Bengt Beutler
1996 — auf dem Weg zu einer
europaischen Verfassung?

Die im Mérz 1996 beginnende Regierungskonferenz (Maastricht I1) konfron-
teert die Euwropdische Union (EU) nmt tiefgreifenden Gestaltungsaufgaben.
Bleibt die EU eine Markt- und Wibrungsunion oder wandelt sie sich zur
politischen und sozialen Union? Gestellt ist damit die Frage nach dem Verfas-
sungscharakter gegenwdirtigen und kéinftigen Primarrechts der EU.

D. Red.

1. Eine europdische Verfassung als Problem

Dic Ende Mirz 1996 in Turin beginnende Regierungskonferenz zur Revision des
Unionsvertrags markiert einen weiteren wichugen Schritt in der Geschichte der
europidischen Nachkricgsintegration.' Thre vertraglich festgelegten Ziele — insbeson-
dere die Prifung der Ausweitung von Gemeinschaftsverfahren auf die Auflen- und
Innenpolitik und der Ausweitung des Mitentscheidungsverfahrens des Europiischen
Parlaments — sind durch weitere inhaltliche und verfahrensrechtliche Vorschlage® bis
zu dem der Umwandlung in einc férmliche Verfassung? angereichert. Dic Diskussion
tiber die damit aufgeworfenen Fragent wird iiberlagert von den parallelen Vorberei-
tungen der letzten Stufe der Wirtschafts- und Wihrungsunion. Und alle Uberlegun-
gen werden durch die voraussehbare Erweiterung der Union und deren Rickwir-
kungen auf ihre innere Struktur und Entscheidungsfahigkeit beriihre.$

Die blofle Aneinanderreithung der zu behandelnden Agenden kornte den Eindruck
erwecken, als gebe es schon einen festen Kern der europiischen Integration und in

Dazu Hoyer, W., Perspekuven fur die Regierungskonferenz 1996, Integration 4795, S. 189 {f., Werdenfeld,
W., Europa '96 — Unterwegs wohin?, Die Europaische Unton vor der Regierungskonferenz, Aus Politk
und Zeitgeschichte, Januar 1996, S. 3 ff.

2 S. dazu den »Bericht der Reflexionsgruppe«, Messina, 2. Juni 1995/Brusscl, 5. Dezember 1995 Hekogra-
phiertes Exemplar SN 520 95 und dazu Wessels, W., Weder Vision noch Verhandlungspaket - der Bericht
der Reflexionsgruppe im integrationspoliuschen Trend, Integration 1996, S. 14 ff. Europaische Komnus-
sion, Regierungskonferenz 1996, Bericht der Kommission an die Reflexionsgruppe, Luxemburg, Ma:
1995; Lreropaische Kommussion (Hg.), Reform 96, Positionen zur Regierungskonferenz, Europasche Do-
kumentation 2/9g.

Zum Verfassungsentwurf des Insutunioncllen Ausschusses des Curopaischen Parlaments s. Hrlf, M., Eine
Verfassung fur die Europaische Union: Zum Entwurf des Insututionellen Ausschusses des Europaischen
Parlaments, Integration 1994, S. 6% {f.; Katsigrannes, St./Prepenschnewder, M., Verfassung der Europaischen
Union: Zum Entwurf des Institutionellen Ausschusses im Europaischen Parlament, Analyse und Bewer-
wung, Konrad-Adenauer-Stiftung, Interne Studien Nr.79/1994; 5.a. Petersmann, E.-U., How Can the
European Union Be Constitutionahized? The European Parliament’s 1994 Proposal for a »Consutution for
the European Unione, Aullenwirtschaft 1995, S. 17t fL.

Dazu Schmuck, O., Die EU-Regierungskonferens 1996: Zum Stand der Reformdebatte, Integraton
271995, S. 68 1.

Dazu Langguth, G., En starkes Europa mit schwachen Institutionen? Die europapolitische Agenda zur
Regicrungskonferenz 1996, Aus Poluik und Zeitgeschichte, Januar 1996, S. 35 fl.; s.a. Laufer, Th., Zum
Stand der Verfassungsdiskussion in der Europaischen Unien, in: Gedachuusschnift fur Eberhard Grabitz,
Munchen 1995, S. 355 fF.
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diesem Sinn einc Verfassung, dic ¢s nur fortzuentwickeln oder fsrmlich umzuwan-
deln gelte. Tatsachlich ist die Frage, ob, in welchem Sinn und bis zu welchem Grad cs
eine europiische Verfassung gibt, umstritten.® Legt man die bisher errcichte Integra-
tion als Mafistab an, sind auch Riickbildungen durch die Verstirkung intergouverne-
mentaler Elemente nicht auszuschlieflen. Die Rechtsprechung des Europiischen
Gerichtshofes, nach der die Gemeinschaftsvertrage die Verfassung der Gemeinschaf-
ten im Sinn einer die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten uncingeschrinkt iiberla-
gernden curopiischen Rechtsordnung sind?, lafit sich auf den Unionsvertrag nicht
unmittelbar iibertragen.” Die bisherige Rezeption dieser Rechtsprechung reicht of-
fenbar auch nichr aus, die Verfassungsprobleme der Furopiischen Union zu 18sen
und droht vielmehr, selbst in den Strudel der Aufiencinandersetzung daruber hinein-
gezogen zu werden.

Staatsrechtliche und verfassungsgeschichtliche Analogien sind nur naherungsweise
geeignet, den offenbar singuliren Charakrer des europiischen Integrationsprozesses
angemessen zu begreifen.® Die Gefahr, dafl es dabei — wie bei der Verwendung des
Bundesstaatsbegriffs — zu Uberforderungen kommen kann, die den Integrationspro-
zef} selbst gefahrden kdnnen, ist nicht von der Hand zu weisen.'

