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ABSCHIED VOM ALTEN SYSTEM - DIiE
ERWEITERUNG ERFORDERT DRASTISCHERE
REFORMEN DER EU-INSTITUTIONEN

Stefan FROHLICH

OZET

90’l yillarda genigleme ve derinlesme kavramlan birbirine alternatif olarak
gosteriltyordu. Fakat Arallk 1999°da gerceklestirilen Helsinki Zirvesinde, ¢ yeni
devletin tam tyehk miizakerelerinin baslama kararmin almmasindan sonra,
Avrupa Birligi, genisleme ve derinlesmenin birbirine altematif kavramlar degil,
birbirini tamamlayan kavramlar oldugunun farkma vardi. Genigleme, merkezi ve
dofu Avrupa’daki sorumluluklarm verine getirtimesi ve Avrupa’daki muhtemel
catigmalarin dnlenmesi icin zorunlu ve gerekliydi. Derinlesme ise Avrupa
Birligi'nin kararlar almakta zorlanmamas1 ve buna bagh olarak entegrasyon
stirecinin yavaglamamas: i¢in Snemliydi. Yukarndaki konular ile ilgili yem fikirler
ve diigiincelerin ortaya atilnig ve tartigilrug olmast balammdan Nice Zirvesi’nin
dnemi bliytiktir.

1. Einfithrung

Noch Anfang der neunziger Jahre wurden Erweiterung und Vertiefung mehr
als alternative, ja gegenldufige Prozesse denn als komplementire Entwicklungen
der Europdischen Union betrachtet. Mit den mageren Ergebnissen des
Amsterdamer Vertrags, die einmal mehr aus dem mangelnden Reformwillen der
Mitgliedstaaten resultierten, begann eint allméhlicher Konstellationswandel. In der
Uniton erkannte man, daf es sich bei den sogenmannten ,left-overs™ von
Amsterdam, also jenen Fragen, die in den Verhandlungen nicht entschieden
werden konnten, keinesfalls nur um technische, sondern um die eigentlichen
Strukturfragen des politischen Systems der Gemeinschaft handelte und beschloB
daher die Einberufung der Regierungskonferenz 2000 zu deren Losung. Erst mit
der Entscheidung des Europiischen Rats von Helsinki im Dezember 1999,
Verhandlungen uber den Beitritt mit weiteren sechs Staaten aufzunehmen, kehrte

" Duector, Zentrsm Fur Europaeische Integiationsforschung (ZEI) Center for Euzopean Integration
Studies, Boon University
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jedoch die Einsicht nach Euwropa zuriick, daB Vertiefung und Erweiterung
vielmehr einander herausfordern. Beides sind politische Imperative - die
Erweiterung, weil die Offnung der Union fiir weitere Mitglieder nicht nur ein Akt
der Solidaritat gegenbber den miitel- und osteuropidischen Lindem ist, sondern
anch die wirkungsvollste Konfliktpravention in Europa im Sinne des
Grondgedankens der europiischen Integration darstellt; die Vertiefung, weil
andemfalls die politische Handlungsfahigkeit der Union, das heift, die Fahigkeit,
Entscheidungen z treffen und diese zu implementieren, endgiiltig an ihre
Grenzen stoBt.

Aus diesem Grund definierte die Regierungskonferenz von Nizza im
wesentlichen  vier Verhandlungsziele: Gréfie und Zusammensetzung der
Kommission einschlielich der Definition der politischen Rolle des
Kommissionsprasidenten;  Stimmgewichtung im Rat; Ausweitung von
qualifizierten Mehrheitsbeschliissen; Anderung der Vertriige, soweit sie die
Organe im Kontext dieser drei institutionellen ,left overs” von Amsterdam
betrafen, d.h. Teilung der Verrfige in einen konstitutionellen Teil und einen
Ausfithrungsteil.' Alle weiteren Versuche einer Erweiterung der Agenda um
zusdtzliche Punkte wurden auf dem Gipfel von Feira im Juni 2000
zuriickgewiesen,” mit Ausnahme eines Punktes: die Vereinfachung der
verstirkten Zusammenatbett in  Anlehnung an den Flexibilitdtsartikel im
Amsterdamer Vertrag gehdrte fortan ebenfalls zum Verhandlungspaket der
Konferenz.’

Dieser vermeintlich eng definierte Zielkatalog machte durchaus Sinn, denn
nur eine Losung der institutionellen Fragen konnte der Gefahr einer
Uberforderung oder Uberdehnung der Union vorbengen; das politische System
der Evropéischen Union wiirde aus der groften Erweiterungsrunde in jedem Fall
geschwiicht herausgehen, losten ihre Mitglieder nicht die beiden wesentlichen
funktionalen Probleme: zum einen hinsichtlich ihrer Entscheidungsfihigkeit und
Kohirenz, zum anderen mit Blick auf die Akzeptanz dieser Entscheidungen unter
den Mitgliedstaaten, vor allem aber den Unionsbiirgern. Gleichzeitig zeigte die
Zuspitzung auf diese institutionellen Fragen, dass die Union sich ihrer finalen
Gestalt nihert, obwohi die Offentlichkeit umgekehrt eher den Eindruck einer
zunehmenden Distanz von Europa auf Grund seiner Uniiberschaubarkeit und
Intransparenz vermittelt. Nizza mubBte insofern einen Schritt in Richtung von

' Hierzu Ingolf Permuce, “Die Notwendigkert mstituttoneller Reformen Aussichten fur de
Reglerungskonferenz”, Internationale Politik, 55. 8 (August 2000}, s 10-20

* Regrerungskonferenz ubet die mnstutionelle Reform Bencht des Vorsitzes an den Ewopaischen
Rat (Feira} vom 14 Juli 2000, hetp //db consilium en mt/cig/

*Kommussion der Europaischen Gemeinschaften Det Genetalsekretar, Vermerk fur die Mitgheder
der Kommssion Uberblick uber den Vertrag von Nizza, SEC(2001) 99, Brussel (18 Januar
2001), Punkt 11B
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Strukturen machen, die die fakusch bestehende Staatsquahitdit der Union
unterstrichen  und  gleichzeitig em Zeichen hinsichtlich ihrer rdumlichen
Reichweite setzten. Der Biirger jedenfalls driingt(e) in beiden Fragen auf klare
Antworten und Perspektiven.

Was die Verhandlungen wihrend der Regierungskonferenz jedoch so
schwierig machte, hatie einen einfachen Grund: Im Kemn ging es um die zentralen
Machtfragen auf drer Ebenen: europiisch-horizontal um das Verhilinis der
Organe zueinander (Stichwort: Parlamentarisierung versus intergouvernementales
Handeln - Mehrheitsentscheidungen im Rat vor allem in den ,sensiblen”
Bereichen, Mitentscheidung des Parlamenis); vertikal beziiglich des Verhiltnisses
von einzelstaatlicher Ebene zur Unionsebene (Stichwort: Vergemeinschaftung
versus staatlicher Souverinititsverlust - Fragen nach der Kompetenzabgrenzung)
und national-horizental um das Verhéltnis der Mitgliedstaaten untereinander
(Stichwort: Fiihrungsanspruch versus formale Gleichstellung bzw. Majorisierung
- Stimmgewichtung im Rat). Hinzu kam, daB alle Themen miteinander in einem
engen Zusammenhang standen: Der Verzicht der groBen Mitgliedstaaten auf
ihren'  zweiten Kommissar hing etwa davon ab, dass das System der
Stimmgewichtung neu austariert wurde. Der Ubergang zur qualifizierten
Mehrheit gerade in wichtigen Politikfeldern war ebenfalls eng mit dem Ergebnis
bei der Stimmgewichtung verkniipft. Und das Instrument der verstarkten
Zusammenarbeit  wiederum  wurde  umso  wichtiger, je  weniger
Mehrheitsentscheidungen am Ende heranskamen.* Mit anderen Worten, in Nizza
muBte eine Losung i Paket auf den Tisch.

