In bester Verfassung
Zur Verabschiedung der européischen Grundrechte-Charta

Von Wolfgang Dédubler

Das Problem hat eine Vorgeschichte. Am 29. Mai 1974 fallte das Bundesverfas-
sungsgericht ein vielbeachtetes Urteil: Rechtsakte der EG seien am Mafistab der
Grundrechte des Grundgesetzes zu iiberpriifen, ,solange" Kein gleichwertiger
geschriebener Katalog auf europédischer Ebene existiere.' Diese Position effektiv
umzusetzen, hitte die Gemeinschaft in schwere Gefahren gebracht, da sie die
Einheitlichkeit des EG-Rechts und damit die Basis des Gemeinsamen Marktes
erschiittert, méglicherweise sogar zerstort hatte.

Dazu kam es freilich nicht, Am 5. April 1977 verdffentlichten das Europdische
Parlament, der Rat und die Kommission eine ,gemeinsame Erkldrung”, in der
siesich nachhaltig zum Schutz der Grundrechte bekannten, ,, dieu.a.in den Ver-
fassungen der Mitgliedstaaten und der Europdischen Konvention zum Schutz
der Menschenrechte und Grundireiheiten definiert sind“? Der Europdische Ge-
richtshof (EuGH) betonte in zahlreichen Entscheidungen, daB die Gemein-
schaftsorgane Grundrechte zu beachten hatten. Inhaltlich stiitzte er sich dabei
zunéchst auf die ,gemeinsamen Verfassungiiberlieferungen” der Mitgliedstaa-
ten?, spater auch auf die von den Mitgliedstaaten unterzeichneten vélkerrechtli-
chen Vertréige {iber den Schutz der Menschenrechte.* In der Prdambel zur Ein-
heitlichen Europdischen Akte von 1986 betonten die Mitgliedstaaten ihre Ent-
schlossenheit, gemeinsam fiir die Demokratie einzutreten, ~wobel sie sich auf
die in den Verfassungen und Gesetzen der Mitgliedstaaten, in der Europaischen
Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten und der Eu-
ropdischen Sozialcharta anerkannten Grundrechte, insbesondere Freiheit,
Gleichheit und soziale Gerechtigkeit stiitzen .

Das Bundesverfassungsgericht trug den gewandelten Verhéltnissen dadurch
Rechnung, daB es den derzeitigen gemeinschaftsrechtlichen Grundrechtsschutz
als Aquivalent zu den Grundrechten des Grundgesetzes anerkannte und bis auf
weiteres auf eine Uberpriifung des Gemeinschaftsrechts am MaBstab der deut-
schen Grundrechte verzichtete.® Nach Art. F Abs. 2 des EU-Vertrages von 19927
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Der Regierungswechsel in den wichtigsten Mitgliedstaaten hat gute Vorausset-
zungen geschaffen, diese Aufgabe anzugehen. Widerstdnde waren im Grunde
nur im zuletzt angesprochen Bereich zu erwarten. Insbesondere aufgrund deut-
scher Initiative wurde auf der Kélner Tagung des Europédischen Rates vom
3, und 4. Juni 1999 beschlossen, eine Europdische Grundrechtecharta auszuar-
beiten. Ein in Tampere Mitte Oktober 1999 eingesetztes Expertengremium
(,Konvent" genannt) sollte dazu einen Textvorschlag ausarbeiten. Es bestand
aus 15 Regierungsvertretern, 16 Vertretern des Europdischen Parlaments, 30
Delegierten der nationalen Parlamente und einem Vertreter der Kommission;
als Vorsitzender fungierte der ehemalige Bundesprasident Roman Herzog.

Ungewdhnlich schnell versténdigte man sich auf einen Entwurf, der am
2. Oktober dieses Jahres dem Présidium des Europdischen Rates tibergeben
wurde.? Die Grundrechtecharta beschéftigt Mitte Dezember den Europdischen
Rat von Nizza und soll dort ,feierlich proklamiert” werden; es existieren aber
auch weitergehende Vorstellungen.

