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Einflihrung

In der aktuellen Debatte iiber die strategische Bedeutung Europas und seinen po-
litischen Beitrag zu einer sich weiter 6ffnenden, globalisierenden Welt rangiert die
Frage der kiinftigen Handlungsfihigkeit der Europiischen Union (EU) an zentra-
ler Stelle. Die immer plastischer hervortretenden Probleme der Zukunft sind nicht
mit »weniger Europa¢, sondern nur mit mehr europiischer Substanz zu 16sen.
Schon heute leistet die EU spezifische Beitrige zur globalen Gestaltung wie die
Erweiterung tber die fritheren politischen Systemgrenzen der urspriinglichen
Grindergemeinschaft (Europa der Sechs) hinaus, den Aufbau einer Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP) mit Europiischer Sicherheitsstrategie und
eine aktive Nachbarschaftspolitik im Verhiltnis zum weiteren Osten Europas und
zu den Mittelmeerlindern (Barcelona-Prozess), um nur die wichtigsten Aktions-
felder zu nennen.

Seit dem 1. Mai 2004 gehoren der Europiischen Union zehn neue Mitgliedstaaten
und damit jetzt 25 Mitglieder an (EU-25). Zwei neue Mitglieder (Bulgarien und
Ruminien) sollen Anfang 2007 der EU beitreten. Mit weiteren Beitrittskandida-
ten (Kroatien und Ttirkei) werden noch im Jahre 2005 entsprechende Verhand-
lungen beginnen. Insgesamt ist damit der Kreis moglicher Erweiterungen noch
nicht geschlossen. Das sich verstirkende politische und wirtschaftliche Gewicht
der gegenwirtigen EU-25 verlangt nach einer Biindelung und Neuordnung der
Kompetenzen und Handlungsinstrumente der Union sowie nach weiterer Demo-
kratisierung, Transparenz und Effizienz ihrer Strukturen und Organe: »Ein
Europa, das magnetisch immer mehr Aufgaben und immer mehr Mitglieder an
sich zieht, lechzt geradezu nach verbtirgter Zuverlissigkeit. Es ist nicht linger blof3
ein Gegenstand von Pathos und Vision, sondern Produzent von 6ffentlichen Gii-
tern, an den harte Leistungserwartungen zu richten sind« (W. Weidenfeld). Aus die-
sem Zitat wird deutlich, dass sich beim derzeitigen Entwicklungsfortschritt der EU
und angesichts ihres sich beschleunigenden Erweiterungsprozesses unabdingbar
Reformfragen stellen, die wihrend der letzten Reformetappen seit 1990 (Vertrige
von Maastricht, 1992; Amsterdam, 1997 und Nizza, 2001) wegen der Komplexitat
und politischen Tragweite vieler Details bis zur Arbeit des Verfassungskonvents in
den Jahren 2002 und 2003 zu keinem ausgereiften und in sich geschlossenen Pro-
jekt, gleichsam zu einem neuen Griindungsvertrag der Union als umfassender In-
tegrationsgemeinschaft und damit zu einem Projekt geftihrt haben, das auch die
ambitionierte Frage nach dem Gestaltungsziel, nach der Finalitit der politischen
Einigung Europas hitte beantworten kénnen.

Vor diesem Hintergrund hat die Verabschiedung der Europiischen Verfassung als
»Vertrag tiber eine Verfassung flir Europa« durch den Europiischen Rat am
18. Juni 2004 in Briissel und seine darauf folgende Unterzeichnung am 29. Okto-
ber 2004 in Rom ein neues Zeitalter flir die EU eingeleitet. Der Verfassungsver-
trag, der sich im Wesentlichen auf die Vorarbeiten und den Entwurf eines von
2001 bis 2003 eingesetzten Europaischen Konvents griindet, ist die bisher weitrei-
chendste und in sich geschlossenste Reform der europiischen Vertrige, die bis
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2007 von der neuen Verfassung abgelst werden sollen, sobald diese in allen Mit-
gliedstaaten formlich ratifiziert worden ist.

Politische Entwicklung

Als bisher anspruchsvollstes Reformprojekt der EU kann die »Verfassung fiir Eu-
ropa« zu Recht ein Vertrag von historischer Tragweite genannt werden. Um diese
Dimension ins rechte Licht zu riicken, sei daran erinnert, dass es nach vielerlei
Versuchen innerhalb eines halben Jahrhunderts erst im vierten Anlauf gelungen ist,
der europiischen Integration einen verfassten Rahmen zu geben, der alle Aspekte
des politischen und wirtschaftlichen Einigungsprozesses umfasst und dartiber hi-
naus sein Verhiltnis zu den Biirgerinnen und Biirgern der Union definiert. Nach-
dem in der ersten Hilfte der 50er Jahre mit der Europiischen Verteidigungsge-
meinschaft (EVG) zunichst auch der Plan einer Europiischen Politischen
Gemeinschaft (EPG) gescheitert war, kam es 1957 — in Erginzung der Europi-
ischen Gemeinschaft flir Kohle und Stahl (EGKS-Vertrag 1951) — zwar zur Euro-
paischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) und zur Europiischen Atomgemein-
schaft (EAG), doch scheiterte schon 1962 der erneute Versuch, nach den sog.
»Fouchet-Planen« eine Politische Union unter den damals sechs Mitgliedern zu
schaffen; vereinbart wurde allerdings damals der deutsch-franzosische Freund-
schaftsvertrag von 1963 (Elysée-Vertrag).

Nach der Einftihrung der ersten direkten Wahlen 1979 begrift sich das Europii-
sche Parlament (EP) als »verfassungsentwickelnde« Versammlung und legte am 14.
Februar 1984 unter seinem Berichterstatter Altiero Spinelli einen ersten aktuellen
Verfassungsentwurf (»Entwurf eines Vertrages zur Griindung der Europiischen
Union«) vor. Dieser Entwurf fasste simtliche politisch-materiellen Integrationsan-
sitze wie auch die institutionellen Verfahren zusammen, die in den 70er Jahren
auBerhalb des Gemeinschaftsrahmens entstanden waren. In weiteren Folgeprojek-
ten hat das EP dann in den 80er Jahren versucht, das Verfassungsprojekt weiter zu
konkretisieren und zum Erfolg zu fithren. Parallel dazu verfolgten die Regierun-
gen innerhalb der damaligen Europiischen Gemeinschaft (EG) in bescheidenerem
MaBstab den Ansatz, die »Politische Union« durch Revitalisierung der urspriingli-
chen Integrationsidee wieder voranzubringen. Dieser Entwicklungsansatz startete
mit dem Entwurf einer »Europiischen Akte« vom 4. November 1981 und miin-
dete mit weitaus geringerem Profil in die noch intergouvernemental geprigte
»Feierliche Deklaration zur Europiischen Union«, die der Europiische Rat
schlieBlich als Minimalprogramm am 19. Juni 1983 in Stuttgart verabschiedete
(sog. »Stuttgarter Erklirung«). Wenig spiter wurde die allgemein als unbefriedi-
gend empfundene Reformsituation zum Ausloser fiir die Arbeiten des Ad hoc-
Komitees »Institutionelle Entwicklungg, das im Juni 1984 vom Europdischen Rat
eingesetzt worden ist. Das Komitee schuf im Mirz 1985 mit seinem Abschlussbe-
richt die Voraussetzungen fiir die folgende Regierungskonferenz tiber die »Ein-
heitliche Europiische Akte« (EEA), die nach ihrer Unterzeichnung am 28. Feb-
ruar 1986 und mit ithrem In-Kraft-Treten am 1. Juli 1987 die Vollendung des
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europiischen Binnenmarktes sowie einen wichtigen Schub fiir die Wirtschafts-
und Wihrungsunion (WWU) und fir die damalige Europiische Politische Zu-
sammenarbeit (EPZ) bewirkte.

