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Die Fiihrung der Européischen Union durch den
Europiischen Rat: Ubergang oder Krise?

Peter Ludlow*

Seit den spéten Siebzigerjahren profitiert die Européische Union von einem héchst erfolgrei-
chen System der kollektiven Fiithrung innerhalb und durch den Europiischen Rat. Entgegen
den Erwartungen sowohl von Seiten der Supranationalisten als auch der Intergouvernemen-
talisten beziiglich der Frage, was geschehen kénnte, wenn die Nationalstaaten die endgiiltige
Entscheidung tiber den Integrationsprozess treffen wiirden, gingen vom Europiischen Rat
eine Reihe von Initiativen aus, die eine Vertiefung und Erweiterung der Europaischen Union
zum Ziel hatten und den Charakter der Politik zwischen und innerhalb der Mitgliedstaaten in
Europa fundamental verdnderten.! Aus vielerlei Griinden, die im zweiten Teil dieses Auf-
satzes diskutiert werden, wird die Fihrungskraft des Europdischen Rats nun in Frage
gestellt. Die Filhrungsschwichen sind zweifelsohne ernst. Lisst man diese weiter giiren,
konnte erheblicher Schaden fiir die Union entstehen. Sie miissen jedoch nicht unbedingt eine
Gefahr fiir das System darstellen. Im Gegenteil: Eine Erneuerung, die das Beste im System
der Europidischen Union bewahrt, das sich in den vergangenen fiinfundzwanzig Jahren be-
wiihrt hat, und auf diesem aufbaut, ist auf Grundlage der neuen Verfassung méglich.

Die Grundlagen der Fiihrung durch den Europdischen Rat

Die politische Fiihrung der Union durch den Europdischen Rat, in dem die Staats- und
Regierungschefs Seite an Seite mit dem Présidenten der Europiischen Kommission sitzen,
war von den Griindungsvitern nicht geplant.2 Dennoch handelte es sich um eine durch und
durch logische Entwicklung in cinem politischen System, das von Anfang an den Vorstel-
lungen derer nicht entsprach, die es entworfen hatten, ganz zu schweigen von denjenigen,
die seine eifrigsten Verfechter waren.?

Emile Noel und Henri Etienne beschrieben das System der Gemeinschaft in einem zu Recht
gefeierten Artikel, der im Herbst 1971 am Vorabend der Entstehung des Européischen Rats
erschien, mit folgenden Worten: ,,Da es auf der Grundlage des Dialogs funktioniert, hat das
System der Gemeinschaft wenig mit dem Konzept einer Regierung im traditionellen Sinn

*  Prof. Peter Ludlow, Vorsitzender, Eurocomment, Briissel; Griindungsdirektor CEPS, Briissel.

1 Fir eine allgemeine Diskussion der Rolle des Europdischen Rats im politischen System der EU vgl. Peter Lud-
Tow: The Laeken Council, Part I, Briissel 2002,

2 Der Europiische Rat wurde in den Vertrégen erstmals in der Einheitlichen Europaischen Akte von 1986 erwihnt.

3 Angesichts der grolen Anzahl von Monografien zur Geschichte der Europiischen Gemeinschaften in den Fiinf-
ziger- und Sechzigerjahren mag der besondere Hinweis auf zwei von ihnen zwar etwas willkiirlich erscheinen.
Dirk Spierenburg und Raymond Poidevin einerseits und N. Piers Ludlow andererseits stechen aber durch die sel-
tene Perspektive der Analyse hervor, in der die Entwicklung der EU als Entstehung eines genuin supranationalen
politischen Systems verstanden wird, als Prozess, in dem die Mitgliedstaaten paradoxerweise meist die Hauptak-
teure waren, vgl. Dirk Spierenburg/Raymond Poidevin: Histoire de la Haute Autorité de la Communauté
Européenne du Charbon et de 1’Acier: une expérience supranationale, Briissel 1993 sowie N. Piers Ludlow:
Dealing with Britain: the Six and the first UK application to the EEC, Cambridge 1997. Ein bemerkenswertes
Ergebnis der Entwicklung dieses auf Nationalstaaten gegriindeten Supranationalismus war die permanente Ent-
tduschung der wahren Anhénger; vgl. z.B. die Begriindung seines Riicktritts vom Amt des Priisidenten der Ho-
hen Behérde wenige Wochen nach der Unterzeichnung der Romischen Vertrige durch René Mayer: ,,Ich werde
freier sein zu handeln und groferen Einfluss ausiiben kdnnen als wenn ich in einer Institution verbliebe, die nicht
langer supranational organisiert ist , zitiert nach Spierenburg/Poidevin: Histoire, S. 493.
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des Wortes zu tun. Die Gemeinschaft hat keinen einzigen Kopf oder fithrende Persénlich-
keit. Entscheidungen werden kollcktiv und crst nach kontroverser Diskussion von Meinun