Die grundsitzliche Weichenstellung

Européische Grundrechte kénnten dem bundesstaatlichen Modell folgen. Dies
wiirde bedeuten, daf sie auch die Mitgliedstaaten und ihre Untergliederungen
binden. So wie die Berufsfreiheit des Art. 12 GG vom Land X und der Gemeinde
Y zu achten ist, wire dies auch fiir eine gemeinschaftsrechtliche Garantie z.B.
des Eigentums oder der Koalitionsfreiheit der Fall. Dies hatte allerdings einen
enormen ,Européisierungsschub” zur Folge, weil letzilich das Europdische
Recht und der Européische Gerichtshof {iber die Spielrdaume entscheiden wiir-
den, die dem einzelnen bei wirtschaftlicher und sonstiger Betédtigung einge-
réumtsind.

Fiir eine solche Lisung fehlen bis auf weiteres die politischen Voraussetzun-
gen. Der Konvent hat sich daher bewubt fiir eine kompetenzbezogene Konzep-
tion entschieden: Die vorgeschlagenen Grundrechte sollen die Gemeinschaft
als solche sowie die Mitgliedstaaten nur dann binden, wenn sie Gemeinschafts-
recht ausfiihren. Letzteres ist etwa der Fall, wenn ein Staatsangehdriger aines
anderen Mitgliedstaates wegen Begehung strafbarer Handlungen ausgewiesen
werden soll.

Die Grenzen sind allerdings nicht immer ganz klar. So hat der Europaische
Gerichishof eine ungeschriebene (gemeinschaftsrechtliche) Pflicht der Mit-
gliedstaaten entwickelt, die ndtigen Mafnahmen zu treffen, um die Warenver-
kehrsfreiheit sicherzustellen.® Im konkreten Fall hatten franzosische Bauern
massive Aktionen gegen den Import landwirtschaftlicher Produkte aus Spanien
durchgefiihrt; Lastwagen waren angehalten, die Fahrer bedroht, die Ladungen
vernichtet worden. Ob sich dariiber hinaus ein Proteststreik gegen MaBinahmen
der Kommission im Einzugsbereich des Gemeinschaftsrechts bewegt oder noch
nach nationalem Recht zu beurteilen ist, vermag derzeit niemand zu sagen.

9 Die ,Charta der Grundrechte der Europdischen Union” dokumentieren wir im vorliegenden Heft, - D.Red.
10 EuGHEuZW 1998, 84,
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Inhaltliche Schwerpunkte des Entwurfs

Der vom ,Herzog-Konvent” vorgelegte Entwurf orientiert sich nicht an einem
einzigen Vorbild: Bei einigen Bestimmungen hat die Europaische Menschen-
rechtskonvention Pate gestanden, bei anderen die Europaische Sozialcharta,
bisweilen auch das Grundgesetz oder die italienische Verfassung. An einigen
Stellen wird Neuland betreten.

Der erste Abschnitt ,Wiirde des Menschen" enthdlt eine Garantie dhnlich
der des Art. 1 Abs, 1 GG, garantiert das Recht auf Leben und verbietet die
Todesstrafe. Bemerkenswert ist das Verbot des ,reproduktiven Klonens von
Menschen’, des Organhandels und von ,eugenischen Praktiken, insbesondere
derjenigen, welche die Selektion von Personen zum Ziel haben", — Die Verfas-
ser haben die Zeichen der Zeit erkannt.

Der zweite Abschnitt , Freiheiten"” umfaBt die Achtung des Privat- und Famili-
enlebens einschlieflich der Wohnung; das Hausrechtan ,, Geschaftslokalen” ist
nirgends angesprochen. Art. 8 enthélt Grundsétze des Datenschutzes — auch
hier zeigen die Verfasser ihre Offenheit gegentiber aktuellen Entwicklungen.

Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit werden in Anlehnung an Art, 1
der Europaischen Menschenrechtskonvention unter Einschlufi der Koalitions-
freiheit garantiert, die an spaterer Stelle néher ausgeformt wird. Aus dem
,Recht auf Arbeit" ist in Art. 15 Abs. 1 ,das Recht, zu arbeiten” geworden, was
man auch als bloBes Abwehrrecht interpretieren kann. Art. 16 anerkennt aus-
driicklich die ,unternehmerische Freiheit”, wobei offenbleibt, ob diese nur
natiirlichen Personen oder auch Handelsgesellschaften zustehen soll. Garan-
tiert ist weiter das Eigentumsrecht, wobei das geistige Eigentum besondere
Hervorhebung erfahrt.

Beim Asylrecht wird auf das Genfer Abkommen von 1951 und das Protokoll
von 1967 verwiesen.

Im Abschnitt , Gleichheit” ist das Diskriminierungsverbot des Art. 21 von In-
teresse, das eine Reihe verpinter Merkmale nennt, an denen anzukniipfen ge-
nerell verboten ist. Dazu gehoren etwa , genetische Merkmale', die ,Zu-
gehérigkeit zu einer nationalen Minderheit", ,Behinderung’, ,Alter" und ,se-
xuelle Ausrichtung®, Im Bereich der Gleichheit von Frauen und Mannern ist in
Art. 23 Abs. 2 ausdriicklich die positive Diskriminierung zugelassen; dies miibite
m.E. auch auf nationale Minderheiten und Behinderte erstreckt werden, da
sonst ein Gegenschluf naheliegt. Art, 24 garantiert ,Rechte des Kindes', wozu
in rechtsstaatlichem Eifer auch das Recht zur MeinungséuBerung gezahlt wird.

Der Abschnitt , Solidaritdt” hat in den Art, 27 bis 32 wesentliche arbeitsrecht-
liche Grundsétze zum Gegenstand. Jeder Arbeitnehmer soll Anspruch auf
Schutz vor ungerechtfertigter Entlassung haben; jede Person kann einen unent-
geltlichen Arbeitsvermittlungsdienst in Anspruch nehmen. Die Arbeitsbedin-
gungen miissen ,gesund, sicher und wiirdig" sein, was dem Richter viele Spiel-
rdume eroffnet.

Tarifautonomie und Streik sind in Art. 28 im Anschlufl an Art. 6 Ziff. 4 der
Europdischen Sozialcharta geregelt: ,Die Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mer sowie die Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber oder ihre jeweiligen Orga-




Zur europdiischen Grundrechte-Charta 1319

nisationen haben nach dem Gemeinschaftsrecht und den einzelstaatlichen
Rechtsvorschriften und Gepflogenheiten das Recht, Tarifvertrage auf den ge-
eigneten Ebenen auszuhandeln und zu schlieBen sowie bei Interessenkonflik-
ten kollektive Mafnahmen zur Verteidigung ihrer Interessen, einschlieflich
Streiks, zu ergreifen.”

Gegeniiber dem deutschen kollektiven Arbeitsrecht sind dies vollig neue
Téne: Das Verhandlungs- wie das Streikrecht steht ,den Arbeitnehmern”
bzw. ,den Arbeitgebern", nicht allein den Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbinden zu. ,Kollektive MaBnahmen" sind nicht nur bei Tarifverhandlun-
gen, sondern bei allen ,Interessenkonflikten” zuldssig. Insoweit hat sich die
in den romanischen Landern bestehende Konzeption durchgesetzt, wonach
das Streikrecht ein Menschenrecht und nicht nur ein Anhéngsel der Tarif-
autonomie ist.

Art, 34 garantiert den Zugang zu den Leistungen der sozialen Sicherheit,
ohne tiber deren Umfang oder ihre institutionelle Absicherung etwas zu sa-
gen. Auferdem werden ,das Recht auf eine soziale Unterstiitzung, und eine
Unterstiitzung fiir die Wohnung" garantiert. Die arztliche Versorgung wird
,nach MaBgabe der einzelstaatlichen Rechtsvorschriften und Gepflogenhei-
ten" gewahrleistet.