Auf der anderen Seite ist es notwendig, auch die Finmaligkeit des curepiischen
Integrationsprozesses in erprobten dogmatischen Grundbegriffen zu fassen.'' Das
ist nicht nur, und nicht etnmal in erster Linte, aus Griinden methodischer Klarheit
geboten. Vielmehr ist dies vor allem erforderlich, um konsensfahige Grundbegrifte
zu crhalten, die wie derjenige der Verfassung in der Lage sind, dic weitere Entwick-
lung zu tragen. Andernfalls droht diese in nicht mehr zusammenfafibare Teilbereiche
aufzusplittern. Insoweit wiirde auch der Hinweis auf einen moglichen Prozef der
Differenzierung von Systemen oder Entscheidungsebenen als passende Antwort auf
globale Komplexitat und Mobilitat'* ohne Riickibersetzung in die normativen
Grundbegriffe politischen Handelns nicht ausreichen. Wenn der Begriff der Verfas-
sung zum Ausgangspunkt gewihlt wird, so deshalb, weil es sich dabei um cinen
zentralen Begniff fiir den Integrationsprozefs selbst handelt — unbeschadet sprachli-
cher und verfassungsgeschichtlicher Nuancierungen in den einzelnen Mitgliedstaa-
ten.

Das zeigt die zentrale Bedeutung des Begriffs der Verfassung sowohl in der Recht-
sprechung des Europiischen Gerichtshofs zur Begriindung seiner Gemeinschafts-
rechtsdogmarik'? als auch in der Entwicklung des curopiischen Nationalstaats zum
Verfassungsstaat in seiner heutigen Gestalt.

Gerade diese Entwicklung zum Verfassungsstaat macht aber deutlich, dafl der Begriff

6 Zurn, M./Prexfl, U. K., Probleme einer Verfassung fur Europa, ZERP-Diskusstonpapier 3/9§, Zentrum

fur Europaische Rechtspoliuk an der Universitit Bremen, Bremen 1994 ; Schroder, M., Grundsatzfragen

einer europaischen Verfassungsgebung, in: Verfassungrecht im Wandel, (hrsgg. von [psen/Renge-

ling/ Mossuer/ Weber), Koln/Berlin/Bonn/Munchen 1995, S. 500{f.; Petersmann, E.-U., Proposals for a

new Constitution for the European Umon: Building-Blocks {or a constitutional theory and constitutio-

nal law of the EU, CMLR 1993, S. 1123 ff.; Enropaische Kommussion (Hrsg.), Die kunftige Verfassungs-

ordnung der Eurcpaischen Union, Europaische Gesprache 2/94, Bonn 1994.

Zulerzt EuGH ~ Gutachten »EWR-Abkommen« 1/91 — Slg. 1991, I, S. 6079 ff.

Ress, Die Europaische Union und die neue jurisusche Qualitat der Beziehungen zu den Furopaischen

Gemeinschaften, JuS 1992, S. 985 ff.; krtisch Curtin, D., The Constitutional Structure of the European

Union: A Europe of Bits and Pieces, CMLR 1993, S. 171f.

Zsirn, M., Uber den Staat und die Demokratic in der Europaischen Union, in: ZERP-Diskussionspapier

3795 (Fn.6), S. 111

10 Dazu Beutler, Offene Staathchkert und europaische Integrauon, FS Bockenforde, Berlin 1995, 109.

11 Preafl, U. K., Chancen und Grenzen einer Verlassunggebung fur Europa, ZERP-Diskussionspapier 3/95
(I'n.6), S. 41 fL.

12 Zum neuesten Stand der Theoniediskussion s, zulewzr Jachtenfuchs, M./Kehler-Koch, B. (Hrsg.), Furo-
paische Integration, Opladen 1996.

13 So schon EuGH - van Gend & Loos 26/62 - Slg. 1963, 5. 1.
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der Verfassung# nicht aus sich heraus, sondern nur im Zusammenhang mit weiteren
Entwicklungselementen begriindet werden kann. Mafigeblich ist dabei vor allem der
Entwicklungszusammenhang von Verfassung, Staat und Gesellschaft.

Im folgenden sollen der bisher erreichte rechtliche Integrationsstand und seine még-
liche Beeinflussung durch dic Regierungskonferenz sowie dic sich in ihr iiberschnei-
denden weiteren Entwicklungsstringe im Zusammenhang der Begriffe von Verfas-
sung, Staat und Gesellschaft reflektiert werden. Entscheidend ist, dafl dazu allein
ihre eindimensionale Vergroferung auf den europiischen Integrationsprozef eben-
sowenig ausrcicht wie einzelne Begriffsanpassungen. Vielmehr sind der Verfassungs-
begriff und seine einzelnen Elemente im Entwicklungszusammenhang der europii-
schen Nachkriegsintegration neu zu bestimmen.

Begonnen wird mit einem kurzen Uberblick iiber die gegenwirtige europiische Ver-
fassungsdiskussion (2.). In ihr lassen sich hermenecutisch ein gemeinschaftlicher
Verfassungsbegriff und seine Elemente Staat und Gesellschaft ableiten, deren — im
Vergleich zum Verfassungsstaat ~ besonderer Entwicklungszusammenhang eine
curopiische Verfassung charakterisiert. Dieser Entwicklungszusammenhang wird an
der historischen Entscheidung fiir einc europiische Nachkriegsintegration und dem
Wandel ihrer Voraussetzungen in der Gegenwart belegt und iiberpriift (3.), um auf
dieser Grundlage den modifizierten Gehale der einzclnen Elemente einer offenen
curopiischen Verfassung (4.), das Hinauswachsen uber den curopiischen National-
staat (5.) und dic Herausbildung einer europiischen Burgergesellschaft (6.) als
Gestaltungsmerkmale des geltenden Gemeinschattsrechts und seiner Fortentwick-
lung zu exemplizifieren.

2. Die europdische Verfassungsdiskussion

Nach der Rechrsprechung des Europdischen Gerichtshofs sind die Gemeinschafts-
vertrige die Verfassung der Gemeinschaften im Sinne einer neuen, autonomen
rechtlichen Ordnung, die unmittelbar gegeniiber den Staaten, aber auch gegeniiber
dem einzelnen Gemeinschaftsbiirger gilt und insoweit von den Mitgliedstaaten auch
nachtriglich nicht eingeschrinkt werden kann. Begrindet wird dies mit dem partiel-
len Souverinititsverzicht der Mitgliedstaaten und der entsprechenden Auslegung der
Gemeinschafisvertrage selbst.'s

Uber die Mitgliedstaaten hinaus, aber von ihnen abgeleitet und auf ithrer Grundlage,
wird damit eine Verfassung begriindet, deren Charakteristikum nicht nur die par-
tielle Einbindung der Mitgliedstaaten in den Entscheidungsprozefl und die Rechts-
ordnung der Gemeinschaften, sondern zugleich die Begrindung ciner insoweit
ebenso autonomen Gesellschaft von Gemeinschaftsbirgern ist. Deren politische
Rechte sind zwar blof rudimentir, aber auch auf Gemeinschaftsebene angedeu-
tet.

