Berlin, 8. Marz 2001

Europaische Verfassungsdiskussion

- Anregungen aus den nationalen verfassungsrechtlichen Vorverstandnissen-der MS

l. Wie nahert man sich der europaischen Verfassungsdebatte?

Von Carlo Schmid stammt das geflligelte Wort, es sei g@clat, eine europaische Vesta
sung zu schreiben. Man brauche nur jeweils das Beste aus den nationalen Verfassungen der

MS zu nehmen.

Richtig an dieser Aussage ist, dass es in Demokratien allgemein gultige Wirkungsanech
nismen gibt. Politische Verantwortthkeit, demokratische Legitimation und Gewalteirte
lung finden sich auch in den verschiedenen instititutionellen Auspragungen und Giun
rechten der ELMS. Im Nachgang zu lhrer HumboliRede bestimmen diese Verfassang
optionen schon jetz+ gleichsam als Bausine- die Diskussion uber eine E\Werfassung
(z.B. B ikameralismus, Prasident). Insbesondere die franzésischen EU -
Verfassungsvorschlage orientieren sich stark an nationalen franzésischen Verfasgungsi
tutionen (vgl. die Zuspitzung in "Les Echos" vom I2.01: "Die Unfahigkeit der Fnazo-

sen, sich funktionierende europaische Institutionen vorzustellen, die ihrem eigeatem n
nalem Modell nicht entsprechen, macht sie fur ihre Partner unertraglich"). Dies erkléart u.U.
auch, warum es-Experten leichter falltkomplette ElVerfassungsentwiirfe varegen.
Nationale Verfassungsfahrungen sollten- wie schon bei der Grundrechte&Charta- be-
ricksichtigt werden, um das sui generis Konstrukt EU institutionell fortzuentwickeln. Dies
gilt unabhéngig davon, ob man kiclem PosiNizzaProzess in der Perspektive einesiwe
teren evolutiven Schritt fur Schritt Vorgehens oder vom "Endzustand der Union™ h&f n
hert.

Der Rekurs auf nationale Verfassungsvorverstandnisse erfordert Umsicht. Das Neuartige
an der EU ist inDoppdcharakter als Staaterund Burgerunionwie er z.B. in einer Faad

ration von Nationalstaaten zum Ausdruck kdme. Nationalstaatliche Verfassungstraditionen
sind infolgedessen nicht eins zu eins Ubertragbar. Eine européische Verfassung kann nur
eine nichtstaatliche Verfassungdarstellen, die die nationalen Verfassungsordnungen e
ganzt. Es gibt auch noch keinen europaischen Demos und erst ansatzweise eine europa
sche Offentlibkeit.
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Aus der nationalstaatlichen Sphare vertraute Baumuster kdnnen beim BlrgreeiahGe-
fuhl der Transparenz und Verstandlichkeit vermitteln als eine "sui gerekishistruktion.
Eine zu ausgepréagte Verwendung nationaler Verfassungsvorstellungen kann aber zum
Missverstandnis fihren, dass lber eine fdrfassung eine Staatlichkeit d&/nion ange-
strebt wird ("Superstaat"). Sie mobilisiert diejenigen, die aus Furcht vor Identitatsnd
Souveranitatsverlust eine européische Verfassungsdiskussion melé&n wo

Eine Analyse nationaler Verfassungsrverstandnisse soll dreierlei $&2n:

eine Hilfestellung zur Identifizierung "europageeigneter” Strukturen und Institutionen
geben // (bei den ZweikammerSystemen gibt es Modelle fiir echte supranationale
zweite Kammern- BRat / USSenat- und solche, die lediglich mit einer starkeremEi
bezidhung nationaler Parlamdarier arbeiten; bei den Exekutivmodellen stehen sich
z.B. das Modell eines parlamentariseerantworlichen Regierungshefs und das einer
direkt gewahlten exekwten Spitze gegeniber);

einen Beitrag zum besseren Verstandnis kegender Reden und Verfassumgsjekte
fur die EU leisten // (mit ihrer z.B. eher supranatioti@atieralen oder eher intergouve
nementalsouveranistischen Ausrichtung);

die Grenzen fiir die Ubertragung von nationalen Modellen im Rahmen der eurépa
schen Vefassungsdebatte verdeutlichen // (aus dem Doppelcharakter der Stamign
Birgerunion folgt z.B.— dass anders als in den meisten nationalen Verfassungan
einer EU -Verfassung ein StaaterLegitimationsstrang im Rat und ein Unions -
Legitimationsstrang lier EP und KOM nimvendig is}.
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l. Ankniupfungspunkte in den nationalen Verfassungsordnungen

Entstehung der Verfassungen
Verfassungsgebungsprozess

Demokratie / Gewaltenteilung / direkte Mitwirkungsrechte
Zwei-Kammersystem

Exekutive / Prasident

Foderalismus Dezentralisierung

Vorlaufige SchluR3folgerungen

NOoOGORWNE

1. Entstehung der Verfassungen

Alle konstitutionellen Sonderwege, die in den alten (GB) und zukiinftigen MS bestehen,
verdeutlichen: Eine Verfassung ist eine Existenzbedingung eines modernen demokratisch
organiserten Gemeinwesens. Sie kann dazu beitragen, eine historische Ausnahmesituation

zu bewaltigen.

