C-A-P —

Bertelsmann Stiftun g

Mutige Einschnitte und verzagte Kompromisse -
das institutionelle Reformpaket des EU-Konvents

Claus Giering

Diese Analyse ist Bestandteil der CD-ROM ,,Claus Giering (Hrsg.): Der EU-Reformkonvent
— Analyse und Dokumentation. Giitersloh/Miinchen 2003 “ (ISBN 3-89204-747-2). Die CD-
ROM ist im Rahmen des Projekts ,,Systemwandel in Europa*, das gemeinsam von der
Bertelsmann Stiftung, Giitersloh und dem Centrum fiir angewandte Politikforschung (CeAeP),
Miinchen, durchgefiihrt wird, entstanden.

Die Seitenzahlen dieses Beitrags entsprechen den Angaben in der Gesamtanalyse.



Mutige Einschnitte und verzagte Kompromisse —
das institutionelle Reformpaket des EU-Konvents

Claus Giering

Ergebnis:
* Der Einfluss des Europidischen Parlaments im Gesetzgebungsprozess wird gestérkt.

Européische Gesetze und Rahmengesetze werden gemeinsam mit der neuen Ratsformation
,»Allgemeine Angelegenheiten und Gesetzgebung* erlassen.

» Das Verfahren der Mitentscheidung und die Mehrheitsentscheidungen im Rat werden zur
Regel im Gesetzgebungsverfahren — von der es allerdings viele Ausnahmen gibt. Im Rat
soll ab 2009 eine Mehrheit der Staaten, die drei Fiinftel der Bevolkerung vertreten, als
qualifizierte Mehrheit gelten.

 Die Kommission soll ab 2009 aus ihrem Prédsidenten, dem neu zu schaffenden
AuBenminister als Vizeprédsidenten, 13 Europdischen Kommissaren sowie aus je einem
nicht stimmberechtigten Kommissar aus den {ibrigen Mitgliedstaaten bestehen.

» Der Europiische Rat soll Organstatus, neue Kompetenzen und einen auf zweieinhalb Jahre
gewihlten hauptamtlichen Prasidenten erhalten.

Bewertung:

* Der EU-Reformkonvent hat mit der Verringerung der Anzahl der Kommissare, der
Einfuhrung eines Priasidenten des Europaischen Rates und der Schaffung eines EU-
AuBenministers einige mutige Einschnitte in das bestehende System vorgeschlagen.

* Andere Reformansatze bleiben auf halbem Weg stehen — sei es bei der Wahl des
Kommissionspréasidenten, der Neuordnung der Ratsformationen oder bei der Ausweitung
der Mehrheitsentscheidungen im Rat.

Schlisseldokumente:
* Erklarung von Laeken zur Zukunft der Européischen Union
* Deutsch-franzosische Initiative vom 15. Januar 2003 (CONV 489/03 )

* Syntheseberichte zur Plenartagung vom 20./21. Januar 2003 (CONV 508/03) und zur
Plenartagung vom 15./16. Mai 2003 (CONYV 748/03).

Institutionen und Entscheidungsverfahren sind das Herzstuck eines politischen Systems.
Entsprechend schwierig gestaltet sich jeder operative Eingriff in den institutionellen Rahmen.
Gleichgewichte werden verschoben, neue Konstellationen entstehen und Reformen konnen zu
nicht intendierten Folgewirkungen fuhren. Deshalb sind die Stimmen immer laut und
deutlich, die vor einer Verdanderung des sensiblen Status quo warnen. Andererseits sind
Veranderungen immer dann notwendig, wenn ein politisches System noch nicht ausgereift ist
oder sich die Rahmenbedingungen verandern. Beides ist bei der Europaischen Union (EU) der
Fall. Im Laufe der letzten beiden Jahrzehnte hat sie von den Mitgliedstaaten immer mehr
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Aufgaben ubertragen bekommen, ohne uber entsprechend effektive
Entscheidungsmechanismen zu verfugen. Der Erfolg der EU hangt aber stark von den
erbrachten Leistungen fur die Mitgliedstaaten und ihre Burger ab. Zudem greifen die
zugewiesenen Aufgaben auch immer starker in die Tagespolitik der Mitgliedstaaten auf allen
politischen Ebenen, in die Wirtschaftsstrukturen sowie die Lebensbedingungen der EU-
Burger ein. Entsprechend gewachsen sind daher auch die Anforderungen, die aus
demokratischer Sicht an die Europdische Union gestellt werden mussen. Doch nicht nur die
Aufgaben, auch die Anzahl der Mitgliedstaaten wird sich allein im Zeitraum 1995 bis 2004
von zwOlf auf 25 mehr als verdoppelt haben. Das politische System der EU entspringt aber
einer Gemeinschaft mit urspriinglich sechs Mitgliedstaaten und wurde immer nur schrittweise
angepasst, ohne die EU tatséchlich fit fur die Zukunft zu machen.

Die bisher vier grolen Vertragsreformen von der Einheitlichen Européischen Akte, uiber
Maastricht, Amsterdam bis hin zu Nizza haben sich immer auch an den institutionellen
Problemen versucht — und sind meist auf halben Weg stecken geblieben, so dass der Konvent
gefordert war, die notwendigen Maflnahmen zu ergreifen. Das Mandat dazu hatten die Staats-
und Regierungschefs mit der Erklarung von Laeken erteilt. In dieser findet sich ein ganzes
Bundel von Fragen, die sich um die Verbesserung von Demokratie, Effizienz und
Legitimation drehen. Die Konventsreformen werden sich also daran messen lassen miissen,
ob sie

— zu einer Starkung der Demokratie beitragen,
— eine effiziente Entscheidungsfindung ermoglichen

— und fur mehr Transparenz des Systems und der Gesetzgebung sorgen.

Die Herangehensweise des Konvents

Zur Reform der Institutionen hat der Konvent keine eigene Arbeitsgruppe eingesetzt. Der
Prasident des Konvents, Valéry Giscard d’Estaing, hat aber schon frithzeitig zu erkennen
gegeben, dass er beispielsweise einer Verkleinerung der Kommission oder der Einfuhrung
eines hauptamtlichen Prasidenten des Europdischen Rates positiv gegenubersteht. Die
grundsatzlichen Priaferenzen des Prasidiums wurden durch den am 28. Oktober 2002
vorgelegten Vorentwurf eines Verfassungsvertrags deutlich (CONV 369/02), in dem sich
bereits entsprechende Uberschriften fanden. Thematisiert wurden einzelne institutionelle
Aspekte dennoch in einigen der insgesamt elf Arbeitsgruppen, vor allem in der Arbeitsgruppe
IV (Einzelstaatliche Parlamente), in der Arbeitsgruppe IX (Vereinfachung) oder auch im
Rahmen der Arbeitsgruppe VII (AuBenpolitisches Handeln).

In die heiBe Phase trat die institutionelle Debatte spétestens mit der Vorlage der deutsch-
franzosischen Initiative vom 15. Januar 2003 (CONV 489/03). In knapper Form mit weit
reichendem Inhalt wurde dort — neben zahlreichen strukturellen und auf einzelne Politikfelder
bezogenen Vorschligen — unter anderem die Wahl des Kommissionsprasidenten durch das
Parlament, die generelle Verknuipfung legislativer Mehrheitsentscheidungen im Rat mit dem
Mitentscheidungsverfahren, die Einfuhrung eines Europdischen Aufenministers sowie die
Wahl eines Prasidenten des Europaischen Rates fur eine ldngere Amtsperiode gefordert. In
den Debatten rund um den Konvent ruckten die institutionellen Fragen danach zusehends ins
Zentrum. Sie wurden aber auch auf mehreren Plenarsitzungen diskutiert. Auf der 14. Tagung
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des Plenums am 20./21. Januar 2003 (siche den Synthesebericht CONV 508/03) kam es auf
der Grundlage des Papiers des Prasidiums zur Funktionsweise der Organe (CONV 477/03)
zur ersten groBen Aussprache zu diesem Thema. Zusatzlich wurde der ,,Arbeitskreis
betreffend den Gerichtshof* eingerichtet, so dass auch dieses spezifische Thema, das

ansonsten wenig im Rampenlicht stand, im Expertenkreis diskutiert werden konnte (siehe zu
den Ergebnissen den Schlussbericht CONV 636/03).