Die seinerzeit sektoral begrenzten Ansitze der EEA von 1986 wurden im Fol-
genden, vor allem im Zusammenhang mit dem fortschreitenden Erweiterungs-
prozess der EU und der Wiedervereinigung Deutschlands, weiter vorangebracht.
Die heute erfolgreiche Verfassungsentwicklung Europas fithrte seit der EEA mit
mehreren Regierungskonferenzen im Rhythmus von drei bis fiinf Jahren tiber
die Zwischenstationen der Reformvertrige von Maastricht (1992), Amsterdam
(1997) und Nizza (2001). Die dabei gemachten politischen und institutionellen
Erfahrungen resultierten schlieBlich im Dezember 2001 in der Einsetzung eines
Europiischen Konvents. Der Konvent hat sich von Februar 2002 bis Juni 2003
mit der Erarbeitung eines Verfassungsvertrags fiir die Europiische Union befasst.
Sein Ergebnis, der »Entwurf eines Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europas,
wurde von Oktober 2003 bis Juni 2004 von einer Regierungskonferenz auf der
Ebene der Staats- und Regierungschefs sowie der Aulenminister beraten
(s. Schriftenreihe bpb, Band 427: Verfassung fiir Europa, Bonn 2004). Durch einen
lingeren Disput tiber das kiinftige Abstimmungsverfahren im Ministerrat der EU
und die Stimmverteilung der Mitgliedstaaten war die Regierungskonferenz zeit-
weilig ins Stocken geraten. Dabei wurden auch unterschiedliche Visionen der
politischen Organisation der Union (Kerneuropa, Avantgarde/Pioniergruppe,
Europa zu unterschiedlichen Geschwindigkeiten) wieder aufgegriffen, ohne al-
lerdings letztlich das Verfassungskonzept des Konventsentwurfs noch beeinflus-
sen oder gar priagen zu konnen. Beim abschlieBenden Treffen der Regierungs-
konferenz am 18. Juni 2004 einigten sich die Regierungsvertreter der 25
schlieBlich auf die in diesem Band abgedruckte Vertragsfassung. Die Staats- und
Regierungschefs mitsamt den AuBenministern der 25 EU-Mitgliedstaaten haben
dann bei einem Festakt auf dem Kapitol am 29. Oktober 2004 in Rom den
»Vertrag tber eine Verfassung flir Europa« sowie die Schlussakte der Regie-
rungskonferenz feierlich unterzeichnet. Die EU kehrte damit zu ihren Urspriin-
gen zurlick. Denn an diesem historischen Ort hatten 1957 schon die ersten sechs
Mitglieder (Belgien, Deutschland, Frankreich, Italien, Luxemburg und die Nie-
derlande) den EWG-Vertrag signiert. Die Beitrittskandidaten Bulgarien, Rumi-
nien und die Tirkei setzten in Rom ebenfalls ihre Unterschrift unter die
Schlussakte der Regierungskonferenz und bekannten sich dadurch zu den Zielen
der Verfassung.

Nach der Unterzeichnung des Vertrags miissen alle Mitgliedstaaten die Verfassung
entsprechend ihren jeweiligen nationalen Verfahren ratifizieren (Annahme durch
das Parlament, Volksabstimmung soweit vorgeschen). Diese Prozedur, die in
Deutschland bereits am 3. November 2004 eingeleitet worden ist, wird unions-
weit voraussichtlich zwei Jahre dauern. Das deutsche Grundgesetz sieht fiir die
Europiische Verfassung keine Volksabstimmung vor. Deshalb entscheiden bei uns
allein Bundestag und Bundesrat iiber die Ratifizierung. Der Verfassungsvertrag
tritt am 1. November 2006 in Kraft, sofern bis dahin alle Ratifikationsurkunden in
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Rom hinterlegt worden sind. Bis dahin gilt weiterhin der Vertrag von Nizza
(2001) mit seinen Erginzungen durch den Beitrittsvertrag mit den zehn Neumit-
gliedern vom 16. April 2003 (s. Schriftenreihe bpb, Band 444: Vertrag von Nizza. Die
EU der 25, Bonn 2004).

Europdischer Konvent

Der Verfassungsprozess der EU ist gerade von Deutschland maBgeblich mitbe-
stimmt und vorangetrieben worden. Dies gilt fiir alle Etappen der Verfassungsent-
wicklung, die sich nach der Unterzeichnung der Einheitlichen Europiischen Akte
(EEA) seit 1986 wieder intensiviert hatte. Die Bundesregierung war schon vorher
dafiir eingetreten, die europaische Einigung durch eine Verfassung fiir Europa zu
konsolidieren und auf der Basis eines solchen Verfassungsdokuments fortzuentwi-
ckeln. Anspruchsvolle Schritte in diese Richtung wurden wihrend der deutschen
Ratsprisidentschaft im ersten Halbjahr 1999 unternommen. Der Europiische Rat
beschloss am 4. Juni 1999 in Kéln, eine Europiische Charta der Grundrechte zu
erarbeiten und vereinbarte die Einsetzung einer Regierungskonferenz zur Ver-
tragsreform, die im Dezember 2000 in Nizza ihren Abschluss fand. Wie schon zu-
vor in Maastricht (1992) und Amsterdam (1997) sind auch in Nizza wichtige in-
stitutionelle Reformfragen unbeantwortet geblieben (sog. »left-overs«). Deshalb
enthielt die Schlussakte zum Nizza-Vertrag vom 28. Februar 2001 eine spezielle
»Erklirung zur Zukunft der Union« mit einem Ausblick auf den weiteren Verfas-
sungsprozess der EU.

Die nichsten Schritte der sich intensivierenden Verfassungsentwicklung wurden
dann vom Europiischen Rat wihrend seiner Tagung in Laeken am 14./15. De-
zember 2001 erdrtert und in einer »Erklirung zur Zukunft der Europiischen
Union« niedergelegt, mit der auch ein Europiischer Konvent zur Strukturierung
und Priifung der »Verfassungsfrage« eingesetzt wurde. Sinn der »Konventsme-
thode« war — neben einer eingehenden Vorpriifung aller Details — die Beteiligung
aller maBgebenden gesellschaftlichen und politischen Krifte an der Verfassungsde-
batte der EU. Im Anschluss an die Arbeiten des Konvents sollte eine Regierungs-
konferenz die endgiiltigen Beschliisse fassen. Zum Prisidenten des Konvents
wurde der ehemalige franzosische Staatsprasident Valéry Giscard d'Estaing berufen;
stellvertretende Vorsitzende waren Giuliano Amato und Jean-Luc Dehaene, vormals
Premierminister in Italien und Belgien. Neben dem Prisidenten und seinen bei-
den Stellvertretern gehorten dem Konvent 15 Vertreter der Staats- und Regie-
rungschefs der Mitgliedstaaten (je ein Vertreter), dreiB3ig Mitglieder der nationalen
Parlamente (je zwei pro Mitgliedstaat), 16 Mitglieder des Europiischen Parlaments
und zwei Vertreter der Europiischen Kommission an. Die Beitrittslinder haben
gleichberechtigt mit Sitz und Stimme am Konvent teilgenommen, auch Bulgarien
und Ruminien sowie die Tirkei als Beitrittskandidaten. Ferner waren der Aus-
schuss der Regionen, der Wirtschafts- und Sozialausschuss der EU und die Euro-
paischen Sozialpartner durch ihre Vertreter beratend am Konvent beteiligt, ebenso
wie der Europiische Biirgerbeauftragte. Insgesamt setzte sich der Konvent aus 105
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stimmberechtigten Mitgliedern zusammen, davon rund 68 Prozent Parlamentarier
und 27 Prozent Regierungsvertreter. AuBlerdem kamen in einem »Jugendkon-
vent« die Jugendlichen in der EU zu einer gemeinsamen Sitzung mit dem Euro-
piischen Konvent zusammen. Die Unionsbiirgerinnen und —biirger konnten sich
iiber das Internet fortlaufend an der Verfassungsdebatte beteiligen.

Der Ansatz, wichtige Weichenstellungen fur die Europiische Union in einem
moglichst »offenens, das heillt reprisentativ flir alle maigebenden Gruppen zu-
sammengesetzten und amtlich nicht weisungsgebundenen Gremium zu erdrtern,
hatte sich schon bei der Erarbeitung der Europiischen Charta der Grundrechte
vom 7. Dezember 2000 bewihrt. Bei seiner Einsetzung war dem Europiischen
Konvent kein ausformuliertes, sondern ein eher weites Mandat mitgegeben wor-
den. Es bestimmte sich vor allem nach den Vorgaben der »Erklirung zur Zukunft
der Europiischen Union« des Europiischen Rates in Lacken am 14./15. Dezem-
ber 2001 (s. Schriftenreihe bpb, Band 444: Vertrag von Nizza. Die EU der 25, Bonn
2004, S. 323-332). Mit dieser Erklirung wurde der sog. »Post-INizza-Prozess«
eingeleitet. Mittelbar enthilt sie folgende Gestaltungsauftrige fir den Konvent:
Klarere Abgrenzung der Kompetenzen der EU und der Mitgliedstaaten, Priifung
der Einbeziehung der Charta der Grundrechte in die Europiischen Vertrige, Ver-
einfachung der Vertragsstrukturen und —instrumente, Stirkung der nationalen
Parlamente in der Architektur Europas. Anhand dieser Koordinaten lautete der
Einsetzungsbeschluss des Europiischen Rates relativ schlicht: »Dem Konvent fillt
die Aufgabe zu, die wesentlichen Fragen zu priifen, welche die kiinftige Entwicklung der
Union aufwirft, und sich um verschiedene magliche Antworten zu bemiihen. ...Er erstellt ein
Abschlussdokument, das entweder verschiedene Optionen mit der Angabe, inwieweit diese
Optionen im Konvent Unterstiitzung gefunden haben, oder — im Falle eines Konsenses —
Empfehlungen enthalten kann. «

Als Sitz des Konvents wurde Briissel festgelegt. Die Tagungen wurden im Ge-
baude des EP abgehalten; das Sekretariat hatte seinen Sitz im Ratsgebiude. Der
Konvent richtete elf Arbeitsgruppen (u.a. fiir Subsidiaritit, Grundrechte, Soziales
Europa) und drei Arbeitskreise (Europiischer Gerichtshof, Haushaltsverfahren, Ei-
genmittel) ein. Er tagte als Plenum insgesamt flinfundzwanzig Mal und legte dem
Europiischen Rat in Thessaloniki am 19./20. Juni 2003 sein Abschlussdokument
vor. Es enthielt bis dahin die Priambel sowie die Teile I (Grundsitze, Ziele und
Zustindigkeiten der Union) und II (Charta der Grundrechte der Union). Teil III
(Politikbereiche und Arbeitsweise der Union) mit dem zentralen Kapitel tiber die
EU-Organe sowie Teil IV (Allgemeine und Schlussbestimmungen) wurden erst
am 10. Juli 2003 technisch fertiggestellt. Der Gesamtentwurf der Konventsverfas-
sung konnte schlieBlich am 18. Juli 2003 dem amtierenden italienischen Ratsvor-
sitz der EU in Rom iibergeben werden. Er triagt daher dieses Datum (s. Schriften-
reihe bpb, Band 427: Verfassung fiir Europa, Bonn 2004).