II. Das Ergebnis von Nizza

Vor diesern Hintergrund fillt die Bilanz in Nizza gemischt aus, wm nicht zu
sagen bescheiden. Kritiker des Ergebnisses, wie der Europaabgeordnete Elmar
Brok, bezeichneten den Vertrag gar als ,ersten wirklichen Integrationsriickschritt
seit der Ablehmung der Europiischen Verteidigungsgemeinschaft durch die
franzosische Nationalversammlung 1954“° Dies hat vor allem etwas mit dem
zunchmenden Bestreben der groBen Mitgliedstaaten zm tun, fiir die Akzeptanz
und Beforderung des Systems von Mehrheitsentscheidungen die Versicherung zu
erhalten, durch entsprechende Stimmgewichtung im Rat, Mehrheiten in ihrem
Sinne gestalten zu konnen. In Nizza wurde deutlicher als je zuvor, wie sehr die
Politik Frankreichs, Deutschlands oder Spaniens doch aus der Fiktion der Macht,
Gestaltbarkeit und der Steuerbarkeit der Europapolitik aits ihrer Sicht lebt. Die
scheinbar technische Frage der Stimmgewichtung besitzt daneben eine zweite

* Stamssekretar Gunter Pleuger, Dhe msntucionelle Reform der Europaischen Umion  Perspektiven
auf dem  Weg nach Nizza, 26 Qktober 2000 htip /fwww rewt hu-
beilin de/WHI/deutsch/feeflce900/plenger htm

* Elmat Biok. “Det Vertiag von dhizza Wud die EU handlungsunfalug? ™, FAZ, (3 Januar 200t
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wichtige Dimension: Gerade in  emer erweiterten Union  miissen
Mehrheitsentscheidungen auch im Sinne einer Regierung durch Mehrheiten
zustande kommen und nicht, wie bisher, im Sinne der Konsensbeférderung.

Was aber die Handlungsfihigkeit der Union angeht, wird die
Entscheidungsstruktur im Rat mit Nizza keinesfalls besser als das bisherige
Verfahren, sondem fillt eigentlich noch hinter das zurfick, was man in
Amsterdam als vollig unzureichend fiir die Erweiterung abgelehnt hatte.
Bestenfalls beschriinkt sich der Vertrag darauf, die Grundsitze und Methoden
festzulegen, nach denen sich das System entsprechend der Erweiterung der
Union weiterentwickelt, Ab dem 1. Januar 2005 gilt die qualifizierte Mehrheit im
Rat als erreicht, wenn erstens auf einen Beschluf eine bestimmte Stimmenzahl
(Schwelle fiir qualifizierie Mehrheit) entfillt und zweitens dem BeschluB die
Mehrheit der Mitgliedstaaten zustimmt. Wihrend mit der Stimmgewichtung von
Nizza bei 15 Mitghedern 88 Stimmen im Rat fiir eine blockierende Minderheit
benstigt werden {ca. 71 %), reichen mit der Erweiterung trotz zwdlf neuer
Staaten sogar nur 91 Stimmen aus (73,5%).” Das bedeutet, bei dann 27 Lindem
werden nur drei Stimmen mehr von insgesamt 344 (heute 341} zum Blockieren
eines Beschlusses bendtigt. Allerdings sollte ein grolere Mitgliederzahl nicht
notwendigerweise mut einem Verlust an Handlungsfihigkeit gleichgesetzt
werden, auch wenn es noch zn heftigen Verteilungskdmpfen auf den Gebieten
der Agrar- und Strukturpolitik kommen diirfte. Bei der Vielfalt der im Rat
reprasentierten  Interessen st  die  Festschreibung  blockierender
Interessenkoalitionen wenig wahrscheinlich und bleibt zielorientierten Akteuren
ein groBer Spielraum fuir konstruktive Koalitionen.

Problematischer aber wiegt die Tatsache, dass bei der Stimmwagung der
Abstand von grofien und kleinen Staaten erheblich gewachsen ist. Nicht wenige
Beitrittskandidaten, aber auch Mitglieder der Union mit 15 Mitgliedstaaten weisen
darauf hin, dass damit der Grundsatz der Gleichwertigkeit der Mitgliedstaaten
willkiirlich {iber Bord geworfen wurde.

Zusitzlich sieht der Vertrag die Moglichkeit vor, dass ein Mitglied des Rates
eine Uberpriifung beantragen kann, ob die qualifizierte Mehrheit mindestens 62%
der Gesamtbevilkerung der Union entspricht.  Damit  wurde die
Stimmgewichtung zunmindest theoretisch in bestimmten Fillen anhand der

® Zur nemen Stummgewichtung vgl Dokument SN 533/1/00 REV1 auf der Homepage det
Regierungskonferenz von Nizza http /europa eu inthge2000/, s 79 Zwar wurde die Summenzahi
fur alle Mughedstaaten erhoht. aber fur die Mitghedstaaten mii den grofiten Bevolkelungszahlen
(vor allem auf Diuck Spaniens) starker als fur die anderen Wahrend die Stimmwagung bisher von
2 bis 10 Summen reichte. erstrecke sie sich nom von 3 s 29 Die funf bevolkerungsstaiksten
Mitglicdstaaten vergroBern damit thren Abstand auf die klemen Landet und weiden wm de
Funizehnet-Gemeinschaft 60% der Stimmen stellen (heute 55%)
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Bevolkerungszahlen so modifiziert, dafl sie das Machtgefille unter den
Mitgliedstaaten in etwa abbildet. Ist diese Bedingung nicht erfiillt, kommt der
betreffende Beschluf3 micht zustande. In Zukunft kann es also vorkommen, dass
die ohnehin erhthte Schwelle der zusatzlich zu Lasten der kleineren Staaten neu
gewichteten Stimmen nicht mehr ausreicht. Mit dieser theoretischen Hiirde, die
bekanntermafen ihre Ursache in den nationalen Selbstgefilligkeiten vor allem
Frankreichs, der Bundesrepublik und Spaniens hatte, kénnte der Spielraum fiir
gestalterische Mehrheiten kiinftig selbst bei einfachen Binnenmarktgesetzen zum
Problem werden.’

Insgesamt J4Bt sich feststellen, dal in Nizza mit der Einfilhrung der
dreifachen Mehrheit von Stimmen, Mitgliedstaaten und Staatsbiirgern im Rat in
Verbindung mit einer Anhebung der Schwelle auf 73,5% doch eher ein
Riickschritt vorgenommen wurde. Jedenfalls wird kiinftig in der EU mit 27 oder
mehr Mitgliedern fiir die Gesetzgebung eine Mehrheit notwendig sein, die weit
tiber den liblichen verfassungsindernden Bestmmungen der Mitgliedstaaten
liegt.

Bei den Politikfeldern, auf denen Mehrheitsabstimmungen méglich sind,
sieht die Bilanz rein rechnerisch zunichst annehmbar aus. Bei etwa 40 der zur
Diskussion gestandenen 70 Punkte ist der Ubergang zun Mehrheitsabstimmungen
gelungen. Zun thnen zibhlen v.a. die Bestimmungen zur Erleichterung der
Freiziigigkeit (Art. 18 EGV), der justitiellen Zusammenarbeit in Zivilsachen (Art.
65 EGV), der Industriepolitik (Art. 157 EGV) oder der wirtschaftlichen,
finanziellen und technischen Zusammenarbeit mit Drittindern (Art. 181 EGV).
In den wirklich relevanten Feldern wie der Asyl- und Einwanderangspolitik (Art.
62 und 63 EGV), der Steuer- und Sozialpolitik (Art. 93, 94 und 175 EGV; Art.
42 und 137 EGV), der Gemeinsamen Handelspolitik (Art. 133 EGV) oder der
Strukeurpolitik (161 EGV) aber bleibt es vorerst beim Einstimmigkeitsprinzip —
ohne daB diese Entscheidungsmaterien zu Ausnahmen definiert wurden. In der
Asyl- und Einwanderungspolitik soll eine Entscheidung erst 5 Jahre nach
Inkraftireten des neuen Vertrages fallen, und zwar abermals mit Einstimmigkeit.
Fir die Stewer-, Sozial- und Strukturpolitik ist ebenfalls ein Swmfenplan
vorgesehen. Hier scheiterte jede Einigung nach wie vor am Veto Grofibritanniens
(Steuer- und Sozialpolitik) und Spaniens (Kohésions-und Strukturfonds),
welches den Ubergang z Mehrheitsentscheidungen an die Annahme der
finanziellen Vorausschan 2007-2013 gekniipit hat. Und in der Handelspolitik gab
es in Nizza nur marginale Fortschritte. Zwar kann der Kommission jetzt mit
qualifizierter Mehrheit auch ein Verhandlungsmandat bei Dienstleistungen,
Urheberrecht und Investitionen erteilt werden. Frankreich verhinderte aber die

7 Chnac wollte Deutschiand 1m Rat micht die beruhmte eme Stimme mehi als Frankreich geben
Gleichzeitig lehnte er auch das zweite Medell - emfache Mehrbert der Staaten und Mehiheit der EU-
Bevolkeiung — ab, weil damut die grofere deutsche Bevolkerungssahl anrekannt gwesen ware
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Abschaffung der Vetomoglichkeiten ber Abkommen uber kulturelle und
audiovisuelle Drenstlerstungen, Bildung, Sozales und Gesundheitswesen,
wahrend der spamusche Munisterprasident Aznar durchsetzte, dass auch uber die
Bestimmungen fur den 2007 begmnenden und voraussichthich bis 2013
laufenden Forderzeitraum noch emstimmg entschieden werden muf3