gen getroffen.“4 Als Noel und Etienne das schrieben war bereits offensichtlich, dass dieses
lockere und ,kopflose* System bis an seine Grenzen ausgereizt worden war — teilweise als
Ergebnis der frithen Erfolge der Sechs, aber stirker noch auf Grund der nach dem Fall von
General de Gaulle erheblich gestiegenen gemeinsamen Ambitionen. Noel und Etienne
selbst waren immer noch zuversichtlich, dass den politischen und institutionellen Bedenken,
zu denen die neue Agenda Anlass gab, mit dem Ausschuss der Stindigen Vertreter (AStV)
und ,politischen ad hoc-Diskussionen® beizukommen wire. Die reprisentativste derartige
politische Diskussion war die erste Gipfelerfahrung der Gemeinschaft in Den Haag im
Dezember 1969.5 Im Verlauf der folgenden zwei bis drei Jahre wurde der wiederentdeckte
Ehrgeiz der Ara nach de Gaulle durch den Zusammenbruch des Systems von Bretton
Woods, die erste Olkrise und die Niederlage der Vereinigten Staaten in Vietnam verstarkt.
Vor diesem Hintergrund stellte die Institutionalisierung ,politischer Diskussionen‘ auf
héchster Ebene eine natiirliche, wenn nicht unvermeidliche Entwicklung dar.

Der Europdische Rat, der zum ersten Mal in Dublin im Mirz 1975 zusammentrat, rechtfer-
tigte seine Existenz rasch in und durch die Schaffung des Europdischen Wihrungssystems.
Es sollte jedoch noch dauern, bis die Staats- und Regierungschefs einige, aber lingst nicht
alle Schliisselempfehlungen aus dem Report on European Institutions von Barend Bisheu-
vel, Edmund Dell und Robert Marjolin annahmen und Niels Ersboell, den neuen General-
sekretdr des Ministerrates, mit ihrer Umsetzung beauftragten, so dass sich der Européische
Rat so langsam seines vollen Potenzials bewusst wurde.”

Den Eckstein dieses neuen Systems stellte ein erneuertes Sekretariat des Rates dar,? von
dem die ,Drei Weisen® sagten, es hitte enorme, nicht genutzte Stirken: ,,Es besitzt
Verfahrenskenntnis, eine Ubersicht tiber den Apparat und die Moglichkeit zur neutralen
Bewertung der Haltung der anderen Staaten, an die auch der groBte nationale Verwaltungs-
apparat nicht heranreichen kann (...)."

Die Entscheidung des Rats im September 1980 zur Berufung von Ersboell wandelte das
Konzept der ,Weisen‘ in ein konkretes Mandat um. Der neue Generalsekretér wurde mit
der Umsetzung der notwendigen Reformen in enger Zusammenarbeit mit der Prisident-
schaft und dem Rat beauftragt. In der Entscheidung wurde festgestellt, dass der Rat eine
groBere Kontinuitit zwischen den Présidentschaften, eine bessere horizontale und vertikale
Koordination, eine nachhaltigere vorbereitende Diplomatie mit dem Ziel, Kompromisse zu
schmieden, bevor der Rat selbst zusammen tritt, und allgemein eine bessere Vorbereitung,
die den Ministern selbst den Weg weist, bendtigte.’

4 Emile Noel/Henri Etienne: The Permanent Representatives Committee and the ,Deepening’ of the Communi-
ties, in: Government and Opposition, Vol. 6, No. 4, autumn 1971, S. 424 (Ubersetzung aus dem Englischen
von Lisa Forster).

5 Zum Den Haager Gipfel siche Noel/Etienne: Permanent Representatives Committee, S. 444; ausfiihrlich dazu
vgl. die Sonderausgabe des Journal of European Integration History, Vol. 9, No. 2, 2003.

6 Zu den ersten Jahren des Europiischen Rates vgl. insbesondere Wolfgang Wessels: Der Europdische Rat,
Bonn 1980; Jan Werts: The European Council, Den Haag 1992. Zum Européischen Wahrungssystem siche Pe-
ter Ludlow: The Making of the European Monetary System, London 1982.