Erst Ende April 2003 wurden dann die Entwurfe der Artikel uiber die Organe der Union
vorgestellt (CONV 691/03; gefolgt von CONV 709/03) und auf der 22. Tagung des Plenums
am 15./16. Mai 2003 diskutiert (sieche Synthesebericht zur Tagung CONV 748/03). Die
zentralen Streitpunkte — Verkleinerung der Kommission, neue Stimmgewichtung im Rat oder
auch die Wahl eines Préasidenten des Europaischen Rates — wurden aber in schwierigen
Sitzungen des Préasidiums selbst sowie in wechselnden Runden des Prasidiums mit den
einzelnen Komponenten (Europaparlamentarier, nationale Parlamentarier,
Regierungsvertreter, Kommission) bzw. den Parteienfamilien im Konvent ausgefochten.

Der institutionelle Rahmen wird bisher in den Artikeln 189-267 EGV in Teil V des EG-
Vertrags geregelt. Der EU-Reformkonvent verteilt nun die einschldgigen Bestimmungen auf
den ersten und dritten Teil des Europdischen Verfassungsentwurfs (EVE) (CONV 850/03),
wie er am 18. Juli 2003 in Rom vorgelegt wurde. Im Teil I Titel IV sind dies die Artikel I-18
bis I-31 EVE und in Teil III Titel VI die Artikel 11I-232 bis III-307 EVE. Hinzu kommen
noch die einschldgigen Bestimmungen in den angehidngten Protokollen und Erklarungen. Im
ersten Teil stehen gewissermaBlen alle fur ,,Otto-Normal-Verbraucher relevanten
Informationen, im dritten Teil die organrechtlichen Details. Was sind nun die wichtigsten
Veranderungen des bestehenden Systems?

Das Europaische Parlament als Blirgerkammer

Demokratie bedeutet, dass die Burger uiber echte Wahl- und Kontrollmoglichkeiten verfugen.
Hier finden sich derzeit noch bedenkliche Lucken in den Legitimationsketten der EU. So hat
etwa der Wahlakt zum Europaischen Parlament (EP) fur die Burger kaum sichtbare
Konsequenzen, Mehrheitsentscheidungen auf Ministerebene mussen nicht zwingend vom
Europaparlament abgesegnet werden und das Prinzip der Gewaltenteilung wird nicht
konsequent angewendet. Das sind zentrale Elemente des allgemein bedauerten
Demokratiedefizits der EU. Das Europdische Parlament ist dabei fur die Burger die
europdische Institution, der sie am meisten Vertrauen entgegenbringen (vgl. Eurobarometer-
Befragung unter http://europa.eu.int/comm/public_opinion/archives/eb/eb59/eb59_en.htm).
Der Konvent hat das EP daher erneut an die oberste Stelle der EU-Organe gesetzt. Nach dem
Verfassungsentwurf wird es als Gesetzgeber tatig, ubt Haushaltsbefugnisse aus und soll die
Kontrollfunktion fur andere Organe ibernehmen. Zudem wihlt es laut Art. I-19.1 EVE den
Prasidenten der Europaischen Kommission.

Zusammensetzung des EP in der erweiterten EU

Als Legitimationsgrundlage zur Wahrnehmung dieser zentralen Aufgaben sollten die Burger
moglichst reprasentativ vertreten sein. Spatestens mit dem Beitritt der zehn neuen Staaten im
Jahr 2004 wird aber die GroBle und Zusammensetzung des Europaischen Parlaments zum

-51-



Giering: Mutige Einschnitte und verzagte Kompromisse

Problem. Der Konvent hat nun eine Obergrenze von 736 statt bisher 732 Mitgliedern fur das
Europaische Parlament festgelegt. Dadurch wird es moglich, die fragwiirdige Bestimmung
des Vertrags von Nizza zu korrigieren, nach der Ungarn und Tschechien weniger Sitze im EP
zugestanden werden sollten als den ahnlich bevolkerungsreichen Altmitgliedern Belgien,
Griechenland und Portugal. Positiv ist, dass sich die Vertretung der Burger im EP kunftig
nicht mehr nur ,,angemessen (Art. 190.2 EGV), sondern ,,degressiv-proportional* (Art. I-19
EVE) an den Bevolkerungszahlen der Mitgliedstaaten orientieren soll, wobei jeder
Mitgliedstaat mit mindestens vier Sitzen vertreten bleibt.

Scheinwahl des Kommissionsprdsidenten

Kein rechter Fortschritt konnte hingegen bei der Wahl des Kommissionsprésidenten erreicht
werden. Zwar wird kuinftig der Européische Rat den Kandidaten ,,unter Beruicksichtigung der
Wahlen zum Europdischen Parlament und erst ,,im Anschluss an entsprechende
Konsultationen* auswéhlen (Art. I-26 EVE), so dass das EP mehr Einfluss durch eine Art
Vetorecht gewinnt. Anstatt dem Europaischen Rat bei der Auswahl des Kandidaten ein
Vorschlagsrecht im Lichte der Wahlergebnisse einzuraumen, sollte dieser aber — auch im
Sinne auch des deutsch-franzosischen Vorschlags — zunachst vom EP gewahlt und darauthin
vom Europaischen Rat bestatigt werden. Nur so konnen Legitimitat und Machtbasis der
Kommission und ihres Prasidenten gestérkt, die Personalisierung der Europapolitik gefordert
und die Bedeutung der Europawahlen als Wahl- und Kontrollakt gefestigt werden.

So aber wird das Machtgleichgewicht zwischen den Institutionen dadurch in Frage gestellt,
dass sowohl der neue Pridsident des Europidischen Rates (siehe unten) wie auch der
Kommissionsprésident letztlich durch den Europdischen Rat eingesetzt werden. Fiir die
Biirger jedenfalls ist dieses Verfahren weniger zugénglich, ihr Votum in den Wahlen hat nur
einen indirekten Einfluss, was die Attraktivitit der Europawahlen nicht steigern wird.
Immerhin sollen sich der Prédsident und die als Mitglieder des Kollegiums benannten
Personlichkeiten, einschlieBlich des kiinftigen EU-Auflenministers, sowie die als Kommissare
ohne Stimmrecht benannten Personlichkeiten (siehe unten) am Ende des
Ernennungsverfahrens aber gemeinsam dem Zustimmungsvotum des Europdischen
Parlaments stellen, was auf diesem Wege die Gesamtkommission demokratisch legitimiert.