Die dauerhafte Einbindung der Mirgliedstaaten in diese Gemeinschaftsverfassung ist
daher ebenso von den Mitgliedstaaten selbst wie von der Entwicklung einer europii-
schen Birgergesellschaft und der durch sie vermittelten Legitimation abhingig. Der
einheitlich gedachte Konstitutionsakt von Verfassung und Staat in der Theorie des
Verfassungsstaats auf der Grundlage einer im Staatsvolk zusammengefafiten Gesell-

14 Davu Grimm, D., Braucht Europa eine Verfassung, JZ 1995, 581.
15 EuGH (Fo.13).
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schaft'® wird damit auseinandergezogen und auf zwei Verfassungsebenen verlagert -
diejenige der direkten und diejenige der indirekten mitgliedstaattichen Einbindung.
Die Wirksamkeit dieser Verfassung ist daher von der in thren Grundlagen verfafiten,
aber noch zu leistenden Selbstkonstituierung einer europiischen Blirgergesellschaft
bei gleichzeitigem Erhalt einer verfassungsrechtlichen Doppelstruktur abhangig, die
iiber den europaischen Nationalstaat hinauswachsend'? eine neue, entwicklungsof-
fene Organisationsform hoheitlichen Handelns auf europiischer Ebene begriindet
und darstellr.

Dem kontrastiert ein Verfassungsbegriff'®, der unter Verfassung einc einheitlich ver-
fate Hoheirsgewalr versteht, deren Konstitution durch eine verfafite Gesellschaft
gleichzeitig demokratsch legitimiert ist. Eine solche demokratische Legitimation
gibt es in der Union mangels ausreichend gewachsener Binnenidentifikationen einer
europiischen Gesellschaft noch nichr und wird es auf absehbare Zeir auch nicht
geben.

In einem solchen gemeinschaftskritischen Verfassungsbegriff werden Konstitutions-
und Legitimationsakt der Verfassung wie in der Theorie des Verfassungsstaats zu-
sammengedacht. Eine gleitende, Uber unterschiedliche Verfassungsebenen vermit-
teltc Entwicklung oder zumindest einen Austausch zwischen Verfassung und
Leginmationsgrundlagen kann es, streng genommen, dabei nicht geben.

Das ist weniger eine unmittelbare Folge des Staatsbegriffs, der sich selbst durchaus
differenzieren und kombinicren liefle, wie der vom Bundesverfassungsgeriche in die
Verfassungsdiskussion eingefiihrte Begriff des Sraatenverbunds' signalisiert. Die
Geschlossenheit dieses Begriffssystems folgr vielmehr aus dem dabei verwendeten
Souverinitatsbegriff als Essentiale und unteilbarem Bestandteil insowert ungebunde-
ner Staatlichkeit. Auch dies macht die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
deutlich.*

Im Verfassungsbegriff des Europiischen Gericheshofs ist demgegeniiber dic Souve-
ramitit zwischen Mirgliedstaaten und der Gemeinschaft wie auch ihren Biirgern
aufgereilt und in der sich entwickelnden Verschrankung durch die Verfassung der
Gemeinschaft zusammengehalten gedacht. Ein solcher Begriff von Verfassung kor-
respondiert daher niche einer verfalten europiischen Souverinitit, sondern einem
Verfahren zur Vermittlung unterschiedlicher Souverinititsstufen. Daf eine Verfas-
sung in diesem Sinne in der Lage ist, die zur Vermeidung kriegerischer Konflikte
erforderliche Homogenitit in der Gemeinschaft zu gewahrleisten, belegt die bishe-
rige Erfahrung cbenso wie ihre Integrationsfahigkeir.®

Sie setzt allerdings die Existenz eines Gerichtshofs voraus, der die beiden Verfas-
sungsebenen der mitgliedstaatlichen Einbindung und der Encwicklung einer euro-
piischen Biirgergesellschaft in einer offenen europiischen Verfassung vermittele. Mit
dem Hinweis auf diese Voraussetzung schliefit die europiische Verfassungstheorie

16 Bockenforde, E. W., Demokraue als Vertassungsprinzip, in: ders. Staat, Verfassung, Demokratie, Studien
zur Verfassungstheoric und zum Verfassungsreche, 1992, S. 289 ff.

17 von Bogdandy, A., Supranaucnale Union als neuer Herrschaftstypus: Entstaatlichung und Vergemein-
schafrung in staatstheoretischer Perspekuve, 1n: Integration 4/93, S. 210(f.

18 Dazu Grirem (Fn.14).

19 BVerfGE 89, 1541l

20 BVertG ebd. und Weiler J., Der Staat subcr allesa: Demos, Telos und die Maasiricht-Enischeidung des

Bundesverfassungsgerichts, Harvard Jean Monnet Working Papers Series 7/95.

Zur Perspektive dieser und anderer verfassungstheoretischer Deutungen s. Permuce, {., Carl Schmiu,

Rudolf Smend und die Europaische Integration, AoR g5, S. too{f.; zur Ambivalenz der Verfassungsent-

wicklung s.a. Hrbek, R., Federal Balance and the Problem of Democratic Legitimacy in the European

Union, Aulenwirtschaft 1995, S. 43 ff.
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sich in sich selbst?* und zugleich an die Theorie internationaler Bezichungen an.»
Dieser Hinweis erklart auch, warum die Verfassungsfragen in der Gemeinschaft auch
die eines funktionierenden Dialogs mitgliedstaatlicher und gemeinschaftlicher Ver-
fassungsgerichtsbarkeit sind, den es daher zu erhalten und auch politisch zu unter-
stiitzen gilt. Ein solcher Dialog kann allerdings cine politisch gewollte Selbstbindung
der Mitgliedstaaten und die Selbstkonstituicrung einer europiischen Gesellschaft
nicht ersetzen. Er bilder aber thren unverzichtbaren Rahmen. Werden diese Funkrtio-
nen und Verfassungsebenen nicht auseinandergehalten, konnen selbst gutgemeinte
Integrationsvorstdfie kontraprodukriv wirken.*

