamentarischen
Rates einflossen. Da Verfassungen oft in krisenhaften Zeiten ausgearbeitet werden, konnen
externe Krafte groflen Einfluss auf die Arbeit der verfassungsgebenden Versammlung
ausuben. Die Ratifizierung einer Verfassung erfolgt schlieRlich durch die Abhaltung eines

Referendums. Diese verkorpert oftmals den wichtigsten Konflikt zwischen Einberufenden
und Einberufenen.

% vaubel; Die pol litische Gkononi e des Europai schen Verfassungskonvents;
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Bei der Européischen Union handelt es sich um ein multinationales Gebilde, das in sich
eine enorme Vielfalt an sprachlich-kulturellen, aber auch historisch verfestigten nationalen
Eigenheiten vereint und das eines ganz eigenstdndigen institutionellen Arrangements
bedarf®!. Der demokratische Setzungsakt einer européischen Verfassung lasst sich nicht
nach dem Muster staatlicher Verfassungen vollziehen. Wohl liegt es nahe, an nationale
Erfahrungen der Verfassungsgebung anzukniipfen. Eine europdische Verfassung kann nur
eine nicht-staatliche Verfassung darstellen, die nationale Verfassungsordnungen erganzt.
Fragen von grundsétzlicher Tragweite, wie sie der Post-Nizza-Prozess beinhaltet, lassen
sich allein durch das herkdmmliche Verfahren kaum mehr I6sen.

1. Die Methoden im Konvent als verfahrenstechnisches Novum

Zur Vorbereitung von Vertragsabschlissen haben die Staats- und Regierungschefs bisher
eine Vielfalt an Verfahren beschlossen, die in der Regel mit recht vagen und mehrdeutigen
Formeln festlegten, wer in welchem Auftrag entsprechende Vorlagen erstellen sollte®.

In der Diskussion um andere Arten der VVorbereitung von Vertragsdnderungen nach Nizza
bietet sich nun das Modell eines Konvents an, dessen Methode bei der Erarbeitung einer
vertragsrechtlich bisher unverbindlichen Grundrechtecharta gegenlber dem klassisch-
diplomatischen Modell der Regierungskonferenz als erfolgreiche Alternative® eingeschétzt
wurde. Wenn auch die vertragsrechtliche Auslegung betont, dass ein Konvent nicht die
eigentliche Regierungskonferenz ersetzen kann, so wurde doch im Konvent eine Chance
gesehen, gegeniuber eher konfrontativen Verhandlungskonstellationen zwischen den
Regierungschefs umfassende offentlich diskutierte Konzepte vorzulegen®. Die
Konventsmethode, abgeleitet aus dem lateinischen convenire (zusammen kommen) ist

innerhalb der EU eine neue Arbeitsweise.
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Die neuen Aspekte dieser Methode werden nacheinander zu beleuchten sein. Im folgenden
werden die Zusammensetzung, die Funktion des Prasidiums, die Arbeitsweise des
Konvents und die Offentlichkeit in Bezug auf die VVorgaben der Erklarung von Laeken

aufgezeigt.

a) die Zusammensetzung

Hinsichtlich der Zusammensetzung des Konvents haben sich die groben Leitlinien schon
vor dem Europdischen Gipfel von Laeken in Anlehnung an den Grundrechtekonvent
herausgebildet. Entsprechend der Erklarung von Laeken™ zihlt der Konvent zur Zukunft
Europas 105 Delegierte, deren Vorsitzender Valéry Giscard d'Estaing ist. Daneben sind
Giuliano Amato und Jean-Luc Dehaene zu stellvertretenen Vorsitzenden ernannt. Die
Staats- und Regierungschefs sind mit 15 Vertretern, die nationalen Parlamente mit 30, das
Europdische Parlament mit 16 Mitgliedern und die Européische Kommission mit zwei
Reprasentanten vertreten. Die groRte Gruppe bilden mit 56 Konventsmitgliedern die
nationalen Parlamente der Mitgliedstaaten und der Beitrittslander - unter Einschluss der
Turkei. Die Bewerberlander nehmen in vollem Umfang an den Beratungen teil, ohne einen
Konsens, der sich zwischen den Mitgliedstaaten abzeichnet, verhindern zu kdnnen.
Ahnlich wie bei dem Grundrechtekonvent sind nahezu dreiviertel der Konventsmitglieder
Parlamentarier. Dadurch wird das gouvernementale Gewicht im Gegensatz zu den
Regierungskonferenzen reduziert.

Zum ersten Mal in der Geschichte der européischen Integration nehmen an der
Vorbereitung eines internationalen Vertrages nationale und europdische Parlamentarier teil.
Die direkt gewéhlten Volksvertreter haben von Anfang an mal3geblichen Einfluss auf die
inhaltliche Ausgestaltung und werden nicht mehr mit einem von den Regierungen
ausgehandelten Vertrag konfrontiert, den sie ratifizieren konnen oder nicht®. Mit dieser
relativ starken Vertretung des Européischen Parlaments ist dem europdischen Interesse
eine viel starkere Stimme als je zuvor erteilt.

Zweitens wirken erstmalig Vertreter der Kandidatenstaaten gleichberechtigt an der
Ausarbeitung eines Vertragsentwurfs mit. Damit leisten sie einen Beitrag zur zukinftigen
Gestalt der Européischen Union, der sie beitreten werden. Dieser Umstand zeigt, dass die

Union die Beitrittskandidaten schon als dazugehdrig ansieht und das wird wiederum zu

% Dpie Erkl arung von Laeken zur Zukunft der Europai schen Union; SN 300/1/01/ REV 1.
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einer hoheren Akzeptanz der Union in den Kandidatenlandern filhren®. Nach anfanglichen
problematischen Diskussionen ist die Gleichwertigkeit der Vertreter der Kandidatenstaaten
noch dadurch explizit zum Ausdruck gekommen, dass jetzt auch ein Vertreter Mitglied im
Présidium ist. Ferner wurde entschieden, die wichtigsten Konventsdokumente in die
Sprachen der Beitrittskandidaten zu Ubersetzen®. In der Erklarung von Laeken war
lediglich vorgesehen, nur die Sprachen der Mitgliedslander als Arbeitssprachen zuzulassen.
Diese Zusammensetzung verpflichtet den Konvent zu Offenheit und Transparenz. Der
gegenwartige Reformprozess erfahrt folglich eine breitere legitimatorische Grundlage als
bisherige Regierungskonferenzen, ein nicht zu unterschatzender Faktor im Hinblick auf das
Ziel einer européischen Verfassung. In gewisser Weise kann darin bereits der ersten Schritt
in Richtung einer Konstitutionalisierung der Union gesehen werden®,

Als Beobachter werden drei Vertreter des Wirtschafts- und Sozialausschusses und drei
Vertreter der europdaischen Sozialpartner sowie sechs Vertreter im Namen des Ausschusses
der Regionen sowie der Europdische Birgerbeauftragte eingeladen. Der Président des
Européischen Gerichtshofs und des Europdischen Rechnungshofs haben die Mdglichkeit,

sich auf Einladung des Présidenten vor dem Konvent zu &ul3ern.

b) Funktion des Prasidiums

Das Préasidium bilden der Président und die beiden Vize-Présidenten sowie neun Mitglieder
des Konvents. Diese neun Mitglieder setzen sich zusammen aus den Vertretern der
Regierungen, die wéhrend der Beratungen die Présidentschaft der Europaischen Union
inne haben und je zwei Vertretern der nationalen Parlamente, des Europdische Parlaments
und der Kommission. Gemal? der Erklarung von Laeken obliegt dem Présidium die
Sitzungsvorbereitung und die Erstellung begleitender Dokumente unter Mithilfe des
Konventssekretariats'®, die der inhaltlichen Vorbereitung dienen. Das im Hintergrund
agierende Sekretariat sorgt zudem fir den Zugang zu allen Beitrdgen der
Konventsmitglieder und fiir die Auswertung der auflerhalb des Konvents geflhrten
Debatte Uber die Zukunft Europas. Das Prasidium hat die Mdglichkeit, die
Kommissionsdienste und Experten seiner Wahl zu konsultieren.

Der Vorsitzende des Konvents hat gegenuber dem Europdischen Rat die Pflicht, auf jeder

Tagung Uber den Stand der Arbeiten muindlich Bericht zu erstatten.
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Die Bedeutung des Prasidiums liegt in dessen Steuerungsfunktion, die wiederum die Arbeit
im Konvent erheblich zu beeinflussen vermag. Durch die Vorbereitung der Sitzungen kann
das Présidium die Debatte im Plenum entscheidend prégen, auch wenn die begleitenden
Dokumente lediglich als Diskussionsleitfaden gedacht sind. Das Prasidium ist von Anfang
an auf einen Vertrauensvorschuss angewiesen. Angesichts des engen Zeitrahmens besteht
die Schwierigkeit darin, eine breite und vertiefende Aussprache mit dem Plenum zu
ermdoglichen, auf der anderen Seite aber, die Debatte zligig und effektiv voranzutreiben, um
ein kohdrentes Endergebnis zu erreichen.

Die Zusammensetzung des Présidiums birgt die Gefahr in sich, zu heterogen zu sein, um
die ihm Ubertragene Leitungs- und Koordinationsfunktion effektiv wahrnehmen zu
konnen. Legt man die Erfahrungen des Grundrechtekonvents zu Grunde, dann war es
gerade das als Redaktionskomitee fungierende kleine Préasidium, das maf3geblichen Anteil
am Erfolg des Konvents hatte. Ein weiteres Problem konnte in der Entwicklung des
Prasidiums zu einem Gremium, das die zentralen Entscheidungen préjudiziert, liegen'.
Erstes Indiz fiir eine derartige Problematik kann in der Auseinandersetzung Uber die
Geschaftsordnung gesehen werden. Auch der von Giscard d'Estaing unter Androhung
eines Misstrauensvotums durch die Delegierten zurlickgenommene Vorschlag, die
Hauptarbeit dem Présidium zu tberlassen und den Konvent nur einmal im Monat tagen zu

102

lassen™, spricht daftr. Letzteres hatte nicht nur zu einem Bedeutungsverlust des Plenums

geflhrt, sondern auch das Transparenzgebot verletzt, da das Plenum nicht zur

103

Offentlichkeit seiner Sitzungen verpflichtet ist'®. Die aktuelle Geschéftsordnung sieht eine

parlamentarische Arbeitsweise vor, ohne dabei einschrankende Detailvorschriften zu

enthalten®

. Schliellich versteht sich das Plenum als Hauptakteur im Konventsprozess, der
in seiner Arbeit von dem Présidium unterstutzt und geleitet wird.