Fiir die Europiische Union waren Organisation und Verlauf der Verfassungsar-
beiten in einem pluralistisch zusammengesetzten Konvent im hier aufgezeigten
MaBstab eine politische und institutionelle Premiere. Der Konvent hat sich als
produktives Forum fiir den demokratischen Dialog zwischen Vertretern der Re-
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gierungen, der nationalen Parlamente, des Europiischen Parlaments, der Europa-
ischen Kommission und der Zivilgesellschaft innerhalb der Union erwiesen. Vor
allem aber konnte die »Konventsmethode« den Nachweis erbringen, dass sie der
geeignete Ansatz ist, um die ganze Bandbreite unterschiedlicher Ansichten tiber
die Zukunft Europas zu reflektieren und transparent zu machen. Es ist ihr gelun-
gen, die vielfiltigen politischen Ideen und Verfassungstraditionen aus tiber 25 Lin-
dern Europas zusammenzuftihren. Im tibrigen haben mehrere deutsch-franzosi-
sche Initiativen die Beratungen des Konvents geprigt, vor allem zur Justiz- und
Innenpolitik, zur Gemeinsamen Aulen- und Sicherheitspolitik, zur Wirtschafts-
und Wihrungspolitik und schlieBlich zur institutionellen Architektur der Union.
Durch diese Initiativen sind zahlreiche gemeinsame Konzepte in den Konvent
eingefiihrt oder dort befordert worden, die im Ergebnis auch das Gesicht der Ver-
fassung geprigt haben, zum Beispiel der Prisident des Europaischen Rates, der
AuBenminister der Union, die doppelte Mehrheit bei der Beschlussfassung, die
Standige Strukturierte Zusammenarbeit bei Sicherheit und Verteidigung, die Aus-
weitung der Zustindigkeiten der europiischen Gerichtsbarkeit oder die Rechts-
grundlage flir die Europiische Staatsanwaltschaft.

Innerhalb von nur anderthalb Jahren wurde vom Konvent ein gemeinsames Ver-
fassungsmodell vorgelegt, dem wegen der Integrationskraft dieses Gremiums eine
hohe politische Legitimation und Bindungswirkung zukam, auch wenn ihm sei-
nerzeit im Ergebnis nicht alle Mitglieder in vollem Umfang zugestimmt haben. In
der Konventsmethode liegt aber — zumindest fiir das Stadium der politischen Vor-
klirung und Richtungsbestimmung — ein wesentlicher Vorteil gegeniiber den her-
kémmlichen intergouvernementalen Verfahren der Vertragsaushandlung unter
Beteiligung und Kontrolle der nationalen Administrationen. Deshalb sind kiinftige
Verfassungsinderungen im nachfolgenden Verfassungsvertrag der R egierungskon-
ferenz auch an dieses Verfahren als Regelverfahren gebunden worden (vgl. Artikel
IV-443 Abs. 2 VVE). Die Regierungskonferenz im Anschluss an den Konvent
(Oktober 2003 bis Juni 2004) unterschied sich grundlegend von allen vorangegan-
genen Vertragskonferenzen seit der EEA 1986 (Maastricht, Amsterdam und
Nizza). Erstmals lag schon zu Beginn der Verhandlungen ein weitgehend ausver-
handelter und allseits konsensfahiger Vertragsentwurf vor. Noch offene Kontro-
versen waren eng begrenzt: Speziell im institutionellen Bereich ging es um die
kiinftige Grofle und Zusammensetzung der Europiischen Kommission und um
die Machtverteilung im Ministerrat (Gewichtung der Stimmen). Hier wollten ei-
nige Regierungen am bisherigen System des Nizza-Vertrags festhalten, gaben aber
ihren Widerstand nach gefundenem Verhandlungsausgleich schlieBlich auf. In al-
len anderen Bereichen hat es das der Regierungskonferenz vorgeschaltete Kon-
ventsverfahren ermdoglicht, die »Logik des kleinsten gemeinsamen Nenners« zu
iberwinden, die seit mehreren Jahrzehnten die Verfassungsreform der EU behin-
dert hatte. Entsprechend tragfihig und stabil ist der endgtiltige Verfassungsvertrag
ausgefallen, der am 18. Juni 2004 einstimmig von der Regierungskonferenz ange-
nommen und am 29. Oktober 2004 von den Mitgliedstaaten in Rom unterzeich-
net wurde.

12
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Struktur und Inhalt der Verfassung

Der »Vertrag tiber eine Verfassung flir Europa« vom 29. Oktober 2004 (Bezeich-
nung im Folgenden als »VVE« oder »Verfassungsvertrag«) ist ein in sich geschlos-
sener, selbstindiger Vertragstext in vier Teilen mit einer Priambel, 448 Artikeln,
36 Protokollen, zwei Anhingen und einer Schlussakte, der 50 Erkliarungen zu ein-
zelnen Bestimmungen des Vertrags bzw. zu einzelnen Protokollen zum Vertrag
beigeftigt sind. Zur ausfiihrlicheren Referenz sei auf die amtliche Denkschrift zum
VVE (BR-Drs. 983/04 v. 17. Dezember 2004, S. 227 - 291) hingewiesen, der die
folgende Darstellung in den Grundziigen entspricht.

Der Verfassungsvertrag griindet eine neue Europiische Union mit Rechtsperson-
lichkeit (Artikel I-7), die an die Stelle der bisherigen Europiischen Union ohne
Rechtspersonlichkeit sowie der Europiischen Gemeinschaft, der fritheren Euro-
paischen Wirtschaftsgemeinschaft seit 1957, tritt (Artikel I-1). Die zur Zeit noch
geltenden Vertrige tiber die Europiische Union (EUV) und tiber die Europiische
Gemeinschaft (EGV) werden aufgehoben (Artikel IV-437), jedoch unter Fortgel-
tung des gesamten Ubrigen gemeinschaftlichen Besitzstands, einschlieflich der
Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europiischen Gemeinschaften und des Ge-
richts erster Instanz. Die neue Europiische Union tritt die Rechtsnachfolge der
fritheren Europiischen Union und der Europiischen Gemeinschaft an, das heil3t
sie Gibernimmt alle Rechte und Verpflichtungen dieser beiden Organisationen
(Artikel IV-438).

Systematik des Vertragswerks

Die vier Teile des VVE sind rechtlich gleichwertig und folgen keiner Rangord-

nung. Die Aufteilung ergibt sich aus dem Verfassungscharakter des Vertrags:

— Teil I enthilt die grundsitzlichen Bestimmungen der Europiischen Union, zum
Beispiel Definition, Werte, Ziele, Unionsbiirgerschaft, Zustindigkeitsordnung,
Institutionenordnung und Rechtsinstrumente. Dieser Teil gibt in nur sechzig
Artikeln einen Uberblick iiber die wichtigsten Aspekte der europiischen
Rechtsordnung und kommt so der Forderung nach einem kurzen und verstind-
lich formulierten Verfassungstext entgegen.

— Teil IT ibernimmt die bereits im Jahre 2000 in Nizza als Feierliche Erklirung
verkiindete Charta der Grundrechte weitgehend unverindert. Sie wurde aller-
dings durch einige zusitzliche Querschnittsbestimmungen erginzt. Weiterhin
wurde in die Priambel der Charta ein Hinweis auf die in der Erklirung Nr. 12
zur Schlussakte wiedergegebenen Erliuterungen zu den einzelnen Grundrech-
ten als Auslegungshilfe eingefligt. Der ungewohnliche Beginn der Teils IT mit
einer eigenen selbstindigen Priambel ist auf die Absicht zurtickzuftihren, die ur-
spriingliche Charta der Grundrechte soweit wie moglich unangetastet zu lassen.

— Teil III tbernimmt die meisten Regelungen und Rechtsgrundlagen des bisheri-
gen Vertrags zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft (EGV), tiberarbei-
tet sie allerdings teilweise inhaltlich und ordnet sie systematisch in neuer Folge
an.
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Dartiber hinaus wurden in Teil III die bisher in den Titeln V und VI des Ver-
trags tiber die Europiische Union (EUV) enthaltenen Bestimmungen zur Ge-
meinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) sowie zur polizeilichen und
justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen (ZPJS) in weitgehend neu gefasster
Form eingefligt. Damit wird der Auflosung der bisherigen Siulenstruktur (drei
Pfeiler) Rechnung getragen.