Starkung im Gesetzgebungsprozess

Gestarkt wird der Einfluss des Europaparlaments im Gesetzgebungsprozess. Es wird
festgeschrieben, dass das EP ,,gemeinsam mit dem Ministerrat als Gesetzgeber tatig* wird
(Art. I-19 EVE) — bisher war nur vorgegeben, dass es an ,,dem Prozess, der zur Annahme der
Gemeinschaftsakte fuhrt (...) beteiligt® wird (Art. 192 EGV). Diese explizite Rolle als
Gesetzgeber ist nicht nur ein symbolischer Akt, sondern soll laut Verfassungsentwurf auch
dadurch zum Tragen kommen, dass das EP kunftig in nahezu doppelt so vielen Feldern als
bisher gleichberechtigt mit dem Rat entscheiden soll. Das Regelverfahren nach Art. 1-33.1
EVE 1.V.m. Art. III-302 EVE sieht nun vor, dass das Parlament grundsitzlich das
Mitentscheidungsrecht genieB3en soll, wenn im Ministerrat mit Mehrheit abgestimmt wird. In
der Konsequenz konnte sich eines der gravierendsten Locher in der europiaischen
Legitimationskette weiter schlieBen, da eine legislative Entscheidung auf Ministerebene in
den meisten Féllen nun auch von einer Mehrheit der gewéhlten Volksvertreter unterstutzt
werden muss.
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Im Gesetzgebungsprozess hat der Konvent zudem ein neues, plebiszitires Element in den
Verfassungsentwurf eingefuhrt. Kunftig konnen mindestens eine Million Burger ,,aus einer
erheblichen Anzahl von Mitgliedstaaten® im Rahmen einer européaischen Biirgerinitiative die
Kommission auffordern, Vorschlige fur europaische Rechtsakte einzubringen. Diese
Bestimmung findet sich im Titel VI des ersten Teils des Verfassungsentwurfs. Dort finden
sich auch die Grundsatze der reprdsentativen und partizipativen Demokratie (Art. 1-45 und
Art. I-46 EVE) sowie der Hinweis auf den durch das EP zu ernennenden Burgerbeauftragen
(Art. 48 EVE i.V.m. Art. I1I-237 EVE, wobei dieser Verweis in Teil I noch fehlt).

Hervorzuheben ist auch die Regelung im Konventsentwurf zu den Finanzvorschriften (Art.
I-52 bis 54 und Art. I1I-308 bis 321 EVE), der zu Folge das Europaische Parlament durch den
Wegfall der Trennung von obligatorischen und nicht-obligatorischen Mitteln auf der
Ausgabenseite volle Haushaltsbefugnisse erhilt. Auch bei der Festlegung des mehrjahrigen
Finanzrahmens muss das EP zustimmen, was umso bedeutsamer ist, als der Rat — ab dem
zweiten zu verabschiedenden Finanzrahmen nach Inkrafttreten des Verfassungsentwurfs —
daruber mit qualifizierter Mehrheit entscheiden wird. Somit sind durch Haushalt,
Gesetzgebung und die weiterhin bestehenden Kontrollfunktionen des EP die Grundlagen fur
die Weiterentwicklung eines ausgewogenen und verstandlichen Zwei-Kammer-Systems
gelegt worden.

Beteiligung der nationalen Parlamente

Ein so genanntes ,,Fruhwarnsystem* ermoglicht zudem den nationalen Parlamenten — und
damit auch dem Bundesrat — Einspruch einzulegen, wenn sie eine Gesetzesinitiative fur nicht
mit dem Subsidiaritatsprinzip vereinbar halten (siehe dazu vertiefend den Beitrag von Thomas
Fischer). Diese essenzielle Bestimmungen zur Rolle der nationalen Parlamente sowie zu den
Prinzipien der VerhaltnisméafBigkeit und Subsidiaritat, die nicht nur Einfluss auf die EU-
Gesetzgebung haben, sondern gerade fur die Burger von groBem Interesse sind, wurden
allerdings — fur eine Verfassung untypisch — in Protokolle ausgelagert. Dies offnet Tur und
Tor fur die Regierungskonferenz, um weitere Einschrankungen und Relativierungen als
Protokolle anzuhdngen und so die undurchsichtige Vertragslogik fortzuschreiben.

Die Reorganisation des Ministerrats

Im Ministerrat kommen die nationalen Fachminister zusammen, um einerseits europdische
Rechtsakte zu beschlieffen, und andererseits deren Ausfithrung zu organisieren und zu
iiberwachen. Zeitweise gab es mehr als zwanzig Ratsformationen, in denen die
Mitgliedstaaten zum Teil widerspriichliche und zumeist wenig transparente Entscheidungen
getroffen haben. Obwohl kein Legislativakt ohne Zustimmung des Rates — und damit der
nationalen Regierungen — erlassen werden kann, hat gerade dieses Organ sicher einen
erheblichen Anteil am schlechten Image der EU als biirokratischer und wenig durchsichtiger
,Moloch Briissel“. Eine klare Trennung der legislativen und exekutiven Befugnisse in den
diversen Ratsformationen ist daher die Vorraussetzung, um die Verantwortlichkeit fiir
Entscheidungen in Briissel zu verdeutlichen.
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Der Ministerrat als zweite Legislativkammer und zugleich vielgestaltige Exekutive

Nach den Bestimmungen des Artikels [-22 EVE wird der Ministerrat gemeinsam mit dem
Europdischen Parlament als Gesetzgeber tiatig und ubt gemeinsam mit ihm die
Haushaltsbefugnisse aus. Der Ministerrat besteht aus je einem von jedem Mitgliedstaat auf
Ministerebene ernannten Vertreter fur jede seiner Zusammensetzungen, der als Einziger
befugt ist, fur diesen Mitgliedstaat verbindlich zu handeln und das Stimmrecht auszuiiben.
Soweit nicht anderes festgelegt ist, soll der Ministerrat in der Regel kuinftig mit qualifizierter
Mehrheit entscheiden.

Positiv zu beurteilen ist, dass kiinftig die neue Ratsformation ,,Allgemeine
Angelegenheiten und Gesetzgebung® zusammen mit dem Europidischen Parlament die
Gesetzgebung der EU vornehmen soll. Wird er in dieser Eigenschaft titig, konnen die
Mitgliedstaaten je nach Tagesordnung zusitzlich einen oder zwei Fachvertreter auf
Ministerebene entsenden. Dadurch konnen in ihrer Wirkung gegenséatzliche Entscheidungen
unterschiedlicher Ratsformationen vermieden werden. Auch soll der Ministerrat kiinftig
immer Offentlich tagen, sobald er Européische Gesetze oder Europdische Rahmengesetze, die
die bisherigen Verordnungen und Richtlinien ersetzen, erldsst. Das ist ein wichtiger Schritt
hin zu einer transparenten Gesetzgebung.

Allerdings wird nur eine explizite Trennung in einen Legislativrat als ,,Staatenkammer*
sowie in einen koordinierenden Rat ,,Allgemeine Angelegenheiten* den Anforderungen an
eine klare Gewaltenteilung gerecht. Mit Blick auf eine fur den Burger transparente
Gewaltenteilung greift der Verfassungsentwurf auf der Ratsseite also zu kurz. Der Konvent
hat es versdumt, ein Zwei-Kammer-System zu vollenden, das beide Legitimationsstrange auf
Unionsebene verbindet — das EP als Burgerkammer und einen separaten Legislativrat als
Staatenkammer. Denn wenn die Ratsformation ,,Allgemeine Angelegenheiten und
Gesetzgebung®™ zu ,,Allgemeinen Angelegenheiten tagt, ist sie in Verbindung mit der
Kommission fiir die Vorbereitung der Tagungen des Europdischen Rates und das Vorgehen
im Anschluss daran zusténdig. Durch diese Verkniipfung konnte der legislative Rat in seiner
Zielrichtung und seinen Entscheidungen aufs engste an den Europdischen Rat angebunden
werden.