Die | -Verfassung (1948) wurde wie das GG und die spateren Verfassungen von GRI
(1975), P (1976) und E (1978) nach dem Ende eines diktatorischen Regimes beggear
Dieser Umstand préagt z.B. auch die Rlerfassung von 1997. Den Schopfern der Vera
sung der V. Franzésischen Republik ging es 1958 dagegen darum, einen ineffizienten Pa
lamentarismus zu Uberwinden und eine starke Exekutive zitfecha

Nur als wetegebundenes, politisches Gemeinwesen kann die Union die “Wergas
forderung"” der Erweiterung bewaltigen. Eine Union mit 27 und mehr MS mussuz

gleich handlungsfahig, aber auch demokratisch und rechtsstaatlich "verfasst” sein. Die
Kompetenzen zwischen bn und MS mussen sinnvoll geteilt sein, die Union braucht
eine demokratisch legitimierte Exekutive. Die gro3er werdende Union darf im
Bemihen um gréf3ere Handlungsfahigkeit und Effizienz nicht hinter die Errunge-
schdten des modernen Verfassungsstaatesickfallen. Nur Effizienz und Legitimitat
zusanmen werden die Birger Uberzeugen und die notwendige Akzeptanz stiften.

Das GG hatte in der (alten) Bundesrepublik Deutschland einen besonderen historischen
Stellenwert. In einer geteilten Nation bot es die Mixnkeit, Gber einen "Verfassungap
riotismus” einen ldentifikationspunkt fir den verlorenen Nationalstaat zu bilden. Das GG
hat dabei aus deutscher Perzeption vor allem auch abwehrenden Charakter gegenuber
Ubergriffen des Staates. Die Verfassungewerer MS stehen nicht in gleichem MaRe fur

diesen positiv besetzten Abwehrgedanken.
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In der PostNizza-Diskussion darf man deshalb auf3erhalb von D nicht die gleichen
Konnotationen beim Begriff der EUVerfassung erwarten. Vielmehr dirften die &
furchtungereiner Staatswerdung Europas tberwiegen. Dies gilt zugegebenermalien
immer weniger in F (vgl. StP Chirac in seiner Rede vom 27.06.00, in der der Verfa
sungsbegriff zentral fur die Bestimmung deiRelle in der und durch die EU ist). Zur
Betonung des sui gamis Charakters alStaaten und Burgerunionkdnnte es hilfreich
sein, den Begriff"Grundvertrag”zu verwenden (PM Blair greift in seiner Rede vom
06.10.00 allerdings zu kurz, wenn er anregt, eine “EbimpetenzCharta" auszuarle
ten).

2. Verfassungsgebungsprzess

Alle vierzehn Verfassungen bietenin der unterschiedlichsten FormAnschauungsmat
rial fur demokratische, legitimitatsstiftende Verfahren des Zustandakaos.

Die Verfassungsgebung erfolgte teilweise durch ein "normales" Parlament, haufiger aber
durch eine eigens gewahlte verfassungsgebende Versammlung. Zusatzlich erfolgte ein
Volksentscheid oder sogar, wie 1958 in F, nur ein Referendum ohne vorherige paalament
rische Beratung und Verabschiedung. Das GG bildet insofern eine Ausnahme, alg-der Pa
lamentarische Rat nicht direkt gewahlt war, sondern sich aus Vertretern der Landtage der
westdeutschen Lander zusammensetzte. Die Ratifizierung erfolgte durch-dikerdings
denokratisch gewahlter Landtage.

Nach den Erfahrungen des ER in Nizza liegt esahe, an nationale Erfahrungen der
Verfassungsgebung anzukniupfen. Fragen von grundséatzlicher Tragweite, wie sie im
PostNizza-Prozess anstehen, lassen sich alleine durch das herkdmmliche Verfahren
der RK kaum losen. Sie kdnnen der anstehenden Konstiltgerung nicht die Leig
timitat geben, derer sie fur die Akzeptanz beim Burger bedarf. Nach den positiven E
fahrungen bei der Ausarbeitung mit der Grundree@tearta spricht deshalb viel daftr,
die positiven Erfahrungen mit der KonvenMethode zu nutzenDenkbar sind hier-
gerade angesichts der vielen nationalen Vorbildezahlreiche Mischformen (z.B. ein
"Interinstitutionelles Forum" mit einem starken "steering board", etwa zur Kompeten
abgrenzung oder zu institutionellen Fragen).