Daneben wurde der Vorwurf erhoben, dass ein Ubergewicht an Regierungsvertretern im
Konventsprasidium die sonstige parlamentarische Ausrichtung des Konvents relativieren
konnte. Beispiel fir daraus resultierende Konflikte kann zum einen in der heftigen Kritik
von hauptsachlich Vertretern nationaler Parlamente an der thematischen Auswahl und der
unterschiedlichen  Terminierung der Arbeitsgruppen, zum anderen an deren
Vorsitzregelung gesehen werden. Das Prasidium argumentierte, dass durch die gestaffelte

Einsetzung von Arbeitsgruppen ein Vorgriff auf die Beratungen im Konvent vermieden

100 pas Konventssekretariat wird vom General sekretariat des Rates wahr genomen.
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werde. Das Plenum beflirchtete darin eine bewusste Verzégerung der Arbeiten an der
Européischen Verfassung *®. Auf Druck des Plenums kam es zu einer Einsetzung der
Arbeitsgruppen vor der Sommerpause, doch wurde deren Leitung ausschlieBlich den
Mitgliedern des Prasidiums anvertraut. Zentrale Fragen wie die Zukunft der Gemeinsamen
AuRen- und Sicherheitspolitik und die Vereinfachung der Entscheidungsverfahren wurden
ebenfalls anféanglich ausgeklammert und auf Dréngen des Plenums in einer zweiten Welle
von Arbeitsgruppen thematisiert. Entgegen der ersten Beflirchtungen zeichnet sich deutlich
ab, dass parlamentarische Entscheidungsprozesse funktionieren und den Konsens
zwischen den unterschiedlichen Gruppen herstellen. Das Prasidium hat die Starke und
Entschlossenheit des Plenums erfahren. Das Européische Parlament selbst versteht sich als
treibende Kraft hinsichtlich einer Konsensfindung im Konvent®. Ob das Prasidium
hinsichtlich seiner Leitungs- und Koordinationsfunktion im Rahmen der Notwendigkeit

bleibt oder den Rest des Konvents dominieren wird, ist bis jetzt nicht eindeutig feststellbar.

C) Arbeitsweise und Zeitrahmen

Die Arbeitsweise des Konvents ist durch die Erklarung von Laeken nur in einigen wenigen
Punkten vorgezeichnet. Der Konvent gab sich eine Geschéftsordnung, in der die
Arbeitsweise néher definiert ist. Relativ friih entschied man sich fur das Konsensprinzip,
obwohl anfangs noch die Mdglichkeit von Mehrheitsabstimmungen erwogen wurde. Der
Begriff des Konsens wird so verstanden, wie er sich beim vorhergehenden
Grundrechtekonvent bewéhrt hatte. Nach den Vorgaben des Mandats von Tampere sollte
die Beschlussfassung tber die Grundrechtecharta in der Weise erfolgen, dass sie als
angenommen gilt, sobald der Vorsitzende und seine Stellvertreter zu der Auffassung
gelangt sind, dass der vom Gremium ausgearbeitete Entwurf fur alle Seiten
zustimmungsfihig ist”. Damit umgeht man zweierlei: die Einstimmigkeitsfalle und die
Ausstattung einzelner Mitglieder mit einem absoluten Vetorecht.

Die erste Arbeitsphase des Konvents war durch eine offene Reflexion gekennzeichnet. Sie
diente dazu, sich Uber die verschiedenen europapolitischen Konzepte und
Grundverstandnisse Klarheit zu verschaffen. Schon in seiner Eréffnungsrede begriindete

Giscard d'Estaing diese Vorgehensweise mit den Worten: "Wir missen unsere Arbeit ohne

105 Financial Times Deut schl and vom 9. Juni 2002; Scharfe Kritik an EU

Konvent sprasi dent G scard d' Estaing; ww. ftd.de/ pw eu/ 1014399177716. htm

106 puff; Der Beit rag des Europdai schen Parl anents zum Konvent: Trei bende Kraft fur
ei nen Konsens; Integration 26. Jg.; 1/2003; S. 5.

107 Zusammenset zung und Arbeitswei sen des Grem uns zur Ausarbeitung des Entwurfs
einer EU-Charta der Grundrechte; Anlage zu den Schl ussfol gerungen des Vorsitzes;
WWW. eur opa. eu. i nt.

30



vorgefasste Meinung beginnen und unsere Vision des neuen Europas dadurch
herausbilden, dass wir all unseren Partnern [...] kontinuierlich aufmerksam zuhoren”. Diese
anfangs von einigen Konventsmitgliedern als zu langatmig kritisierte Anhdrungsphase

wurde im Nachhinein allgemein positiv bewertet'®

. Es ist gelungen, ein verbessertes
gegenseitiges Verstandnis fir die verschiedenen Vorstellungen tber die zukiinftige Gestalt
der Europas zu finden. Innerhalb des Konvents entwickelte sich ein Corpsgeist'®, der dazu
fuhrte, dass sich die Mehrheit der Mitglieder weniger als Interessenvertreter ihrer
Nationalstaaten, sondern als Teil einer gesamteuropdischen Problemlésungsgemeinschaft
versteht, deren gemeinsame Aufgabe in der Vorbereitung der Union auf die
Herausforderungen ihrer Zukunft besteht™.

Die anschliefende Phase der Bewertung der unterschiedlichen Positionen war begleitet von
der Erorterung der in der Laekener Erkldrung gestellten Fragen von Aufgabe,
institutioneller Verfasstheit, demokratischer Legitimitdt und Verfassung. Parallel dazu
wurden  die  unterschiedlichen  Vorschldge auf ihre  Tragféhigkeit  und
Durchsetzungsféhigkeit tberprift. In der zweiten Jahreshélfte 2002 haben die
Arbeitsgruppen versucht, auf verschiedenen Gebieten Meinungsverschiedenheiten
auszurdumen, die das Plenum hétten belasten oder spalten konnen. Der aktuelle Stand der
Debatte im Konvent spiegelte sich in den einzelnen Arbeitsgruppen wieder, was auch dem
Eindruck vorbeugen sollte, dass das Prasidium das Ergebnis der Beratungen insgesamt
vorwegnehmen konnte. Die insgesamt 11 Gruppen wurden u.a. zu folgenden Themen
eingerichtet: Subsidiaritat™, Vereinfachung der Vertrage™, Rechtspersonlichkeit™,
Ordnungspolitik™, AuRen- und Sicherheitspolitik™, Verteidigung™® und Soziales
Europa'™. Die letztere Arbeitsgruppe wurde erst nachtraglich im November 2002

eingerichtet™,

da man die Bedeutung dieser Thematik erst im Laufe der
Plenumsdiskussionen und im Dialog mit der Offentlichkeit erkannt hatte. Die

Arbeitsgruppen sind von zentraler Bedeutung bei der Erarbeitung des Schlussdokuments,
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da sie entscheidende inhaltliche Bausteine liefern. Sie decken mit ihren Themenstellungen
im Wesentlichen die Elemente eines Verfassungsvertrages ab.

Das Présidium wollte mit der Arbeit an konkreten Texten bis nach Abschluss der
Arbeitsgruppen und damit bis Anfang 2003 warten. Die Vorlage der ersten
Verfassungsentwirfe erzeugte einen derartigen Handlungsdruck, dass sich der Vorsitzende
Giscard d'Estaing entschloss, friher in die konkrete Textarbeit einzusteigen und bereits am
28. Oktober 2002 einen Vorentwurf des Verfassungsvertrages™ vorzulegen. Seit Ende
Januar 2003 befindet sich die Konventsarbeit in der letzten Phase. Derzeit erstellt das
Présidium eine Synthese der Debatten im Plenum sowie der Ergebnisse der
Arbeitsgruppen und arbeitet auf dieser Grundlage einen Vorschlag fiir die zukinftige
Verfassung aus. Ende Juni 2003 soll der komplette Entwurf in Thessaloniki vorgestellt
werden. Dieser Vorschlag muss bis zu seiner Konsensfahigkeit im Plenum beraten und
verhandelt werden. Angesichts der Komplexitdt, des engen Zeitplans und der
Reformagenda wird letzteres schwer erreichbar sein. Es liegt im strategischen Interesse des
Konvents, dass die Vorlage seiner Ergebnisse so zeitnah zur Regierungskonferenz wie
moglich erfolgt.