— Teil IV enthilt die Ubergangs- und Schlussbestimmungen. Bestandteil der Ver-
fassung sind auBerdem die dem Vertrag beigefiigten Protokolle und Anhinge.
Die Bezeichnung jedes Verfassungsartikels durch vorangestellte romische Zif-
fern zur Kennzeichnung des jeweiligen Teils des VVE ist auf den Wunsch ein-
zelner Delegationen in der Regierungskonferenz zurtickzuftihren, die Charta
der Grundrechte innerhalb der Verfassung besonders kenntlich zu machen. Da
die Artikel jedoch fortlaufend nummeriert sind, besteht im iibrigen keine Ver-
wechslungsgefahr, wenn dieser Zusatz im praktischen Umgang mit dem Verfas-
sungstext weggelassen wird.

Die Protokolle und Erklirungen zum Verfassungsvertrag bzw. zur Schlussakte der

Regierungskonferenz sind, soweit sie nicht als Vertragsprotokolle selbst unmittel-

bar rechtlich regelnden Charakter haben, wichtige Elemente fiir die Vertragsaus-

legung und fiir die Anwendung des VVE in seiner hier vorgelegten Fassung. In
dieser Textausgabe sind die Protokolle und Erklirungen der besseren Ubersicht
halber jeweils in einem eigenen Teil zusammengefasst.

Inhalt der Verfassung

Am Anfang der Verfassung steht ein klarer Ziele- und Wertekatalog, der sich in die
Zukunft richtet. Unbestreitbare Errungenschaften des VVE sind die Zusammen-
fihrung der bisherigen Vertrige (Europiische Gemeinschaft und Europiische
Union) in einem einheitlichen Vertragsdokument, die Verleihung einer einheitli-
chen Rechtspersonlichkeit an die EU, die Aufnahme der Charta der Grundrechte
in das Vertragswerk und damit in das Primirrecht der Union. Hinzu kommt die
Auflosung der bisherigen Drei-Siulen-Struktur der Unionsarchitektur und der bis-
herigen institutionellen Trennung von AuBenpolitik, Wirtschaftspolitik, Innen-
und Justizwesen; besonders fiir die Innen- und Justizpolitik wird ein neuer Rechts-
rahmen geschaffen. Als gesetzgeberisches Regelverfahren fiir die EU wird die volle
gleichberechtigte Mitentscheidung des Europiischen Parlaments eingeftihrt. Au-
Berdem nimmt der VVE fiir die Beschliisse des Ministerrats eine Neuregelung der
sog. »doppelten Mehrheit« vor: Entscheidungen kommen kiinftig im Rat zustande,
wenn ithnen 55 Prozent der Staaten, die gleichzeitig 65 Prozent der EU-Bevdlke-
rung vertreten, zustimmen. Diese Regelung bedeutet eine leichte Anhebung der
Schwellen gegeniiber dem urspriinglichen Entwurt des Europiischen Konvents
vom 18. Juli 2003. Zu den weiteren Besonderheiten des Beschlussverfahrens siehe
die ausfithrlicheren Ausfithrungen weiter unten (Zift. 3, dritter Anstrich).

Die bislang untiibersichtlichen Rechtsinstrumente der Union werden im Verfas-
sungsvertrag vereinfacht und in einer klaren Normenhierarchie zusammengefasst.
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So soll es kiinftig nur noch sechs Rechtsquellen geben: Europaische Gesetze, Euro-
paische Rahmengesetze, Europiische Verordnungen, Europiische Beschliisse,
Empfehlungen und Stellungnahmen. Die Grundsitze der Subsidiaritit (Entschei-
dung auf der niedrigsten zustindigen Ebene) und der VerhiltnismiBigkeit sind
nunmehr eindeutig in der Verfassung verankert. Die nationalen Parlamente erhal-
ten verstirkte Kontrollrechte fiir beide Kammern durch Einftihrung eines politi-
schen Frihwarnmechanismus und durch die Moglichkeit der Klageerhebung
beim Europiischen Gerichtshof in Fragen der Subsidiaritit.

1. Doppelnatur der EU

Als klaren Grundzug hebt der Verfassungsvertrag die Doppelnatur der EU als Biir-
gerunion und Staatenunion hervor: Einerseits stiitzt sich die EU unmittelbar auf die
Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger, denen gegentiber sie offentliche Gewalt
ausiibt, zum Beispiel durch die unmittelbar geltenden Europaischen Gesetze. Die
Birgerinnen und Biirger haben dementsprechend gegentiber der Union unmittel-
bar demokratische Kontrollrechte, besonders in den Wahlen zum Europiischen
Parlament. Andererseits stiitzt sich die Union auch nach wie vor auf die Mitglied-
staaten, deren demokratisch legitimierte Regierungen tiber den Rat malgebliche
Entscheidungsbefugnisse behalten. Charakteristisch fur die Staatenunion ist auch,
dass die Mitgliedstaaten »Herren der Vertrige« bleiben, da Vertragsinderungen
auch kiinftig nur nach Ratifikation durch alle Vertragsparteien in Kraft treten kon-
nen (Artikel IV-443 Abs. 3 VVE). Jeder Mitgliedstaat kann tiberdies im Einklang
mit seinen verfassungsrechtlichen Vorschriften beschliefen, aus der Europiischen
Union auszutreten (Artikel 1-60); ein solches ausdriickliches Austrittsrecht war in
den bisherigen Gemeinschaftsvertrigen seit 1951/57 nicht vorgesehen.

Dartiber hinaus bleibt die Europiische Union auch nach In-Kraft-Treten der Ver-
fassung eine supranationale Integrationsgemeinschaft eigener Art sowie eine spezi-
elle Rechts- und Wertegemeinschaft. Kennzeichen fur die »neue Union« wird
nach wie vor die »Gemeinschaftsmethode« sein, in der vom Willen der Regierun-
gen unabhingige Organe, vor allem das direkt von den Unionsbiirgern gewihlte
Europiische Parlament im Mitentscheidungsverfahren und die Europiische Kom-
mission — als »Hiiterin des Gesamtinteresses« der Union mittels ihres Vorschlags-
monopols fiir Gesetzgebungsakte — malgeblichen Einfluss auf die europiische
Rechtsetzung austiben.

Der Charakter der Europiischen Union als Rechts- und Wertegemeinschatt wird
dartiber hinaus durch die Aufnahme der Charta der Grundrechte als subjektive
Grundrechtsgewihrleistung und objektive Werteordnung der Union deutlich un-
terstrichen. Auflerdem ist es gelungen, neben dem kulturellen, religicsen und hu-
manistischen Erbe Europas auch die unverletzlichen und unveriuBerlichen
Rechte des Menschen sowie die Leitprinzipien Freiheit, Demokratie, Gleichheit
und Rechtsstaatlichkeit als universelle Werte in der Priambel zu verankern. Eben-
falls in der Verfassung (VVE) festgelegt werden die Symbole der Union: Flagge,
Hymne »Ode an die Freude«, Motto »In Vielfalt geeint«, Europiische Wihrung
und Europatag am 9. Mai (vgl. Artikel I-8).
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2. Wesentliche Integrationsfortschritte

Gegentiber den noch geltenden Vertragsgrundlagen der EU/EG in der Fassung

des Vertragswerks von Nizza (2001) und des Beitrittsvertrags von 2003 erbringt

der Verfassungsvertrag folgende Fortschritte fiir die weitere europaische Integra-
tion:

— Die klare Definition der Europiischen Union als Biirger- und Staatenunion: Die
Verfassung definiert die Union als supranationale Integrationsgemeinschaft eige-
ner Art, die sich sowohl unmittelbar auf die Unionsbiirgerinnen und -biirger als
auch auf die Mitgliedstaaten stiitzt. Die Mitgliedstaaten bleiben »Herren der
Vertrige«; die Union wird nicht zum Bundesstaat.

— Die Handlungsfihigkeit der erweiterten Union wird gesichert durch tiefgrei-
fende Reformen im institutionellen Bereich — die Einfithrung der doppelten
Mehrheit, den Prisidenten des Europiischen Rates und den Aullenminister der
Union — sowie durch die deutliche Ausdehnung des Anwendungsbereichs der
qualifizierten Mehrheit.

— Die Demokratie und der Grundrechtsschutz werden gestirkt durch die Ausdeh-
nung der Befugnisse des Europiischen Parlaments, durch neue direkte Mitwir-
kungsrechte der Birgerinnen und Birger Europas im Rahmen einer europi-
ischen Biirgerinitiative (Artikel I-47 Abs. 4 VVE) und durch die Ubernahme der
Grundrechtscharta in den Vertrag (Teil II des VVE).

— In den Sachpolitiken wurden zahlreiche Integrationsfortschritte erreicht. Be-
sonders die Bestimmungen zur Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik
(GASP), zur Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) so-
wie zur Justiz- und Innenpolitik (JIP) wurden neu gefasst. Damit werden die
Verwirklichung einer GASP und die Vollendung der Europiischen Union als
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts als zentrale Bereiche fiir die
weitere Vertiefung der Union in den kommenden Jahren besonders akzen-
tuiert.