Der grundsatzlich Vorteil derKonventMethodebesteht neben Effizienzgriinden darin,
dass bei der Willensbildung die legitimierenden Elemente sowohl der Staatenunion
(Rat, nationale Parlamente) als auch der Burgerunion (EP, KOkl)m Tragen kan-
men. Die Erarbeitung einer Eapaischen Verfassung durch eine "Assemblée canstit
ante" aus 100 nationalen Parlamentariesrso wie z.B. Juppé / Toubon sie in ihrem
Verfassungsentwurf vorschlagewtrde dies nicht kinen.
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Unter Legitimitatsgriinden spricht einiges dafir, eine kinftige Verfassung der EU
durch einEU-weites Referendumu ratifizieren (z.B. mit einenf/s Quorum) und nicht

Uber einzelstaatliche Referenden (oder eine ausschlie3lich reprasentative Behandlung
in den nationalen Parlamenten). Dies wirde jedenfalls dem GedamienBérgerun-

on entsprechen. Unter dem Aspekt detaatenunionvird man sich dagegen fragen
missen, was geschahe, wenn das Referendum in einem oder mehreren MS negativ
ausginge. Die Ratifizierung einer europaischen Verfassung wirde so moglicherweise
zum Auwsloser einer integrationspolitischen Avantgarttklyig werden.

Liefe eine kinftige EUVerfassung auf die Schaffung eines Bundesstaates Europa hi
aus, musste man in jedem Falle die Volker Europas einzeln dazu befragen, ob sie ihre
volkerrechtliche Souveratéit aufgeben und Gliedstaat Europas werden wollten. Dies
durfte in D auch verfassungsrechtlich geboten sein. Bei einer inhaltlich nur gebotenen
EU-Komplementarverfassung ware dies nicht zwingend der Fall (im Sinne einer bl
Ren Ratifizierung durch die MSpsechen sich beispielsweise Bayrou / CeBendit in

ihrem Verfassungsentwurf aus).

3. Demokratie / Gewaltenteilung / direkte Mitwirkungsrechte

Die Verfassungen aller MS und BL sind hier einheitlich: Alle begriinden die Legitimation
der Staatsgewalt im Wille des Volkes, das sich in regelmafiig stattfindenden freiem\Wa

len aulert.

Das Volk, d.h. die Summe aller Burger eines MS, sind der letzte legitimatorisdhie A
leitungspunkt fur die politische Herrschaft (vgl. Art. 20 Abs. 2 GG: Alle Staatsgewalt
geht vom \Wlk aus). DerStaatsLegiimationsstrangbildet sich in den nationalen A&r

nen (hationalen Parlamenten und nationaler Offentlichkgitind wird im Ratformu-

liert. Er bleibt jedoch ein nationalermittelter Legitimationsstrang, der mit fortscive
tender Inegration nicht ausreicht. Das Demokratieprinzip kommt zwar in den Nati
nalstaaten unverkurzt zur Geltung, aber den Nationalstaaten schwinden die Entsche
dungsbefugnisse. Diese wachsen auf europaischer Ebene an, mit der Folge, dass sich
auch auf européaischhd=bene ein immer starkeres Bedurfnis nach einer unmittelbaren,
nicht von den MS abgeleiteten demokratischen Substanz bildet. Fir mehr Akzeptanz
von EU-Entscheidungen ist deshalb eibnionsLegitimationsstranggrforderlich, der
besonders in de@rganen de&P und der KOMseinen Ausdruck finden dtd.
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In allen Verfassungen findet sich- bei unterschiedlichen Lésungen im einzelneneine
Aufteilung der exekutiven, legislativen und judikativen Funktionen der Staatsgewalt auf

verschiedene @ane, ebenso wiie Unabhéngigkeit der Justiz.

Die gleichzeitige Exekutivund Legislativtatigkeit des Rates ist in dieser Hinsiché-sy
temfremd (auch wenn in der sui generis Architektur der EU das klassische Moste
guieusche Prinzip der Gewaltenteilung wahrscheinlich nitlstreng anwendbar ist).
Juppé / Toubon wie auch die UDF fordern daher in ihren Verfassungsentwurfen (ganz
in der franzésischen Verfassungstradition), exekutive und legislative Tatigkeiten klarer
voneinander zu trennen.

Einen anderen Mangel der Gewalteniteng zwischen européischer Exekutive (derzeit
KOM und Rat) und européischer Legislative (derzeit Rat und EP) sehen Kritiker darin,
dass das EP zunehmend in die administrative Umsetzung von Ratsbeschliissen durch
die KOM (im Ausschuss/ "Komitologie"-Verfahren) eingreifen mochte. Kritisch wird
ebenfalls gesehen, dass das EP den Anspruch erhebt, Uber sein Haushaltsreaht die ex
kutive GASP mitzugestalten.