Die Einfuhrung eines Rats ,,Allgemeine Angelegenheiten und Gesetzgebung® hat auch
Konsequenzen fur die anderen Ratsformationen. So wird es kunftig einen eigenen Rat
»Auswartige Angelegenheiten unter dem Vorsitz des EU-AuBenministers geben (siehe unten
sowie den Beitrag von Franco Algieri). Bisher ist diese Zustandigkeit mit dem Allgemeinen
Rat verknupft. Der Rat ,,Auswirtige Angelegenheiten soll die AuBenpolitik der Union
gemil den strategischen Vorgaben des Europdischen Rates formulieren und die Kohérenz des
aullenpolitischen Handelns der EU gewéhrleisten.

Der Europdische Rat kann dann durch einen ,,Europdischen Beschluss®“ andere Zu-
sammensetzungen des Ministerrates festlegen. Der Vorsitz in den Formationen des
Ministerrats — mit Ausnahme der Zusammensetzung ,,Auswartige Angelegenheiten* — soll fiir
die Dauer von mindestens einem Jahr nach dem Prinzip der gleichberechtigten Rotation von
den Vertretern der Mitgliedstaaten im Ministerrat wahrgenommen werden. Wiederum der
Europiische Rat erldsst die Regeln dieser Rotation unter ,,Beriicksichtigung des politischen
und geografischen Gleichgewichts in Europa und der Verschiedenheit der Mitgliedstaaten*
(Art. 1-23.4 EVE). Dadurch wird das bisherige System der halbjdhrlichen Rotation
abgeschafft, was — ein sinnvolles Rotationsmodell vorausgesetzt — wesentlich zur Kohédrenz
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der Europapolitik beitragen kann.

Eine ausgewogene Besetzung des Vorsitzes der Ministerridte kann nun dadurch erreicht
werden, dass verschiedene Mitgliedstaaten parallel den Vorsitz in den noch zu beschlieSenden
Ratsformationen iibernehmen. Diese werden sich voraussichtlich entlang des Beschlusses des
Gipfels von Sevilla orientieren, der eine Reduktion von 16 auf neun Ratsformationen
vorgesehen hat. So wird es wohl auch weiterhin einen Rat fiir Landwirtschaft und Fischerei,
einen fiir Inneres und Justiz sowie einen fiir Wirtschaft und Finanzen geben. Uberfillig war in
diesem Zusammenhang auch die Anerkennung der ,,Euro-Gruppe® als eigenstidndiges
Gremium. Nach dem die Euro-Gruppe betreffenden Protokoll zum Verfassungsentwurf soll
diese Gruppe ihren Vorsitz — sozusagen als ,,Mr. Euro* — fur zweieinhalb Jahre wéhlen. Offen
gehalten wurde dabei, ob dieser aus dem Kreise der Minister kommen soll oder auch eine
externe Personlichkeit sein kann.

Mehrheitsentscheidungen als Regel mit zu vielen Ausnahmen

Die Burger erwarten von der EU mit uberwiltigender Mehrheit die Gewahrleistung der
auferen, inneren und sozialen Sicherheit (siehe die Ergebnisse der letzten Eurobarometer-
Befragung unter http://europa.eu.int/comm/public_opinion/archives/eb/eb59/eb59_en.htm).
Doch gerade in diesen Feldern sind die Moglichkeiten der EU oft beschrankt. Drangende
Probleme wie die weiterhin hohe Arbeitslosigkeit oder die Eskalation internationaler
Konflikte dokumentieren die Grenzen gemeinsamen Handelns. Diese mangelnde
Problemldsungskompetenz wirkt sich negativ auf das Bild der Union in der Offentlichkeit
aus. Die EU muss also in die Lage versetzt werden, die Leistungen zu erbringen, die die
Burger von ihr erwarten. Dafur sollte die kunftige EU-Verfassung die
Entscheidungsverfahren optimieren und die Umsetzung der getroffenen Entscheidungen
gewahrleisten.

Von besonderer Bedeutung fur die Handlungsfahigkeit einer EU mit 25 und mehr
Mitgliedstaaten ist unter diesem Blickwinkel eine Ausdehnung und Erleichterung der
Mehrheitsentscheidungen im Rat. Zum einen soll nun kuinftig in mehr Bereichen als bisher —
vor allem in der Innen- und Justizpolitik (sieche den Beitrag von Franziska Hagedorn) — mit
qualifizierter Mehrheit im Ministerrat abgestimmt werden. Im Ergebnis kann das in den
entsprechenden Politikfeldern zu einer substanziellen Verbesserung der Effizienz und
Handlungsfahigkeit einer weiter wachsenden Union fuhren. Denn nicht zuletzt konnen
dadurch inhaltlich unbegrundete Tauschgeschifte, wie etwa die zwischen Milchquoten und
Steuerfragen, tendenziell unterbunden werden.

Auf der anderen Seite wird das grofle Europa sein Potential nicht voll ausschopfen konnen,
da auch in Zukunft zentrale Bereiche mit einem Vetorecht versehen bleiben. Dies gilt vor
allem fur die Gemeinsame AufBlen- und Sicherheitspolitik (GASP), die Handelspolitik, die
Sozialpolitik, den Zugang von Drittstaatsangehorigen zum Arbeitsmarkt im Rahmen der
Einwanderungspolitik, bei bestimmten Steuerfragen sowie bei der Festlegung des néchsten
Finanzrahmens fur die Jahre 2007-2013. Die Beibehaltung der Einstimmigkeit in diesen
Bereichen kann in einer EU-25-plus zu Blockaden fuhren, die gerade im Bereich der
AuBlenbeziehungen wohl nur durch den Ausweg der differenzierten Integration —
gegebenenfalls auch auBerhalb der Vertrage — aufgelost werden konnen (sieche den Beitrag
von Janis Emmanouilidis).

In den Fillen, in denen die qualifizierte Mehrheit bereits zur Anwendung kommt, strebt der
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Konvent aber ein wesentlich transparenteres Verfahren als bisher an. Nach den Beschlussen
von Nizza muss jede qualifizierte Mehrheitsentscheidung im Rat ein bestimmtes Quorum
(derzeit 71,3 Prozent) der gewichteten Stimmen — ab 2005 sind diese in einer Bandbreite von
drei fur Malta bis hin zu 29 Stimmen fur die groBen Mitgliedstaaten verteilt — erreichen, das
zugleich eine Mehrheit der Mitgliedstaaten umfasst sowie auf gesonderten Antrag eines
Mitgliedstaaten auch mehr als 62 Prozent der EU-Bevolkerung reprasentiert. Der
Konventsentwurf schlagt nun in Artikel I-24 EVE vor, dass die qualifizierte Mehrheit im Rat
einer ,,Mehrheit der Mitgliedstaaten entsprechen und mindestens drei Funftel der Bevolkerung
der Union reprasentieren® muss. Wenn der Beschluss nicht auf der Grundlage einer Initiative
der Kommission oder in den entsprechenden Fiéllen des EU-AuBBenministers erfolgt, erhoht
sich die notwendige Mehrheit auf zwei Drittel der Mitgliedstaaten, die mindestens drei
Funftel der Bevolkerung reprasentieren.

Durch diese Regelung wiirde sich das Gewicht der Mitgliedstaaten verandern. Wenn die
Bevolkerungskomponente als entscheidender Faktor an die Stelle der Stimmengewichtung
tritt, befurchten vor allem Polen und Spanien, die beide in Nizza 27 Stimmen und damit nur
zwel Stimmen weniger als Deutschland und Frankreich zugewiesen bekommen haben, eine
relativ weit reichende Veranderung. So andert sich zwar in einer EU mit 27 Mitgliedstaaten
das absolute Gewicht Spaniens bei Entscheidungen kaum, da es mit 39,4 Millionen
Einwohnern rund 8,2 Prozent der EU-Gesamtbevolkerung stellen wiirde, Spaniens 27
Stimmen hingegen nur 7,8 Prozent der dann 346 Gesamtstimmen ausmachen. Demnach
wurde Spanien in einer EU-27 sogar etwas besser dastehen als heute.