Im Gegensatz zur Stmmengewichtung im Ministerrat orientiert sich die
Zusammensetzung des Europaischen Parlaments nach Nizza starker an den
Bevolkerungszahlen der Mitglhedstaaten Davon profitiert vor allem Deutschland,
das als emnziger Mitghedstaat neben Luxemburg nach der Erwenterung die gleiche
Zahl von Abgeordneten haben wird, namlich 99 Alle anderen mubten die Zahl
threr Abgeordnetien reduzieren, um eme uberschaubare GroBe des Parfaments
(voraussichtlich 732 Sitze) nach der Erweiterung zn gewahrleisten Insgesamt
spiegelt das Parlament nun besser das Bevolkerungsverhaltnis wider, allerdings
bletben die klemneren Staaten hier im Verhaltmis zu threr Emwohnerzahl deutlich
uberreprasentiert * Falls jedoch vor dem 1 Januar 2004 und vor dem Ablauf der
Wahlpenode wertere Beitntte erfolgen sollten, bekommen diese Staaten ebenfalls
eme anteihg erhohte Sitzzahl zugewiesen, d h das Parlament kann die Grenze
von 732 Sitzen vorubergehend deuthch uberschreiten

Im ubrigen bleibt es auch nach Nizza beim vielzitierten Demokratiedefizit m
der Gememnschaft Lediglich m neun neuen Kapateln wirkt das Parlament kunftig
im Rahmen der Ko-Deziston an Entscheidungen mut (ua ber der justitiellen
Zusammenarbeit m Zivisachen, in Asyl- und Fluchtlingsfragen, m der
Industriepolitik und spezifischen Aktionen der Sozial- und Strukturpolitik), m
dre1 neuen Bereichen st seine Zusummung erforderlich In den finanzrelevanten
Bereichen aber ringt das Parlament unverandert um
Mitenstcheidungskompetenzen Nach wie vor fallt daher die Macht m erster Linie
m Rat zusammen

For die Kommussion schhieBlich gilt ab 2005 wnverandert das Prinzip ,.em
Vertreter je Mitgliedstaat® Die bevolkerungsstarksten Mitgledstaaten verhieren
damit die Moglichkert, emen zwenten Kommussar vorzuschlagen Ab 27
Mitgheder aber 15t die Zah! der Kommussare gennger als die Zahl der Matgheder
Kommuissionsmitgheder werden dann auf der Grundlage emer gleichberechtigten
Rotation ausgewahlt Als Fortschntt st zu bewerten, daf der Rat kunfug den
Kommssionsprasidenten, der seit Amsterdam vom Europaischen Parlament
gewahlt werden muB, mut qualifizierter Mehrheit benennen kann Auch de
Position des Prasidenten 1st durch den neu formulierten Artikel 217 EGV gestarkt
worden kunftig entscheidet er uber dhe mnere Organisation der Kommussion,

* Treaty of Nice Brussels 14 Februaty 2001 1w http /ue en mt/cigdocs/enfcig2060 EN pdf
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weist Mitgliedern der Kommission ihre Zusténdigkeiten zu und kann sie im Laufe
der Amtszeit dndern,

Die Regierungskonferenz hat schliefilich die Bestimmungen iiber die
verstarkte Zusammenarbeit neu gefabt, indem sie die zehn Voraussetzungen dafiir
in einer einzigen Bestimmung zusammenfaBte,” Bs bleibt allerdings bei den
bekannten technischen Hiirden, wonach auf eine verstirkte Zusammenarbeit nur
als letztes Mittel zuriickgegriffen werden kann, diese allen Mitglied staaten offen
steht und daB das Parlament tiber eine Mitentscheidungskompetenz verfiigt.
Kiinftig konnen acht Mitglieder statt wie bisher deren Mehrheit eine verstirkte
Zusammenarbeit begriinden. Mit dem Vertrag von Nizza wurde auferdem die
Méglichkeit eingefiihrt, die verstirkte Zusammenarbeit im Bereich der
Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik zar Umsetzung einer gemeinsamen
Aktion oder eines gemeinsamen Standpunkts zu begriinden. Eine derartige
verstiirkte Zusammenarbeit kann  nicht Fragen mit militirischen oder
verteidigungspelitischen Beziigen betreffen. Die Ermichtigung zur Einleitung
einer verstirkten Zusammenarbeit wird vom Rat nach Stellungnahme der
Kommission insbesondere iiber die Kohdrenz dieser verstirkten Zusammenarbeit
mit der Politik der EU erteilt. Ber Rat wiederum beschliefit mit qualifizierter
Mehrheit, jeder Mitgliedstaat kann aber verlangen, dal der Europiische Rat im
Hinblick auf einen einstimmigen Beschluf mit der Angelegenheit befafit wird.

Insgesamt hat der Vertrag von Nizza — abgesechen davon, daf er die
Stimmenzahl fiir die kiinftigen Mitglieder festlegte - somit nur upzureichend den
urspriinghichen Auftrag, die Union institutionell . fit* zu machen fiir die
Erweiterung, erfiillt. Auch dem letzten Unentschiossenen diirfte nunmehr zwar
endgiiltig klar geworden sein, dafl Vertiefung und Erweiterung unmittelbar
zusammenhéngen und daB sich fiir eine erfolgreiche Erweiterung alle
Institutionen aus eigener Kraft emeuern miissen. Es fehlt aber an Akzeptanz in
der Gesellschaft und dem Willen einer politisch derzeit eher fithrungslos
wirkenden Gemeinschaft, da die Vertrige nach wie vor zu kompliziert,
intransparent und ohne klare Verantwortungszuweisungen zwischen den
Institutionen sowie zwischen Union und Mitgliedstaaten sind. Nur wenn in
diesen Fragen Klarheit gefunden wird, lassen sich fiir weitere wichtige
Unienszustindigkeiten Mehrheitsentscheidungen im Rat durchsetzen.

III. Die post Nizza-Aufgaben fiir die Reform der Institutionen

Der Schwerpunkt der derzeitigen Diskussion liegt auf der Abgrenzung der
Zustindigkeiten zwischen der EU und den Mitgliedstaaten. Die Frage weiterer
Reformschritte der Institutionen ist dagegen vertagt; das Ziel, das institutionelle

* Kommission der Europaischen Gememschaften Der Generalsehretar, Vermerk fur die Mitglieder
der Kommission Uberblick uber den Vertiag von Nizza, Brussel, 18 Januar 2001 Sec(2001) 99,
S of
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Gefiige der bevorstehenden Erweiterung anzupassen, gilt zunéichst einmal formal
und technisch als erreicht. Beide Fragen aber hingen ganz unmittelbar
miteimander zusammen. Jede Kompetenzabgrenzung impliziert, dass Teilbereiche
der klassischen staatlichen Aufgaben an Europa abgegeben wereden und
umgekehrt. Diese Verlagerung darf nicht dazu fiihren, dass wichtige
Politikbereiche einer demokratischen Kontrolle und Legitimation entzogen
werden. Zusammensetzung und Arbeitsweise der Institutionen miissen diesen
Erfordernissen entsprechen. Dies bedingt eine weitere Umgestaltung des
Institutionengefiiges dergestalt, dass die politische Verantwortung fiir die
Wahrnehmung der europiischen Aufgaben klar zugeordnet und die Effizienz des
Handelns sichergestellt wird. Anders formuliert: Zur Wahrung einer
Kompetenzordnung sind prozedurale Sicherungen in Form  weiterer
institutioneller Reformen dringend notwendig.