Kennzeichnend fir den modernen europaischen Verfassungsstaat ist eine Interdependenz
zwischen Regierungnd Parlament. Dabei sind die Regierungen dem Parlament politisch

verantwortlich.

Wenn es zur weiteren Ausbildung der ElEkekutive kommt, wird sich die Frage dte

len, inwieweit diese aus einer Mehrheit im EP hervorgehen sollte. Dabei ware auch der
Vorschhg von Alt -KOM-Prasident Delors zu diskutieren, wonach die europaischen
Parteien bei den ERVahlen jeweils mit einem "Spitzenkandidaten" antreten und die
Wabhisieger (Kandidat der starksten Fraktion) den Chef der Exekutive (hier noch:
KOM-Prasident) stelltDies entsprache einer wiinschenswerten Politisierung dery-Eur
paPolitik.

Im allgemeinen ist die Stellung der Parlamente in den MS stark (insbesondere in MS und
BL mit Diktaturerfahrung). Einzig die Stellung der franzosischen Nationalversammlung,
die nochnicht einmal Gber volle Geschaftsordnungsautonomie verfigt, ist eher schwach.
Korrespondierend zu dieser Schwéache des Parlaments verfiigt die franzdsische Exekutive

Uber ein hohes Mal3 an autonomen Normsetzungskomapete
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Zur weiteren Starkung der EU -Legislative kdnnte man an ein legislatives Ko -
Initiativrecht des EP denken. Gegen ein solches Kanitiativrecht konnte allerdings
sprechen, dass dies dann auch nicht dem Rat versagt werden kénnte (und man z.B.
nicht nur einzelnen MS, sondern auch einem Quorwan MS ein solches Recht at
raumen musste). Bei der weiteren Parlamentarisierung der EU sind auch Mitwskung
rechte bei bestimmten exekutiven "Extremfallen” wie dem Einsatz von Streitkraften
denkbar (von einem Haushaltsrecht einmal adbgss.

Die Demokraien in den MS sind reprasentativ verfasste Demokratien. Das Elemekt dire

ter Demokratie tritt ergé&end hinzu.

Direkte Mitwirkungsrechte bei der Gesetzgeburig Form von Volksbegehren und Viol
entscheiden sind im mitgliedstaatlichen Verfassungsrecta BRegel (nicht aber in D, de

sen Demokratie wohl die reprasentativ ausgepragteste in den MS ist). Bei Fragen des EU
Beitritts, der Vertragsanderung (z.B. des Maastrichter Vertrages) oder deEiatiitbrung
kénnen diese Voltechte eine gewichtige Rollpislen (vgl. DK, F, GB, IRL, FIN, A).

Aus der eigenen verfassungsrechtlichen Tradition heraus schlagen Juppé / Toubon z.B.
ein Gesetzesinitiativrecht fur europaische Birger vor, ebenso die Annahme oder das
Aulerkraftsetzen ("référendum d'abrogation”) duigirgerreferenden. So interessant
dieser Vorschlag erscheint: grundsatzlich setzt er eine europaische Offentlichkeit vo
aus, die sich erst noch entwickeln muss.

4. Zwei-Kammersystem

Die MS und BL weisen unterschiedliche Erfahrungen auf, was den Wert einesZwei-
Kammersystems flr die Parlamentarisierung der EU anbelangt (das britische Oberhaus ist

z.B. relativ einflusslos und auch nicht in indirekter Form demokratisch legitimiert).

In DK, FIN, GRI, LUX, P und S besteht das Parlament nur aus einer KammeanB®seen
Staaten besitzen Zweite Kammern, die die Gebietskdrperschaften in den MS reprasentieren
(in F vertreten z.B. die Abgesandten der Gebietskorperschaften im Senat das "tieke Fran
reich"). Diese zweiten Kammern weichen nach Struktund Kompetenzenrbeblich van-
einander ab (in F verfugt der Senat z.B. in der Gesetzgebung nur Uber ein suspensives Veto
gegeniber der Nationalversammlung). Nur im Falle von D, B und A spielen die zweiten
Kammern eine echte foderale Rolle im Gesetzgebungsprozess (in Drmatachiedlichen

Rechten bei Eispruchs und ZustimmungsG).
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Bislang gibt es in der EU eine institutionelle Dreiecksbeziehung zwischen Rat (ER)
EP- und KOM. Die europaische Legislative wird aus Rat und EP gebildet, die @uropa
sche Exekutive aus KOM undaR (mit einer dominierenden Rolle des letzteren in-we
ten Bereichen), die europaische Judikative aus dem EuGH. Im Sinne einer Starkung
bzw. Neujustierung dieses Gleichgewichts spricht sich z.BEEropaminister Mosa-

vici in seinen Reden vom 27.01. / 01@Paus.