Erst im Vergleich zu den anderen grofen Staaten, vor allem gegenuber Deutschland,
bedeutet dies aber eine deutliche Reduzierung des Gewichts bei der Verabschiedung wie auch
— fast noch wichtiger in der EU-Entscheidungslogik — bei der Blockade von Entscheidungen,
da Deutschland in einer EU-27 rund 17,1 Prozent der Gesamtbevolkerung stellen wird, aber
mit 29 Stimmen nur 8,4 Prozent der Gesamtstimmen in die Waagschale werfen kann. Der
Widerstand gerade Polens und Spaniens gegen diese Regelung in der Regierungskonferenz ist
daher vorprogrammiert, auch wenn nach dem Kompromiss von Nizza sich auch schon heute
jeder Staat darauf berufen kann, dass die Stimmen eines Mehrheitsbeschlusses auch 62
Prozent der EU-Bevolkerung reprasentieren. Das Problem Spaniens und Polens mit dieser
Reform durfte also weniger an der absoluten, sondern eher an der relativen
Gewichtsverschiebung liegen. Um die Realisierungschancen dieses Vorschlags zu verbessern,
soll das neue Quorum nach Art. 2 des Protokolls ,,uber die Vertretung der Burgerinnen und
Biurger im EP und die Stimmengewichtung im Europaischen Rat und Ministerrat® daher erst
ab 1. November 2009 in Kraft treten (Art. [-24.3 EVE).

Neu ist auch die so genannte ,,Passerelle-Klausel™ des Artikels [-24.4 EVE. In Fillen, in
denen gemdR Teil III des Verfassungsentwurfs ,,Europédische Gesetze und Rahmengesetze
vom Ministerrat nach einem besonderen Rechtsetzungsverfahren angenommen werden
miissen, kann der Europdische Rat nach einem Priifungszeitraum von mindestens sechs
Monaten von sich aus einstimmig einen Europdischen Beschluss erlassen, wonach diese
Europdischen Gesetze oder Rahmengesetze nach dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren
erlassen werden konnen®. Der Europidische Rat beschlieft dazu nach Anhoérung des EP und
nach Unterrichtung der nationalen Parlamente. Des weiteren umfasst diese Klausel die
Bestimmung, dass in den Fillen, in denen der Ministerrat gemall Teil III einstimmig
beschlieen muss, der Européische Rat ebenfalls von sich aus einstimmig einen Europédischen
Beschluss erlassen darf, ,,wonach der Ministerrat in diesem Bereich mit qualifizierter
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Mehrheit beschlieBen kann“. Jede vom Europdischen Rat auf der Grundlage dieser
Bestimmung ergriffene Initiative ist den nationalen Parlamenten mindestens vier Monate vor
der Beschlussfassung zu iibermitteln.

Diese Bestimmung ist verfassungsrechtlich etwas bedenkliche. Zwar ist es grundsitzlich
zu begriilen, wenn in weiteren Bereichen die Einstimmigkeit wegfillt, um die wachsende EU
handlungsfdhig zu halten, doch sollte deren Art und Ausmall mdglichst bei der Ratifikation
durch die nationalen Parlamente bekannt sein. Der Einfluss und die Kontrollrechte der
nationalen Parlamente bei der Ubertragung von Hoheitsrechten kénnten hierdurch ein Stiick
weit ausgehebelt werden. Die Einstimmigkeit ist zwar eine hohe Hiirde und die
Regierungschefs sind ihren nationalen Parlamenten verantwortlich, doch bedeutet dies
beispielsweise fiir die deutschen Bundesldnder einen verfassungsrechtlichen Riickschritt.
Nachdem durch die Protokolle zur Subsidiaritétskontrolle bereits ein Frithwarnmechanismus
fiir die nationalen Parlamente in die Vertragsbestimmungen eingefiihrt werden soll, kdnnte
dieser auch Anwendung fiir diese Klausel finden. Wenn ein Viertel der Parlamentsstimmen
(jeder Staat hat zwei Stimmen, so dass diese gegebenenfalls auf beide Parlamentskammern
aufgeteilt werden konnen) sich gegen die Authebung der Einstimmigkeit ausspricht, so sollte
der Beschluss des Europdischen Rates unwirksam sein. Damit wire ein Ubergang zu
Mehrheitsentscheidungen und zum normalen Gesetzgebungsverfahren ohne eine erneute
Vertragsrevision und deren Ratifikation moglich und dennoch ein Sicherheitsnetz fiir die
nationalen Parlamente eingebaut.

Der EU-AuBenminister — zwischen Rat und Kommission angesiedelt

Ein weiterer wichtiger Einschnitt in das bestehende Institutionengefuge ist die geplante
Einfuhrung eines Aufenministers der Union. Dieser soll vom Europdischen Rat mit
qualifizierter Mehrheit und mit Zustimmung des Prédsidenten der Kommission ernannt
werden. Der Europdische Rat kann das Mandat des AuBlenministers nach dem gleichen
Verfahren beenden.

Der AuBlenminister soll durch eigene Vorschlige zur Festlegung der gemeinsamen
AuBenpolitik wie auch im Bereich der Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik
beitragen und diese dann im Auftrag des Ministerrats durchfithren. Um dies leisten zu konnen
und um die Kohdrenz sowie die Kontinuitit in der AuBlen- und Sicherheitspolitik zu erhéhen,
spricht ihm der Konvent auch den Vorsitz im Rat ,,Auswértige Angelegenheiten zu. Aus
denselben Griinden soll der EU-AuBlenminister zugleich einer der Vizeprisidenten der
Europdischen Kommission sein. Er ist dort nach den Plidnen des Konvents mit den
AuBenbeziehungen und der Koordinierung der tlibrigen Aspekte des auswértigen Handelns der
Union zu betrauen. Bei der Wahrnehmung dieser Zustdndigkeiten unterliegt er den Verfahren,
die fiir die Arbeitsweise der Kommission gelten. Die bisherigen Funktionen des Hohen
Vertreters fur die Gemeinsame AufBlen- und Sicherheitspolitik sowie des Kommissars fur
AuBenbeziehungen sollen also in einer Person fusioniert werden. In den Konventsdebatten
wurde dieser Vorschlag auch als ,,Doppel-Hut* bezeichnet und entspricht dem deutsch-
franzosischen Vorschlag.

Nach Art. 11I-197.3 EVE sowie der Erkldrung iiber die Einrichtung eines Européischen
Auswirtigen Dienstes im Anhang des Verfassungsentwurfs hilt es der Konvent fiir geboten,
dass der kiinftige AuBBenminister der Union bei der Wahrnehmung seiner Aufgaben von einem
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neuen ,,Europdischen Auswértigen Dienst* unterstiitzt wird, der innerhalb des ersten Jahres
nach Inkrafttreten des Verfassungsvertrags eingerichtet werden soll. Dieser wire dem
AuBenminister unterstellt und soll sich aus Beamten der einschldgigen Dienststellen des
Generalsekretariats des Ministerrats und der Kommission sowie aus abgestelltem Personal der
diplomatischen Dienste der Mitgliedstaaten zusammensetzen. Auch das Personal der
Delegationen der Union im Sinne von Artikel I1I-230 EVE soll aus diesem gemeinsamen
Dienst bereitgestellt werden.