3. Der Entwicklungszusammenhang europdischer Verfassungselemente

Der skizzierte Zusammenhang der Elemente eincr europiischen Verfassung ist in
dem Integrations»design« enthalten, das von der Montanunion 1952 bis zur Euro-
paischen Atom- und Wirtschaftsgemeinschaft 1958 entwickelt wird.*s Davor liegen
die noch intergouvernemental orientierten (west-)europiischen Zusammenschliisse:
Diesc werden zunchmend von der aufkommenden Ost-West-Spaltung geprigt, ithre
Vernetzung mit dem anschliefenden Vertragswerk der »europdischen« Vertrage ist
aber bis in die Gegenwart wirksam, sic installieren in der Europaischen Menschen-
rechtskonvention eine erste wirksame gerichtliche Kontrolle auficrhalb geschlosse-
ner Hohettsbereiche.

Dazwischen liegt das gescheiterte Experiment einer politischen Union im Rahmen
der Europaischen Verteidigungsgemeinschaft 1955, das zur Implementierung ¢iner
Einigung iiber die wirtschaftliche Integration insbesondere im EWGYV fijhrte. Damit
war das Entwicklungselement einer verfallten, aber noch zu leistenden Selbstkonsti-
tuierung®® einer curopiischen Biirgergesellschaft cingefiihrr und ist seither aus der
europiischen Verfassungsentwicklung nicht mehr wegzudenken. Die folgerichtige
Entwicklung dieses Verfassungselements geschah vor allem durch die Auslegung der
Grundfreiheiten und der Gemeinschaftsrechtsordnung insgesamt in der Rechtspre-
chung des Europiischen Gerichtshofs. Diese ist daher kein Ersatz fiir einen fehlen-
den politischen Einigungswillen, sondern die Folge einer von den Mirtgliedstaaten
beschlossenen Verfassungsdffnung zu ciner europiischen Gesellschaft.

Die Mirglicdstaaten miissen sich in dicsem selbstinitiierten Prozefl noch mir ihrer
Rolle?” unter eingeschrankten Souveranititsrechten befreunden — und die Auseinan-
dersctzung um den »Luxemburger Kompromifi« zeigt die Dramartik dieser Verfas-
sungsentwicklung. Sic ist aber nicht vorstellbar ohne die zwischenzeitliche Imple-
mentierung der Grundlagen ciner curopiischen Gesellschaft als Markrgesell-
schaft.

Grundlage fiir diese »Selbstdomestizierung« der Mitgliedstaaten war historisch nicht

22 Dazu zuletzt Lubmasn, N., in: Dic Kunst der Gesellschaft. Frankfurt/M. 1995, S. 106 ff.

23 Stone, A., What is a Supranational Constitution? An Essay in Internacional Relations Theory, The Re-
view of Politica 1994, S. 441 ff.

24 S. Werler, ]., Journey to an Unknown Destination: a Retrospective and Prospecuve of the European
Coaurt of Justice in the Arena of Political Integration; in: Journal of Common Market Law Studies. 31,
S.quzff.

25 Schnewder, H., Europaische [ntcgration: die Leithilder und die Polivk, in: Krede, M. (Hrsg,), Dic [nte-
grauon Europas, Poliusche Vierteljahresschrift, Sonderheft 23/1902, 5.3 (1.

26 Zur Bedeutung s. Habermas, [., Staatsburgerschaft und nauonale Identitat, 1n: ders., Fakuzitat und
Geltung, Frankfurt 1992, S 532 f.

27 Schneider (Fn.25), S. 5.
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zuletzt die allgemeine weltpolitische Konstellation und der durch sie erzeugte Bin-
dungsdruck. Ohne sie wire das Hinein (oder Hinaus-ywachscen einer wiederentste-
henden europidischen Nationalstaatlichkeit in eincn europiischen Kontext niche
vorstellbar gewesen.

Diescr Rahmen hat sich spitestens 1989 mit dem Fortfall des Ost-West-Konflikts in
seiner bisherigen Konstellation dramatisch verindert.?® Aber auch schon vorher
hatten sich europiische Epizentren gebildet. Es ist von nicht zu unterschirzender
Bedeutung, dafl die Mitgliedstaaten der Gemeinschaft 1978 mit der Erklirung zur
Demokratie cinen eigenen politischen Rahmencntwurf fiir die kiinfrige curopiische
Entwicklung beschlossen, der an die Stelle méglicher fremdgesetzter Integrations-
ziele trat und die bisher erreichte Marktintegration erginzte.*® Mit dem Verschwin-
den einer weltpolitischen Konfliktkonstellation, die die Integration von auflen
erteichterte, wurde dicse positive Konstituierung eigener Entwicklungsziele zu ei-
nem entscheidenden Verfassungselement. Dieses verbindet die einzelnen mitglied-
staatlichen Verfassungen mit jeder kiinfugen europiischen Verfassungsordnung und
iberwolbt als Grundlage beide Bereiche.?®

Das ist nur moglich vor dem Hintergrund der Herausbildung des curopiischen Na-
tionalstaats als demokratischer Verfassungsstaat, der mit diesem Verfassungsbegriff
zugleich Uber sich selbst hinauswichst.?' In welchem Mafle dies geschehen ist, zeigt
ein Vergleich mit dem philosophischen, aber praktisch gedachten Verfassungsent-
wurf »’Zum ewigen Frieden« von Immanuel Kant. Er konstituiert eine Weltbiirger-
ordnung’* auf der Grundlage republikanischer — wir wiirden heute sagen: demokra-
tischer — Staaten, deren Souverin durch Budgetbewilligung und dic Eigeninteressen
einer weltweiten Birgergesellschaft abgehalten wird, Krieg zu fihren.