Der Rat — unkontrollierte Machtzusammenballung

Eine Reform der Institutionen sollte sicherlich nicht beim Parlament
beginnen. Dieses gehtrt zu den  Gewinnern der  vergangenen
Regierungskonferenzen und sollte schon gar nicht durch ein Forum ersetzt
werden — wie AuBenminister Fischer dies vorgeschlagen hat -, in dem nur
nationale Delegierte vertreten sind. Dies wire ein unnétiger Riickschritt. Am
notigsten hat eine tiefgreifende Reform der Rar. Als Vertretung der
Mitgliedstaaten spielt er zwar die zentrale Rolle im Institutionengefiige, die
bisherige Praxis mit dem Anspruch, zum Teil Exekutive, aber eben auch
Gesetzgeber, also eine Art Gegen-Parlament zu sein, ist jedoch mit den
Erfordernissen von Effizienz, groBerer Transparenz und Demokratie nicht in
Einklang zu bringen. Eine solche Art von Machtzusammenballung fordert nicht
nur die weitere Intergonvemementalisierung, sondern fithit auch unweigerlich zn
Friktionen auf Grund der mangelnden Kontrollierbarkeit von Entscheidungen.
Die BSE-Kirise war nicht zuletzt auch eine Folge davon, dall der Agrarrat sich als
Exekutive, alleinige Legislative, Finanzier und Kontrolleur versteht. Ebenso
unsinnig ist umgekehrt die haufig nicht nachvollziehbare Machtdiffusion im
Sinne der Zuordnung von paralleler Verantwortlichkeiten innerhalb der
verschiedenen EU-Organe. Die Tatsache, dafl beispielsweise das Portfolio
»lransport” in der Kommission mit dem Portfolio ,Energie” verbunden ist,
wihrend es gleichzeitig dem Portfolio ,, Telekommunikation im Rat und dem
Portfolio ,, Tourismus und Regionalpolitik” im Parlament zugeordnet ist, macht
dies deutlich,"

“Vegl. Ludger Kithnhardt, Towards Europe 2007. ldentity, Institution-Building and
the Constitution of Europe. ZEI Discussion Paper, C 85, 2001, 5.15.
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71 den prominentesten Vorschligen fiir eine Reform des Ministerrats gehort
die Aufteilung in einen Legislativrat und einen Exekutivrat.' Der Legislativrat
arbeitete danach wie der dentsche Bundesrat als zweite Kammer parlamentarisch.
Die Fachministerrdte wiirden zu  Fachausschiissen  zuriickgestoft, um
Spezialistentum nicht allzu sehr in die Gesetzgebung einflieBen zu lassen. Die
Stimmfiihrung lige bei einem Europaminister mit Kabinettsrang. Der Exekutivrat
sollte moglichst viele Zustindigkeiten an die Kommission abgeben oder
zumindest eng mit ihr kooperieren, um eine kohdrente Politik zu erméglichen und
den Anfban von zwei Exekutivbehdrden zn vermeiden.

Diesem Konzept gegeniiber steht die sogenannte Senatslésung, wonach der
Rat als klassische zweite Kammer, eben als Europ#ischer Senat fungieren sollte.
Diese Losung bedeutete, dafl die Vielzahi der Rite, einschlieflich des Rats der
Aullenminister, durch einen einzigen Ewropiischen Rat ersetzt wiirde. Die
Regierungen der Mitgliedstaaten wiren in diesem Européischen Rat permanent
durch einen Europaminister vertreten, der wiederum im Biiro der jeweiligen
nationalen Regierungschefs anzusiedeln wire. Auf diese Weise lieBe sich
vielleicht deren Unterstiitzung fiir eine solche Reform gewinnen, da die
Europapolitik unmuttelbar ihrem Einflufbereich unterstellt bliebe. Die kiinftige
Rolle der AuBenminister und ihrer Ressorts wire wiederum im Kontext einer
verstirkten Rolle bei der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik
aufzuwerten. Alle anderen europdischen Fragen hingegen sollten fortan als
Innen- und nicht als AuBenpolitik betrachtet werden. Ebenso wie bei der ersten
Losung wiren die Fachministerrite zu Awvsschiissen zuriickzustufen  mit
Anhorungsrechten  gegeniiber Vertretem der nationalen Parlamente der
Miigliedstaaten — emschlieBlich der regionalen Parlamente oder der Delegierten
des Ausschusses der Regionen und des Wirtschafts- und Sozialausschusses der
EU. Eine solche Losung wiirde die Aufsplitterung der Ratsaktivititen
iiberwinden und gleichzeitig integrative Politikansitze befordern — eine der
zentralen  Porderungen  fiir  eine  transparentere  Zuordnung  von
Verantwortlichkeiten im Entscheidungsprozef3.

Die Forderung nach einer verstirkten Einbindung der nationalen Parlamente
in den europdischen Entscheidungsprozefi ist dabei in erster Linie eine
Herausforderung fiir die Regierungen der Mitgliedstaaten. Sie wiren gezwungen,
ihre Parlamente frilhstmdglich iiber europidische Gesetzesanliegen zu
unterrichten, um ihnen die Beteiligung am Entscheidungsprozel zn erméglichen.
In jedem Fall ist fiir den EU-Biirger die derzeitige Praxis inakzeptabel, wonach
der Rat nach wie vor unter Ausschluf der Offentlichkeit hinter verschlossenen
Tiiren tagt.

" Richard von Weizsiicker, Jean-Luc Dehaene uwnd David Simon, The Knstitutional
Implications of Enftargement. Report to the European Commission, Brussels, 18 October
1999,
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Welche der beiden Losungen ist die zukunfisfahigere? Uberzeugte Europier
neigen natiirlich zur zweiten, ,,reinen* Losung. Firr sie erhoht das Senatsmodell
Transparenz und Effinzienz, ebenso ist die demokratische Legitimation eine
unmittelbare(re). Realistisch aber ist diese Lésung nur unter zwei idealtypischen
Bedingungen: Erstens, es gelingt den Mitgliedstaaten und Briissel, sich auf eine
Kompetenzregelong zu  verstindigen. Je besser es  gelingt, die
Kompetenzabgrenzung so stabil zu machen, da der Rutschbahn-Effekt in
Richtung Mitgliedstaaten ausgeschlossen werden kann, um so eher lassen sich
Entscheidungen auf der europiischen Ebene institutionell so regeln, daB sie den
Prinzipien von Effizienz (im Sinne von klar zugeordneter Verantwortlichkeit und
Vereinfachung der Entscheidungsprozesse), Transparenz und demokratischer
Legitimation (im Sinne von Partizipation) entsprechen. Dann kdnnte europiische
Normsetzung und Gesetzgebung tatséichlich im Sinne eines Zweikammersystems
erfolgen. Das flr jedes foderale Gebilde notwendige Prinzip der doppelten
Mehrheit — Bevolkerung und Mitgliedstaaten — wiire damut verwirklicht, und die
Kommission kénnte Exekutiv- und reprisentatives Organ mit parfamentarischer
Verantwortung gegeniiber beiden Kammern sein. Zweitens, die Mitgliedstaaten
finden sich tatsdchlich bereit, auf ihre unmittelbaren Mitwirkungsrechte zu
verzichten.

Beides erscheint zar Zeit wenig realistisch. Auch wenn es theoretisch nur die
zweitbeste Losung ist, europiische Entscheidungen diirften auch kiinftig nicht
ohne die maigebliche Mitwirkung der Regierungen der Mitgliedstaaten zustande
kommen. Das supranationale System der EU beruht nunmal auf einer
zwischenstaatlichen Vereinbarung und funktioniert nur so gut, wie es die im Rat
kollektiv und auf verschiedenen Verwaltungsebenen auftretenden Mitgliedstaaten
zulassen. Und ein Kompetenzkatalog nach Modell des deutschen Grundgesetzes
oder der Regelungen der Vereinigten Staaten oder der Schweiz, die eine positive
Aufzihlung von Bereichen der Primdr- bzw. Sekundirkompetenz der Union
bzw. ihrer Mitgliedstaaten vorschlagen, wird allenfalls dann in den
Mitgliedstaaten auf Zustimmung stoBien, wenn er so begrenzt bleibt, daf er die
Verfassungsautonomie der Mitgliedstaaten nicht mehr geféihrdet als unbedingt
erforderlich.

Insofern ist die Losung einer Zweiteilung des Rats in emnen Legislativ- und
Exekutivrat die realistischere Option fiir die Zukunft — zumindest als ein erster
Schritt. Ohnehin ist der Rat ldngst eine Staatenkammer, schlieBlich nehmen seit
Anbeginn die Mitgliedstaaten iiber ihn am Entscheidungsfindungsprozef teil.
Und je mehr das Parlament im Rechtsetzungsverfahren dem Rat gleichgestelit
wird, desto mehr riickt dieser unweigerlich in die Rolle einer zweiten Kammer.