Zur Starkung des auBenpolitischen Profils wird die neue Position des Aufenministers also
mit Befugnissen und Ressourcen ausgestattet werden, die weit uber die jeweiligen
Moglichkeiten des Hohen Vertreters fur die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik oder
des Kommissars fur AuBlenbeziehungen hinausgehen. Durch die anvisierte Umgestaltung
kann es aber gerade in der AuBenpolitik zu erheblichen Kompetenzstreitigkeiten zwischen
dem ebenfalls neu einzufuhrenden Préasidenten des Europdischen Rates und dem neuen
AuBenminister sowie zwischen diesen beiden und dem Kommissionsprasidenten kommen.
Der AuBenminister hat zudem eine Zwitterrolle in der Kommission selbst, die er im Sinne
einer kommunizierenden Rohre potenziell auch zu Lasten der Kommission auslegen kann. Er
hat die Moglichkeit, die gesamten auBenpolitischen Ressourcen tendenziell im Sinne des
Europdischen Rates und nicht des Kommissionskollegiums zu nutzen (siehe auch den Beitrag
von Franco Algieri). Die Kommission steht durch den EU-AuBlenminister in auflen- und
sicherheitspolitischen Fragen zudem weiter in der Verantwortung, ohne echten Einfluss auf
die politische Zielsetzung und Fuhrung im Bereich der Auflenbeziehungen zu haben.

Die Teilung der Kommission

In einer Kommission mit mehr als 25 gleich- und stimmberechtigten Kommissaren wiére es
deutlich schwieriger als bisher, zu Entscheidungen mit klaren Mehrheiten zu kommen und
allen Kommissaren noch ein addquates Portfolio zu uiberantworten. Ein echter Durchbruch
wiare daher eine Verringerung der Anzahl der Kommissare, wie dies in Art. [-25.3 EVE
vorgesehen ist. Demnach besteht die Kommission aus einem Kollegium, das sich aus ihrem
Préasidenten, dem AuBenminister der Union, der zugleich Vizeprésident ist, und aus 13
Europdischen Kommissaren, die nach einem System der gleichberechtigten Rotation
zwischen den Mitgliedstaaten ausgewihlt werden, zusammensetzt. Dieses System — wie es
iibrigens auch schon der Vertrag von Nizza fiir eine EU mit 27 Mitgliedstaaten vorgesehen
hatte — wird durch einen Europdischen Beschluss des Europdischen Rates im Konsens
geschaffen, der auf folgenden Grundsétzen beruht:

a) Die Mitgliedstaaten werden bei der Festlegung der Reihenfolge und der Dauer der
Amtszeiten ihrer Staatsangehorigen im Kollegium vollkommen gleich behandelt;
demzufolge kann die Gesamtzahl der Mandate, welche Staatsangehorige zweier beliebiger
Mitgliedstaaten innehaben, niemals um mehr als eins voneinander abweichen.

b) Vorbehaltlich des Buchstabens a ist jedes der aufeinander folgenden Kollegien so
zusammengesetzt, dass das demografische und geografische Spektrum der Gesamtheit der
Mitgliedstaaten der Union auf zufrieden stellende Weise zum Ausdruck kommt.

Auch wenn diese Regelung erst ab dem 1. November 2009 gelten soll, kann die Kommission
dadurch mit 27 und mehr Mitgliedstaaten handlungsfahig bleiben und ihren Vollmitgliedern
angemessene Aufgaben iibertragen werden. Damit verbunden ist auch eine Klarstellung der

.58 -



Giering: Mutige Einschnitte und verzagte Kompromisse

Kompetenzen des Kommissionsprédsidenten bei der Festlegung der Leitlinien, nach denen die
Kommission ihre Aufgaben ausiibt, sowie bei der Organisation der internen Arbeitsteilung der
Kommission. Er kann zudem einzelne Kommissare auffordern, ihr Amt niederzulegen (Art. I-
26.3 EVE). Auch wird der Kommission nach Art. I-25.1 EVE wieder das Recht
zugesprochen, die jahrliche und mehrjéhrige Programmplanung der Union zu initiieren, um so
zu ,.interinstitutionellen Vereinbarungen* zu kommen. Dies konnte aber dem Beschluss des
Europdischen Rates von Sevilla vom Juni 2002 entgegenstehen, nach dem der Europiische
Rat ab Dezember 2003 alle drei Jahre ein Strategieprogramm annimmt, auf dessen Grundlage
die operativen Jahresprogramme fur den Rat verabschiedet werden sollen.

Die Wirksamkeit dieser im Prinzip nachvollziehbaren und sachgerechten Ausgestaltung
der kunftigen Kommission wird allerdings durch einige andere Bestimmungen unterlaufen.
So legt Art. I-26.2 EVE fest, dass jeder durch das Rotationssystem bestimmte Mitgliedstaat
eine beide Geschlechter beriicksichtigende Liste von drei Personen erstellt, die er fiir geeignet
erachtet, das Amt eines Europdischen Kommissars auszuiiben. Der gewdihlte Prasident
benennt die 13 Europdischen Kommissare dann aufgrund ihrer Kompetenz, ihres
Engagements fiir Europa und ihrer Gewéhr fiir Unabhingigkeit, indem er aus jeder
Vorschlagsliste eine Person auswihlt.

Durch die nationalen Listen zur Auswahl der Kommissare wird der Kommissionsprésident
jedoch in seinen Moglichkeiten beschrankt, unabhingig und eigenstandig die Mitglieder und
die Grofle seines Kollegiums zu bestimmen. Zudem stellt sich die Frage, welcher nationale
Politiker sich bereit erklart, sich auf eine Liste setzen zu lassen, aus der der
Kommissionsprasident letztlich doch wieder nach Kriterien wie Geschlecht oder politische
Ausgewogenheit auswahlen wird. Damit ergibt sich folgende Problematik: Erstens ist fur
hochrangige Personen das Risiko einer Image schadigenden Niederlage viel zu grof3, zweitens
wiirde ein expliziter Favorit der nationalen Regierung auf der Liste wiederum die
Wahlfreiheit des Kommissionsprasidenten zu sehr beschneiden und drittens ist eine
durchgingige Besetzung der Liste mit Politikern aus der zweiten Reihe fur diese zwar eine
interessante Karrierechance, fur Europa aber eine suboptimale Losung. Hinzu kommen
Probleme auf der mitgliedstaatlichen Ebene, ob namlich eine solche Liste ebenfalls im Lichte
der Europawahlen aufzustellen ist und auch die Opposition einschlieBen soll. Im Extremfall
wurde eine Mehrheit der Mitgliedstaaten, die von einer bestimmten politischen Richtung
regiert wird, dem Kommissionsprasidenten Listen prasentieren, die keineswegs das Ergebnis
der Europawahlen widerspiegeln.