Den Abschluf dieses Abschnitts bilden Art. 37 (,hohes Umweltschutz-
niveau”) und Art. 38 (,hohes Verbraucherschutzniveau®).

Der Abschnitt , Biirgerrechte” garantiert allen Unionsbiirgern das Wahlrecht
zum Européischen Parlament und die Teilnahme an den Kommunalwahlen am
jeweiligen Wohnsitz. Das Wahlrecht zu den Parlamenten der Mitgliedstaaten
bleibt ausgeklammert und soll weiterhin ein ,Landeskinderprivileg” bleiben.

Hinter der etwas altbacken anmutenden Uberschrift ,Recht auf eine gute
Verwaltung” verbergen sich verninftige verwaltungsrechtliche Grundséatze
wie etwa das rechtliche Gehér und das Recht auf Akteneinsicht. Nach Art. 42
wollen sich die Gemeinschaftsorgane den Unionsbiirgern in vollem Umfang 6ff-
nen; jedermann soll ein Recht auf Zugang zu den Dokumenten das Europdi-
schen Parlaments, des Rats und der Kommission erhalten. Zuden Blirgerrechten
zahlen weiter die Freiziigigkeit, das Petitionsrecht und der Anspruch auf diplo-
matischen Schutz.

Im Kapitel ,Justizielle Rechte" wird jedermann das Recht eingerdumd, bei
Verletzung seiner durch das Gemeinschaftsrecht gewéhrten Rechte oder Frei-
heiten bei einem Gericht ,einen wirksamen Rechtsbehelf” einzulegen. Gerich-
te miissen unabhangig sein, der Zugang darf nicht an der wirtschaftlichen Situa-
tion des einzelnen scheitern, Im {ibrigen finden sich hier zahlreiche strafrecht-
liche Garantien, wie etwa der Grundsatz, wegen einer Tat nur einmal bestraft zu
werden,

Einschdlzung

Gegeniiber dem Status quo stellt die Charta einen unbezweifelbaren Fortschritt
dar. Dies nicht nur deshalb, weil sie als gut lesbares Dokument an die Stelle ei-
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nes Flickenteppichs von Entscheidungen des Europdischen Gerichtshofs tritt.
Auch ihr Schutzniveau ist keineswegs nur eine Fortschreibung dessen, was oh-
nehin schon anerkannt ist. Das wird deutlich etwa bei den Regeln iiber geneti-
sche Verdnderungen am Menschen wie auch bei den Diskriminierungsverboten
und im kollektiven Arbeitsrecht. Der Gesamteindruck ist positiv: Das Europai-
sche Sozialmodell prasentiert sich mit tiberzeugenden Worten.

Eine Reihe wichtiger Fragen hat die Charta offengelassen. So weill man bei-
spielsweise nicht, ob bestimmte Vorschriften ,horizontale Wirkung* zwischen
den Biirgern haben, ob sich etwa die Diskriminierungsverbote auch an einen
Arbeitgeber oder Vermieter richten. Unter welchen Bedingungen der Gesetz-
geberin die garantierten Rechte eingreifen darf, ist in Art. 52 nach einheitlichen
MaBstdben bestimmt, obwohl es nahegelegen hétte, Rechtsgliter wie die Men-
schenwiirde gegen jeden Eingriff abzusichern und im iibrigen nach der Wertig-
keit des Grundrechts zu differenzieren.

Ein wenig tiberrascht zudem die Tatsache, dafl man nicht auf die Rechtsfigur
der ,Staatsziele" bzw. ,Gemeinschaftsziele” zuriickgegriffen hat. So findet sich
beispielsweise keine Verpflichtung, auf einen hohen Beschéftigungsstand hin-
zuwirken, obwohl dies als moderne (und realistische) Entsprechung zu einem
Recht auf Arbeit durchaus in Betracht gekommen wire.