Wenn es um die Einfihrung einer foderalen zweiten-Ee&mmer neben dem EP geht,
dann ist eine Bikameralisierung der EU gemeint, in der ein starker reprasentatives EP
mit europaweit einheitlichen Wahlrecht die erste Kammer der EU bildet und der Rat
sich in Richtung einer Staatenkammer entwickelt. Die KOM wird tendenziell zwe-Ex
kutive (einschliel3lich einer Aufgabe des Prinzips der ndBorReprasentation dort).

Zu entscheiden ist in diesem Modell, ob die Vertreter in der Staatenkammer ernannt
oder direkt gewahlt werden sollen (z.B. BRat oder{38nat) bzw. ob und wie dased
mographische Gewicht zum Tragen zu bringen ist (z.B. von drei bis sechs Stimmen im
wie BRatoder je zwei Stimmen wie im USenat).

Bei dieser Bikameralisierung der EU darf nitt Ubersehen werden, dass auch die im
Rat vertretenen mitgliedstaatlichen Regierungen durch ihren nationalen Parlamente
demokratisch legitimiert sind. Als solche haben sie einen demokratisch hergeleiteten
Anspruch, gestaltende Akteure im europaischen Orgaystem zu sein. Insofern e-
scheint es in eineBtaaten und Burgeruniomproblematisch, deRat in ene rein nat-
geordnete legislative zweite Kammée den BRat herabzustufen.

Fur viele MS steht deshalb bei Einrichtung einer zweiten Kammer nicht der Rani
Vordergrund, sondern die starkere Einbeziehung der nationalen Parlamente (gl. ins
fern die Vorschlage von Kommissar Patten und PM Blair fur die Einrichtung einer
zweiten ERKammer aus nationalen Parlamentsangehdérigen, in ihren Reden vom 26.
10./06.10.00). Offenkundig ist, dass bei dieser Alternative nicht gleichzeitig eine
zweite Kammer aus dem Rat entwickelt werden kann, weil dies die Frage einer dritten
Kammer aufwerfen wirde. So unverzichtbar im tGbrigen die starkere Einbeziehung der
nationalen Parlmentarier ist, so sehr wird hier darauf zu achten sein, dass das =P a
beitsfahig bleibt (und sich Gber seine nationalen Parlamentarier nicht sténdig ita Wah
kampf kefindet).

Als Ubergangslésung kénnte man deshalb an eine einfache Teilnahme von nationalen
Palamentariern an Legislativsitzungen des Rates denken (mit z.B. einem Stimmrecht).
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Die franzdsischen Vorschlage fir eine aus nationalen Parlamentariern beschickten
zweiten ERKammer dirften sich— neben Souveranitatsvorbehalterauch aus den
schwachemarlamentarischen Kontrollméglichkeiten der Assemblée nationale in der
Europapolitik erklaren. Eine zweite Kammer wirde diese Kontrollrechte verbessern
(wéhrend der BTag bereits nach Art. 23. GG Uber breite Mitwirkungsmaoglichken
verfugt).

Juppé / Tobon schlagen vor diesem Hintergrund ein ZwammerSystem vor, mit
einem EP (dessen exklusive Gesetzgebungszustandigkeit allerdings durch die TO der
europdaischen Regierung bestimmt wird) sowie eine "Kammer der Nationen" (atis Mi
gliedern der nationalen Ramente). Die Kammer ist gedacht als Garant des Salisidi
tatsprinzips und vitaler nationaler Interessen eines MS. Ahnligiienn auch mit we
terreichenden Kompetenzen fur das ERler UDF-Entwurf mit einem EP und enem
Staatenrat. Anders-im Sinne einesechten foderalen Organesdagegen nur Bgrou

und CohrBendit mit enem ZweiKammerSystem aus EP und Rat.

5. Exekutive / Prasident

Hier gibt es zwei Grundmodelle in den MS und BL, die zur weiteren Ausbildung der eur
paschen Exekutive herangezogen werki@nmnten.

Der Normalfall in den MS und BL ist eine Exekutive, die aus den Machtrelationen im Pa
lament hervorgeht (mit einem BK, einem MP und einem PM mit Richtlinienkompetenz

0.4. an der Spitze). Diese Exekutive ist gegenuber dem Parlament verantwort{Mibg-
lichkeit des Misstrauensvotums, wobei der Regierungschef in D, E und B besonders durch
ein "konstruktives Misstrauensvotums" geschutzt ist). Daneben gibt es ein reprasentatives
Staatsoberhaupt (BPr4, italienischer Prasident, Kbnig von Spanien) mitdmzgen, Gbe
wiegend repréasentativerefdgnissen.