Formell offen war die Frage, ob der Konvent einen Entwurf mit verschieden Optionen
oder eine klare, kohdrente Empfehlung vorlegen soll. Die ersten Beratungen wiesen in die
richtige Richtung. So zeigten sich in den Plenardebatten wichtige Ansatzpunkte fir einen
Konsens. Die Mehrzahl der Konventsmitglieder bevorzugt eine klare Empfehlung, was
auch dem personlichen Ziel des Vorsitzenden Giscard d'Estaing entspricht. Mit der
Betitelung seines Gliederungsentwurfes als Verfassungsvertrag unterstrich er deutlich den
konstitutionellen Charakter dieses Dokuments und schloss damit die in der Erklarung von

Laeken vorgesehene Maglichkeit einer Prasentation verschiedener Optionen definitiv aus.

d) Offentlichkeit

Die offiziellen Dokumente werden der breiten Offentlichkeit zugénglich gemacht™, so
dass alle interessierten Kreise die Gelegenheit haben, ihren Beitrag in die Debatte
einzubringen. So haben u.a. die Sozialpartner, Wirtschaftskreise, Nicht-
Regierungsorganisationen und Bildungstrdger von Beginn der Konventsarbeiten an die
Maglichkeit erhalten, im Rahmen eines eigens daflir geschaffenen Forums ihre

Erwartungen und Vorstellungen zur Zukunft der Union, deren Organisation und
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Arbeitsweise darzustellen. Diesem Zweck diente auch die Konventssitzung vom 24. / 25.
Juni 2002, die gezielt der Anhérung der Zivilgesellschaft gewidmet war. Die Mobilisierung
geht weit ber das hinaus, was in den vergangenen Jahren zu beobachten war. Die
Einbeziehung der Zivilgesellschaft findet nicht nur auf der européischen Ebene in Brissel,
sondern auch in den einzelnen Mitgliedstaaten statt. Der "Europdische Frihling™ ist ein
Projekt, das Veranstaltungen und Aktionen an Schulen vorsieht, um junge Européer in die
Zukunftsdebatte einzubinden. So war es auch ein besonderes Anliegen des Vorsitzenden
Giscard d'Estaing, die Jugend Europas durch die Abhaltung eines Jugendkonvents zu
beteiligen und deren Ideen unmittelbar in die Konventsarbeit einflieBen zu lassen.

Die Rolle der Offentlichkeit ist Chance fiir die Unabhangigkeit des Konvents. Sie ist fiir
den Ausgang des Konventsprozesses entscheidend. Eine kontinuierliche Einbeziehung der
Zivilgesellschaft verschafft der Konventsarbeit auch eine zusatzliche Legitimation. Die
Reform der Europdischen Union kann Uber die Medien” und (ber das Forum der
Zivilgesellschaft direkt im Entstehungsprozess verfolgt werden. Der Zivilgesellschaft
kommt eine zentrale Rolle als Kommunikationsschnittstelle zu. Einer effektiven
Wahrnehmung dieser Aufgabe steht eine Flut von Dokumenten, vom Konvent wie auch
der  Zivilgesellschaft produziert, entgegen. Angesichts der parlamentarischen
Ratifikationsverfahren und der Volksabstimmungen ist die Akzeptanz der nationalen
Parlamente und der européischen Offentlichkeit ein Ziel, das der Konvent nicht aus den
Augen verlieren darf. Interessant durfte sein, wie die verschiedenen Lager die dffentliche
Debatte nutzen, um ihre Vorstellungen durchzusetzen. Ein verfassungsgebender Prozess

mit einer derartigen Einbindung der Offentlichkeit ist einmalig in der Geschichte.

e) Fazit

Die Vorgaben der Erklarung von Laeken lassen erkennen, dass der Europdische Rat nicht
gewillt war, den Konventsprozess vollends aus der Hand zu geben. Die Ausgestaltung des
Reformkonvents ist aber sehr stark von den Erfahrungen des Grundrechtekonvents
beeinflusst'”. Die Einberufung eines Gremiums, das weitere Akteure einbezieht, ist
vertraglich nicht explizit vorgesehen. Zusammenfassend bleibt festzustellen, dass der
Konvent als neue Verfahrensmethode drei entscheidende Vorziige bietet. Erstens
garantiert die Art der Zusammensetzung eine starkere Legitimitat. Zweitens bietet die
Auslagerung in ein zeitlich begrenztes, neu zusammengesetztes Gremium mit einem Klar

definierten Auftrag die Maoglichkeit, wichtige Fragen auflerhalb des politischen

122\, europa. eu.int/futurum
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Tagesgeschafts zu erortern. Drittens entsteht durch die Offentlichkeit der Sitzungen
Transparenz und die Chance auf eine stdrkere Anndherung an die Birger. Das
Konventsverfahren reflektiert die doppelte Legitimationsbasis der europdischen
Konstruktion, indem sowohl das européische Parlament als auch die nationalen Parlamente
und Regierungen beteiligt sind.

Die jlingsten Entwicklungen zeigen, dass die Einbeziehung der Offentlichkeit noch nicht
den gewiinschten Effekt einer Naherbringung und Verstdndlichmachung der

Konventsarbeiten fir die Biirger gebracht hat'*

. Eine Eurobarometer-Umfrage von Mitte
letzten Jahres ergab, dass 64 Prozent der Blrger der Européischen Union noch nichts von
dem Konvent gehort hatten. Nur 25 Prozent setzten Vertrauen in die Arbeit des
Reformkonvents, was bedeutet, dass er in der Vertrauensskala der Europdischen
Institutionen an letzter Stelle rangiert'.

Wie das Beispiel des Konvents fur die Grundrechtecharta gezeigt hat, kann ein derartiges
Gremium seine eigene Dynamik finden. Die Entscheidung, dem Konvent im Voraus eine
gewisse Struktur zu verleihen, wirkt sich auf seine Arbeit wie im Falle des Verhéltnisses
Prasidium und Plenum aus. Dem Konvent steht die historische Mdoglichkeit zur
Interessenformulierung innerhalb der vier Institutionengruppen und der politischen
Familien offen. Eine demokratische Arbeitsweise ist ein Schritt in Richtung einer
demokratischen Verfassung fur Europa.

Durch die Einbeziehung der Zivilgesellschaft kann den Birgern von beiden Seiten, sowohl
von der politischen Ebene als auch von den Vertretern der Zivilgesellschaft, am Ende das
Ergebnis der Beratungen, ein Verfassungsvertrag fir Europa, vermittelt werden.

Jedoch weder die Zusammensetzung des Konvents noch die Offentlichkeit seiner
Verhandlungen konnen ihm die Legitimation einer verfassungsgebenden Versammiung
vermitteln. Es entspricht auch nicht der Eigenheit der Europdischen Union, wenn die
Legitimation durch ein europdisches Volk oder eine européische Versammlung gefordert
wird”. Da die Erklarung von Laeken selbst weder primar- noch sekundérrechtlichen
Charakter hat, sondern eine Strukturentscheidung darstellt, kann der Konvent selbst auch
keinen rechtlichen Charakter haben, d.h. kein "klassischer Verfassungskonvent™ sein. Eine

europdische Verfassung wird in der Form eines Verfassungsvertrages uber die
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Mitgliedstaaten nach den in diesen geltenden verfassungsrechtlichen Regeln
(Parlamentsbeschluss oder Volksentscheid) demokratisch legitimiert werden. Auch das
Grundgesetz ist nicht durch einen Setzungsakt des deutschen Volkes entstanden, sondern
aufgrund der Zustimmung in den einzelnen Landesparlamenten™’.

Inzwischen hat sich eine Diskussion dartiber entfacht, ob ein europaweites Referendum zur
Abstimmung Uber den Verfassungsvertrag durchzufiihren sei. Dies wirde dem Gedanken
der Burgerunion entsprechen. Unter dem Aspekt der Staatenunion masste man sich fragen,
was geschdhe, wenn das Referendum in einem oder mehreren Mitgliedstaaten negativ
ausginge. Die Ratifizierung einer europaischen Verfassung wiirde so mdglicherweise zum
Ausléser einer integrationspolitischen Avantgardebildung werden.

Einige Anknipfungspunkte an nationale Erfahrungen der Verfassungsgebung lassen sich
bei der Konventsmethode finden wie zum Beispiel die Einrichtung von Arbeitsgruppen,
die mit ihren Themenstellungen im Wesentlichen die Elemente eines Verfassungsvertrags
abdecken, die breite Beteiligung verschiedener Interessengruppen, der Parlamentarier und
der Birger. Aus der nationalstaatlichen Sphére bekannte Baumuster vermitteln dem Biirger
eher ein Gefiihl der Transparenz und Verstandlichkeit als eine "sui generis"**
Konstruktion. Anders als Verfassungsgebung im klassischen, staatsbezogenen Sinne ist die
europdische Verfassungsgebung ein Prozess, der beide Ebenen erfasst - die nationale und

129

die europaische™. Jede Vertragsrevision nach Artikel 48 EUV bewirkt die Anderung
sowohl der Grundvertrage der Union als auch materiell der nationalen Verfassungen.

Das Verfahren an sich eignet sich bestens flr die Ausarbeitung eines Vorschlags, der als
Grundlage flr die Beratungen der Regierungskonferenz dient und deren Einigung und
Beschlussfassung erleichtert und foérdert. Der Konvent ist somit treibende Kraft der

Konstitutionalisierung der Europdischen Union.
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2. Der Konvent als Institution

Eine wesentliche institutionelle Innovation, die auf der Agenda der Konventsarbeit steht,
betrifft den Konvent selbst. Er wird die Frage zu beantworten haben, wie Kkiinftig
Vertragsreformen- bzw. Vertragsrevisionen vorzubereiten und durchzufihren sind. Mit der
Erklarung von Laeken hat der Europdische Rat wichtige Elemente fiir die Rolle des
Konvents vorgegeben, aber damit keineswegs eine endgiltige Interpretation

festgeschrieben'®

. Die Formulierungen setzen einige Grenzen, geben aber auch spezifische
Anreize fur das Handeln des neuen Gremiums. Die unterschiedlichen institutionellen
Hintergriinde in der Zusammensetzung des Konvents beeinflussen das Verhalten der
Mitglieder. Da es im Konvent um zentrale Machtfragen der Union geht, Uber die zum
gegenwartigen Zeitpunkt Uneinigkeit herrschen, wird ein breit getragenes Ergebnis in
diesem Zusammenhang schwer erreichbar sein.