Fiir Kant ist die Uniibersteigbarkeit staatlicher Zentrierung in diesem Begriindungs-
muster ein Datum. Die europiische Nachkriegsintegration ist mit der Gemein-
schaftsverfassung dariiber hinausgegangen und hat das Bedingungsverhiltnis von
Staat, europiischer Biirgergesellschaft und europaischer Verfassung als offenen Ent-
wicklungsprozef verfaflc. Die praktische Frage ist, ob mit der Verinderung der
weltpolitischen Konstellation dieser Verfassungsgedanke weiter eine Errungenschaft
und geeignet ist, auch den neuen Herausforderungen zu begegnen, oder ob weltweit
das Grundmuster kantischer Staatenverbindung nicht elastischer und daher ange-
messener ist. Ist, mit anderen Worten, eine europiische Verfassung mit ihrem
besonderen Entwicklungszusammenhang von offener Verfassung, dem Hinaus-
wachsen iiber den europaischen Nationalstaat und der Herausbildung einer europiii-
schen Biirgergesellschaft, noch cine angemessene Antwort auf weltweite Globalisie-
rung und Mobilititsanforderungen?

28 Bieling/Deppe, Internationalisierung, Ingegration und politische Reguherung, in: Europaische Integra-
twon (Fn. 12), S. 481 ff.

29 BullEG 3/78, S. 5.

30 S. die Praambel und Art. I des EUV und dazu demnachst Beutler, Kommentierung von Art. F, in:
Groeben-Thiesing-Ehlermann, Kommentar zum EUV, Baden-Baden 1996, Rn. 4 ff., Rn. 12ff.

31 Daxzu Bewtler, Offenc Staatlichkert (Fn. 10).

3z Dazu Habermas, J., Kants Idee des Ewigen Friedens — avs dem historischen Abstand von 200 Jahren,
Kriusche Jusuz 1995, S. 293 ff.
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4. Eine offene enropdische Verfassung

Hilft eine europiische Verfassung? Zunichst einmal zum internationalen Kontext:
Die Verfassung einer Weltgesellschaft ist noch zu weit, die Verfassung europiischer
Nationalstaaten schon zu eng, um alle und die noch wachsenden globalen Probleme
angemessen zu regeln. Eine europiische Verfassung wire schon deshalb in der rich-
tigen Zwischenlage. Sie kann an den erreichten Integrationsstand ankniipfen, miiite
allerdings auch offen sein fiir einen wechselscitigen Austausch mit der sich verdich-
tenden internationalen Ordnung.’' Die dafiir eingezogene normatve Idec ist dieje-
nige einer demokratisch-rechtsstaatlichen Verfafitheit — im iibrigen wire eine
europiische Verfassung nur geographisch auf die wirtschaftlichen Grundlagen einer
offenen Marktgescllschaft zu begrenzen. Offenheit ist auch gegenuber den europii-
schen Nationalstaaten und ihrer Entwicklung sowie gegenuber den Entwicklungs-
moglichkeiten einer tber sic hinauswachsenden offenen Gesellschaft geboten, um
ihnen den Anschluf an die sich entwickelnde Weltordnung zu erméglichen.

Lafc sich soviel Offenheit iiberhaupt verfassen, setzt Verfassung nichr vielmehr Ge-
schlossenheit einer Ordnung voraus, die nur so verfafit werden kann?? Eine solche
europiische Verfassung wird cs in abschbarer Zeit nicht gecben. Aber inzwischen
haben sich Verfahren herausgebildet, die den Entwicklungszusammenhang ciner
europiischen Verfassung und ihrer Elemente offen strukturieren. Sie haben sich als
tragfahig erwiesen.

Auf dieser Stufe ist entscheidend fiir ihren Verfassungscharakter, die Verbindlichkeit
solcher Regeln und damit eine verfafite Verfahrensordnung weiter anzuerkennen.
Das bedcutet, eingegangene vertragliche Verpflichtungen nicht mehr einseitig auflo-
sen zu kénnen. Der Unionsvertrag ist wie der EAG- und EGV-Vertrag auf unbe-
grenzte Zeit geschlossen. Einc Auflésung ware nur cinvernehmlich moglich, es sci
denn, dafl die selbstgeserzten Grundlagen ciner demokratisch-rechtsstaatlichen Ord-
nung verlassen werden. Das ist der Kern einer offenen europiischen Verfassung, den
auch Abinderungen und Fortentwicklungen der vertraglichen Grundlage beachien
miifiten.

Handlungsfihig} wire Europa aber auch auf dieser Grundlagen bei wachsenden
Aufgaben und Teilnehmern nur, wenn die Entscheidungsverfahren und ihre Legiti-
mation dieser Entwicklung angepafit werden und auch in diesem Sinn entwicklungs-
offen sind. Solche Entwicklungsoffenheit zu formulieren, wirc eine vorrangige
Aufgabe der Regierungskonferenz.

Ausgangspunke fir eine Verbesserung des Entscheidungsverfahrens ist auf absehbare
Zeit der Ministerrat. Seine europaische Entscheidungsfahigkeit 148t sich nur durch
cine Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen bei verstarkter Einbindung in ein
ausreichend demokratisch legitimiertes curopiisches Entscheidungsverfahren® ver-
besscrn.

Als ein mogliches Entwicklungsdesign bietet sich die Ausweitung von Mchrheitsent-
scheidungen im Ministerrat bei gleichzeitiger Verkniipfung mit Mitentscheidungsbe-
fugnissen des Parlaments an. Dicsc wurden die mitgliedstaatsbezogene demokrati-
sche Kontrolliicke bei Mehrheitsentscheidungen schliefien. Ein weiteres mogliches

33 Junne, G., Integrauon unter den Bedingungen von Globalisicrung und Lokalisierung, in: Europaische
Integration (Fn. 12), S. §13 ff.; dazu auch Perersmann (Fn. 6).

34 lsensee, J., Staat und Verfassung, in: Handbuch des Staatsreches, 1992, Bd. 1, S. 591 (f.

15 Zur Handlungsfahigkeit zuletzt Scharpf, F. W., Poluische Opuonen im vollendeten Binneamarke, in:
Jachtenfuchs/Kobler-Koch (Fn.12), S. 109 ff.

36 Kielmannsegg, P., Integration und Demokraue, in: Jachtenfuchs/Kohler-Koch (Fn. 12}, 5. 41 ff.
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Design wire die riickrufbare Delegation von Fnrscheidungsbefugnissen’” an die
Kommision — nach dem Muster der Ausschufverfahren — bei gleichzeitiger Verstir-
kung ihrer parlamentarischen Kontrolle.