Anders stellt sich die Situation in F dar. Hier besteht eine exekutive Doppelspitze aus StP
und PM. Der PM geht als Regierungschef aus dem Parlament hervor und unterliegt dessen
Misstrauensvotum . Dies gifticht fir den FStP: Er ist zugleich oberstes Reprasentations
und Exekutivorgan (insbesondere in der Aufend Sicherheitspolitik, in der er tGber eine

Art Richtlinienkompetenz verfugt). Er leitet seine Autoritat aus der Direktwahl durch die
Bevolkerungab. Er ist damit aus franzdsischer Sicht unmittelbar und souveran legitimiert
wie das Parlament und deshalb diesem auch nicht verantwortlich. Ausfluss diesee-besond
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ren direkten Legitimation ist das Recht, die Nationalversammlung auflos&nnierkung
Die Stellung des USPrasidenten ist insofern noch starker, als er Regierungschef ist und

ebenfalls dekt- Gber Wahimannergewahlt wird).

Wenn es aus franzésischer Sicht um einen kinftigenf8isidenten geht, dann haben
die meisten Diskutanten diesedie eines starken exekutiven Présidenten vor Augen.
Nicht tGberraschend sehen Juppé / Toubon sowie die UDF in ihren Verfassungsentwui
fen einen starken Exekutivprasidenten vor, der jeweils den Regierungschef und die M
nister bzw. Kommissare ernennt.

Die européische Exekutive soll nach diesen Vorstellung aus dem Rat heraus gebildet
werden (vgl. z.B. Juppé / Toubon, da ansonsten die starke Stellung desidsidenten

mit der des FStP kollidieren wirde). Diese intergouvernementale Denkschule vertritt
auch PMBIair, der an eine weiterhin bestimmende Rolle des ER denkt. (bezeiokhne
derweise sieht auch StP Chirac in seiner "groupe de pionier" keine Rolle der KOM
vor).

PM Verhofstadt und PM Lipponen dagegen gehen in ihnren Reden vom 21.09. /
10.11.00 die Bildung deeuropaischen Exekutive von der KOM her an. Deren Piras
dent konnte sich zu einer Art BK entwickeln. Hier bieten sich zwei alternative Wah
modelle an: die Wahl des Préasidenten der KOM durch das EP (so z.B. aulOMt
Prasident Delors) oder die Direktwalds KOMPrasidenten durch die Unionsbtirger.

Bei der ersten Moglichkeit- Wahl des KOM-Prasidenten tber das ERPwirden die

Birger der groRen MS nicht den gleichen proportionalen Einfluss auf die Benennung
des jeweiligen Prasidenten der KOM haben wiedke kleineren. Die zweite Moglc

keit — Direktwahl des KOMPrasidenten durch die Blrge+ wirde insowieit bei der
derzeitigen Sitzverteilung im EP starker den demokratischen Grunderfordernissen einer
Blrgerunionentspechen.

Das grundsétzliche Problem ikier allerdings, dass deagierende Widerspruch inie

ner Staaten und Burgerunion, d. h. das konkurrierende Zusammenspiel politischer
Krafte auf europaischer Ebene, erst noch entstehen muss. Welche Autoritat kdnnte ein
nur in einigen MS mehrheitlich gewdter Prasident beanspruchen? Unter diesee G
sichtspunkt kénnte es interessant erscheinen, den KBPMélsidenten in einer gemise

ten Versammlung nach Vorbild des GduechteKonvents wahlen zu lassen.

Einen ganz anderen Weg wahlt AIEP-Prasident Hansch. IiAnalogie zur deutschen
Verfassungstradition denkt er an einen ausschlief3lich reprasentativiera&denten.
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Sowohl Juppé / Toubon als auch die UDF geben dem ER¥asidenten ein Recht zur
EP-Auflésung. Dieses prasidiale Parlamentsauflésungsrecht findetatsdmmer we-
derkehrende Konstante in der franzdsischen Verfassungsentwicklung. Ohne ef korre
pondierendes Recht des EP, dem Prasidenten das Misstrauen auszusprechen, wirde
dieses Auflésungsrecht die Machtbalance zwischen européischer Exekutive uad eur
paischer Legislative in eine Schieflage bringen: der Prasident kann das EP auflésen,
das EP aber nicht den Prasidentenahlen.

6. Foderalismus / Dezentralisierung

Effizienz (Uber starke Gemeinschaftsorgane mit Mehrheitsentscheidungen im Rat) und
demokratsche Legitimation (Uber verstarkte parlamentarische Kontrollrechte) sind auch
das Ergebnis einer nachvollziehbaren Aufgabenteilung zwischen Union und MS. Die MS
und BL bringen hier sehr unterschiedliche verfassungsrechtliche Vorerfahrungen ein (ve
bunden nit z.T. ausgepréagten Renationalisierungsvorstellungen, etwa bei deutschen Bu
deslandern).

Wenn der Foderalismus eine "politische Organisationsform darstellt, in der jede staatliche
oder regionale Ebene in einer Reihe von Aufgabenbereichen endgultige Bmstungen
treffen kann", dann wird man neben D und A nur noch B als einen foderalen Staaeb

zeichnen kdnnen

(Anmerkung Der schweizerische Wettbewerbsfoderalismus ist insoweit nochmals eine
Besonderheit, da er den Gliedstaaten z.B. auch autonome Stebelemgskompetenzen
einrdumt; nach dem "U8ual federalism" umfassen dagegen die jeweils der Bundesebene
zugewiesene Sachkompetenz alle Funktionen: Gesetzgebung, Exekutive und Gerichtsba
keit).