Hinzu kommen zwei weitere Aspekte: Erstes, intergouvemementale
Zusammenarbeit wird gerade in den Bereichen immer bedeutender, in denen die
Union ihren EinfluB geltend machen will ~ d.h. vor allem in AuBen- und
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Sicherheitspolitik. Gerade hier sind nicht nur Grofbritannien, sondern im
Grunde auch Frankreich und die Bundesrepublik nach wie vor sehr viel weiter
von der Bereitschaft zn einer ausschlieBlich europédischen Zustidndigkeit entfemt.
Zweitens: Der Biirger ist derzeit weniger denn je bereit, mehr Kompetenzen nach
Briissel abzugeben. Selbst in der Bundesrepublik, traditionell cher treibende
Kraft im EinigungsprozeB, antworteten im Mai 2001 auf die Frage, ob in der EU
die Nationen wieder gestiirkt werden soliten, 67 Prozent der Biirger mit ,ja".
Ebenso viele sprachen sich fiir ein Biindnis einzelner Staaten aus, wihrend nur
16 Prozent eimen gemeinsamen europidischen Staat vorziehen.” Neben den
Themenkomplexen Kompetenzabgrenzung und Subsidiaritit kommt somit der
Frage der Proportionalitit — und zwar zugunsten der inlegouvernementalen
Zusammenarbeit - immer gréBere Bedeutung zu. Der Biirger wiinscht eben eine
Kommission, die nach 2004 bereit ist, mit den ihr iibertragenen Zustindigkeiten
behutsamer umzugehen. Akribische Detailregelungen, in Briisseler Amitsstuben
fernab konkreter Vorstellungen tiber die Verhiltnisse vor Ort ausgeheckt,
verprellen nicht nur nationale und regionale Entscheidungstriiger, sondern tragen
vor allem zum Verdruf der EU-Biirger bei.

Eben um die Stichworte Transparenz und Effizienz geht es daher bei einer
Reform des Rates zuvorderst und nicht um das vordergriindige Problem
allgemeiner Funktionszuschreibungen. Die Entscheidungsverfahren sind zu
undurchsichtig und behindem damit wesentlich die Entfaltung einer européischen
politischen Offentlichkeit als Gegengewicht zum biirokratischen Eigenleben
europiischer Rechtsetzungsprozesse. Und die Entscheidungsprozesse sind zu
wenig koordiniert. Unter dem Dach des Rates entscheiden die jeweiligen
Fachminister mehr oder weniger unverbunden in den Fachréten iiber ihre Politik.
Doch je weiter die Kompetenz der Gemeinschaft reicht, desto hiufiger treten
unter den miteinander vemetzten Politikbereichen Widerspriiche auf, kollidieren
die unterschiedlichen Fachministerrite. Eine Inieressenaggregation findet so
innerhalb des Rates praktisch nicht statt. Auf Dauer wird der Rat deshalb an einer
starkeren Hierarchisierung bis hin zu emner Herabsetzung der Fachministerriite zu
vorbereitenden Ausschiissen nicht vorbeikommen. Deren Vorschlige miiflten in
einer Art Regierungskollegium der mitgliedstaatlichen Kabinette zu politischen
Entscheidungen fiihren. Diese Modifikation kdnate mehr Transparenz schaffen,
da die eigentliche Entscheidung dann auch konsequenterweise offentlich sein
miiBte; die Vorbereitung in den Ausschiissen erfolgte unter AusschluB der
Offentlichkeit, die Zurechenbarkeit der Entscheidung wire aber endlich
hergestellt.

Das Problem der ungeniigenden Legitimitdt im Sinne von Reprisentanz
hingegen ist in diesem Kontext entgegen einer weitverbreiteten Meinung weit
weniger relevant. Denn die Staats- und Regierungschefs, d.h der Rat, kénnen

““Buropa wird interessant”. Altensbach-Umfrage, FAZ . 16, Mai 2001. s.5.
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sich immerhin anf Wahlen und Vertrauensvoten ihrer Parlamente stiitzen. Die
Kommissare und EU-Parlamentarier hingegen sind zwar auch gewiihlt, aber sehr
oft werden sie in der Reihenfolge der nach parteiinterner Réson besetzien
Wahllisten nach Europa entsandi. Der unverkennbare Graben zwischen
Parlament und Wihler lieBe sich allenfalls dadurch schlieBen, daB man iiberall in
Europa den Biirgern und nicht den Parteien die Moglichkeit der Wahl ihrer
Parlamente ertffnet. Auf einer oder mehreren Listen panaschieren zu konnen
schafft keine Unordnung, sondern macht aus dem so Gewiihlten einen wirklich
verantwortlichen und haftbaren Reprisentant seiner Wihler. Ahnliches gilt im
iibrigen fiir die Kommissare mit dem gesetzgeberischen Initiativmonopol. Wenn
ihre Rolle gestirkt werden soll, dann miissen Kommissionsprisident wie
Kommissare in direkter oder indirekter Wah] bestimmt werden konnen. Erst dann
sind sie auch fiir den Biirger prisent und erkennbar.

Viel zentraler ist die Frage der Stimmgewichtung im Rat. Dabei war das
Krifteverhiltnis kleine versus groBe Mitgliedstaaten im Grunde nie wirklich
relevant fiir das innere Kriftegleichgewicht innerhalb der EU. Dies diirfte sich
mit der Erweiterung Richtung Osten &ndern, da die Mehrheit der Kandidaten
sowohl kleiner sind als auch Nettoempfinger von EU-Beihilfen sein werden.
Dies impliziert nicht automatisch bestimmte Koalitionen, es erhoht jedoch die
Sensibilitdt unter den groBeren Mitgliedstaaten und mehr noch der bisherigen
Nettozahler der EU-15.

Das grofite Problem  diirfte  weiterhin  die  Ausweitung  von
Mehrheitsentscheidungen auf mehr, und am Ende alle EU-Politiken sein — mit der
Prirogative von Vertragsinderungen und Entscheidungen iiber neue Mitglieder,
die weiter am Einstimmigkeitsprinzip festhalten wollen. Diese Frage betrifft das
Machtverhiltnis zwischen zwei Legislativorganen innerhalb der EU: dem EP und
dem Rat. Wihrend die Zusammensetzung des Parlaments den politischen Willen
der Biirger der EU widerspiegelt und damit das einzige direkt demokratisch
legitimierte Gremium der Gemeinschaften ist, verkdrpert der Rat eine
Vermittlungsinstanz zwischen den Gemeinschaften, der Exekutive der
Mitgliedstaaten und den innerstaatlichen Biirokratien. Solange er gleichzeitig
zentraler Gesetzgeber der EU bleibt, wird das Parlament alles daran setzen, seine
eigene Machtposition durch konsequente Ausweitung des Mechanismus
qualifizierter Mehrheitsbeschliisse zu verbessern.

In diesem Kontext spielt auch die Frage einer weiteren Ausdehnung der
Mehrheitsentscheidungen auf der einen und des Instruments der verstiirkien
Zusammenarbeit auf der anderen Seite eine Rolle. Letztere ist ein Instrument
intergouvernementaler Zusammenarbeit und wird im Grunde bereits mit dem
Schengen-Abkommen und der WWU praktiziert, erstere wird gemeinhin als das
supranationale Instrument zur ErhShung demokratischer Legitimation betrachtet.
Beiden Instrumenten ist nur eines gemein: sie bedeuten die Aufkiindigung des
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traditionellen Konsensprinzips n den meisten européischen
Entscheidungsprozessen der Vergangenheit. Inzwischen ist weitgehend
unbestritten, dal Europa eher mehr als weniger Flexibilitat braucht, ob man es
nun variable Geometrie, unterschiedliche Geschwindigkeit oder verstirkte
Zusammenarbeit nennt. Die Bereitschaft, Souverinititsrechte an Europa
abzugeben, ist in den Mitgliedstaaten unterschiedlich entwickelt, ond dem muf
Rechnung getragen werden. Zwar ist der Anreiz, liber das Instrument der
verstirkten Zusammenarbeit (Art. 43ff., 40 EUV) Kemgruppen zu bilden, nach
wie vor begrenzt; bestimmte Politikbereiche konnen auf diesem Weg
ausdriicklich nicht erschlossen werden. Grundsitzlich aber ist der Weg richtig,
die verstirkte Zusammenarbeit wenn schon nicht als Ventil fiir die Herausbildung
von Kemgruppen, so doch zumindest fiir die effiziente Politikgestaltung in
Einzelfillen zu wihlen, in denen jeweils einige wenige Mitgledstaaten sich an
einem bestimmten Integrationsschritt beteiligen, die anderen aber auch nicht in
ihrer weiteren Integration behindem mdchten.” Diese Fille (beispielsweise in der
Umwelt, Steuer- oder Sozialpolitik, die in Nizza nicht oder nur unter erheblichen
Einschrinkungen in die Mehrheitsentscheidung iiberfithrt wurden und in denen
die Blockadegefahr daher besonders grof ist) miiten aber benannt werden und
nicht wie in Nizza hinter die Frage nach den nétigen Schranken fiir das
Instrument zuriicktreten.