7  Der ,Report on European Institutions* der ,Drei Weisen* wurde vom Ministerrat im Oktober 1979 versffent-
licht; abzurufen unter http:/aei.pitt.edu/archive/00000999/ (letzter Zugriff: 15.12.2004).

8  Die folgenden Absitze sind grofitenteils angelehnt an Peter Ludlow: The Presidency of the Council: a new po-
wer in the European Union?, in: L’Equilibre Européen. Ftudes rassemblées et publiées en hommage 4 Niels
Ersboell, Briissel 1994.

9  Vgl. Official Journal No. L 261, 4. Oktober 1980, S.16.
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Das Mandat umfasste alle Aktivitdten des Rats. Der Européische Rat war nichtsdestotrotz
ein prioritires Reformziel. Die ,Weisen® selbst hatten angemerkt, dass der Europiische Rat
eine effektivere Fiihrungsrolle ausiiben konnte, wenn seine Schlussfolgerungen ,ordnungs-
gemil aufgezeichnet und ein Follow-up durch die entsprechenden Kanile organisiert
wiirde®. In den zwolf Monaten nach seiner Berufung dnderte Ersboell die Art und Weise, in
der die Schlussfolgerungen des Européischen Rats entworfen werden, und damit auch ihr
Wesen. Er bekam durch ein einziges katastrophales Treffen des Europiischen Rats in Lon-
don in der zweiten Hilfte des Jahres 1981 die Moglichkeit, schnell und entschieden zu han-
deln. Es war nie wahrscheinlich gewesen, dass die zu dieser Zeit amtierende britische Pre-
mierministerin den Europdischen Rat zu einer friedlichen Beilegung des britischen
Haushaltsproblems hitte bringen kénnen, als ,ihr* Geld auf dem Spiel stand. Jegliche Er-
folgschancen wurden jedoch bereits im Vorfeld durch das Versagen der ,Sherpas® effektiv
zunichte gemacht, die der Prasidentschaft bis dahin bei der Vorbereitung der Schlussfolge-
rungen des Europdischen Rats zur Seite gestanden hatten, um Streitpunkte aus dem Weg zu
rdumen. Beinahe jedes Wort im Entwurf der Schlussfolgerungen wurde in eckige Klam-
mern gesetzt.

Die Schwiiche der Sherpas bot Ersboell die Chance, die er brauchte. In den folgenden Wo-
chen und Monaten erhielt er die Zustimmung zu einem neuen System, in dem den Sherpas
die Verantwortung flir den Entwurf der Schlussfolgerungen entzogen und einem kleinen
Komitee aus Prisidentschaft, Sekretariat und Kommission anvertraut wurde.!® Eine schein-
bar kleinere Verfahrensreform legte den Grundstein fiir ein vollstindig neues System.
Seine Wirkung wurde durch weitere Verfahrensinderungen verstirkt. Die erste betraf eine
Bestitigung der ,Urheberschaft® des Européischen Rats an seinen Schlussfolgerungen, die
sogar auf dem Hohepunkt der Ara Ersboell meist vorgefertigt waren. Der Entwurfstext
wurde den Mitgliedern des Europdischen Rats erst vorgelegt, wenn sie ihre Hauptarbeitssit-
zungen bereits hinter sich hatten.!! Danach wurden die Schlussfolgerungen, die sie ord-
nungsgemél in ihrer abschlieBenden und oft auch lebhafiesten Sitzung am letzten Morgen
priiften, zu ,ihren‘ Schlussfolgerungen.

Der Ausschluss von offiziellen Vertretern der Mitgliedstaaten aus der Ratskammer — mit
Ausnahme der in der Prisidentschaft vertretenen Regierung — machte die Wirkung voll-
stindig. Wic ich in der Folge des ersten (relativ ereignislosen) Treffens des Europiischen
Rats, zu dem ich privilegierten Zugang bekam, feststellen konnte, war der Druck auf die
Staats- und Regierungschefs, eine Entscheidung zu fillen, spiirbar.'? Die Vorstellung ei-
nes Europdischen Rats ohne Schlussfolgerungen war so unméglich geworden wie eine
Papstwahl ohne weilen Rauch.