Eine weitere Einschrankung ist, dass der Prdsident der Kommission noch weitere
Kommissare ohne Stimmrecht aus all denjenigen Mitgliedstaaten ernennen muss, die keinen
Europidischen Kommissar mit Stimmrecht stellen. Bei deren Auswahl sollen dieselben
Kriterien wie bei den librigen Mitgliedern des Kollegiums zugrunde gelegt werden. Welche
Art Kandidaten werden sich wohl fiir diese Position finden? So kdnnten Mitgliedstaaten
entweder starke Personlichkeiten zur Durchsetzung eigener Vorstellung entsenden oder eher
,Botschafter zur Beobachtung des Geschehens. Offen ist auch, welche Aufgaben sie
iibernehmen sollen. Klar ist jedenfalls, dass wenn beispielsweise liber Bestimmungen im
Rahmen der Regional- und Strukturpolitik entschieden werden soll, die Kommissare aus
Deutschland und Spanien ein gewichtiges Wort mitsprechen werden, ob sie nun im Moment
ein Stimmrecht haben oder nicht. Dass mit diesen Neuerungen des Konvents de facto eine
Verkleinerung der Kommission sowie eine Straffung ihrer Entscheidungsverfahren
einhergehen werden, ist also zu bezweifeln.
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Als besonders kritische Einwénde bleiben des Weiteren festzuhalten, dass die Stellung des
Kommissionsprasidenten an zwei Stellen deutlich eingeschrankt wird. Das ist zum einen die
unzuldngliche Festlegung der Arbeitsteilung zwischen dem Présidenten der Kommission und
dem kiunftigen Auflenminister. Was geschieht, wenn Unklarheit uber die zu verwendende
Rechtsgrundlage oder unterschiedliche politische Priorititen der Kommission und des Rates
bzw. Europaischen Rates bestehen? Hier wird es vor allem von den beiden Personlichkeiten
abhingen, die als erstes diese Amter ausfullen, ob die AuBenvertretung in enger
Zusammenarbeit dieser Beiden zu Gunsten eines allgemeinen europédischen Interesses und
einer gewichtigen Rolle der Kommission interpretiert und ausgeubt wird. Die Alternative ist
durch die Vorgaben des Verfassungsentwurfs nicht auszuschlieBen, dass namlich der
AuBenminister, gestutzt auf seine umfassenden Ressourcen des Europdischen Auswirtigen
Dienstes sowie seine Vorsitzfunktion im Rat ,,Allgemeine Angelegenheiten®, seinen
Wirkungsbereich zunehmend als Teil der (Europdischen) Ratsarbeit versteht und auch so
handelt. Immerhin verfugt er unter den gesonderten Bestimmungen der GASP uber
handfestere Initiativ- und Einflussmoglichkeiten, als ithm diese als Mitglied des
Kommissionskollegiums zur Verfugung stehen.

Die zweite Einschrankung ist das Vorschlagsrecht des Europaischen Rates bei der
Auswahl des Kommissionsprasidenten. So besteht auch hier die Gefahr einer
Machtverschiebung in der kunftigen EU-Spitze zugunsten des Europaischen Rates.
Hauptgrund dafur ist, dass der Kommissionsprasident durch das vorgesehene Wahlverfahren
demokratisch weiterhin zu schwach legitimiert bleibt. Das vorgeschlagene Verfahren sieht
vor, dass der Kandidat durch den Europdischen Rat benannt und anschlieend durch das
Europdische Parlament — nach vorhergehender Absprache — lediglich abgenickt wird (siehe
auch Kapitel zum EP). Das Verfahren musste aber vielmehr vom Kopf auf die Fulle gestellt
werden, indem der Kommissionsprasident zunachst vom Européischen Parlament — eventuell
nach vorheriger Rucksprache mit dem Europaischen Rat — gew#hlt und anschlieend durch
die Staats- und Regierungschefs im Europdischen Rat bestatigt wird. Gestutzt auf diese
Legitimationsbasis konnte der Kommissionsprasident sowohl dem EU-AuBenminister wie
dem kunftigen Préasidenten des Europaischen Rates ganz anders gegeniibertreten.

Der Europaische Rat als vierter Eckpunkt des bisherigen Dreiecks

Der Europiische Rat hat eine steile Karriere hinter sich. In den siebziger Jahren — ubrigens
vom Konventsprasidenten Valéry Giscard d’Estaing zusammen mit Helmut Schmidt — als
Kaminrunde zur Abklarung der europapolitischen Positionen im kleinen, informellen Kreis
der Staats- und Regierungschefs und ihrer AuBBenminister geplant, ist der Europaische Rat
mittlerweile eines der zentralen Organe der Europdischen Union. So hat auch unter den
letzten Ratsprasidentschaften die Tendenz angehalten, dass der Europédische Rat nicht nur bei
grundsitzlichen Entscheidungen und der Festlegung von Leitlinien, sondern auch in der
tagespolitischen Politikgestaltung eine immer wichtigere Rolle einnimmt. Der Ministerrat
erhélt prazise Mandate, die Kommission soll Berichte erstellen und das Parlament wird dabei
kaum mehr erwahnt. Allein dem Europiaischen Rat von Laeken wurden 33 Berichte und
Schlussfolgerungen vorgelegt.

Im Entwurf des Européischen Konvents ist er nun auf Platz zwei hinter dem Européischen
Parlament vorgeriickt (siehe Art. I-18, Art. 1-20 und 1-21 EVE). Dies wirkt fast schon
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bescheiden angesichts der vielfaltigen Planungs-, Wahl-, Entscheidungs- Kontroll- und
Schiedsfunktionen, die der Europédische Rat nach dem Verfassungsentwurf wahrnehmen soll.
In zahlreichen Artikeln des EVE werden dem Européischen Rat bisherige und neue Aufgaben
und Rechte zugewiesen. Diese reichen vom Vorschlagsrecht fiur das Amt des
Kommissionsprasidenten, uber die Festlegung der Ratsformationen, die Wahl des
AuBenministers, die Uberfuhrung bestimmter Ermiachtigungen in das normale
Gesetzgebungsverfahren bzw. die qualifizierte Mehrheitsentscheidung bis hin zu einem
Beschlussfassungsrecht im Bereich der GASP sowie der wirtschaftspolitischen Grundzuge —
um nur einige zu nennen. Der Europdische Rat soll kiinftig auch mindestens vierteljahrlich
zusammentreten und wird in seiner Arbeit vom Generalsekretariat des Rates unterstutzt (Art.
I1I-244.3 EVE). Damit ist der Européische Rat letztlich zu einem eigenstandigen Organ der
EU geworden und macht als vierter Eckpunkt aus dem bisherigen institutionellen Dreieck von
Rat, Parlament und Kommission ein — hoffentlich ebenso stabiles — Rechteck.

Der umstrittene Prdsident des Europdischen Rates

Um die ihm ubertragenen Aufgaben auch effektiv umsetzen zu kdnnen, mussten auch
Veranderungen an der Struktur und der Arbeitsweise des Europdischen Rates vorgenommen
werden. In der Systemlogik liegt dabei die Einfuhrung eines von den Staats- und
Regierungschefs gewahlten Prasidenten des Europaischen Rats. Der kiinftige Président soll
vom Europdischen Rat mit qualifizierter Mehrheit fiir einen Zeitraum von zweieinhalb Jahren
gewidhlt werden; er kann einmal wiedergewéhlt werden. Im Falle schwerwiegender
Hinderungsgriinde oder einer schweren Verfehlung kann der Europdische Rat ihn im Wege
des gleichen Verfahrens von seinem Amt entbinden.