Das eigentliche Dilemma liegt also darin, dal der Rat zugleich Merkmale
einer supranationalen und eimer zwischenstaatlichen Organisation trigt. Deshalb
ist die Avsweitang qualifizierter Mehrheitsbeschliisse in der EU nicht bloS eine
technische Frage, sondemn rithrt an der Identitit ihrer Mitgliedstaaten. Und aus
diesem Grund kann die Ausweitung der Mehrheitsentscheidungen im Rat kann
nur selektiv erfolgen. Erfolg hat sie nur dann, wenn die Mitgliedstaaten jhre
ZweckmiBigkeit auch der jeweiligen Bevilkerung plavsibel machen kdnnen. Im
iibrigen belegen die Daten zur bisherigen Nutzung der qualifizierten
Mehrheitsregeln, daB deren Ausdehnung keinesfalls dazu gefiihrt hat, daB mehr
Entscheidungen auf ihrer Grundlage getroffen wurden." Eine klarere
Kompetenzabgrenzung wiire daher ein Schritt in die richtige Richtung. Mit Nizza
haben Zahl und Variationsbreite der Entscheidungsverfahren jedoch noch
zugenommen. BeschluBfassungen im Rat konnen jetzt nach 14 verschiedenen
Verfahren stattfinden, fiir die Mitwirkung des Parlaments sind 11 Varanten
vorgesehen. Auf diese Weise verlieren Entscheidungsprozesse weiter an
Transparenz und Legitimitit — Voraussetzung fiir jeden weiteren Schritt in
Richtung Ausweitung von Mehrheitsheschliissen.

" Claus Giering, Die integrationspolitische Quadratur des Kreises — Finalitit und Flexibilitit der
Europiischen Union nach Nizza. Papier zur Konferenz: ,Die Ergebnisse von Nizza®, 18/19. Januar
2001, Berlin.

“ Andreas Maurer, “Entscheidungseffizienz und Handlungsfihigkeit nach Nizza: die neuen
Anwendungsfelder fiir Mehrheitsentscheidungen™, Integration, 24, 2 (Aprl 2001), ss.133-145
(135).
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Die Kommission - vom Impulsgeber zum Vermittler?

Die offentliche Wahmehmung und Unterstiitzung des europaischen
Einigungsprozesses ist lingst hinter der Grofe der anstehenden
Herausforderungen zuriickgeblieben. Die Union ist an einem Punkt angelangt, an
dem die freiwillige Ubertragung von staatlichen Hoheitsrechten an ihre Grenzen
gestoBen ist. Der Grund dafiir liegt auf der Hand: Was noch zu
vergemeinschaften ist, ist der europiischen Offentlichkeit nicht mehr als
personlicher Mehrwert an Wohlstand und Sicherheit zu verkaufen. Einzig aus
diesem Grund ist die Rolle des Europdischen Rates in der vergangenen Dekade
umgekehrt proportional zum Bedeutungsverlust der Kommission aufgewertet
worden,

Genau hier liegt das Dilemma fiir die Kommission. Ihr fehlen die Themen,
mit denen sie dem Einigungsprozefl Impulse verleihen kann. Marktintegration,
Binnenmarkt und WWU waren solche Themen, bei denen die Mitgliedstaaten der
Kommission als Impulsgeber mehr oder weniger freiwillig das Feld tiberlieBen.
Nunmehr geht es um Fragen der Marktregulierung und Umverteilung in den
Bereichen Umwelt, Arbeit und Soziales oder Fiskalpolitik; sie alle riihren an
zutiefst unterschiedlichen nationalen Wirtschafts- und Sozialpolitiken und lassen
sich nunmal erfolgreich nur noch im engen Konsensfindungsproze mit den
Mitghiedstaaten l6sen. Die in Lissabon wverabredete ,offene Methode der
Koordinierung”  signalisiert  die  Bedeutung  von  ,Empfehlungen”,
~henchmarking” oder ,best practice“-Methoden als flexiblere Instrurnente der
Kommission im Entscheidungsprozef3.

Dies soll die Initiativrolle der Kommission keinesfalls aufweichen.
Ebensowenig darf der Wunsch des Parlaments nach  erweiterten
Mitspracherechten und mehr EinfluB die urspriingliche Rolle der Kommission als
unabhingige ,Hiiterin der Vertrige” unterminieren. Und als Exekutivorgan ist
das Initiativmonopol der Kommission auch auf den Europidischen Rat,
unabhiingig von dessen Leitlinienkompetenz in der EU, zu iibertragen -
zumindest in den Bereichen, in denen die Vertiige der Kommission die
Wichterrolle explizit zuweist.

Nicht geriittelt werden sollte am kollektiven Entscheidungsprozefl der
Kommission als unabhiingiges Vertretungsorgan. Die individuellen Portfolios
dienen lediglich der effizienten Politikverwaltung. Anders als der Minister in
nationalen Kabinetten hat jeder Kommissar eine Stimme bet allen
Kommissionsbeschliissen. Bestimmte Portfolios sind aber selbstverstandlich mit
anderen verbunden, und aus diesem Grund erscheint die Einrichtung von, je nach
Sachbereich unterschiedlichen Kommissionsgruppen unter Vorsitz eines
Kommissions-Vizeprasidenten durchaus sinavoll. Eine derartige Reform bediirfte
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keiner Vertragsinderung'® und erméglichte eine effizientere Aufteilung zwischen
fur die Tagesarbeit zustindigen Kommissaren und fiir die Strategie und
Konzeptualisierung  von  Politik  zustdndigen  Kommissaren  ohne
Exekutivkompetenzen - mit Stimmrecht jeweils fiir beide Kategorien.® In jedem
Fall aber ist eine Verkleinerung der Kommission unabdingbar, will man ihren
Charakter als Kollegialorgan sichem.

Die Vorstellung hingegen, die Kommission konne nur dann ein starker
Akteur im europiischen Institutionengefiige bleiben, wenn sie konsequent zur
alleinigen Exekutive der EU ausgebaut wiirde, ist unrealistisch. Vorstellbar ist
ihre Entwicklung zur Regierung des FEuropidischen Parlaments. Einzig die
Parlamentarisierung der EU kann die Kommission davor bewahren, schrittweise
 einer Art Unionssekretariat zu verkommen. Der radikalste und effektivste wiire
sicherlich die Herstellung einer direkten Verbindung zwischen Kommission und
der EU-Wihlerschaft. Jede Parteigruppierung im Parlament sollte wihrend des
Europawahlkampfes alle fiinf Jahr den Wihlern einen Kandidaten fiir das Amt
des Kommissionsprisidenten vorschlagen und prisentieren. Der Kandidat der
starksten Fraktion iibernimmt das Amt, was zwangslaufig seine parlamentarische
Bindung stirkt, seine Unabhiangigkeit jedoch bewahrt. Umgekehrt hat eine voll
verantwortliche Kommission zu akzeptieren, daB ihre Entscheidungen durch
einen qualifizierten Mehrheitsbeschluff in Parlament und Rat iiberstimmt werden
konnen — andernfails wiirde die Macht des Rates disproportional gestérkt.

Die Idee der Direktwahl des XKommissionsprisidenten ist in der
Vergangenheit immer wieder mit dem Argument zuriickgewiesen worden, das
dieser damit zu méchtig gegeniiber den Mitgliedstaaten wiirde." Mittlerweile aber
ist offensichtlich, dafl die Kommission die ihr zugewiesene Rolle — mit echien
Machtkompetenzen und besonderen Verantwortlichkeiten, jedoch ohne ein
Interesse und die Moglichkeit, die Mitgliedstaaten zn blockieren - nur dann
erfolgreich ausfiillen kann, wenn sie zur sechzehnten Regierung innerhalb der
EU wird. Insofern sollte die Direktwahl als Instrument gesehen werden, den
Kommissionsprasidenten auf eine Ebene mit den Kollegen im Ministerrat zu
heben.