— Der Ausbau der bisherigen Flexibilititsinstrumente (allgemeine Flexibilititsklau-
sel, verstarkte Zusammenarbeit) ermdglicht die Weiterentwicklung der Union
innerhalb des Rahmens der Verfassung, ohne dass es auf absehbare Zeit weiterer
Vertragsinderungen bedarf, die mit zunechmender Mitgliederzahl auch immer
schwerer zu erreichen sein werden.

— Nicht zuletzt erfiillt die Verfassung einen zentralen Auftrag der Erklarung von
Nizza zur Zukunft der EU (Dezember 2000): Sie schaftt mehr Transparenz und
Verstindlichkeit durch die einheitliche Rechtspersonlichkeit der Union, durch
die Uberwindung der bisherigen schwer verstindlichen Pfeilerstruktur, durch
die Vereinfachung der Verfahren sowie eine bessere Systematisierung und kla-
rere Bezeichnung der Rechtsinstrumente der EU.

Gleichzeitig wurde mit dem Verfassungsvertrag aber auch das langjihrige deutsche

Ziel einer besseren Abgrenzung der Zustindigkeiten zwischen der Union und den

Mitgliedstaaten, verbunden mit einer besseren Kontrolle der Einhaltung des Sub-

sidiarititsprinzips vorangebracht, vor allem durch:

— die Einfithrung von Kompetenzkategorien fiir die Zustindigkeiten der Union;
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— die unmittelbare Einbeziehung der nationalen Parlamente in das europiische
Gesetzgebungsverfahren durch den neuen Subsidiaritits-Kontrollmechanismus,
verbunden mit einem Klagerecht im Auftrag jeder Kammer eines nationalen
Parlaments;

— die weitere Stirkung des Subsidiarititsprinzips in einem eigenen Protokoll zum
Verfassungsvertrag.

3. Handlungsfiahigkeit der Union

Der Verfassungsvertrag enthilt auch wesentliche Neuerungen bei den Institutionen
und Beschlussverfahren der Europdischen Union. Sie erhéhen die Kohirenz und
Stringenz des gemeinschaftlichen Handelns und tragen ganz entscheidend zur Ef-
fizienz beim Zusammenwirken der EU-Organe bei. Die wichtigsten Malnahmen
sind:

— Hauptamtlicher Prisident des Europdischen Rates: Zur Straffung der Arbeit des Eu-
ropiischen Rates (ER) sieht der VVE erstmals einen Prisidenten bzw. eine Pri-
sidentin des ER vor; er oder sie wird vom ER fiir zweieinhalb Jahre gewihlt,
hat jedoch keine tiber die Rolle des bisherigen rotierenden Vorsitzes des Rates
hinausgehenden Befugnisse. In Verbindung mit dem neuen Vorsitz-System
(s. Artikel I-24 Abs. 7 VVE u. Erkl. Nr. 4 zur Schlussakte) bedeutet dieses neue
Amt jetzt mehr Kontinuitit in der Priorititensetzung durch den lingeren Zeit-
horizont gegentiber der bisherigen sechsmonatigen Prisidentschaft. Unverein-
barkeit besteht mit einem Amt im jeweiligen Mitgliedstaat.

— Ministerrat und Vorsitz: Der Ministerrat ist auch kiinftig ein einheitliches Organ

der Union, das in verschiedenen Zusammensetzungen tagt (Artikel I- 24). Als
wichtiger Beitrag zur Transparenz wird der Ministerrat in all seinen Formati-
onen kiinftig stets offentlich zusammentreten, wenn er tiber Entwiirfe zu Ge-
setzgebungsakten berit oder abstimmt. Fiir den Vorsitz im Rat legt der VVE le-
diglich den Grundsatz der gleichberechtigten Rotation fest, mit Ausnahme der
Formation »Auswirtige Angelegenheiten«, wo der Auflenminister der Union
den Vorsitz fithrt. Die Ausgestaltung dieser Rotation erfolgt durch einen Euro-
paischen Beschluss, den der ER mit qualifizierter Mehrheit fasst. Da dieser Be-
schluss jederzeit nach dem gleichen Verfahren geindert werden kann, bleibt fiir
die Zukunft ein groBes Mal} an Flexibilitit zur Ausgestaltung des Vorsitzsystems
erhalten.
Der Entwurt eines solchen Beschlusses, der in der Erklarung Nr. 4 zur Schluss-
akte enthalten ist, sieht die Einflihrung von 18-monatigen Teamprisidentschaf-
ten aus jeweils drei Mitgliedstaaten vor, die den Vorsitz in allen Ratsformationen
(Ausnahme: Auswirtige Angelegenheiten) fur je sechs Monate iibernehmen. Al-
lerdings kénnen die Teammitglieder untereinander auch eine andere Aufgaben-
verteilung festlegen. Damit ist auch hier die Offenheit fiir zukiinftige Entwick-
lungen gewihrleistet.

— Qualifizierte Mehrheit im Rat: Ab dem 1. November 2009 soll die qualifizierte
Mehrheit als sog. »doppelte Mehrheit« berechnet werden. Damit wird — ent-
sprechend der Doppelnatur der Europiischen Union als Biirger- und Staaten-
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union — sowohl dem Grundsatz der Staatengleichheit (ein Staat, eine Stimme)
als auch der Biirgergleichheit (durch das Bevolkerungselement hat jeder vertre-
tene Einwohner das gleiche Gewicht) zunehmend Rechnung getragen. Das
nach dem Vertrag von Nizza jetzt noch geltende komplizierte System der
Stimmgewichtung im Rat wird kiinftig ersatzlos entfallen. Damit wird die Ent-
scheidungsfindung nicht nur transparenter, sondern durch den Wegtfall von Blo-
ckademoglichkeiten auch effizienter. Die doppelte Mehrheit fordert Gestal-
tungsmehrheiten im Rat und erschwert Blockadekoalitionen.

Die Grundstruktur der Konventsverfassung von 2003 konnte damit in der Re-
gierungskonferenz bewahrt werden: Entscheidungen kommen kiinftig im Rat
zustande, wenn ihnen 55 Prozent der Staaten, die gleichzeitig 65 Prozent der
EU-Bevolkerung vertreten, zustimmen. Dies bedeutet eine leichte Anhebung
der Schwellen gegeniiber dem urspriinglichen Verfassungsentwurt des Konvents
(50 Prozent der Staaten und 60 Prozent der Bevolkerung). AuBerdem wurden
noch zwei zusitzliche Kriterien in das Beschlussverfahren eingeftihrt, die aller-
dings in der Praxis kaum Bedeutung erlangen werden: (1) Die Zahl der zustim-
menden Mitgliedstaaten muss mindestens flinfzehn betragen, was allerdings
schon ab 27 Mitgliedstaaten rechnerisch gegeben ist, wenn die 55 Prozent-
Schwelle erreicht wird; (2) eine Sperrminoritit tiber das Bevolkerungskriterium
ist nur dann gegeben, wenn sie mindestens vier Mitgliedstaaten umfasst. Ent-
scheidend fur die Handlungsfihigkeit der erweiterten Europiischen Union wird
schlieBlich und nicht zuletzt die deutliche Ausweitung der Entscheidungen mit
qualifizierter Mehrheit sein, die der Ministerrat kiinftig zu treffen hat.

— Zusammensetzung des Europdischen Parlaments: Die Hochstzahl der Abgeordneten
des EP wird jetzt auf insgesamt 750 Mitglieder festgelegt. Sie darf auch bei kiinf-
tigen Beitritten nicht tiberschritten werden, mit Ausnahme einer vortibergehen-
den Uberschreitung infolge eines eventuellen Beitritts innerhalb einer laufenden
Wahlperiode. Anders als bisher enthilt der VVE keine Verteilung auf die Mit-
gliedstaaten fiir die Zeit ab 2009. Diese soll vielmehr bis 2009 einstimmig auf
Initiative des EP und mit dessen Zustimmung durch einen Europiischen Be-
schluss des Europiischen Rates festgelegt werden. Als Parameter flir die Vertei-
lung wurden der Grundsatz der degressiven Proportionalitit und eine Mindest-
zahl von sechs Abgeordneten pro Mitgliedstaat bestimmt. Im Rahmen des
Gesamtkompromisses iiber die Stimmverteilung der EU-Organe wurde die
Hochstzahl der Abgeordneten des EP pro Mitgliedstaat auf 96 begrenzt.