Insgesame empfichlt es sich, die Vielfalt von Entscheidungs- und Beteiligungsverfah-
ren, auch wenn sie zum Teil mihsam vom Parlament crkampfre Teilkompromisse
sind, im Rahmen der dabei ausgebildeten Entscheidungsmuster schon wegen ihrer
Ubersichtlichkeit auf bestimmte Haupttypen zu reduzicren, die die bisherigen Zwi-
schenschritte in sich aufnehmen, und diese Haupttypen selbst zu vereinfachen. Alle
Entscheidungsverfahren miissen auf einen damit zunehmend integrierten Entschei-
dungsprozeR hingeordnet sein, um einer entwicklungsoffenen europiischen Verfas-
sung zu entsprechen. Das wiirde ausschlieflen, dic Entscheidungsmuster der neuen
Polittken auf cine wemger integrierte Entscheidungsform hin zu organisieren und die
bisher erreichte Verfassung zu »entsiulen«. Lockerere Entscheidungsverfahren wa-
ren allenfalls als Vorstufe bereits stirker integrierter Entscheidungsverfahren hinzu-
nehmen.?® Das gilt vor allem fiir die Fortentwicklung der ncuen Politiken neben den
verfafiten Gemeinschaften im Rahmen der Europaischen Union, die insoweit in Art.
B EUVdurch die Ausweitung der Gemeinschaftsverfahren vertraglich vorgezeichnet
1st.

Schlieflich sollte gepriift werden, die Entwicklungsoffenheit von Verfahren zu ver-
starken, indem Moglichkeiten der Selbstrevision vorgesehen werden. Das wird am
Beispiel der Wihrungsunion deutlich, die zwar ein abgestuftes eigenes Verfahrens-
modell auflerhalb der integrierten Entscheidungsprozesse enthalt’?, aber kein Ver-
fahren fiir den Fall vorsieht, dafl dic Voraussetzungen fiir eine Wirtschaftsunion sich
verindern oder entfallen. Diese Fragen derart mit der Existenz einer curopiischen
Verfassung zu verkniipfen, wire gefahrlich.

Kern ¢iner offenen curopidischen Verfassung ist schlicflich ihre Rechtsordnung, die
sich unmirttelbar an die Mitgliedstaaten und den Gemeinschaftsbiirger wendet und
diese dadurch erst zu entwicklungsoffenen Verfassungselementer konstituiert. Im
Verfassungsbegriff des Gerichtshofs ist diese Verrechtlichung der Beziehungen iden-
tisch mit der Gemeinschaft und ihrer Verfassung. Wie bei der Organisation des
Entscheidungsverfahrens mufl daher das unmittelbar geltende Gemeinschaftsreche
Grundrypus der Rechrserzung bleiben, das zwar auf dic Vorformen in weniger inte-
grierten Bereichen hingeordnet wird, das diese aber nicht ersetzt. Die Bedeutung des
Gerichtshofs und seiner Rechtsprechung fiir diese Geltungsmodalitat des Gemein-
schaftsrechts ist hinlanglich bekannt.*® Sie sollte als Verfassungselement bestitigt und
parallel zur Integration von Entscheidungsverfahren und Rechtsetzung ausgeweitet
werden.

37 Dazu Wessels, W., Staar und (westeuropaische) Integration. Die Fusionsthese, in: Die lntegration Europas
(Fn. 25), 5.361L., ders., Verwaltung im EG-Mchrebenensystem: Auf dem Weg zur Megaburokratie? in:
Europaische Integration (Fn. 12), S. 165 ff.

18 Mechtersheimer, A., Zur Gemeinsamen Aufen- und Sicherheuspolitik in der Europaischea Union, Aus
Politik und Zewpeschichte, Januar 1996, S. 27 ff.

39 Vaubel, R., Das Tauzichen um die Furopaische Wahrungsunion, aus Politik und Zewgeschichre, Janvar
1996, S. 11 ff.

40 Dauses, M. A, Dic Rolle des Europaischen Gerichtshofs als Verfassungsgericht der Europaischen Union,
Integration 4/94, S. 215 ff.; s.a. Bericht der Reflexionsgruppe (Fn. 2), 2. Teil, Rn. 120 ff.
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5. Das Hinauswachsen iber den enropdischen Nationalstaat

Eine offene curopaische Verfassung ist bedingt durch das Hinauswachsen uber den
europiischen Nationalstaat.t' Die rechtliche Grundlage datir ist die Entscheidung
des Verfassungsstaats fiir eine insoweit offene Staatlichkeit. Wie sic ausgefiillt werden
kann und muf, ist gegenwiartig unklar. Deutlich ist nur ein Entwicklungssog zur
Globalisierung von Problemen und thren Losungen. Deutlich ist weiter, dafl eine
bundcsstaatliche Antwort als cine von allen Mitglicdstaaten gewollte politische Lo-
sung gegenwirtig nicht in Sicht 1st. Sie lift sich auch nicht aus den bisher errcichten
Strukruren der Vergemeinschaftung zwingend ableiten.

Jenscits solcher politischer Entscheidungen und ihrer plakativen Textfassung ist das
Raisonnieren tber den Staatsbegnff und seine europiischen Transformationen wohl
kaum Sache von Regierungskonferenzen. Wohl aber ist es die Fortentwicklung des
erreichten vertraglichen Rahmens und der auf sciner Grundlage entwickelten Ent-
scheidungsverfahren als einer offenen europaischen Verfassung, die das Hinauswach-
sen Uber den europiischen Nationalstaat erméglicht. Das sollte Sut und Ziel einer
Regierungskonferenz prigen, nicht nur die Absicht, mitgliedstaatliche Einzelinteres-
sen zu optimieren.