Das Europdische Parlament - konsequente Ausdehnung der
Mitentscheidungskompetenz

Das Europiiische Parlament wurde durch den Amsterdamer Vertrag rechtlich
gestarkt, durch den erzwungenen Rucktritt und die Neueinsetzung der

" Notg ware lediglch die Versicherung der Kommussion, daf eme solche Regelung den Status des
Kommussars nicht beruhrt

® Dazu Jobn Temple Lang, The Comnussion and the Fwopean Pahament afier Nice, A
Europaeum Lecture delivered at Mansfield College. Oxford, on November 17", 2000, s 17t

"Peter Ludlow, A View from Brussels. A Commentary on the EU, Centre for European
Policy Studies. Biussles, June 2001, s 14
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Kommission auch politisch. Nizza hingegen brachte hinsichtlich der Forderung
des EP mach emer weiteren Parlamentarisierung und Politisierung des
europdischen Gesetzgebungsprozesses der EU keine Ergebnisse. Zwar gibt es
mittlerweile keine legislativen Akte mehr ohne die Zustimmung des Parlaments.
Nach wie vor aber sind Mitentscheidungsverfahren und qualifizierte Mehrheit im
Rat fiir die BeschluBfassung im legislativen Bereich die Ausnahme. Eine solche
Verkniipfung wurde in der Regierungskonferenz nicht einmal systematisch
diskutiert. Fiir zahlreiche wichtige Bereiche, wie etwa die Gemeinsame
Agrarpolitik, die Wirtschafts- und Waihrungsunion, Wettbewerbs- oder
Bethilfenpolitik, die heute bereits der qualifizierten Mehrheit unterliegen, ist
weiterhin keine Mitentscheidung vorgesehen. Auch in den Artikeln 133
(AbschluB internationaler Ubereinkiinfte betreffend den Handel mit
Dienstleistungen und Handelsaspekte des geistigen Eigentums), 18la
(Zusammenarbeit mit Drittlindern) und 279 (Annahme der Haushaltsordnung)
EGV, die — zumindest teilweise — new in das qualifiziete Mehrheitssystem
tberfithrt wurden, ist keine Mitentscheidung des Parlaments vorgesehen;
Vergleichbares gilt fiir Art. 161 EGV (Strukturfonds).

Eben diese Diskrepanz muf} jedoch aufgehoben werden, d.h in dem Mafle
wie  qualifiziete  Mehrheitsentscheidungen ~ zunehmen, muB  die
Mitentscheidungskompetenz des Parlaments ausgebant werden. Ebenso ist der
Zusammenhang zwischen Ausdehnung des Mitentscheidungskompetenz sowie
Sitzverteilung und Reprisentation auf der einen und Gewichtung der Stimmen im
Rat auf der anderen Seite zn beachten. Wenn in Nizza eine annihemnd
proportionale Sitzverteibung — mit entsprechend starkerer Gewichiung der kleinen
Staaten — erreicht und damit das Parlament in der Gesetzgebung aufgewertet
worden wire, dann hitte auch die Forderung der groBleren Mitgliedstaaten nach
einen Stimmgewichtung im Rat zu ihren Gunsten keme solche Rolle gespielt.

Ein weiteren Reformschritt sollte dem Parlament neben der Kommission ein
Initiativrecht einrdumen und Anderungen im Wahlsystem vomnehmen. Die im
Parlament vertretenen politischen Gruppierungen mogen zwar mittlerweile mehr
nach Parteizugehorigkeit denn nach nationalen Loyalititen entscheiden, noch
mnmer aber wird das Parlament nach unterschiedlichen mitgliedstaatlichen
Wahlsystemen bestellt. Das Parlament aber sollte seinen Parteien die Aufstellung
gemeinsamer nationaler und EU-Listen fiir den Wahlkampf 2004 ermdglichen.
Dabei sollten die konkurrierenden politischen Gruppierungen auch Kandidaten
fir das Amt des Kommissionsprisidenten aufstellen, welcher schlieBlich vom
Parlament zu nominieren und gemeinsam mit dem Rat zn wihlen wire. Der
Vertrag von Nizza erdffnet die Moglichkeit fiir dieses Verfahren, vorausgesetzt
die  Fraktionen im Parlament nutzen sie. Ebenso sind die politischen

* Ausiuhrhch. Claus Giering, “Die nstitutionellen Reformen von Nizza — Anfoiderungen,
Ergebmsse, Konsequenzen”, Wemer Weidenleld, Nizza in der Analyse, Bertelsmann-Stiftung
Guteistoh 2001, ss 51-144 (107-120)
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Diskussionen nach wie vor zu sehr national organisiert. Die europiischen
politischen Parteien sind gefordert, nicht allein iiber ihre Vertreter im EP
politische Willensbildungsprozesse zu befordern. Entscheidend fiir eine
Europiisierung der politischen Debatten wire, daB diese auf europiischer Ebene
so koordiniert wiirden, daB sie parallel in allen Mitgliedstaaten gefithrt wiirden.
Nur so werden die Positionen der einzelnen Parteigruppierungen in den
Gesellschaften der Mitgliedstaaten erkennbar.

Die zweite zentrale Reformaufgabe bleibt in diesem Zusammenhang die
Stiarkung der Transparenz und demokratischen Kontrolle in der EU iiber das
Parlament. Dabei geht es weniger um die traditionelle Frage, wie die direkie
Verbindung zwischen Biirger und Union gestdrkt werden kann, sondern
vielmehr darum, wie man die politische Klasse in den Mitgliedstaaten dazu
bewegen kann, nicht als verlingerter Arm der nationalen Regieringen, sondern
natiirliche Verbiindete des EP aufzutreten. Mit dem Maastrichter und
Amsterdamer Veririgen ist es teilweise gelungen, diese Liicke zu schlieBen.
Ersterer enthilt eine Erklidrung, letzterer ein Protokoll zur Rolle der nationalen
Parlamente in der EU, in welchem diesen die Méglichkeit eingerdumt wird, zu
einem hinreichend frithen Zeitpunkt auf den GesetzgebungsprozeB Einflu zu
nehmen. Um dieses Instrument effektiv nutzen zu konnen bzw. Parlamentarier in
den Mitgliedstaaten von dessen Maoglichkeiten zn iiberzeugen, bieten sich vor
allem zwei Initiativen an:

* erstens, das Verfassen eines dhnlichen Protokolls wie das o.e. zum
Legislativprozef, welches es den nationalen Parlamenten ermdglicht, nach dem in
Lissabon verabredeten Muster der ,,offenen Methode der Koordinierung® von den
EU-Organen die Offenlegung samtlicher fiir die angemessene Beurteilung
europiischer Politiken notwendigen Informationen zu fordern und gegebenenfalls
auf die eigenen Regierungen im Sinne einer pro-europdischen Linie Druck
auszuiiben.

+ zweitens, die vielzitierte Einrichtung der zweiten Kammer — eines Senats,
dessen Mitglieder nationale Parlamentarier wiren.

Die erste Initiative wire u.a. besonders geeignet, die an der WWU
beteiligten Mitgliedstaaten an der Einhaltung der im Stabilititspakt festgelegten
Kriterien zu messen. Zum zweiten Punkt rdumen Kritiker zumeist ein, daf dies
lediglich eine Duplizierung der legisfativen Funktionen des Rates bedeutete. Dies
trifft zwar nicht zu, da die primdre Verantwortung des Senats nicht in der
Gesetzgebung lige, sondern darin, Druck auf die Mitgliedstaaten auszuiiben,
ihrer Verpflichtung als Teil der Exekutive der Union nachzukommen. Insofern
hiitte ein so verstandener supranationaler Senat mehr als kompleme ntiires Element
zur Arbeit der nationalen Parlamente zu gelten. Dennoch diirfte diese Option —
auch wenn sie am ehesten sowohl dem demokratischen wie dem féderalistischen
Prinzip entspriiche — in absehbarer Zukunft wenig Aussicht auf eine erfolgreiche
Umsetzung haben, da der Rat damit zunichst die Abgabe seiner exekutiven
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Befugnisse an die Kommission verbindet. Viel wichtiger wire es, das
Zwetkammersystem  dber den weiteren systematischen Ausbau  der
Parlamentskompetenzen zu erzielen, da dann auch die Diskussion um die
Stimmgewichtung im Rat  entkrampft wiirde. Denn eine
bevilkerungsproportionale Gewichtung im Rat wire in einem foderativen
Zweikammersystem absurd. Entscheidend ist also der Abbau der Verzerrungen in
der Stimmrechtsproportionalitit im Parlament, nicht die Stimmgewichtung im
Rat. Die Reprisentanz einer in etwa gleichen Anzahl von Biirgem durch jeden
Abgeordneten im Europiischen Parlament ist neben der vollen Gesetzgebungs-
und Budgetkempetenz  zentrale  Voraussetzung fiir dessen  weitere
Demokratisierung.

Der Europdiische Rat — Kern der Exekutive

Wenn es zutrifft, daBb die Kommission kiinftig tendenziell eher an
Handlungsfahigkeit verlieren als gewinnen und der Trend zu einem verstirkten
Intergouvernementalismus anhalten wird, dann wiegt es umso schwerer, daf}
auch der Europiische Rat als Kem der Exekutive in Nizza weit hinter den
Erwartungen an ihn als Impulsgeber zuriickbhieb. Als eigentliches
Lenkungsorgan nimmt er innerhalb der europiischen Institutionen mittlerweile
eine Sonderstellung ein, die sich schon in seiner Zusammensetzung und seiner
ambivalenten Rolle als politisches Gipfeltreffen und oberste EU-Institution
dokumentiett. Dieser wird er mittlerweile jedoch momenatn nur unzureichend
gerecht. Weder gab es in Nizza eine deutsch-franzdsische Initiative, noch eine
andere Koalition, die wirkliche Reformen forciert hitte.