In der Folge der Reformen von Ersboell wurde der Europiische Rat von einem Debattier-
club, der gelegentlich Entscheidungen traf, in ein Exekutivorgan umgewandelt, dessen
Hauptfunktion das Treffen von Entscheidungen ist. Seine Schlussfolgerungen wurden das
wichtigste Einzelinstrument zur Fiihrung der Europiischen Gemeinschaft/Européischen
Union. Entscheidungen waren im Sinne von Emile Noel immer noch ,.kollektiv und
wurden erst nach kontroverser Diskussion® getroffen, doch die Gemeinschaft hatte nun ein

10 Die Hochphase dieses Systems wird ausfiihrlich beschrieben in Kapitel 2 ,,How the European Council Works*
in Ludlow: The Laeken Council, S. 16-29.

11 In vielen Fillen wurde der Entwurfstext Ministern und Beamten unter der Zimmertiir durchgeschoben. Die Be-
sprechung des Entwurfs der Schlussfolgerungen beim oder nach dem Friihstiick war ein Standardverfahren je-
der Delegation.

12 Vgl. Peter Ludlow: The European Council at Feira. A View from Brussels, No. 8., July 2000, S. 15ff, heraus-
gegeben vom Centre for European Policy Studies, Briissel.
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klares und transparentes Mittel, um das Ergebnis dieser ,kontroversen Diskussion® zu arti-
kulieren. Kollektive Vereinbarungen in den Schlussfolgerungen wurden oft durch lebhaftes
und zeitweise auch heftiges Gerangel um Positionen durch die verschiedenen Mitglieder
des Rats gepriigt. Die vorrangige Stellung der Schlussfolgerungen als Fiihrungsinstrument
innerhalb der Union sorgte jedoch flir Ordnung und Disziplin, sowohl bei der Ausiibung
der staatlichen Gewalt als auch bei zwischenstaatlichen Unstimmigkeiten.

Dieser letzte Punkt ist besonders wichtig im Lichte der Argumente, die in den vergangenen
Jahren immer wieder von Vertretern einiger kleinerer Mitgliedstaaten vorgebracht wurden,
ganz zu schweigen von den Bemithungen einiger Wissenschaftler, die Dynamik der
europiischen Integration vorzugsweise anhand der Entscheidungen zu analysieren, die die
Fiihrungsspitze der groBeren Mitgliedstaaten trifft.!> Historisch gesehen gibt es keinerlei
Zweifel, dass die groBeren Mitgliedstaaten, insbesondere Frankreich und Deutschland,
einen groBen und hiufig entscheidenden Einfluss auf die wichtigsten Entscheidungen des
Europiischen Rats hatten. Das Triumvirat aus Prisidentschaft, Sekretariat und Kommis-
sion konnte die Gerdusche aus Bonn (bezichungsweise Berlin) oder Paris nicht ignorieren
und tat es auch nicht. Jeder hérte zu, wenn bei Ratstreffen Prisident Mitterrand oder Kanz-
ler Kohl sprachen. John Major stichelte in seinen Memoiren beziiglich einer seltenen Gele-
genheit 1995 in Formentor, als alle auf seine Sicht der Dinge Bezug nahmen: ,,Fiir einen
kurzen Augenblick wusste ich, wie man sich als Helmut Kohl fithlen muss.“!# Dennoch
wiire es vollkommen irrefithrend, den Europiischen Rat oder seine Schlussfolgerungen als
wenig mehr als ein praktisches Deckmintelchen fiir die Ausiibung der deutsch-
franzosischen Fithrungsrolle zu bezeichnen. !

Zunichst ist der Europdische Rat in der Theorie wie in der Praxis ein Club gleichrangiger
Vertreter gewesen, in dem auch die Regierungschefs der kleinsten Staaten in einer Streit-
frage gewinnen konnen. Der Einfluss beispielsweise von Jean-Claude Juncker oder Wim
Kok im Europdischen Rat stand hiufig in keinem Verhiltnis zur Grofe der Staaten, die sie
vertraten. Wenn sich zudem die Regierungschefs kleiner Staaten gegen eine Linie stellten,
die die meisten, wenn nicht gar alle ihre Partner vertraten, stellten sie sich gegen den allge-
meinen Willen. Die Geschichte der ersten fiinfzehn Jahre der Mitgliedschaft Griechenlands
in der Union stiitzt die These reichlich, dass der Europdische Rat die lebendige Verkorpe-
rung des ,Kompromisses von Luxemburg* darstellt.