Die Umsetzung der VVorgaben von Laeken erfolgt durch konkrete Aktivitdten der Akteure,
die so ihre Versammlung zu einer Institution eigener Art gestalten. Nimmt man die
Erfahrungen der bisherigen Vertragsrevisionen, aber auch des Grundrechtekonvents und
die ersten Indizien fir das Selbstverstdandnis des Konvents zusammen, lassen sich drei
Entwicklungsszenarien absehen. Diese sind wiederum unterschiedlich geeignet zur
Realisierung des Verfassungsentwurfs. Der Konvent konnte die Rolle eines von den
mitgliedstaatlichen Regierungen mehr oder weniger (fern-)gesteuerten ldeenlieferanten fir
die nachfolgende Regierungskonferenz einnehmen oder die einer verfassungsgebenden
Versammlung. Als dritte Alternative kdme die Rolle einer Versammlung, die auf die
Dynamik eines Uberlegungsprozesses setzt, in Betracht. Eine empirische Prifung dieser
Interpretationen lasst sich erst nach einer Ratifizierung der Ergebnisse der anschliefenden
Regierungskonferenz 2004 vornehmen.

a) Der Konvent als Ideenlieferant der nachfolgenden Regierungskonferenz

Im Falle dieses Erwartungsmodells wiirde der Konvent als Ort anzusehen sein, der die im
Laekener Mandat formulierten Fragen eher oberflachlich oder selektiv beantwortet und der
anschlieBenden Regierungskonferenz eine unverbindliche Auswahl an Optionen liefert.

Die Steuerung des Handelns bliebe in den Handen der Staats- und Regierungschefs bzw.

36



des Europaischen Rats.”** Sie wiirden versuchen, ihre Vorstellungen von "auBen™ bzw. "am
Konvent vorbei" oder durch ein koordiniertes Vorgehen der Regierungsvertreter im

Konvent umzusetzen®*

. Aus dieser Sicht wird der Konvent nur dann erfolgreich sein,
wenn er den jetzigen Vertragsstrukturen mit dem Europdischen Rat als konstitutionellem
Architekten gerecht wird.

Theoretische  Basis flr dieses Szenario sind neo-realistische und liberal
intergouvernementale Ansdtze. Entsprechend dem liberalen Intergouvernementalismus
kann die Einsetzung des Konvents als Akt, entsprechend dem bisherigen Verstandnis der
europdischen Integration, gesehen werden, um die Effektivitdt einzelstaatlicher
Interaktionen zu erhohen. Fir einen solchen Verlauf konnen zentrale Passagen der
Erklarung von Laeken herangezogen werden, wie beispielsweise die Beschlussfassung des
Europdischen Rates "im Hinblick auf eine mdglichst umfassende und mdglichst
transparente  Vorbereitung der ndchsten Regierungskonferenz, einen Konvent
einzuberufen™®. Auch die Formulierung, "das Abschlussdokument als Ausgangpunkt fiir
die Arbeiten der ndchsten Regierungskonferenz, die die endgultigen Beschliisse fassen
wird", fungieren zu lassen, spricht dafur. Angehdrige des Forums der Zivilgesellschaft
wéren zu einer europabewuf3ten Elite degradiert, ohne Mdglichkeit, signifikanten Einfluss
auf die Zukunftsdebatte nehmen zu kénnen™.

Die Initiativen zur Reform des Rates sowie zur Stdrkung des Européischen Rates, die von
verschiedenen Regierungen im Umfeld der Er6ffnung des Konvents ergriffen wurden
sowie das Vorhaben, die Eckpunkte bereits auf dem europaischen Gipfel von Sevilla™ zu
verabschieden, gehen ebenfalls in diese Richtung. Das wirde einem Versuch
gleichkommen, die Grundrichtung der einzelnen Reformen auferhalb des Konvents
festzulegen. Der Brief Toni Blairs/ Gerhard Schroders™ und mehr noch die
europapolitische Grundsatzrede von Jacques Chirac in StraRburg™ lassen erkennen, dass
nationale Politiker weiterhin Gelegenheiten, nutzen ihre Visionen zur Gestaltung der

europdischen Zukunft zu &uBern. Mit dem Vorgriff auf Reformvorhaben wére den
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Konventsmitgliedern ein bedeutender Teil ihre Entscheidungsfreiheit genommen. Die
Anfang 2003 vorgebrachten Positionspapiere wie der deutsch-franzésische Vorschlag zur
institutionellen Architektur der Européischen Union™, der britisch-spanische Vorschlag zu
den Organen der Union™ und das Benelux-Memorandum™ lassen eine koordinierte
Vorgehensweise der Staats- und Regierungschefs erkennen. Der deutsch-franzosische
Beitrag wurde auRerhalb des Konvents erarbeitet, wurde aber im Konvent als

Reformpapier beraten.

Weiteres Indiz fir die Regierungsnihe des Konvents ist die Uberzahl der
Regierungsvertreter im Préasidium. Das Préasidium kann als vorweggenommene "Mini-
Regierungskonferenz" angesehen werden, die bewusst umfassende und grundsétzlich sehr
fortschrittliche Entwirfe verhindern wirde. Plenumsmitglieder hétten dann nur die
Maoglichkeit, bei Zwischenfassungen des Abschlussdokuments angehort zu werden', Erste
aus der Zusammensetzung des Présidiums resultierende Konflikte gab es, wie bereits
ausgefihrt, im Zusammenhang mit den Arbeitsgruppen. So wurde zu diesem Zeitpunkt der
Vorwurf gegen das Présidium erhoben, sich zu strikt an die Vorgaben der Regierungen zu
halten und keine konventsinternen Arbeitsgruppen zur zukinftigen Gestaltung des
institutionellen Gefliges der Europdischen Union einzurichten, trotz der in die Debatte

1“2 Mit seinem letzten

aufgenommenen Reformvorschldge des Europdischen Rats
Vorschlag fiir eine europdische Verfassung erntete der VVorsitzende Giscard d'Estaing nicht
nur wegen inhaltlicher Fragen, sondern auch fiir die Art und Weise, wie er seine Plane an
die Offentlichkeit brachte, harsche Kritik". Kann das Prasidium diesen Einfluss
erfolgreich geltend machen, wird der Konvent eher als eine Art erweiterte Vor-
Regierungskonferenz zu begreifen sein. Dort werden die Regierungen zusammen mit
einem breiten Kreis von Volksvertretern und in Fihlungnahme mit der sogenannten
Zivilgesellschaft die wichtigen Fragen der ndchsten Vertragsrevision vorkldren, in dem sie
fur ihre jeweiligen Ideen Unterstiitzung suchen und sich fir ihre eigenen abschlielenden

Verhandlungen Anregungen holen'.
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Fur die inhaltliche Arbeit wirde diese Interpretation bedeuten, dass sich von den
mOoglichen Reformoptionen nur diejenigen durchsetzen lieBen, bei denen die
Mitgliedstaaten auch weiterhin eine dominierende Rolle einnehmen, wéhrend eine
Entwicklung in Richtung einer Parlamentarisierung der Europdischen Union faktisch
ausgeschlossen ware'®. In der Vielzahl der zu bearbeitenden Fragen und in dem
vorgegebenen engen Zeitrahmen liegt die Gefahr, dass die Konventsmitglieder den
Fragenkatalog nur oberflachlich oder selektiv beantworten. Die Regierungskonferenz
wirde die Arbeit des Konvents als unbefriedigend bewerten und zur eigenen
Tagesordnung (bergehen, ohne damit vom Mandat von Laeken formal abzuweichen.
Magliche Verhandlungskonstellationen des Européischen Rates wéren daher vom Konvent
zu bedenken.

Die notwendige Verabschiedung der Konventsergebnisse rdumt den Regierungen eine
absolute Vetomacht ein. Entscheidende Frage ist, ob es den Regierungen gelingen wird,
ihre Vetomacht in die Konventsarbeit einflieen zu lassen, womit die Arbeiten gleichsam
unter dem starken Einfluss der Regierungskonferenz stehen wirden oder ob die Arbeiten
so gestaltet werden konnten, als hdtten sie aus sich heraus Verbindlichkeit. Die Gleichheit
der Konventsmitglieder in der Verhandlungsrealitit ware nicht gegeben, wenn die
Schlisselfiguren Vertreter der einzelnen Regierungen sind. Dies ist eine Annahme, die sich
im Grundrechtekonvent zumindest teilweise bestétigt hat. Trotz jeglicher Gleichstellung
hat sich eine deutliche Hierarchisierung im Grundrechtekonvent abgezeichnet. Die
Vertreter der nationalen Regierungen und die Mitglieder der Regierungsfraktionen standen

. Gelange es den Regierungsvertretern, inre Vetodrohung durchzusetzen,

an erster Stelle
dann k&me der Konvent einer versteckten Regierungskonferenz gleich, die in ihrer
Verhandlungslogik vor allem von nationalen Rivalitdten geprégt sein wirde und daher
insbesondere im Vergleich zu den Ergebnissen von Nizza keinen wirklichen Mehrwert
bringen wirde. In diesem Rollenverstdandnis ware der Konvent ein Instrument,
entsprechend der Theorie des Neo-Realismus, um akzeptable Verbesserungen des jetzigen
Besitzstandes anzusteuern. Der Konvent erwiese sich als Schauplatz unterschiedlicher
Konzepte und Interessen, ohne eine eigenstandige Bedeutung zu entfalten. Das Ergebnis
der Konventsarbeit wirde einer Zusammenstellung der verschiedenen nationalen
Standpunkte in einem Schlussdokument gleichkommen, mit dem sich die Staats- und
Regierungschefs in der anschlieBenden Regierungskonferenz nach eigenem Belieben

positionieren wirden.

145 5 er; ebenda.