Speziell im Bereich ,Soidaritdt” fehlt eine Bezugnahme auf die wirtschafts-
verfassungsrechtlichen Grundsétze, die sich mittlerweile im Gemeinschafts-
recht herausgebildet haben. Was bedeutet es, wennman auf der einen Seite den
unentgeltlichen Zugang zu Arbeitvermittlungsdiensten garantiert, auf der an-
deren Seite aber der Europdische Gerichishof die Arbeitsvermittlung als unter-
nehmerische Betédtigung qualifiziert, die den Grundsdtzen des Wettherwerbs-
rechts unterliegt?™! Oder weiter: Welche Konsequenzen ergeben sich fiir die Ta-
rifautonomie, wenn die Wirtschaftspolitik auf das Primérziel Wahrungsstabilitet
festgelegt ist? Wie wére zu verfahren, wenn die Ausiibung eines in der Charta
garantierten Rechts, etwa des Streikrechts, zur , Unterbrechung” der Warenver-
kehrsfreiheit fithrt? Was hétte hier den Vorrang?

Deklaration oder Aufnahme in die Vertrdge?

Die Verfasser des Entwurfs haben sich vermutlich wie ,Verfassungsviter” und
~Verfassungsmiitter” in einer Stunde Null gesehen, wo sich die Weichenstellun-
gen allein nach den besseren Einsichten richten. In Wirklichkeit geht es jedoch
darum, einem System vollendeter Tatsachen eine etwas andere Richtung zu ge-
ben und neue Akzente hinzuzufligen.

Der Européische Rat von Nizzaim Dezember wird — wenn nicht alles tauscht —
die Charta in den Rang einer ,feierlichen Deklaration” erheben. Das schafft fiir
sich allein keine Rechtsverbindlichkeit, Allerdings kann man damit rechnen, dal
sich der Europdische Gerichtshof in seiner Rechtsprechung des éfteren an ihr ori-
entieren wird. Zumindest dann, wenn die Verfassungiiberlieferungen” zu diver-

11 EuGHNZA [Neue Zeitschrift fiir Arbeitsrecht] 1991, 447
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gierenden Ergebnissen fithren, wird man dem hier niedergelgten gemeinsamen
Verstidndnis der Staats- und Regierungschefs den Vorrang einrdumen.

Das ist ein kleines Schrittchen, gewiB. Es wird ein wenig grofier dadurch, daf
sich voraussichtlich eine gewisse Ausstrahlungswirkung auf die Mitgliedstaa-
ten und ihre Rechtsentwicklung ergibt. Wer etwa im Bereich der ,Men-
schenziichtung” von den Vorgaben der Charta abweichen wollte, hétte zumin-
dest einen schweren Stand.

Der eigentlich entscheidende Akt ware freilich die Aufnahme der Charta in die
Vertrége. Das wird von sozialdemokratischer Seite fiir eine nahe Zukunft gefor-
dert, Nur dann wéren die eigentlichen Ziele — mehr Rechtssicherheit, Integration
durch deutlich sichtbare gemeinsame Werte, soziale Ausgewogenheit der Ge-
meinschaft — erreicht. Dann lieBe sich allerdings die Frage nach dem Verhéltnis
zur existierenden EG-Wirtschaftsverfassung nicht mehr ausklammern. Auch
wiirde sich das Problem stellen, wie eigentlich mit jenen Teilen umzugehen ist,
die — wie z.B. das Strafrecht — auf keiner Gemeinschaftskompetenz aufbauen
kénnen. Sie verbindlich zu machen, wiirde zwar Briissel nicht unmittelbar stér-
ken, kénnte aber als Vorgriff auf eine europdische Verfassung verstanden wer-
den, in die die Gemeinschaft in absehbarer Zeit hineinwachsen soll. Ob das
auch der Wunsch der CSU ist? Die eigentlichen Auseinandersetzungen beginnen
nach dem Gipfel von Nizza.
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