Eine Herauslésung aus den erreichten Bindungen wire auch nicht unter Berufung
auf die staatliche Souverdnitit zulassig. Sie entspricht — wie gezeigt — weder dem
selbstgeserzten Rahmen noch den urspriinglichen Intennionen. Zulissig und aus-
driicklich normiert ist in diesem Rahmen aber inzwischen die Berufung auf die
nationale Identitit.#* Dieser Begriff markiert einen entscheidenden Paradigmen-
wechsel. Er ist mit dem der Souverinitir nicht identisch. Die nationale Identitit ist
vielmehr eingespannt in den Rahmen demokratisch-rechtsstaatlicher Verfaftheit, der
fir die nationale wie eine curopiische Verfassung gleichermafien — wenn auch in
unterschiedlicher Formulierung — verbindlich ist. Jenseits dieser rechtsstaatlich de-
mokratischen Grundlage ist die Berufung auf nationale Identitit im Rahmen der
Gemeinschaftsverfassung nicht zulissig. Thre Verletzung wirde die Suspendierung
von Rechten und andere Sanktionen erméglichen.® Letztere vertraglich zu schirfen,
entspriche auch der gebotenen Rechtssicherhceit. Das gilt natiirlich auch umgekehrt
fiir die Gemeinschaft.

Jenseits klarer inhaltlicher Grenzen und ihrer verfahrensrechtlichen Kontrolle bleibt
die Abgrenzung von nationaler und europiischer Identitdr schwierig. Festgehalten
und bestatigt werden konnte ihr gegenseituges Bedingungsverhalmis: Europiische
Identitit umfaflt die Achtung nationaler Identitit und nationale Identitit die Ach-
tung europidischer.®® Das verbictet die wechsclseitige Instrumentalisierung und
miifite daher bei allen Plianen unterschiedlicher Integrationsstufen zwischen den
Mitgliedstaaten beriicksichrigt werden. Legitimationsgrundlage ist die demokra-
tisch-rechtsstaatliche Verfassung; unterhalb dieses Schirms bleibt die Souverinits-
frage offen.

Das hat Folgen fiir die Zustindigkeitsverteilung. Uber die ausschlieRliche Zustindig-
kett der Union hinaus spricht die Vermutung fur die nationale Identitat. Die
ausschliefflichen Zustindigkeiten liber die bisherigen dogmarischen Abgrenzungs-
versuche hinaus ausdrucklich zu klaren, konnte daher eine Aufgabe der Regierungs-
konterenz sein. Bei allem, was dartiber hinausgeht, spriche die nationale dentitdr fir

41 von Bogdandy, A. (I'n. 17); ders., Die Europaischie Opuon, Baven-Baden 1993.

42 Dazu Hilf, Europaische Union und nationale [denutat der Muglicdstaaten, 'S Borner 1992, 157, 5.a.
Beatler (Fn. 30), Rn.1cl.

43 Daxzu Zudeey, M., Demokratie in der Europaischen Gemeinschalt, JZ 1993, S. 106 ([

44 Zur spluralistischen [denatat. Beriche der Reflexionsgruppe (I'n.2), 1. Tal, ST
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cine allenfalls konkurrierende Zustindigkeit auch in der Intensitat der Regelungsfor-
men.”S Hinsichtlich des Subsidiarititsprinzips* bleibt zu kliren, wie weit es politi-
scher Entscheidungstitel ist und in Verfahren umgeserzr sowie rechtlich kontrollier-
bar gemacht werden kann. Jedenfalls darf es in ciner offenen europiischen
Verfassung keine unkontrollierbaren Grauzonen der Zustindigkeir geben,
Grundlage mitgliedstaatlicher Identifikation und dauerhafter Bindung bleibt aber
die Gesellschaft, die in den Mitglicdstaaten selbst als Staatsvolk verfafit ist. Hinaus-
wachsen iiber den curopiischen Nationalstaat kann daher nur eine europiische
Burgergesellschaft.¥? Das Verfassungsproblem ihrer Freisetzung durch staatliche
Selbstbindung im Rahmen einer offenen curopidischen Verfassung spitzr sich gegen-
wirtig an der Umsetzung der Wahrungsunion zu. Die Mitgliedstaaten begeben sich
dabei einer traditionell als wesentlich empfundencn ldentifikationsméglichkeir. Die
Bezeichnung »Euro« verwecist auf eine offenc curopiische Verfassung, aber sic kann
nur getragen werden von der Zustimmung einer offenen — d. h. gleichfalls europii-
schen - Biirgergesellschaft jenseits tradierter Identifikationsmuster. Wiirde auf dieser
Entwicklungsstufe der Euro als europiische Instrumentalisierung fiir nationale
Identititen empfunden, wire dies fiir cine europiische Identitat ebenso kontrapro-
duktiv wie einc verfestigte Einschrinkung auf einzelne Mitgliedstaaten. Die Wih-
rungsunion liefe sich daher nur als »Freiheit« in einer europidischen Birgergescll-
schaft verwirklichen. Auch diesen Zusammenhang koénnte cinc Regierungskonfe-
renz verdeutlichen.

6. Die Bildung einer europdischen Biirgergesellschaft

Die Entstehung einer europaischen Burgergesellschaft ist der scheinbar spekulativ-
ste, aber unverzichtbare Bestandteil ciner europiischen Verfassung. Immerhin nennt
auch der Bericht der Reflexionsgruppe an erster Stelle die Aufgabe, Europa zu einer
Sache seiner Biirger zu machen.*® Das spiegelt aber nur fragmentarisch den Entwick-
lungszusammenhang der Herausbildung einer solchen Burgergesellschaft. Dasselbe
gilt fiir die Forderung nach ihrer plebiszitiren Beteiligung iiber eine curopiische
Verfassung. Diese kann die Herausbildung ciner solchen Gesellschaft niche ersetzen,
setzt sie vielmehr voraus und kann allenfalls ein integrierendes und identifizierendes
Moment in dieser Enrwicklung sein - oder ihr Schluflstein.