39



b) Der Konvent als verfassungsgebende Versammlung

Eine weitere Interpretationsmoglichkeit besteht in dem Verstdndnis des Konvents als
rudimentére Konstituante, mit dem US-amerikanischen Verfassungskonvent von
Philadelphia, der 1787 entgegen seinem Ursprungsmandat eine neuartige Verfassung
vorbereitete, als groRem Vorbild. Mit der besonderen Bezeichnung "Konvent" soll der
historische Charakter untermauert werden, wie auch in der Eroffnungsrede des

Vorsitzenden besonders deutlich wurde'

. Die Ausarbeitung eines Verfassungsentwurfs
steht im Zentrum dieser Interpretationslinie des Mandats von Laeken, die den Konvent als
essentiellen Teil eines umfassenden Verfassungswerdungsprozesses sieht. Dennoch sind
die Voraussetzungen mit dem eines Verfassungskongresses nicht vergleichbar.
Ausgangspunkt fir die Verhandlungen des Konvents sind die bestehenden Vertrage; auf
dem bestehenden Acquis communautaire wird aufgebaut, der dann in eine europdische
Verfassung umzuschreiben ist'*,

In dieser Interpretation hat der Konvent, insbesondere durch seine Zusammensetzung, ein
anderes und weitergehendes Verfahren zur Vertragsdnderung in Gang gesetzt. Auf dem
"Weg zu einer Verfassung flir die européischen Birger" gestalten direkt gewéhlte nationale
und europdische Volksvertreter die Arbeit. Sie geben dem Konvent die Richtung einer
demokratisch reprasentativ und transnational zusammengesetzten Institution, die nicht von
einzelstaatlichen Interessen dominiert ist*. Erwartet wird von den Konventsmitgliedern
vielmehr, dass sie frei von nationalstaatlicher Fernsteuerung, entsprechend den Interessen
der Unionsblrger agieren. In diesem neu geschaffenen Arbeitsgremium kann sich eine
legitimatorische Eigendynamik entfalten, die Unzuldnglichkeiten der bisherigen Formen
konstitutioneller Gestaltung berwindet und sich aus einem indirekten Auftrag der Brger
ableitet™.

Eine derartige Entwicklung wirde folglich die Vorgaben der Staats- und Regierungschefs
in den Hintergrund treten lassen. Der Konvent sucht dieser Logik folgend den
Schulterschluss mit der Offentlichkeit. Die Einbeziehung der Zivilgesellschaft und der
Beobachter des Wirtschafts- und Sozialausschusses und des Ausschusses der Regionen
wirde den AnstoR flr eine weitere Sensibilisierung und Mobilisierung geben. Die Qualitét
des abschlieBenden Dokuments ist eine andere, nicht vergleichbar mit den bisher den

Européischen Raten vorgelegten Arbeitsdokumenten. Die Staats- und Regierungschefs
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konnten die Ablehnung eines von direkt legitimierten Vertretern verfassten
Konventsergebnisses nur schwer erklaren und noch schwerer vermitteln™.

Bei einer derartigen Politisierung bzw. Parlamentarisierung der Entscheidungsprozesse im
Konvent kdnnen die Trennlinien nicht mehr entlang der nationalen, sondern entlang
politischer Positionen verlaufen. Im Konvent missten sich die nationalen Interessen
offentlich rechtfertigen; dieser Zwang zur Offenlegung des hinter einzelnen Positionen
stehenden Motivs wiirde zu einer gewissen Einddmmung nationaler Blockaden beitragen.
Befragungen von 22 Mitgliedern des Grundrechtekonvents haben ergeben, dass ihrer
Uberwiegenden Einschatzung nach die Trennlinien im Konvent flexibel und von Artikel zu
Artikeln wechselnd verliefen, und weder eindeutig nach Parteizugehdrigkeit noch nach
Nationalitét festgelegt waren'. Folgt man dieser Argumentationslinie, dann erleichtert eine
pluralistisch und nicht heterogene Zusammensetzung des Konvents die Konsensfindung.
Hierin liegt ein wichtiges Potential der Dynamisierung der Konventsarbeit.

Den politischen Familien kommt eine stérkere Rolle zu. Sie katalysieren, strukturieren und
biindeln divergierende Interessen™. Der Einfluss der parteipolitischen Familien im
Konvent machte sich von Anfang an bemerkbar. Sie federten die Aufteilung des Konvents
in seine vier Komponenten ab, sie hielen die Représentanten der Kandidatenstaaten
willkommen und ermutigten sie, ihre Rolle in den Beratungen starker wahrzunehmen als sie

> Zum Ende der Konventsarbeit, wenn es darum

es vermutlich andernfalls getan hétten
geht, Absprachen zu treffen und Krisen zu bewaltigen, wird die Parteipolitik von hoher
Relevanz sein. Teilnehmer aus den Bewerberldndern kénnen sich den Gruppierungen
unterschiedlicher nationaler und politischer Herkunft ohne Diskriminierung anschlieRen
und in ihnen mitwirken.

Eine Parlamentarisierung hétte zur Folge, dass sich die Mitglieder des Konvents ausgehend
von den europdischen Parteiblindnissen bzw. Fraktionen im Europdaischen Parlament nach
ihren jeweiligen politischen Standpunkten organisieren. Vorteil im Hinblick auf die
Konsensfindung ist, dass bei diesem Entwicklungsszenario nicht mehr wie bei einer

Regierungskonferenz 15 verschiedene nationale Auffassungen aufeinander treffen, deren
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Praferenzen sich nur miihsam biindeln und miteinander vereinbaren lassen*. Die Anzahl
der Positionen wirde sich durch eine Strukturierung entlang politischer Strdmungen
deutlich verringern, was den Verhandlungsverlauf erheblich vereinfachen und die
Problemlésungskapazitat erhohen wiirde. Die Realisierungschancen dieses Modells stiitzen
sich auf die Annahme, dass die Volksvertreter, die im Konvent die Mehrzahl aller
Mitglieder stellen, die parlamentarischen Regeln auch auf die Konventsarbeit Ubergreifen
lassen. Wie die Erfahrungen mit dem Grundrechtekonvent gezeigt haben, ist eine solche
Parlamentarisierung der Verhandlungsprozesse moglich. Entgegen eines Kataloges, der
verschiedene, von den Regierungsvertretern vorgefertigte Optionen enthélt, die von ihnen
auf der nachfolgenden Regierungskonferenz nur noch ausgewahlt werden massten, bietet
die maximalistische Rolle des Konvents eine andere Entwicklung. Die Mitglieder kdnnten
ein kohdrentes Abschlussdokument erarbeiten, das den Kern einer zukiinftigen Verfassung
bildet und von den Staats- und Regierungschefs zumindest ernsthaft diskutiert werden
miisste™®. Ob sich diese Interpretation bestatigen wird, bleibt abzuwarten.

Entgegengesetzte Tendenzen lassen sich beobachten. In der Debatte um die Einzelheiten
einer Verfassung bahnt sich ein offener Streit um mitgliedstaatliche Interessen an. Das
Treffen von sieben Staats- und Regierungschefs kleinerer Mitgliedstaaten Anfang April
diesen Jahres, mit dem Zweck, sich auf gemeinsame Positionen gegentiber den grofRen
Mitgliedstaaten zu verstdndigen, zeigt deren Furcht, an Einfluss in den
Reformverhandlungen zu verlieren™. Politische Gruppierungen spielen noch nicht die
Rolle, die ihnen zukommen konnte. Zudem sprach sich auch der Vorsitzende Giscard
d'Estaing gegen eine Strukturierung des Konvents entlang politischer Stromungen aus'.
Bei diesem Rollenmodell ist der Konvent als Institution zu begreifen, die ihre eigene
Realitdt und Dynamik als verbundenes Regel- und Normensystem entwickelt, welches
Verhaltensweisen vorschreibt, als Regulativ in Konfliktsituationen fungiert und

Verhaltenserwartungen bestimmt.
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c) Der Konvent als offenes Diskussions- und Entscheidungsforum, das kraft
der besseren Argumente agiert

Die Rolle des Konvents als Versammlung, die auf die Dynamik eines
Uberlegungsprozesses setzt, der kraft der besseren Argumente zum Konsens findet, bietet
sich als dritte Interpretationsmdglichkeit an.

Als Gremium gleichberechtigter Mitglieder ware er imstande, aufgrund breiter 6ffentlicher
Debatten eine hohe Definitionsmacht im Hinblick auf eine europdische Verfassungsagenda
zu erlangen. Im offenen Meinungsaustausch bestiinde die Chance, befreit von nationalen
Préaferenzen bestmdgliche Lésungskonzepte zu erarbeiten, die zu Gemeinsamkeiten und
geteilten europapolitischen Leitbildern finden. Das Forum der Zivilgesellschaft kann dabei
als ideale Arena unterstitzend wirken. Zusétzlich bietet das breite Angebot per Internet
Raum fiir eine wirklich europaweite Diskussion.

Die Annahme dieses Modells wirde eine Durchbrechung des intergouvernementalen
bargaining bedeuten, das oft nur zu suboptimalen Ergebnissen flihrte, wie es sich anhand
der letzten Regierungskonferenz beobachten I&sst. Die Vorgaben des Laekener Mandats in
diesem Lichte interpretiert, bietet die Gelegenheit, Europas politische und normative
Grundlage umfassend zu debattieren. Ohne vorgegebene Hierarchien innerhalb des
Konvents und losgeldst von einer vorgefassten nationalen Interessenvertretung konnen die
Akteure, ausgehend von unterschiedlichen Ursprungskonzepten, Vorschlége beraten und

159

abwégen™. Das Prasidium héatte die Funktion, den offenen Austausch im Plenum zu

stabilisieren und einen gemeinsamen Diskussionsprozess der Mitwirkenden zu

garantieren'®

. Darin kann eine Annédherung an die ideale Sprechsituation, wie sie in der
Theorie des kommunikativen Handelns von Habermas beschrieben wird, liegen, die einen
konstruktiven Diskurs in einem Raum der Freiheit, Gleichheit und der allgemeinen
Zuginglichkeit vorsieht™™. Die Teilnehmer hatten somit formal den Spielraum, ihre eigenen
Ziele, Werte und Normvorstellungen in den Diskurs einflieBen zu lassen.