— Europdische Kommission: Der Verfassungsvertrag fithrt die Wahl des Kommissi-
onsprisidenten durch das EP auf Vorschlag des Europiischen Rates ein und leis-
tet damit einen wichtigen Beitrag zur fortschreitenden Demokratisierung der
EU. Durch das Wahlrecht des Parlaments wird das Ergebnis der Europawahlen
noch mehr als bisher zum mitbestimmenden Faktor fiir die Person des Kommis-
sionsprasidenten. Hierin liegt ein substantieller Schritt hin zu einer stirkeren
Personalisierung der Europawahl, die damit auch fiir die europiischen Wihle-
rinnen und Wihler attraktiver werden wird. Bei der Zusammensetzung der
Kommission konnte zugunsten kiinftiger Handlungsfihigkeit und Effizienz eine
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Verkleinerung der Kommission auf zwei Drittel der Mitgliedstaaten ab 2014 er-
reicht werden; hier sollen sich die Mitgliedstaaten gleichberechtigt abwechseln.
— Auflenminister der Union: Die Einflihrung eines AuBBenministers bzw. einer Au-
Benministerin der Union gehort zu den politisch und institutionell bedeutendsten
Integrationsschritten des Verfassungsvertrags. Die bisherigen Erfahrungen der eu-
ropiischen Integration zeigen, dass derartige institutionelle Fortschritte die wei-
tere inhaltliche Entwicklung eines Sachgebiets entscheidend prigen und voran-
treiben konnen. Es handelt sich daher um den politisch bedeutsamsten Schritt hin
zu einer wirklichen Gemeinsamen Aullen- und Sicherheitspolitik (GASP) der
Europiischen Union.
Der AuBenminister der Union, auch als »Doppelhut« bezeichnet, vereint faktisch
drei Funktionen auf sich, die bisher von getrennten Personen wahrgenommen
wurden: die des bisherigen Hohen Vertreters flir die GASP, die des bisherigen
Mitglieds der Europiischen Kommission flir AuBenbeziehungen und die des bis-
herigen Vorsitzes im Rat der Aulenminister. Er wird von einem neu einzurich-
tenden Europdischen Auswdrtigen Dienst (EAD) mit Personal aus Ratssekretariat
und Kommission sowie aus den nationalen diplomatischen Diensten unterstiitzt.
Innerhalb der Europiischen Kommission wird dem Aufenminister der Union
eine besondere Stellung zukommen: Er ist einer ihrer Vizeprisidenten und un-
terliegt im Hinblick auf'seine Zustindigkeiten in der Kommission den dafiir vor-
gesehenen Verfahren wie zum Beispiel der Beschlussfassung des Kollegiums und
der Leitlinienkompetenz ihres Prasidenten, soweit dies mit seinen Aufgaben im
iibrigen vereinbar ist. Der AuBenminister der Union wird vom Europiischen Rat
mit qualifizierter Mehrheit und mit Zustimmung des Prisidenten der Kommis-
sion ernannt. Auf gleiche Weise kann seine Amtszeit beendet werden.

— Europaischer Gerichtshof: Die Vertiefung der Integration, vor allem die Ausiibung
offentlicher Gewalt durch die Union gegentiber ihren Biirgerinnen und Biir-
gern, muss Hand in Hand gehen mit einer Verbesserung des Individualrechts-
schutzes. Hier greift besonders die neue Klagebefugnis fiir Einzelpersonen, die
durch Rechtsakte mit Verordnungscharakter unmittelbar betroffen sind (Artikel
III-365 Abs. 4 VVE). Dieses Klagerecht schlieft eine Liicke im bisherigen
Rechtsschutz, auch wenn die Regelung hinter den deutschen Vorstellungen zu-
rickgeblieben ist, die urspriinglich eine noch stirkere Ausweitung der Klagebe-
fugnis auch auf Akte der Gesetzgebung der Union vorgesehen hatten. MaB3geb-
lich auf deutsches Betreiben neu eingeftihrt wurde indessen eine Zustindigkeit
des Europiischen Gerichtshofs in der GASP, um dort bestehende Liicken im In-
dividualrechtsschutz zu schlieBen: Natiirliche und juristische Personen haben
jetzt die Moglichkeit, gegen bestimmte sie belastende Manahmen gerichtlich
vorzugehen (Artikel I1I-376). Hervorzuheben ist ferner, dass die bisherigen Be-
schrainkungen der Zustindigkeiten des Europiischen Gerichtshofs fir den
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (ZJIP und ZPJS) weitestge-
hend wegfallen werden.

— Europdische Zentralbank: Die Europiische Zentralbank erhilt durch den Verfas-
sungsvertrag den Status eines Organs der Europiischen Union. Thre Unabhin-

19



Einftihrung

gigkeit, die sowohl in Teil I (Artikel I-30 Abs. 3) als auch in Teil III (Artikel
I11-188) des VVE festgeschrieben ist, wird hierdurch nicht beriihrt. Gleiches
gilt fiir die vorrangige Verpflichtung der EZB auf das Ziel der Preisstabilitit
(Artikel I-30 Abs. 2, Artikel I11-177, Artikel I11-185 Abs. 1 sowie flir die Union
insgesamt: Artikel I-3 Abs. 3 u. Artikel I11-177). Die Unabhingigkeit der natio-
nalen Zentralbanken, die zusammen mit der EZB das Europiische System der
Zentralbanken bilden, ist in der Verfassung ebenfalls ausdriicklich verankert
(Artikel I11-188).

— Ausschuss der Regionen: Eine wichtige Neuerung, die zur Stirkung der Rechte
der regionalen und lokalen Gebietskorperschaften der Mitgliedstaaten beitragen
wird, ist das eigene Klagerecht fiir den Ausschuss der Regionen bei Verletzun-
gen des Subsidiarititsprinzips. Diese Regelung ist vom Ausschuss selbst seit dem
Maastricht-Vertrag (1992) beharrlich erstritten worden. Sie stellt das verfahrens-
rechtliche Pendant zum politischen Gewicht und zur blirgernahen Funktion der
Regionen gerade in einer sich erweiternden Europiischen Union dar.

4. Sonstige Integrationsfortschritte

Neben der Stirkung der demokratischen Grundlagen der Union und ihrer Hand-
lungsfihigkeit enthilt die Verfassung ganz erhebliche Fortschritte zur weiteren In-
tegration der materiellen Politikbereiche (Sachpolitiken) der EU. Die Vielzahl der
MafBnahmen kann nur im Uberblick dargestellt werden. Sie werden innerhalb
eines neuen vertraglichen Rahmens geordnet, der im Wesentlichen in der Uber-
windung der im Maastricht-Vertrag (1992) und den Folgevertrigen von Amster-
dam und Nizza (1997 u. 2001) angelegten »Pfeilerstruktur« besteht: Im Ver-
fassungsvertrag werden die bisher noch intergouvernemental angelegten, so
genannten zweiten und dritten Pfeiler der alten Europiischen Union, nimlich die
Gemeinsame Aulen- und Sicherheitspolitik (GASP), einschlieBlich der Europi-
ischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP) sowie die polizeiliche Zu-
sammenarbeit und die justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen (ZPJ]S) in das
normale Unionsrecht einbezogen, allerdings unter Beibehaltung bestimmter Son-
derregelungen. Hierfiir wurden diese Materien weitgehend neu gefasst und deut-
lich in den Entwicklungsrahmen eines gemeinsamen Raums der Freiheit, Sicher-
heit und des Rechts gestellt, der einen der Hauptschwerpunkte bei der weiteren
Vertiefung der Integration in den kommenden Jahren bilden wird.

Bei der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (Artikel 1-40 u. Artikel I111-294 ff.
VVE) wird das Ziel weiterer Vertiefung in erster Linie durch die bereits darge-
stellte institutionelle Neuordnung, den kiinftigen AuBenminister der Union und
den Europiischen Auswirtigen Dienst verfolgt. Die Beschlussfassung in der GASP
wird bis auf weiteres im Wesentlichen einstimmig erfolgen, mit wenigen eng be-
grenzten Ausnahmen, vor allem bei Vorschligen, die der Aulenminister der
Union nach spezieller Aufforderung durch den Europiischen Rat vorlegt. Hier
hatte sich Deutschland flir eine breitere Anwendung der Mehrheitsentscheidung
eingesetzt; immerhin konnte aber eine spezielle Evolutivklausel zur Ausdehnung
der qualifizierten Mehrheit mittels einstimmiger Entscheidung des Europiischen
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Rates erreicht werden. Bei der Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (Ar-
tikel I-41 u. Artikel I1I-309 ft.), die durch die neue Verfassung zur Gemeinsamen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) mutiert, wurden die Kernelemente ei-
ner deutsch-franzosischen Konventsinitiative berticksichtigt. Wesentliche Fort-
schritte sind die Einfiihrung der Stindigen Strukturierten Zusammenarbeit (Arti-
kel I-41 Abs. 6), mit der diejenigen Mitgliedstaaten, die bei der Entwicklung
militdrischer Fihigkeiten vorangehen wollen, die Moglichkeit dazu unter dem
Dach der EU erhalten, auBerdem die Anwendbarkeit der Verstirkten Zusammen-
arbeit auch auf die GSVP, ferner die Errichtung einer Agentur fiir Riistung, For-
schung und militirische Fahigkeiten (Europaische Verteidigungsagentur) sowie
die Aufnahme einer der Regelung im Vertrag tiber die Westeuropiische Union
(WEU) weitgehend entsprechenden politischen Beistandsverpflichtung in die
Verfassung und schlieBlich eine Solidarititsklausel zur Verhtitung und Bekimp-
fung der Folgen von Terroranschligen und Katastrophen natiirlichen oder
menschlichen Ursprungs (Artikel I-43 u. Artikel I11-329). Die Beschlussfassung er-
folgt stets einstimmig. Die Solidarititsklausel wurde nach den Anschligen von
Madrid im Mirz 2004 durch eine Erklirung des Europiischen Rates bereits fiir
politisch anwendbar erklirt. Gleiches gilt fiir die Europdische Verteidigungsagen-
tur, die schon im Juli 2004 durch Ratsbeschluss auf der Grundlage der bestehen-
den Vertrige errichtet wurde.