Die Norwendigkeit eines solchen Entwicklungszusammenhangs kann durch den
Hinweis auf eine parallele Entwicklung zum Verfassungsstaat nur schwach angedeu-
tet werden, weil der europiische Entwicklungszusammenhang dessen Grenzen
sprengt. Sie ist daher mehr durch die innere Folgerichtigkeit dieses Zusammenhangs
begriindet, die — wie gezeigt — bereits in den crsten Urteilen des Europiischen Ge-
richtshofs und seinem Verfassungsbegriff angelegr ist, jenen aber gleichzeirig iiber-
schreitet. Der vom Gerichtshof vorausgesetzte und historisch véllig korrekte
Entwicklungszusammenhang war derjenige der Begriindung einer europiischen Ver-
fassung durch den parallelen Souverinititsverzicht und dic gleichzcitige Adressie-
rung der Gemeinschaftsrechtsordnung an den Gemeinschaftsbiirger, vor allem

45 Im Sinne offener nationaler Handlungsspielraume, s.a. Scharpf (Fn. 35).

46 Haberle, P., Das Prinzip der Subsidiaritat aus der Sicht der vergleichenden Verfassungslehre, AoR 1994,
S. 93 ff.

47 Preuf (Fn.6), S.621f. und Joerges, Chr., in: Das Recht im Prozef der Furopaischen Tntegration, in:
Jachtenfuchs/Kohler-Koch (Fn. 12), S. 78 ff., 85 H.

48 Bericht der Reflexionsgruppe, (Fn. 2} 1. Ted, S.ITEL, 2. Teil, S. o1 #f.
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durch dic porentiell unmirtelbare Geltung der Grundfreiheiten. Diese konnen aber
nur die Grundlagen einer Wirtschaftsgesellschaft bilden. Thr Ubergang zu einer
europdischen Burgergesellschaft bedarf weiterer normauver Strukturierungen.®
Diese bedurfen zwar auch der Prizisicrung der Reichweite einer Wirtschafesgesell-
schaft, die Grundlage dieser Entwicklung ist. Um nichrt frithkapitalistischen oder
-kommunistischen Szenarien Verschub zu leisten, bedarf sie aber einer ausreichen-
den Binnendifferenzierung — auch im Hinblick darauf, daff das Subjeke Gesellschaft
im nationalen wie im internationalen Bereich ohne hinreichende normative Binnen-
strukturierung als Gegenstand und als Entwicklungstriger verschwimme. In diesem
Verfassungszusammenhang ist auch die Etablierung einer Wihrungsunion zu schen.
Die Wihrungsfreiheit im Sinne unbeschrinkter Verkehrsfihigkeir ist die logische
Folge der wirtschaftlichen Grundfretheiten. Ihre Nutzniefler mifiten aber potentiell
alle Gemeinschaftsbiirger sein — zumindest miifiten sie ein Bewufrtsein davon ha-
ben.

Der vom Gerichtshof in seiner Rechtsprechung zu den Grundfretheiten implizierte
Vernunftbegriffs® der Wirtschaftsteilnehmer bleibrt auf ein passives Konsumverhalten
beschrinke und markierr allenfalls die Entwicklungsoffenheit zu einer Buirgergesell-
schaft, er kann diese aber nicht hinreichend normativ konturieren. Insoweit sind
sowohl die Frganzung der Wirtschafrsunion durch eine Sozialunion als auch die
Umwandlung des Marktstatus des Einzelnen in einen Burgerstatus zwei einander
tiberschneidende Konstitutionselemente ciner europiischen Biirgergesellschaft.
Dic »soziale Frage« der europiischen Burgergesellschaft berthre alle Entwicklungs-
elemente einer europaischen Verfassung.? Sie ist allein auf nationalstaatlicher Ebene
nicht zu lésen, kann sich aber auch von deren Formen nicht ersatzlos verabschieden.
Das Ineinandergreifen mitgliedseaaclicher und curopaischer Umverteilung ist daher
cin vorrangiges Problem, das nur durch die Prizisierung seiner eigenen Dimension,
seiner Verfahren und inhaltlicher Kritericn gelost werden kann.?? Das gile verstarke
im Hinblick auf die voraussehbaren Erweiterungen der Union. Dariiber hinausge-
hend ist der soziale Status des Einzelnen als Aufgabe normativer europiischer
Strukturierung mindestens ebenso schwierig wie im nationalen Bereich. Auch wenn
die Rechesprechung des Gerichtshofs dazu zuletzt teilweise als argerlich empfunden
wurde, bleibt es insgesamt doch ihr Verdienst, gerade im Bereich der sozialen Diffe-
renzierung ein europiisches Normraster entwickelt und die Grundlagen ciner
Grundrechtsentwicklung aufgebaut zu haben, die der eigentliche Ansatz fiir eine
normative Binnenstrukturierung einer europaischen Burgergesellschaft ist.

Die Etablierung europiischer Grundrechee ist die logische Folge aus dem Verfas-
sungsanspruch der Gemeinschaft und schliefit diesen gegenuber verfassungsrechtli-
chen Korrekturen durch die Mitgliedstaaten ab, jedenfalls soweir diese die cinheitli-
che Anwendung des Gemeinschaftsrechts in Frage stellten.” Das verweist auf das
prozedurale Element der Grundrechtsentwicklung, die iiber die Rechtsprechung des

49 Joerges, Ch. (F'n. 47), §.90ff., o5 ft.

50 Z.B. EuGH = Rs 178/84 (Remhestsgebot fur Bier) — 8lg. 1987, §. 122711

st Lesbfried, St., Wohlfahrusstaatliche Perspektiven der Evropaischen Union. Auf dem Wege zu positiver

Souveranitatsverflechtung?, Krinsche Jusuz 1993, 8. 263 ff., auch in: fachtenfuch/Kobler-Kach, (Fn. 12),

S. 45§ {l.; Lethfried/ Prerson (Hrsg.), European Social Poliey, Washington 1995; Majone, G., The Devel-

opment of Social Regulation in the European Communuy: Policy Externalities, Transacuon Costs,

Motivatuonal Factors, Auflenwirtschaft 1995, S. 79 ff.; Vasbel R., Social Regulation and Market Integra-

tion: A Criuque and Public-Choice Analysis of the Socal Chapter, Auflenwireschaft 1995, S. 10 ff

Bericht der Retlexionsgruppe (Fn. 2), 2. Teil, Rn. 5611, 5. 3. Steck, B., Reprerungskonferenz 1996~ Weiche

Folgen fur die Sozialpoliuk?, ZISH/SGB 1995, 5. 348 ff.

53 EuGH - Internationale Handelsgeselischaft, Rs 11/70 — Slg. 1970, §.t125 ([, und Beutler (Fn. 30},
Rn. s ff.
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