Die Akteure sehen sich als Teil einer Problemlésungsgemeinschaft, wobei es nicht primér
auf die Interessen der sie entsendenden Organisationen ankommt. In einem Lern- und
Sozialisierungsprozess, der bei allen Beteiligten zu einem personlichen Erleben fihrt,
werden politische Einstellungen und Verhalten fir zukiinftiges Handeln gepragt'®. Ein

solches Selbstverstandnis konnte zusammen mit dem nicht zu unterschdtzenden
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gemeinsamen Erfahrungshorizont der Arbeit mit und in den europdischen Institutionen
sowie der Entwicklung eines gewissen Corpsgeistes innerhalb des Konvents zu einer
Uberlappung der Lebenswelten der einzelnen Akteure fihren. Damit ware die erste
Grundlage fur eine gemeinsame Verstandigung geschaffen. Dieses konstruktivistische
Institutionenverstandnis, Ubertragen auf ein Verhandlungssystem wie den Européischen
Konvent, bedeutet, dass in einem Prozess des gemeinsamen Diskurses Werte, Normen und
Interessen durchgangig interpretiert, angeglichen und geschaffen werden. Trotz groRer
inhaltlicher und kultureller Unterschiede kdnnen so gemeinsame Ergebnisse erzielt werden.
Entscheidend wird sein, ob sich die Konventsmitglieder von den Vorgaben und dem
Einfluss der nationalen Regierungen befreien konnen. Es gilt eine transnationale,
insbesondere gesellschafts- und wirtschaftsordnungspolitische Uberzeugungskoalition und
Interessenkonstellation in die Analyse flir die Erarbeitung eines Verfassungsentwurfs

163

einzubeziehen™. Am Ende der Arbeiten des Konvents kdnnte dann ein Dokument stehen,

dass die gemeinsamen Grundlinien zur politischen Finalitdt und konstitutionellen Identitét

', Die Prasentation seiner

der Europdischen Union in einem Verfassungsentwurf definier
Arbeitsergebnisse kann in der Weise erfolgen, dass der Konvent eine Liste von
Empfehlungen, basierend auf einem breiten Konsens, an die Regierungskonferenz
weiterreicht. Zusatzlich konnte er Optionen aufzeigen, die eine weitere politische
Entscheidungsfindung erleichtern. Die Dynamik des Deliberationsprozesses fuhrt damit im
Endeffekt zur Konstruktion von gemeinsamen Argumentationslinien und europdischen
Leitbildern.

Die ersten Sitzungen haben gezeigt, dass der Konvent durchaus in einzelnen Punkten in
der Lage war, sich uber die Vorgaben der Staats- und Regierungschefs hinwegzusetzen. Die
Frage der Beteiligung von Vertretern der Beitrittskandidaten oder die Regelung, die
wichtigsten Dokumente in die Sprachen der Kandidatenstaaten zu (bersetzen, kdnnen
dafur als Beispiel aufgezahlt werden. Ob der Konvent in der Lage ist, ein wirklich
gemeinsam erarbeitetes Abschlussdokument vorzulegen, das eine solche Pragnanz besitzt,
derer sich der Europdische Rat nicht entziehen kann, wird sich zeigen. Die
unterschiedlichen  Entwirfe der politischen  Familien  lassen eine  hohe

Kompromissbereitschaft erkennen. Trotz vieler Divergenzen haben sich eine Reihe von
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Konsenspunkten herausgebildet. Extrempositionen, die in eine strikt foderalistische oder

intergouvernementale Richtung gehen, sind die Ausnahme'.

V. Schlussbetrachtungen

Die derzeitigen Entwicklungen in der Verfassungsdebatte bedeuten einen
integrationspolitischen Quantensprung, da sich erstmalig die Gesamtheit aller Staats- und
Regierungschefs fiir einen europaischen Verfassungsvertrag ausgesprochen haben'.
Initiativen zur Konstitutionalisierung wurden in den vorhergehenden Jahren entweder von
Seiten der supranationalen Unionsorgane wie beispielsweise dem Europdischen Parlament
oder einzelner Regierungen oder von nichtstaatlicher Seite ergriffen. Die anstehende
Erweiterung Gbertrifft alle bisherigen VergréRerungen der Européischen Union. Sie ruft
innerhalb der Bevdlkerung Skepsis hervor und macht deutlich, dass eine grundlegende
Reform ndtig ist, damit die Union handlungsféhig bleibt. Das Projekt wurde in dieser
Intensitdt wesentlich durch die Erarbeitung der Grundrechtecharta angestolen. Die
tatséchliche Einberufung des Konvents zur Zukunft Europas stellt bereits eine beachtliche
Errungenschaft des Europdischen Parlaments und ebenso ein Zugestandnis bestimmter
Mitgliedstaaten,  insbesondere  GrofRbritanniens, auf dem Weg zu einer
Konstitutionalisierung der Union dar. Die Erhebung dieses Themas in die politische
Spitzenebene lasst die Erfolgsaussichten einer europdischen Verfassung besser denn je
erscheinen. Um die Realisierungschancen eines Verfassungsentwurfs besser beurteilen zu

kénnen, sollen die aktuellen Entwicklungen in einem kurzen Uberblick aufgezeigt werden.
1. Uberwindung einer Krise

Anfang des Jahres drohte die auf3en- und sicherheitspolitische Krise der Europdischen
Union die Arbeiten des Konvents in Gefahr zu bringen und den europdischen
Verfassungsprozess in Frage zu stellen. Die verénderte geopolitische Situation zwingt zu

der Einsicht, dass die Europdische Union einerseits die Verantwortung einer Weltmacht
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innehaben mdsste, aber aufgrund ihres institutionellen Gefiuiges derzeit nicht in der Lage
ist, dieser Verantwortung gerecht zu werden. Nationale Ldsungen reichen nicht mehr aus.
Die notwendige europdische Politik scheiterte bisher an den divergierenden Interessen und
Praferenzen der Mitgliedstaaten unter institutionellen Rahmenbedingungen, die nur
konsensuale Losungen zulassen.

In einem Zeitungsinterview'® auRerte sich der Vertreter der Europaischen Griinen
Johannes Voggenhuber besorgt zum Thema des europdischen Integrationsprozesses. Als
Ursache der Krise ortet er eine durch den Irak-Krieg gestdrkte Position der
Integrationsgegner und die Verhandlungstaktik des Konventsvorsitzenden Giscard
d'Estaing. Die letzten Vorschldge des Vorsitzenden zur Reform der Institutionen legen die
Vermutung nahe, dass er sich einen Handlungsspielraum zu schaffen versucht, um seine
eigenen Vorstellungen der européischen Integration durchzusetzen. Dahinter kdnnte das
Motiv stehen, dass der Vorsitzende die Hoffnung auf einen Konsens im Konvent
aufgegeben hat'®. Die Irak-Krise hat die Trennlinie zwischen den unterschiedlichen
aulenpolitischen Interessen der européischen Regierungen hervorgehoben und die
transatlantischen Beziehungen nachhaltig beeinflusst. Die gespaltene Lage innerhalb
Europas wurde besonders wéhrend der Debatte um den Entwurf eines Verfassungsartikels
zur AuBen- und Sicherheitspolitik deutlich. Beispielhaft ist das Verhalten des britischen
Regierungsvertreters Peter Hain, der die bis dahin ausgehandelten Kompromisse, - von der
Einbeziehung der Grundrechte (ber die Starkung der Parlamente bis hin zur
Gemeinsamen AuRen- und Sicherheitspolitik - wieder in Frage stellte®®. Die
aufgebrochenen Differenzen im Konvent hdtten den Minimalkonsens sprengen und die
Aussicht einer europdischen Verfassung auf Erfolg zunichte machen kénnen. So gestand
Giscard d'Estaing, ihn habe "ein gewisses Gefiihl von Melancholie und Skepsis" erfasst™ .
Fir Kontroversen sorgte der foderal ausgerichtete Vorschlag, die Amter des
Aullenkommissars und des Hohen Représentanten fiir die Gemeinsame AufRen- und
Sicherheitspolitik in einer Person zu vereinen und ihr den Vorsitz im Rat fir
AuRenbeziehungen zu Ubertragen. Diese im deutsch-franzdsischen Vorschlag aufgegriffene
"Doppelspitzenldsung™™ sient die Nominierung des Ministers fir auswartige
Angelegenheiten  durch  den  Europédischen Rat mit  Zustimmung  des

Kommissionsprésidenten vor. Die Position des AuRenministers soll mit der Stellung eines
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Vizeprasidenten der Kommission verbunden werden. Vorziige dieses Modells liegen in der
Uberwindung der negativen Auswirkungen des Rotationsprinzips im Rat fir
AulRenbeziehungen, die eine kohdrente Vertretung der Union nach auf’en ermdglicht. Der
zweiter Vorteil liegt in einer engen Bindung an den Rat, womit der besonderen Stellung der
Nationalstaaten im  Bereich der Gemeinsamen Aufen-,  Sicherheits- und
Verteidigungspolitik Rechnung getragen wird'”. Die Aufwertung des AuRenministers zum
Vizeprasidenten der Kommission ist ein klares Symbol fir die Eingliederung der AuRen-
und Sicherheitspolitik in das Gesamtsystem der Union, womit die Beflrchtungen einer
allmahlichen Intergouvernementalisierung entkraftet wirden'™. Innerhalb dieser Frage
zeichnet sich ein Konsens der Konventsmitglieder ab. Die institutionelle Zuordnung, die
Verantwortlichkeit und die Kompetenzen des Europdischen Aufenministers sind jedoch
noch umstritten. Kontrovers beurteilt wird die Frage der Mehrheiten; das Préasidium schlagt
eine  Zweidrittelmehrheit bei Beschliissen des Europdischen Rats vor, denen ein
gemeinsamer Vorschlag des zukinftigen AuBenministers und der Kommission
vorangeht™. Es gibt immer noch eine Reihe von kritischen Punkten beziiglich der
Institutionen und der AuBen- und Sicherheitspolitik, bei denen der Konvent von einer
Einigung noch weit entfernt ist.

Letztlich sahen viele Konventsmitglieder in der Krise auch eine Chance fur die
Européische Union. Die Erfahrungen aus dem Irak-Krieg, die Herausforderungen einer
sich verdndernden Weltordnung und weitere Schritte im Kampf gegen den transnationalen
Terrorismus verdeutlichen, dass Europa als unabhangiger internationaler Gestaltungsfaktor
mit einer reformierten Auflen- und Sicherheitspolitik agieren muss. Die Tragweite der
Reformen, die fur diesen Bereich Eingang in die Verfassung finden, wird zu einem echten
Gradmesser fur die Bereitschaft der Mitgliedstaaten, die Union in diesem Politikbereich zu
starken. Anhand dieses Konfliktes wird deutlich, wie wichtig das Verfassungsprojekt fir die
Handlungsfahigkeit der Europdischen Union ist.