Weitreichende Fortschritte gibt es auch in der Justiz- und Innenpolitik (Artikel 1-42
u. Artikel I1I-257 ft.) hinsichtlich der Vollendung des Raums der Freiheit, der Si-
cherheit und des Rechts. Dieser Bereich wird insgesamt als »geteilte Kompetenz«
(Union und Mitgliedstaaten, s. Artikel I-14) in den allgemeinen Rahmen des VVE
tiberfiihrt. Statt der bisher fuir die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen geltenden besonderen Rechtsinstrumente von Rahmenbeschluss und
einfachem Beschluss sowie dem derzeit geltenden besonderen Verfahren kommen
nun die allgemeinen Instrumente von Gesetz und Rahmengesetz sowie das or-
dentliche Gesetzgebungsverfahren der Mitentscheidung des EP und das Mehr-
heitsprinzip im Ministerrat zur Anwendung. Einzige Sonderregel von Gewicht ist
das Initiativrecht einer Gruppe von Mitgliedstaaten. Auf diese Weise werden die
Handlungsmoglichkeiten der Union effizienter. Im Justizbereich werden aulBler-
dem die strafrechtlichen Kompetenzen prizisiert und abgerundet. Die Verfassung
sieht erstmals eine ausdriickliche Kompetenz zur Harmonisierung im Strafverfah-
rensrecht vor und erweitert die Zustindigkeit zur Harmonisierung im materiellen
Strafrecht um weitere Kriminalititsbereiche sowie um die Moglichkeit zur straf-
rechtlichen Sanktionierung der Unionsvorschriften anderer Politikbereiche. Der
VVE schafft ferner die Rechtsgrundlage zur Errichtung einer Europiischen Staats-
anwaltschaft, die grenziiberschreitend ermitteln kann. Abgesehen von der Auswei-
tung der Materien strafrechtlicher Harmonisierung und der Einfihrung der Euro-
paischen Staatsanwaltschaft gilt auf strafrechtlichem Gebiet in Zukunft die
Mehrheitsentscheidung im Rat.

Leitgedanke der Weiterentwicklung im Innenbereich war: Mehr Sicherheit trotz
offener Grenzen, Stirkung der zustindigen europiischen Behorden und bessere
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Zusammenarbeit der Behorden der Mitgliedstaaten. Diesem Ziel dienen vor allem
die Entwicklung einer polizeilichen Zusammenarbeit zwischen den nationalen
Behorden innerhalb der EU-25 und die Stirkung der Europiischen Polizeibe-
horde EUROPOL bei der Unterstiitzung der Polizeibehdrden der Mitgliedstaa-
ten.

Hinsichtlich der Finanzverfassung der Union (Artikel 1-53 ff. u. Artikel I11-402 ff.)
wird die Einstimmigkeit fiir Beschliisse zum System der Finanzmittel, die der Eu-
ropiischen Union zur Verfligung stehen, und damit auch fiir die Festlegung deren
Obergrenze beibehalten. Uber die Durchfiihrung wird mit qualifizierter Mehrheit
entschieden. Beim mehrjahrigen Finanzrahmen (Artikel I-55) wurde in der Re-
gierungskonferenz zum VVE die vom Konvent vorgeschlagene qualifizierte
Mebhrheit nicht beibehalten, gegen erhebliche Widerstinde konnte aber zumindest
eine spezifische »Briickenklausel« durchgesetzt werden, die den Ubergang von der
Einstimmigkeit zur qualifizierten Mehrheit ermoglicht. Bei der Aufstellung des
Jahreshaushaltsplans der EU besteht nach dem Verfassungsvertrag jetzt eine weit-
gehend gleichberechtigte Stellung von Rat und EP.

Im Finanz- und Wirtschaftsbereich (Artikel 111-177 ft.) ist die Klarstellung gelungen,
dass die Koordinierung der Wirtschafts- und Beschiftigungspolitik durch die Mit-
gliedstaaten im Rahmen der Union erfolgt — und nicht, wie zunichst vorgesehen,
durch die Union selbst. Die Preisstabilitit wird weiterhin als Ziel der Union in
Teil I (Artikel I-3) der Verfassung festgelegt. Die Euro-Gruppe ist erstmals in ei-
nem Protokoll verankert und wird dadurch im Gesamtzusammenhang der Verfas-
sung aufgewertet. Aulerdem konnen die Euro-Staaten kiinftig im Rahmen des
Rates in stirkerem Mal3e allein Entscheidungen in den Bereichen treffen, die den
Euro-Raum angehen. Die Rolle der Kommission in der Wirtschaftspolitik erfihrt
insgesamt eine Stirkung; sie erhilt bessere Moglichkeiten zur Uberwachung im
Rahmen des Defizitverfahrens und kann den betreffenden Mitgliedstaaten Friih-
warnungen erteilen.

Die Gemeinsame Handelspolitik (Artikel 111-314 ff.) schlieBlich liegt schon jetzt ins-
gesamt in der Unionszustindigkeit. Die Mehrheitsentscheidung wird auch hier
deutlich ausgeweitet, wobei zum Schutz besonders sensibler Bereiche noch sekto-
ral Einstimmigkeit beibehalten wird, wie fur kulturelle und audiovisuelle Dienst-
leistungen, wenn die kulturelle und sprachliche Vielfalt in der Union Beeintrich-
tigungen erfahren konnte, aber auch in den Bereichen Bildung, Gesundheit und
Soziales, wenn entsprechende Abkommen die einzelstaatliche Organisation dieser
Dienstleistungen ernsthaft stéren und die Zustindigkeit der Mitgliedstaaten fiir
ihre Erbringung beriithren konnten (Artikel I11-315 Abs. 4). Auslindische Direkt-
investitionen werden jetzt in den Anwendungsbereich der Gemeinsamen Han-
delspolitik einbezogen, unterliegen aber weiterhin der Einstimmigkeit.

Die Regelungen zu den iibrigen Sachpolitiken entsprechen in weiten Teilen dem
bisherigen Vertrag tiber die Europiische Gemeinschaft (EGV) in der Fassung des
Nizza-Vertrags von 2001 und des Beitrittsvertrags von 2003.
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5. Offenheit und Flexibilitat

Zur Abrundung sei noch auf einen besonderen Grundzug des Verfassungsvertrags
hingewiesen: seine Offenheit und Flexibilitat hinsichtlich zukiinftiger Erweiterun-
gen und Vertiefungen der europiischen Integration. Der VVE stirkt nicht nur die
aktuelle Handlungsfihigkeit der Union, sondern 6ffnet sich auch bewusst ihren
lingerfristigen Entwicklungsperspektiven innerhalb des vertraglich gesetzten Rah-
mens. Die eingebauten Flexibilititselemente bestehen aus folgenden Vorkehrun-
gen und Instrumenten:

— Ein besonders integratives Mittel ist die Moglichkeit, einstimmig den Ubergang
von der Einstimmigkeit in die qualifizierte Mehrheit zu beschlieen (sog. » Brii-
ckenklausel« oder »Passerelle«). Dies gilt fiir alle Bereiche des Teils III des VVE
(Artikel IV-444 Abs. 1), in denen vorerst noch einstimmig entschieden wird,
mit Ausnahme der Beschliisse mit militirischen oder verteidigungspolitischen
Beziligen. Dabei muss das Europiische Parlament mit der Mehrheit seiner Mit-
glieder zustimmen und jedes nationale Parlament hat ein Widerspruchsrecht.
Die Briickenklausel erofinet die Moglichkeit, lingerfristig auch solche Bereiche
in die qualifizierte Mehrheit zu tiberfithren, bei denen dies jetzt noch nicht
durchsetzbar war, zum Beispiel bei den Steuern. Fiir das ordentliche Gesetzge-
bungsverfahren gilt Artikel IV-444 Abs. 2. Speziell fiir die GASP, einschlieflich
der GSVP, soweit nicht Beschliisse mit militirischen oder verteidigungspoliti-
schen Beziligen betroften sind, wurde eine gesonderte Briickenklausel (Artikel
II-300 Abs. 3) eingefiihrt. Hier entscheidet der Europiische Rat ebenfalls ein-
stimmig.

— Um auch in Zukunft auf unvorhergesehene Entwicklungen reagieren zu kon-
nen, gilt weiterhin die allgemeine Flexibilititsklausel (Artikel I-18 VVE, der
Artikel 308 des noch geltenden EGV entspricht). Dazu treten jetzt die notwen-
digen Sicherheitsmechanismen: Neben dem Einstimmigkeitserfordernis, das
beibehalten wurde, werden die nationalen Parlamente auf derartige Vorschlige
besonders aufmerksam gemacht, so dass sie ihr Kontrollrecht im Rahmen der
Subsidiarititspriifung eftektiv wahrnehmen konnen. Auerdem ist statt der bis-
herigen Anhorung jetzt die Zustimmung des Europiischen Parlaments erfor-
derlich.