Die momentane Schwiche des Européischen Rates ist allerdings nicht allein
eine Folge mangelnder Fithrung in der Union. Eine Reihe anderer Probleme, die
am besten im Zusammenhang mit einer Anderung der Vertrige aufgegriffen
wiirden, sind hierfiir mit ursdchlich. Eine wesentliche Aufgabe ist ~die
Verbesserung der Kommunikation zwischen Europdischem Rat und dem
politischen Alltagsgeschift der Kommission beispielsweise durch die Verlegung
der Ratsgipfel nach Briissel. Wichtiger aber noch wiire eine Reform der
Organisation des Europdischen Rates selbst und der Koordinierung der
Unionsaktivititen, fiir die eigentlich der Rat fiir ,,Allgemeine Angelegenheiten
(AuBenminister), COREPER und Generalsek retariat (Art. 207) zustindig sind.

Eine immer wiederkehrende Schwiiche des Europidischen Rates der letzten
Jahre war die Unbestimmtheit seiner Agenda. Zwar gibt es kaum ein Thema,
welches sich die Staats- und Regierungschefs in der Vergangenheit nicht
angenommen hitten. Gerade aber dies fiihrte dazu, daB3 Prionititen nicht gesetzt
und die wesentlichen Reformfragen politischen Alltagsfragen geopfert wurden.

* “Divorce after all these years? Nat quite, but...”, The Economist, 27. Januar 2001, 5.29 f.;
desw.: Dietrich von Kyaw, “Weichenstellungen des EU-Gipfels von Nizza”, Internationale
Politik ., 2 {2001}, ss.5-12.
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Mit drei regelmiBigen Treffen, dem ersten im Mdrz zur Wirtschafts- und
Sozialpolitik und den beiden anderen jeweils am Ende der sechsmonatigen
Prisidentschaft, stehen dem Europdischen Rat jahrlich etwa dreiBig Stunden zur
Verfiigung, um der Unton Zielrichtung und Antrieb zu geben. Dariiber hinaus
gibt es zwar zahlreiche bi- oder multilaterale Begegnungen und in der Regel ein
informelles Treffen der Mitgliedstaaten; dennoch bleibt den Staats- und
Regierungschefs insgesamt wenig Zeit fiir die Erorterung die zentralen
Reformaufgaben.

Viel wire schon damit getan, wenn Prisidentschaft, Generalsekretariat und
Kommission sich wieder stirker die eigentliche Aufgabe des Europiischen Rates
ins BewuBtsein riefen, die eben in der Formulierung und Vorgabe der Leitlinien
und nicht in oftmals ergebnislosen politischen Diskursen liegt. Ein Vergleich der
Ratsberichte aus den beiden vergangenen Dekaden macht die wachsende Tendenz
zu immer mehr Allgemeinplitzen anstelle konkreter Handlungsanweisungen
deutlich. Diese hat allerdings ganz entscheidend auch mit den
Managementstrukturen unterhalb der Ebene des Europaischen Rates zu tun. Der
Rat fiir ,,Aligemeine Angelegenheiten”, Generalsekretariat und COREPER als
zentrale Institutionen sollten grundsitzlich in die Entscheidungsprozesse des
Europiischen Rates eingebunden sein. [hnen obliegt die Umsetzung der in den
Ratsberichten  enthaltenen Empfehlungen, gegebenenfalls auch  deren
Priizisierung.

Dieser Punkt ist besonders wichtig im Zusammenhang mit den drei Pfeilern
des Unionsvertrages. Die Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik wurde
natiirlich schon auf Grund der traditionellen Vorbehalte einiger Mitgliedstaaten
nicht vergemeinschaftet. Was jedoch leicht tibersehen wird, ist, da gerade an
den Stellen, wo ein gewisser Handlungsspielraum mdglich ist (GASP, Inneres
und Justiz, WWU), der Vertrag auf einer Kontrolle und Koordinierung durch
Jene Art. 207-Insitutionen (COREPER, Generalsekretariat) besteht, die unter der
Leitung des Rates fiir ,,Allgemeine Angelegenheiten” und des Europaischen Rates
operieren. Er tt dies beispielsweise bei der GASP durch einen scheinbar
unbedeutenden Einschub in Art. 25 (ex Art. J.15) des Amsterdamer Vertrages —
iunbeschadet des Art, 207 (vorher Art. 151) des EG-Vertrages™ -, der die Rolle
bzw. Verantwortlichkeit des Politischen Komitees in diesem Bereich definiert.
Danach bleiben COREPER und Generalsekretariat namlich die eigentlichen
Wichter der Union als Ganzes, sowohl dort, wo sie nach der
Gemeinschaftsmethode funktioniert, als auch in den zwischenstaatlich
organisierten Politikbereichen.™

Beide Institutionen sowie der Rat fiir ,, Allgemeine Angelegenheiten™ sollten
daher zu ausschlieBlichen Schalt- und Kontrollzentren des Europiischen Rates

Vgl Ait 25(ex Art J15), Consolidated veision of the Treaty on European Umon Conference
of the Repiesentatives of the Governments of the Member States, Biussels (6 October 1997},
CONF 4007/97 ADD |, 5 27
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werden, was sie bislang nicht sind. Der eigentliche Grund hierfiir liegt darin, daB
Europapolitik in den Mitgliedstaaten liangst zur Innenpolitik geworden ist, mit der
Folge, daB die AuBenminister ihre traditionelle Koordinierungsfunktion in der
Europapolitik zunehmend verlieren und die einzelnen Fachminister ihre Linie
entweder unmitielbar mit den Staats- und Regierungschefs abstimmen oder sich
jeder Kontrolle méglichst entziehen.

COREPER und Generalsekretariat besitzen zwar gegeniiber den
Auenministern einen Informationsvorsprung, weil sie das Geschehen in Briissel
viel unmittelbarer verfolgen kdnnen. In den letzten Jahren aber haben auch sie
zugunsten der miitlerweil e sehr einflufireichen Wirtschafts- und Finanzkomitees
ihre traditionell starke Stellung teilweise eingebiift. Die im Vorfeld des
Stockholmer Gipfels prisentierten Vorschliige des COREPER im Zusammenhang
mit einer stirkeren Uberwachung der internationalen Wertpapiermiirkte wurden
von den Finanzministern am darauffolgenden Tag nicht einmal zur Kenntnis
genommen. Statt dessen warieten die Fachminister mit eigenen, nach Auffassung
von Briisseler Beobachtern weit hinter den Vorschligen des COREPER
zuriickbleibenden Ideen auf und ,.diipierten so die Stindigen Vertreter.”

Wichtig ist, die AuBenminister aus der Verantwortung fiir die ,,Allgemeinen
Angelegenheiten” zu entlassen und sie durch einen neu-strukturierten Rat zu
ersetzen, dessen Mitglieder {im Ministerrang) zwar nicht notwendigerweise den
Rang eines stellvertretenden Regierungschefs bekleiden miiBiten, gegeniiber den
Staats- und Regierungschefs jedech wetsungsgebunden wiren — mit klarer
Koordinierungskompetenz gegeniiber den iibrigen Ressortchefs. Nur ein auf
diese Weise wieder erstarkter Rat wiirde es den Stindigen Vertretem im
COREPER  erleichtern, Direktiven  iiber solche idealiter in den
Regterungszentralen  angesiedelte  ,,Europaminister”  durchzusetzen und
Europapolitik in ihren nationalen Parlamenten generell besser zu koordinieren.
Ebenso wiirde der Generalsekretir von der Unterstiitzung effektiverer
Gemeinschaftsinstitutionen profitieren, nicht zuletzt bei der Vorbereitung und in
der Zusammenarbeit mit den Prasidentschaften im Voirfeld von Ratsgipfeln. Was
die Kommission betrifft, so kime auch ihr eine effektivere Unterstiitzung
unterhalb der Ebene des Europdischen Rates zugute. Nicht zuletzt wiirde der
Europiische Rat selbst davon profitieren, wenn seine Agenda vom teilweise
profanen politischen Alltagsgeschiift, verursacht durch die zunehmende
Ineffizienz der AuBenminister, befreit wiirde. Dies wire aullerdem die
Voraussetzung fiir seine stirkere Einbindung in das Institutionengefiige, eine
klarere Kompetenzzuteilung und eine Abgrenzung seines Einflusses.

¥ Ludlow, a.a.0Q., 5.17.