Im deutschen Verbundroderalismus fallen die Gesetzgebungszumstigkeiten grundsat

lich den Landern zu. Der Bund nutzt seine speziellen Gesetzgebifmapetenzen alle
dings so extensiv, dass fir die Lander "unter dem Strich” nur noch die Bereiche Polizei,
Kultur und Medien Ubrig bleiben. Der Bund ist dabei allerdifigst immer auf eine Mah
heit im BRat und auf eine Umsetzung Uber die Verwaltungen der Lander angewiesen.
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Wenn es aus deutscher Sicht (z.B. MP Stoiber in seiner Rede vom 27.09.01) um eine
Kompetenzabgrenzung zwischen Union und MS geht, liegt derk@&@&og mit seiner
Einteilung in ausschliel3liche, konkurrierende und Rahmenkompetenzen besonders
nahe. Dies Ubersieht allerdings, dass eine solche Kompetenzaufteilung nach Sachbere
chen wesentlich durchlassiger ist, als die streng nach Zielen begrenzte&@kompe-
tenzzuteilungen des EGnd EU-Vertrages (und die innerstaatliche Stellung von iReg
onen ohnehin nicht auf EBbene zu regeln ist).

Das eigentlich politische Problem der Kompetenzabgrenzung besteht aus deutscher
Sicht darin, dass europaische Ingtibnen im Verhaltnis zu den MS einen Vertragen
verlust erlebt haben. In politischer Hinsicht geht es somit darum, in Ergdnzung zum
Subsidiaritatsprinzip autonomieschonende Regeln fur die Ausiibung bestehender EU
Kompetenzzuweisungen zu finden (z.B. bei d&aseinsvorsorge und der regionalen
Wirtschaftsforderung). Anders ausgedriickt: das Problem besteht nicht in der @ft b
haupteten "schleichenden" Kompetenzaushdhlung regionaler und nationaler Keemp
tenzen durch die E, sondern in der Umsetzung bestehendeeknnemn.

Die politisch notwendige Lésung kann einerseits durch die Erarbeitung-wstwick-
lungsoffenen Leitlinien fur die kiinftige Aufgabenteilung in der Union erfolgen. Bei
einer solchen Kategorisierung der nicht in einem Katalog zusammengefasstepeKo
tenzen verblieben die Zustandigkeitsnormen bei den zugehdrigen Sachpolitiken. (MP
Clement dagegen strebt mit seinen Kategorisierungsvorschlagen vom 12.62208-
schlie3liche ElKompetenzen, ELErganzungsund Grundsatzkompentenzen etei-

nen Eingriffin die Kompetemordnung als solche an).

Anderseits kommt eine verfahrensmaflige Absicherung in Betracht (z.B. die Elmic
tung eines Subsidiaritatsausschusses aus nationalen Paaléanebeim Rat).

Die meisten politischen Aufgaben, die die EU zu bevigéin hat, sind unausweichlich
zwischen MS und EU verwoben und missen notwendigerweise zu einer "geteilten”
Kompetenz und- potentiellen - Koverwaltung fihren (insbesondere in der GASP /
ESVP wird es zunachst um "Poolen von Souveranitaten” gehen, vgl. Kossan P&
ten). Zur "ausschlie3lichen” EAKompetenz kann man allenfalls das Management des
Euro, die Au3enhandelspolitik und die gemeinsammg@olitik zahlen.

Eine Staaten und Burgeruniorwird sich in ihrerfinalen Formauf Kernsouverénitaten
konzentrieen, die traditionell den Nationalstaaten zugeordnet werdaNahrung und
Binnenmarkt, zunehmend (und z6gerlich) auch innere und &ulRere Sichédrefris-

tig kann das deutsche foderale Modell deshalb in dem Prinzip von Vorbild sein, dass
die jeweils niedrgere Ebene umfassend in die Entscheidungen der nachsthdheren ei
zubinden ist.
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Die anderen mitgliedstaatlichen Verfassungsordnungen kennen keinen Féderalismus (in
der Verfassung der V. Republik gibt es z.B. keine hierarchischen Kompetenzbestimmu
gen). Es I&st sich lediglich eine allméhliche Entwicklung weg von Unitarismus bedbac
ten (alledings von oben nach unten und nicht von unten nach oben).

E hat 1978- mit noch offenen Ausgang eine Dezentralisierung begonnen (PL ansaitzwe
se ebenfalls).

| hat durchdie Einfihrung der Direktwahl des Prasidenten des Regionalausschusses zwar
die Legitimitat der Regionen gestarkt, ihre Zustandigkeiten und Finanzausstattung freilich
nicht erweitert.