Das Européische Gipfeltreffen in Kopenhagen im Dezember 2002 und die gelungene
Unterzeichnung der Beitrittsvertrage fur zehn Staaten auf dem Gipfel in Athen im April
2003 lassen sich als Argumente fir die Notwendigkeit einer europdischen Verfassung
anfuhren. Die Erweiterung der Union zundchst auf 25 Staaten lasst den Konvent zu einer

grolRen Chance fiir ein vereintes Europa werden. Anderseits zeigt sich gerade im Konvent
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die Koexistenz der unterschiedlichen Leitbilder der europdischen Integration, die
konstitutiv fir die Mehrdeutigkeit des Integrationsprozesses bleibt™. In dem Referendum
vom 12. April 2003 haben sich fast 84 Prozent der Bevolkerung Ungarns fur einen Beitritt

176

zur Européischen Union ausgesprochen ™. Weitere Volksabstimmungen mit positivem

a'" und Slowenien statt. Im Mai diesen Jahres werden

Ausgang fanden bisher in Malt
Litauen und die Slowakei, im Juni Polen und Tschechien mit einem Referendum beziiglich
der Mitgliedschaft in der Union folgen.

Die Schwierigkeiten, die im Zusammenhang mit dem Irak-Krieg auftraten, haben zu mehr
Entschlossenheit der Konventsmitglieder gefiihrt'™®. Auch die Moglichkeit, dass der
Konvent fur seine Arbeit mehr Zeit ben6tigt als urspringlich vorgesehen, wurde von dem
Europaischen Kommissar Michel Barnier™ zwar in Betracht gezogen, einen Stillstand der
Arbeiten gab es nicht. Trotz des engen Zeitplans hat sich das Prasidium entschieden, den
vorldufig ersten komplett ausgearbeiteten Verfassungsentwurf auf der kommenden

Plenarsitzung Ende Mai 2003 vorzustellen™®,

2. Unterschiedliche Arten von Verfassungsentwirfen

Insofern empfiehlt sich ein Blick auf die bisherige Vorgehensweise bei der Erarbeitung der
Verfassungsentwirfe. Insgesamt lassen sich drei Arten kategorisieren, von denen einige
exemplarisch aufgeftihrt werden sollen. Jeder der ins Plenum eingebrachten Vorschlage
wurde von einer Fille von Anderungsantragen begleitet.

Zum Einen finden sich Positionspapiere, die auf ausformulierte Artikel verzichten, sich
aber auf inhaltliche Fragen konzentrieren. Dazu zdhlen das auf der Grundlage des
Schéuble/Martens-Papiers entstandene Dokument der Europdischen Volkspartei "Eine

"L oder das von der Kommission am 4. Dezember 2002

Verfassung fur Europa
vorgeschlagene Grundlagenpapier'®, das eine Vereinfachung der Handlungsmechanismen

der Union vorschldgt und zu den Reformen der Institutionen sowie der Umstrukturierung

75 ppert; Der Erweiterungsgi pfel von Kopenhagen: Abschluss der
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der Vertrage Stellung nimmt. Das von der Sozialdemokratischen Partei Europas vorgelegte
"Priorities for Europe™® Papier und das Memorandum der Benelux-Staaten™ sind
ebenfalls als Dokumente, die Einzelpositionen kldren, zu verstehen.

Ein von dem britischen Liberalen Andrew Duff vorgelegter Verfassungsentwurf® fasst in
19 Artikeln die Kernelemente einer "Fdderalen Europdischen Union™ zusammen. Dieses
Papier ist ein kurzer, aber inhaltlich umfassender und in sich schlissiger
Verfassungsentwurf, der einige revolutiondre materielle Reformvorschlage enthélt. Der
Berliner Entwurf einer "Verfassung fur die Européische Union"*® oder auch der Entwurf
des Européischen Griinen Johannes Voggenhuber vom 21. Januar 2003 unter dem Titel
"Die Einheit Europas™® fallen in diese Kategorie.

Ein anderer Ansatz wurde fiir die als Ger(ste oder Skelette zu charakterisierende Entwiirfe
gewdhlt. In den konkreten Inhalten bleiben diese Entwiirfe an vielen Stellen unbestimmt,
fihren aber verschiedene in der Diskussion befindliche Alternativen als gleichberechtigte
Optionen auf oder verweisen auf die zukinftige Arbeit des Konvents. Der am 28. Oktober
2002 vom Présidium und dem Vorsitzenden Giscard d'Estaing vorgelegte

Gliederungsentwurf fir eine Verfassung'®

ist ein Bespiel daflr. Er zeigt einen mdglichen
Weg fiir die Neuordnung der Vertrége auf, integriert die Konsenspunkte der Debatten und
enthalt wichtige Vorschlage, die Uber die bereits bestehenden Vertrdge hinausgehen.
Inhaltlich sieht der Entwurf die Ausweitung der Zustandigkeiten der Europdischen Union
vor, womit der Vorsitzende eine Auseinandersetzung mit seinem Heimatland nicht scheute.
Dieses Skelett bietet Ergebnissicherheit im Verfahren, l&sst aber trotz detaillierter
Gliederung die Entscheidungsfindung zu besonders schwierigen Fragen offen. Diese
unterschiedlichen Vorgehensweisen sind nicht als gegensatzlich einzuordnen, vielmehr
kdnnen sie einander ergéanzen. So klaren die Positionspapiere einzelne inhaltliche Aspekte
und kénnen entlang eines Skelettvorschlages strukturiert werden. Darin liegt eine effektive
und nachvollziehbare Methode, um einen Konsens im Konvent anzustreben. Fur dieses
Verfahren steht die Durchfilhrbarkeitsstudie der Européischen Kommission'® oder ein

Entwurf der Delegation der Europaischen Volkspartei im Konvent™ vom 27. Januar 2003.
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Die Entwurfe unterscheiden sich inhaltlich hauptsachlich im zugrunde liegenden Leitbild,
das sich in der institutionellen Architektur wiederspiegelt. Wéhrend die einen ein eher
foderales Europa mit einem starken Parlament und einer regierungsahnlichen Kommission
entwerfen, schlagen die anderen Strukturen vor, die den Mitgliedstaaten tber Ministerrate
und den Européischen Rat die zentrale Rolle vorbehalten™.

Trotz aller Unterschiede im Umfang und der Ausrichtung der bisher vorgelegten Entwiirfe
sind auch Ubereinstimmende Linien zu erkennen. Gemeinsam ist den Entwdrfen, dass sie
die Auflosung der Sdulenstruktur anstreben und die Européische Union mit einer
Rechtspersonlichkeit ausstatten wollen. Die Grundrechtecharta soll als verbindlicher
Bestandteil verankert werden und Uber das Prinzip, dass die Mitgliedstaaten fir alle
Sachfragen zustdndig bleiben, die nicht im Verfassungstext geregelt sind, besteht auch
Einigkeit.

Am 6. Februar 2003 wurden die ersten ausformulierten 16 Artikel” vom Prasidium dem
Plenum vorgestellt. Weitere folgen kontinuierlich, bis der Verfassungsentwurf vollstandig
ist, zum Sommer diesen Jahres. Eine vorlaufige Version des Verfassungsentwurfes soll
Ende Mai 2003 bereits vom Prasidium veroffentlicht werden.

3. Ausgewahlte Punkte der aktuellen inhaltlichen Debatte

Die grofiten Divergenzen liegen bei den institutionellen Fragen, bei denen es um die
zukunftige Machtverteilung geht. Der Konflikt kristallisiert sich an zwei Vorschldgen des
Konventsprésidiums: der Schaffung eines hauptamtlich, auf zweieinhalb Jahre (mit
Verlangerungsoption) berufenen Prasidenten des Europdischen Rates und der
Verkleinerung der Europdischen Kommission. Ersteres wirde das derzeitige System der
halbjéhrlich rotierenden Ratsprésidentschaften abldsen. Der letztere Vorschlag wirde die
Abkehr von der Vertretung aller Mitgliedstaaten in der Kommission bedeuten.
Entsprechend den Erfahrungen wirde die Reprasentation jedes Mitgliedstaates in der
Europdischen Kommission nach der Erweiterung der Union ein effektives Arbeiten

unmoglich machen.

Bl Geri ng; Der EU- Refornkonvent vor der Bewdhrungsprobe; Internationale Politik
1/2003; S. 32.
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Der Vorschlag Giscard d'Estaings zur Ernennung eines hauptamtlichen Présidenten wird
von den grolReren Mitgliedstaaten wie Deutschland, Frankreich oder GrofRbritannien mit
dem Argument unterstiitzt, dass damit eine hohere Kontinuitdt als mit einem
Rotationssystem von bald 25 Mitgliedern erreichbar ware™. In diesem Streit geht es darum,
ob die Regierungsfunktion in Zukunft primar vom Europdischen Rat oder von der
Kommission wahrgenommen wird und die Union damit eher eine intergouvernementale
oder supranationale Ausrichtung erhilt™. Demgegeniiber hegen die kleineren und neuen
Staaten Bedenken'. Sie sehen darin eine Storung des Gleichgewichtes der Europaischen
Institutionen. Das Rotationssystem verkorpert die Gleichheit der Lander in der Union™,
Um die Vorschldge der kleinen und neuen Mitgliedstaaten besser wurdigen zu kdnnen,
berief der Konventsvorsitzende ein Treffen mit Représentanten dieser Staaten im Zuge der

letzten Plenarsitzung ein®’

. Mit der Einflihrung der Mehrheitsentscheidungen als generelles
Prinzip ist nicht zu rechnen, da sich im Konvent dazu keine Einigkeit findet.