— Aufgrund der wachsenden Verschiedenartigkeit der Union mit 25 und mehr
Mitgliedstaaten ist mit der Mdglichkeit zu rechnen, dass weitere Integrations-
fortschritte zunehmend nicht mehr von allen gemeinsam vollzogen werden,
sondern eine Gruppe von Mitgliedstaaten vorangeht, der sich die anderen nach
und nach anschlieBen konnen. Dies war bereits bei der Schengen-Zusammen-
arbeit und bei der Einfiihrung des Euro als gemeinsamer europiischer Wih-
rung der Fall. In der neuen Verfassung wird daher besonderer Wert darauf ge-
legt, nicht nur die Voraussetzungen fiir eine solche Verstdrkte Zusammenarbeit zu
erleichtern, sondern sie auch auf alle Felder nicht ausschlieBlicher Unionskom-
petenz auszudehnen. Das gilt besonders auch fiir die GSVP, wo die Verstirkte
Zusammenarbeit neben die Standige Strukturierte Zusammenarbeit, die einen be-
sonders normierten Spezialfall darstellt, als zusitzliches Flexibilititsinstrument
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tritt. Es ermdglicht die engere Zusammenarbeit derjenigen, die gemeinsam vo-
rangehen wollen und konnen, und vermeidet, dass sich alle auf den kleinsten
gemeinsamen Nenner einigen miissen. Von besonderer Bedeutung ist daher
die »Sonder-Briickenklauselg, in der Verstirkten Zusammenarbeit (Artikel III-
422). Sie ermoglicht es dem Rat grundsitzlich, einstimmig zu beschlieBen, fiir
die Beschlussfassung innerhalb der Verstirkten Zusammenarbeit zur qualifizier-
ten Mehrheit oder zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren iiberzugehen,
wenn die einschligige Rechtsgrundlage Einstimmigkeit oder ein besonderes
Gesetzgebungsverfahren vorsieht.

— Zur Vermeidung aufwindiger Regierungskonferenzen wurde zudem ein verein-
fachtes Vertragsanderungsverfahren fiir die internen Politikbereiche der Union, das
heiflit die Bestimmungen, die in Teil III, Titel III des VVE enthalten sind, ein-
gefiihrt (Artikel IV-445). Voraussetzung fiir die Anwendung dieses Verfahrens
ist, dass es nicht zu einer Ausdehnung der Unionszustindigkeiten kommt.
Wenn sie erftillt ist, kann der Europiische Rat entsprechende Vertragsinderun-
gen einstimmig nach Anhoérung des EP und der Kommission, sowie in be-
stimmten Fillen der Europiischen Zentralbank, beschlieBen. Sie bediirfen aber
der formlichen Ratifikation durch alle Mitgliedstaaten, um in Kraft treten zu
kénnen.

Ratifikation und In-Kraft-Treten

Sowohl beim Abschluss der Regierungskonferenz als auch bei der Unterzeich-
nung des Verfassungsvertrags am 29. Oktober 2004 bestand Einigkeit, die Verfas-
sung am 1. November 2006 in Kraft zu setzen, wenn bis dahin alle Ratifikationsur-
kunden in Rom hinterlegt worden sind (Artikel IV-447 VVE). Dementsprechend
hat Deutschland bereits am 3. November 2004 das Ratifizierungsverfahren einge-
leitet und strebt den baldigen Abschluss des parlamentarischen Verfahrens noch in
der ersten Hilfte des Jahres 2005 an. Das Grundgesetz sieht flir diesen Fall keine
Volksabstimmung vor, so dass allein Bundestag und Bundesrat tiber die Ratifizie-
rung entscheiden.

Nach dem deutschen Verfassungsrecht bedarf der Verfassungsvertrag gemil; Arti-
kel 59 Abs. 2 Satz 1 des Grundgesetzes (GG) der Zustimmung der fiir die Bundes-
gesetzgebung zustindigen Korperschaften in der Form eines Bundesgesetzes (sog.
»Vertragsgesetz«), da der Vertrag die politischen Beziehungen des Bundes regelt
und sich auf Gegenstinde der Bundesgesetzgebung bezieht. Das Vertragsgesetz
selbst benotigt nach Artikel 23 Abs. 1 Satz 3 in Verbindung mit Artikel 79 Abs. 2
GG die Zustimmung von zwei Dritteln der Mitglieder des Bundestages und zwei
Dritteln der Stimmen des Bundesrates, weil der Verfassungsvertrag eine Ubertra-
gung von Hoheitsrechten vorsieht, die als verfassungsrelevante Anderung der ver-
traglichen Grundlagen der Europiischen Union im Sinne dieser Vorschrift (Arti-
kel 23 Abs. 1 Satz 3 GG) anzusehen ist. Dies gilt jedenfalls fiir die Uberfiihrung der
polizeilichen Zusammenarbeit und der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsa-
chen, die bisher Teil der intergouvernementalen Zusammenarbeit sind (s. Titel VI
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Artikel 29 ff. EUV) und die so genannte »dritte Sdule« bilden, in den allgemeinen
Rahmen der kiinftigen EU als Teil der geteilten Zustindigkeit (Union und MS)
fiir den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts sowie die in diesem Be-
reich erweiterten bzw. neu geschaffenen Handlungsméglichkeiten der Union. Im
Laufe des Ratifizierungsverfahrens soll auch die weitere Zusammenarbeit von
Bund und Lindern in Angelegenheiten der EU tberpriift werden.

Mehrere Mitgliedstaaten der EU haben ein Referendum zum Verfassungsvertrag
angekiindigt, darunter Frankreich, GroBbritannien, Osterreich, Polen und Spa-
nien. Dartiber hinaus gibt es eine spezielle Debatte zu einer EU-weiten, koordi-
nierten Volksabstimmung tber die Verfassung (»gesamteuropiisches Referen-
dumg). In diesem Zusammenhang ist diskutiert worden, ob an dem einstimmigen
Ratifikationserfordernis im VVE selbst (Artikel IV-447) festzuhalten ist oder ob
die Verfassung moglicherweise auch bei einer niedrigeren, aber reprisentativen
Anzahl von Ratifizierungen in Kraft treten kann. Fiir diesen Fall wird auf die im
VVE fiir Vertragsinderungen vorgesehene Regelung verwiesen, wonach sich der
Europiische Rat mit der ausstehenden Ratifikation befasst, sofern binnen zwei
Jahren mindestens vier Fiinftel der Mitgliedstaaten ratifiziert haben, in einem oder
mehreren anderen Mitgliedstaaten aber Schwierigkeiten bei der Ratifikation auf-
getreten sind (Artikel IV-443 Abs. 4). Hiergegen ist eingewandt worden, dass die
fragliche Bestimmung als Teil der Verfassung erst mit dieser zusammen in Kraft
tritt und sich daher nur auf kiinftige Anderungen des Verfassungsvertrags beziehen
kann. Die Mitgliedstaaten haben jedoch in der Regierungskonferenz die besagte
Regelung als politische Verpflichtung iibernommen und eine entsprechende An-
wendung auf die neue Verfassung vereinbart (s. die Erklarung Nr. 30 zur Schluss-
akte der Regierungskonferenz). Deshalb wire nach zwei Jahren der Europiische
Rat gegebenenfalls mit der Situation zu befassen.

Praktische Hinweise

Diese Textausgabe ist in erster Linie flir die Praxis der politischen Bildung und fiir
den laufenden Gebrauch in Politik, Wirtschaft und Verwaltung bestimmt. Deswe-
gen verzichtet sie weitgehend auf Referenzen, Querverweise und einen groBeren
Anmerkungsapparat. Entsprechende Zusitze wiren gegenwirtig weder aktuell
noch von der Sache her geboten, weil sich das umfangreiche Vertragswerk zur
Verfassung fiir Europa auf lingere Zeit innerhalb der EU-25 noch im Ratifikati-
onsverfahren befinden wird und damit vorerst seinen Projektcharakter behilt.

Der »Vertrag iiber eine Verfassung fliir Europa« vom 29. Oktober 2004 wird im
Folgenden in der Fassung des Gesetzentwurfs der Bundesregierung vom 17. De-
zember 2004 (Drucksache 983/04 des Bundesrates) wiedergegeben. Die Anord-
nung des Vertragstextes mitsamt den Protokollen, Anhingen und Erklirungen
zum VVE entspricht der in der Schlussakte der Regierungskonferenz vorgenom-
menen Abfolge: Teil I enthilt den Verfassungsvertrag mit einer Inhaltstibersicht
und mit der Schlussakte der Regierungskonferenz. Teil II gibt die Protokolle und
Anhinge zum Vertrag wieder; eine Ubersicht ist hier ebenfalls vorangestellt. In
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Teil 111 schlieBlich sind die Erklarungen zur Schlussakte, aufgeteilt nach Erklirun-
gen zum Verfassungsvertrag und zu den Protokollen, aufgenommen.
Weiterfihrende Hinweise und Informationen zum europiischen Verfassungspro-
zess und zur Diskussion iiber die Vertragsverfassung der Europiischen Union ent-
hilt die Zusammenstellung aktueller Schriften und Materialien am Ende des Ban-
des. Ein Sachregister zu dieser Ausgabe dient dem schnellen Zugriftf.

Berlin, im Mirz 2005 Thomas Liufer
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