F hat einen Dezentralisierungsprozess eingeleitet, der inzwischen-abetz aller Auflo-
ckerung des Einheitsstaatems Stocken geraten ist (Korsika!). Dieser Prozess sklée
termal3en nicht in einen Fé&dlismus munden.

GB hat 1998 Gesetze beschlossen, die Schottland, Wales und Nordirlardegrenzte
Regionalatonomie geben sollen.

Der Verfassungsentwurf von Juppé / Toubon beschrankt sich in seinen einschlagigen
Artikeln auf allgemeine Feststellungen zu ausschlie3lichen und geteilten Kompetenzen,
verbunden mit einer verfahrensmafiigen Absicherung des Subsithésprinzips tber
eine "Kammer der Nationen". Der foderale UDfENntwurf nennt in vier Artikeln nur
knapp konkrete Bereiche fur féderale, geteilte und kooperative EUKompetenzen.

Auch StP Chirac bleibt sehr allgemein, wenn er von "Kompetenzabgrenzung essspr
chend dem Subsidiaritatsprinzip" spricht.

7. Vorlaufige Schluf3folgerungen

Beim Herangehen an die europdische Verfassungsdebatte ist es wichtig, die nationalen
Verfassungsvorverstandnisse mitzubertucksichtigen. Die vorliegendareBEassungs

und Finalitatsatwirfe zeigen, welche grol3e Rolle die nationalen Auspragungen-dem
kratischer Wirkungsprinzipien spielen.

In zwei zentralen Bereichen kann die EU 8aten und Blrgeruniorbesonders vom
Einfallsreichtum der nationalen Verfassungen profitieren: bewdsteren Parlameat
risierung der Union und der weiteren Ausbildung einer européaischen Exekutive-In di
sen beiden Fragen der horizontalen Gewaltenteilung konkurrieren je nach Inteaessenl
ge unterschiedliche Modelle, die es auf ihre "Europatauglichkeitikidpfen gilt.
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Bei der weiteren Parlamentarisierung der Union (z.B. durch Einfihrung eines 4we
kammersystems) wird zu prifen sein, ob Elemente einer echten foderalen zweiten
Kammer (Modell BRat oder USenat) oder ob eine starkere Einbeziehung desnaati
len Parlamente zum Zuge kommen soll (z.B. Uber eine zweH€dammer aus naina-
len Parlamentariern). Hier wie auch bei der Fortentwicklung der europaischenk-
xekutive - wird die konkrete institutionelle Ausgestaltung davon abhangen, welches
Mald an sypranationaler Gemeinsamkeitbei welchem Mindestmald an europaischer
Offentlichkeit- wir fiir eine EU als Staatennd Blirgerunion ansoen.

Bei der weiteren Ausbildung der europaischen Exekutive (z.B. der Wahl eines ieuropa
schen Prasidenten) wird zu kién sein, ob dem Modell eines parlamentarisch vdran
wortlichen "Regierungschefs" der Exekutive der Vorrang zu geben ist oder dem einer
stark prasidial gepragten Exekutive (mit eingeschrankter parlamentarischer Reehe
schaftspflicht). Damit einher geht die Fage, ob die europaische Exekutive (und ihre
Spitze) aus dem Rat oder aus der KOM heraus zu bilden ist. Méchte man der europa
schen Exekutive keine zu weitreichenden Befugnisse Ubertragen, wére an eimae-besti
mende Rolle des ER zu denken oder, als Gegengbtyian eine "Kammer der Natt

nen" (mit Letztetscheidungsompetenz in vitalen Fragen).

Bei der vertikalen Gewaltern/ Kompetenzverteilung (EU / MS) wird dagegen beso

ders zu prufen sein, wie die spezifisch mitgliedsstaatlichen Vorerfahrungen und die
spezifisch europaischen Gegebenheiten miteinander zu vereinbaren sind. Hier werden
wir zwei spannungsreiche Gesichtspunkte miteinander in Einklang bringen mussen: auf
der Oberflache handelt es sich in der EU um eine faktische Entwicklung hin zu einem
europaschen Verbund=6deralismus. Die EU hat eine wachsende Gesetzgebungsko
petenz, aber nur einen mininalen administrativen Unterbau; auch bedurfen ihre-B
schlusse der Zustimmung der nationalen Regierungen im Rat. In der operativela Umse
zung handelt es sich dagegen um die Realisierung des besonderen Mehrebenen
Charakters als Staaterund BurgerunionHierbei wird dieL6sung des Kompetenhka
grenzungsproblems vermutlich nicht in neuer rechtlicher Form, sondern in politischer
Einzelfallentscheidung gefunden werdenissen. Es ist eine Illusion zu glauben, man
konne durch detaillierte normative Regelungen ein politisches Problem (eine z2u exte
sive Ausibung von EAKompetenzen) abschlie3end l6sen.