Ein sehr wichtiger Konsens wurde Uber die Struktur der Verfassung hergestellt. Der
Konvent wird scheinbar einem Verfassungsentwurf zustimmen, der sich in drei Teile
gliedert'. Der erste Teil beinhaltet die konstitutionellen Grundlagen des politischen
Gemeinwesens, die Ziele und Grundwerte, die Kompetenzen und Institutionen, die
Gesetzgebungsinstrumente und die Finanzen. Zusétzlich wird er die Rolle der
Européischen Union in der Welt beinhalten. Der zweite Teil umfasst die gemeinsamen
Politiken und ihre Durchfiihrung. Zwischen Innen- und AufRenpolitik wird in der
Gliederung dieses Abschnittes unterschieden. Begonnen wird mit dem Politikbereich des
Binnenmarktes, anschlieBend folgen die Wirtschafts- und Wahrungspolitik, die
Sicherheitspolitik und die Politik in weiteren Einzelbereichen. Die AuRenpolitik wird in
verschiedene Felder von der Handelspolitik bis hin zum Abschluss internationaler
Abkommen unterteilt. Die Verteidigungspolitik bildet einen dritten Abschnitt. Der letzte
Teil der Gliederung des Verfassungsentwurfs beinhaltet  Allgemeine und
Schlussbestimmungen.

Einvernehmen besteht in dem Punkt, das Primdrrecht in mindestens zwei Teile zu gliedern.

Dabei soll die Saulenstruktur und die Vielfalt an Vertrdagen und Gemeinschaften
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Uberwunden werden. Die Einarbeitung der Grundrechtecharta, mdglichst unverandert, ist
inzwischen unbestritten. Breite Zustimmung besteht Uber die Einfiihrung von
Kompetenzkategorien. Die einzelnen Politikfelder sollen nicht entlang ihrer
Eingriffsintensitat unterschiedlichen Handlungskategorien zugeordnet werden. Es zeichnet
sich ab, dass dies ausschlieBliche Zusténdigkeiten der Union, zwischen der Union und den
Mitgliedstaaten geteilte Zusténdigkeitsbereiche und auf unterstiitzende Malinahmen

199

beschrénkte Aufgabenfelder sein werden™. Eine Neuordnung nach diesem Ansatz bringt

erheblich mehr Transparenz, ohne die heutigen Kompetenzbestdnde substantiell

umzuverteilen®®

. Zwar sind sich die Konventsmitglieder einig, dass sie der Européischen
Union weder neue Aufgabenbereiche (bertragen noch bestehende Kompetenzen
beschneiden wollen; doch Iasst sich das Erstgenannte im Bereich der AuRenpolitik schwer
durchhalten.

Vor diesem Hintergrund - und weil im Konvent nie Abstimmungen durchgefiihrt werden -
wird deutlich, dass in der Schlussphase der Beratungen noch viele Widerstande abgebaut

werden mussen.

VI. Resumee und Ausblick

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass mit der Erarbeitung der Grundrechtecharta
eine wichtige Initiative in Richtung eines Konstitutionalisierungsprozesses der
Europdischen Union getatigt wurde. Die positiven Erfahrungen, die man mit dem
Grundrechtekonvent gesammelt hatte, lie? man in die Ausgestaltung des Reformkonvents
einflieRen. Die Kritikpunkte an den Arbeitsbedingungen nahm man auf und fasste das
formale Mandat enger. Das inhaltliche Mandat fallt weniger konzentriert aus. Es besteht
aus einer Reihe von ergebnisoffenen Fragestellungen und keiner konkreten Agenda. Fast
alle fur die Erarbeitung einer Verfassung relevanten Punkte sind enthalten, mit der
Maglichkeit, die Arbeit des Konvents auf alle Themenbereiche der gegenwartigen
Reformdebatte auszudehnen™.

Dem Konvent zur Zukunft Europas kommt eine Katalysatorfunktion zu, er fuhrt die

anstehenden Debatten stellvertretend fiir die Staats- und Regierungschefs und sorgt fur
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eine entsprechende Offentlichkeit. Das klassische Modell der Regierungskonferenz hat sich
nicht als zufriedenstellend erwiesen.

Neu sind drei Elemente an der Konventsmethode. Erstens die Beteiligung nationaler und
europdischer Parlamentarier, zweitens die Einbeziehung der Kandidatenstaaten in die
Ausarbeitung des Vertragsentwurfs und schlieRlich die Teilhabe einer Dbreiten
Offentlichkeit an den Konventsarbeiten. Im Gegensatz zu den Regierungskonferenzen
wird mit der Entscheidung, die Mehrheit der Teilnehmer aus einem parlamentarischen
Hintergrund stammen zu lassen, der gouvernementale Einfluss reduziert. Die
Konzentration nationaler Interessen wird durch ein System ersetzt, in dem verschiedene
Interessen kombiniert werden. Gelingt der Konvent, wirde er den ersten Schritt von der
Intergouvernementalitdt in die Gemeinschaftsmethode bei den Reformen der

Europaischen Union darstellen®®

. Als Methode, einen Verfassungsentwurf zu erstellen, ist
der Konvent gut geeignet.

Sollte es den Mitgliedern des Konvents gelingen, den gegenwartigen Reform- und
Verfassungsprozess zu einem erfolgreichen Abschluss zu fuhren, k&me das einer
Einfihrung der Konventsmethode als Standardverfahren von Vertragsrevisionen gleich.
Das derzeitige Verfahren der Verfassungsgebung wird die europdische Integration nicht
revolutionieren. Sie kann und darf angesichts der noch nicht absehbaren Verdnderungen
durch den Beitritt der neuen Mitgliedstaaten und die jlngeren weltpolitischen Ereignisse
auch nicht als statischer Endpunkt der Entwicklung Europas verstanden werden, sondern
muss zukunftsoffen und flexibel auf neue Herausforderungen Europas reagieren konnen™”,
Die européische Verfassung kann kiinftig eine angemessene Form fir die supranationale
Zusammenarbeit der VOlker und der Staaten Europas bieten, die Grundwerte und
gemeinsamen Ziele der Europaischen Union nach innen und aufRen anschaulich werden
lassen. Die Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten, Demokratie und
Rechtstaatlichkeit, aber auch Subsidiaritdt und die VerhéltnismaRigkeit bei der Ausiibung
der Gemeinschaftskompetenzen konnte endlich dem Integrationsstand angemessen
verankert werden.

In einem zusammenhédngenden, formal als Verfassung erkennbaren und in seiner
Gesamtheit als Verfassung zu konsentierenden Vertrag kann die Legitimation, die

Organisation und die Begrenzung der europdischen supranationalen Kooperation sichtbar
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gemacht werden. In wie weit dieses zu erarbeitende Dokument imstande sein wird, die
Identifikations- und Integrationsfunktion einer Verfassung zu erfullen, wird von der
Gestalt und dem konkreten Inhalt dieses Verfassungsvertrages abhangen.

Pragnant flr die Charakterisierung des Beginns der Konventsarbeit war die Strategie der
Konfliktvermeidung, die zur Entstehung eines Konventsgeistes fuhrte. Indem man sich
nicht Uber ideologisch besetzte Begriffe stritt, konnte sich der Konvent in der
Anhorungsphase darauf konzentrieren, die Erwartungen der Blrger anzuhoéren, sie zu
sammeln und zu bedenken. Eine Kontroverse uber grundlegende Ansichten héatte die
Entfaltung einer gruppen- und gemeinschaftsbildenden Wirkung des Konvents als
Institution schwierig gemacht. Ein gemeinsames Bewusstsein flir das historische Ausmald

der Konventsaufgabe ware wahrscheinlich so nicht entstanden™

. In diesem Sinne sprach
sich auch der Konventsvorsitzende in seiner Eréffnungsrede aus. Den Arbeiten des
Konvents kommt "der Charakter einer neuen geistigen Grundsteinlegung fiir die Zukunft
der Europdischen Union zu". Ein Erfolg des Konvents kann daran gemessen werden,
wenn "Europa in 25 oder 30 Jahren - dem Zeitraum, der seit dem Abschluss des Vertrages

1205 erd

von Rom verstrichen ist - in der Welt eine andere Rolle spielen
Ob der Konvent die Rolle eines von den mitgliedstaatlichen Regierungen mehr oder
weniger (fern-)gesteuerten ldeenlieferanten fiir die nachfolgende Regierungskonferenz zur
Vertragsrevision, ein offenes Diskussions- und Entscheidungsforum, das kraft der besseren
Argumente zu Gemeinsamkeiten und geteilten europapolitischen Leitbildern findet oder
einer verfassungsgebenden Versammlung, in der sich die parteipolitischen Stromungen
gruppieren, einnimmt, bleibt abzuwarten. Argumente fir das eine oder andere
Entwicklungsszenario lassen sich, wie bereits ausgefihrt, finden.

Der Erfolg einer européischen Verfassung wird auch kiinftig weder an ihrer institutionellen
Architektur und der Stdrke des Européischen Parlaments noch an der Einheitlichkeit des
Européischen Rechts gemessen werden, sondern daran, ob sie die européische Politik
besser als bisher befdhigt, den Mitgliedstaaten bei der Bewadltigung der auf der nationalen
Ebene nicht mehr I6sbaren Probleme zu helfen. Der Konventsprasident Giscard d'Estaing
winscht sich zwar eine Verfassung, die die néchsten 50 Jahre Bestand hat, doch werden

immer wieder Anpassungen vorzunehmen sein®.
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Mit der schlichten Fortschreibung des Bestehenden kann ein erweitertes Europa auf 25
und mehr Mitgliedstaaten nicht zu realisieren sein. Sollte der Konvent in dieser Hinsicht
wider den Erwartungen scheitern, steht das Projekt der Integration insgesamt auf dem
Spiel. Ein Auseinanderdriften der Mitgliedstaaten wirde zu einer realistischen Option. Die
Birger wirden den Glauben an die Reformféahigkeit der Union verlieren. Nur ein
Abschlussdokument, getragen von einem breiten Konsens der Konventsmitglieder, kann
den Weg in ein zukunftsfahiges und Erfolg versprechendes Europa ebnen. Die

Letztentscheidung wird bei der anschlieRenden Regierungskonferenz liegen.
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