Schon die Einfuhrung dieses Amts stiel bei vielen Staaten auf wenig Begeisterung.
Letztlich konnten Frankreich, Deutschland, GroBbritannien und Spanien als Befurworter die
diesem Vorschlag sehr skeptisch gegenuiberstehenden Vertreter vor allem der kleineren und
neuen Mitgliedstaaten im Konvent nur dadurch uberzeugen, dass dessen Aufgaben klar
umrissen und begrenzt werden. Artikel I-21.2 EVE schreibt nun vor: ,,.Der Préisident des
Européischen Rates

— fiihrt den Vorsitz und leitet die Beratungen des Europidischen Rates,

— sorgt in Zusammenarbeit mit dem Prédsidenten der Kommission auf der Grundlage der
Arbeiten des Rates (Allgemeine Angelegenheiten) fiir die angemessene Vorbereitung und
Kontinuitét dieser Beratungen,

— wirkt darauf hin, dass Zusammenhalt und Konsens im Européischen Rat gefoérdert werden,

— legt dem Europdischen Parlament im Anschluss an jede Tagung des Européischen Rates
einen Bericht vor.*

Daruiber hinaus soll der Prasident des Europaischen Rates in dieser Eigenschaft ,,auf seiner
Ebene* unbeschadet der Zustandigkeiten des EU-AuBlenministers die Auenvertretung der
Union in Angelegenheiten der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik wahrnehmen.
Durch diese Bestimmungen sollen Kontinuitat, Visibilitat und Kohérenz in die EU-Vertretung
nach innen wie nach auBlen gebracht werden — eine wichtige Voraussetzung fur die Starkung
der Position und der Handlungsfahigkeit einer erweiterten EU.

Kontraproduktiv konnte sich jedoch auch aus diesem Blickwinkel die unklare
Aufgabenaufteilung zwischen dem Présidenten des Europdischen Rates und dem neuen
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AuBenminister sowie zwischen diesen beiden und dem Kommissionspréisidenten auswirken.
Ein Defizit, aus dem sich in Zukunft Reibungsverluste ergeben konnen, die die
Handlungsfihigkeit der EU insgesamt stark beeintrichtigen wiirden. Ohne eine klare
Rollenverteilung werden die Einflussmoglichkeiten, die Glaubwiirdigkeit und die Sichtbarkeit
Europas nach auflen in der Weltpolitik geschwécht. Auch fiir die interne Strategieplanung und
Entscheidungsfindung ist die geplante Konstellation nicht optimal. Zwar kann der Prédsident
trotz der begrenzten Befugnisse durch die Vorsitzfunktion ein wichtiges Element der
Konsenssuche in der Europdischen Union bilden. Seine Moglichkeiten im strategischen und
operativen Bereich politischer Fiihrung sind aber gering. Das ist bedauerlich, denn schlielich
wird der kiinftige Erfolg der EU maligeblich von der Definition strategischer Vorgaben und
deren Umsetzung in konkrete Politik abhingen (vgl. Janis A. Emmanouilidis und Claus
Giering: Geteilte Fiihrung bei klarer Verantwortung. Wie die EU mit zwei Prédsidenten
organisiert werden kann, in: Spotlight 01/2003). Ein fiir tatkriftige Personlichkeiten letztlich
unattraktiver Job ist in diesem Sinne fiir die Fiihrung und AuBlendarstellung der EU kein
Gewinn. Und dies insbesondere in den Féllen, in denen die EU-Mitgliedstaaten nur auf der
Grundlage eines Kompromisses auf allerhdchster politischer Ebene aktiv werden konnen.

Reformen auf halbem Weg

Der Verfassungskonvent zur Reform der Europdischen Union hat an vielen Stellen
Verdnderungen am bestehenden System vorgenommen. Neben den genannten Vorschligen
geht der Verfassungsentwurf natiirlich auch auf die anderen Organe und Institutionen der EU
ein. So etwa bei den Bestimmungen zum EuGH, der Europidischen Zentralbank oder dem
Ausschuss der Regionen, der beispielsweise im Rahmen des Friihwarnsystems des
Subsidiaritdtsprotokolls ein Klagerecht in all denjenigen Féllen erhalten soll, in denen er iiber
Anhorungsrechte verfiigt.

Zur Starkung der demokratischen Legitimation will der Konvent vor allem den Einfluss
des Europaischen Parlaments im Gesetzgebungsprozess weiter ausbauen. Die neu
eingefuhrten Europdischen Gesetze und Europaischen Rahmengesetze sollen kunftig
gemeinsam mit der Ratsformation ,,Allgemeine Angelegenheiten und Gesetzgebung* nach
dem Mitentscheidungsverfahren erlassen werden. Damit wiirde — trotz mancher weiterhin
bestehender Schwachstelle in der Legitimationskette zwischen den Burgern und den
Entscheidungsinstanzen — das demokratische Fundament der Européischen Union deutlich
gestarkt und die Kontrollverbindungen innerhalb und zwischen den einzelnen Akteuren der
europédischen Mehrebenendemokratie im Gesetzgebungsprozess fester geknuptt als zuvor.

Um eine effiziente Entscheidungsfindung zu ermdglichen, soll der Rat als Regelverfahren
zu qualifizierten Mehrheitsentscheidungen iibergehen. Das Quorum fiir qualifizierte
Mehrheitsentscheidungen soll zudem ab 2009 auf eine Mehrheit der Staaten, die zugleich drei
Fiinftel der Bevolkerung vertreten, verandert werden. Das wiren grof3e Schritte in die richtige
Richtung — allerdings gibt es im Entwurf selbst noch immer zu viele Ausnahmen, die auch
weiterhin der Einstimmigkeit unterliegen. Auch die Kommission soll effizienter werden und
ab 2009 aus ihrem Présidenten, dem neu zu schaffenden Aulenminister als Vizeprasidenten,
13 Europédischen Kommissaren sowie aus je einem nicht stimmberechtigten Kommissar aus
den iibrigen Mitgliedstaaten bestehen. Der Europdische Rat soll Organstatus, neue
Kompetenzen und einen auf zweieinhalb Jahre gewidhlten hauptamtlichen Présidenten
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erhalten, um die Effizienz und Kontinuitdt der Ratsarbeit zu verbessern. Damit werden eine
Reihe von Weichenstellungen vorgeschlagen, die aufgrund der aufgezeigten Defizite aber
weiter optimiert werden miissen.

Die institutionellen Reformen des Konvents werden kaum dazu beitragen konnen, dass die
Biirger Europa besser verstehen. Insgesamt ist das politische System der EU zwar sinnvoll
weiterentwickelt worden — das Zusammenspiel der einzelnen Institutionen und Akteure auf
EU-Ebene bleibt aber komplex und wenig transparent. Allerdings liegt das auch in der Natur
der Sache. Ein iiber fiinfzig Jahre gewachsenes System ldsst sich zwar theoretisch in ein
Sollmodell iibertragen — 105 Politiker in einem Konvent sind aber nicht geeignet, um durch
einen Kahlschlag der bestehenden Vertrige alle Bestimmungen von Grund auf an den
wiinschbaren Prinzipien der Legitimation und Funktionalitit auszurichten. Schon in der
Konventsdebatte spielten andere Faktoren wie unterschiedliche europapolitische Leitbilder,
nationale Besonderheiten oder schlichte Besitzstandwahrung eine entscheidende Rolle in den
Debatten.

Dies wird noch deutlicher in der folgenden Regierungskonferenz zu Tage treten. Man darf
gespannt sein, ob mutige Einschnitte wie die Verringerung der Anzahl stimmberechtigter
Kommissare, die neue doppelte Mehrheit von Staaten und Bevdlkerung bei
Ratsentscheidungen oder die Abschaffung des halbjdhrlichen Rotationssystems der EU-
Ratsprésidentschaft die Nabelschau der Regierungskonferenz iiberdauern. Es werden in jedem
Fall sowohl bestehende Probleme ungelost bleiben als auch durch die Verianderungen des
Vertrags liber die Verfassung — sobald dieser in Kraft getreten ist — Defizite ganz neuen
Formats zu Tage treten. Dieser Probleme wird sich ein weiterer Konvent und eine erneute
Regierungskonferenz annehmen miissen. Die Evolution des politischen Systems der EU ist
mit den vorliegenden Strukturreformen noch langst nicht abgeschlossen.
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