Zweitens war die deutsch-franzésische Achse kein stabiler Faktor in der Politik des
Europiischen Rats, der dennoch auch weiterhin effektiv arbeitete. Das deutlichste und of-
fensichtlichste Beispiel dafiir ist die erste Amtszeit von Jacques Chirac. Trotz immer wie-
derkehrender Prisentationen der Einigkeit halten die Beziehungen von Chirac zu Kohl und
Schroder keinem Vergleich zu den Beziehungen stand, die zwischen Helmut Kohl und
Francois Mitterrand oder Valéry Giscard d’Estaing und Helmut Schmidt herrschten.
Nichtsdestotrotz wurden im Zeitraum von 1995 bis 2002 Entscheidungen von groBter stra-
tegischer Bedeutung beziiglich der Wahrungsunion, der Finanziellen Vorausschau fiir den
Zeitraum 2000-2006, der funften Erweiterung, des Beitritts der Tiirkei, der Européischen
Verteidigung, der Innen- und Justizpolitik sowie der Koordination der Wirtschaftspolitik
durch den Lissabon-Prozess getroffen.

13 Zu dem Gegensatz von ,kleinen‘ und ,grofien‘ Mitgliedstaaten siche unten. Die meist gewlirdigte Interpreta-
tion der Dynamik der Europiischen Integration als GroBstaatenpolitik ist wohl Andrew Moravesik: The
Choice for Europe, Cornell 1998.

14 John Major: The Autobiography, London 1999, S. 524 (Ubersetzung aus dem Englischen von Lisa Forster).

15 Zur deutsch-franzsischen Achse vgl. Marie-Thérése Bitsch (Hrsg.): Le couple France-Allemagne et les insti-
tutions européennes, Paris 2001.
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Drittens, und dies ist der wichtigste Punkt, stirkten die Reformen der frithen Achtzigerjahre
die potenzielle Rolle der beiden fithrenden institutionellen Kréfte im Europdischen Rat, der
Kommission und der Prasidentschaft, dramatisch. Weit entfernt von der Festigung einer
deutsch-franzosischen Hegemonie stellte der Européische Rat in der Tat einen Rahmen dar,
innerhalb dessen diese Hegemonie geziigelt und, wenn nétig, auch im allgemeinen Inte-
resse eingeschriankt werden konnte.

Jacques Delors erkannte schnell, dass sich der Europdische Rat bis Mitte der Achtziger-
jahre zur wichtigsten Machtbasis des Kommissionsprisidenten entwickelt hatte.'® In einer
bemerkenswerten Antwort auf eine Parlamentsdebatte im Februar 1989 beschrieb er die
Art und Weise, mit der die Schlussfolgerungen sogar das grundlegendste Recht der Kom-
mission, das Initiativrecht, stirken koénnten: ,,Die Kommission besitzt das Initiativrecht.
Aber es muss unterschieden werden, ob wir es im Rahmen eines bestimmten institutionel-
len Rahmens ausiiben oder in einem eher politischen Kontext. Innerhalb eines bestimmten
institutionellen Rahmens ist es unsere Pflicht, formale Entscheidungen des Europiischen
Rats oder Vertragsinderungen auszufiihren (...) Wir kénnten durchaus von einer Kommis-
sion mit mehr Macht triumen. Aber wir miissen innerhalb unseres tatséchlichen Aufgaben-
gebiets arbeiten.*!’

Er hitte sogar noch weiter gehen kénnen. Durch seine eigene Teilnahme und die seines
Kabinettchefs im Triumvirat aus Présidentschaft, Sekretariat und Kommission, das nicht
nur die Schlussfolgerungen entwarf, sondern auch durch die Vorbereitung derselben de
facto die Agenda des Europiischen Rats festlegte, hatte das Wort der Kommission ein
stirkeres Gewicht bei der Gestaltung des ,tatsdchlichen Aufgabengebiets’. Wie wichtig
Delors schlieBlich im Europidischen Rat wurde, war nie deutlicher als bei dem Treffen, das
als sein ,Letztes Abendmahl® in Essen im Dezember 1994 bekannt wurde, bei dem Staats-
und Regierungschefs dem Meister bis in die frilhen Morgenstunden lauschten.!®

Jacques Santer war kein Delors, aber er war bereits zehn Jahre lang Mitglied des Europdi-
schen Rats, bevor er Kommissionsprésident wurde. Daher wusste er, wie das System funk-
tioniert. Dank der Hilfe einiger leistungsfihiger Beamter, die die Spielregeln kannten,
David Williamson, Carlo Trojan und Jim Cloos, spielte auch er iiber einen GroBteil seiner
Amtszeit eine zentrale Rolle. Romano Prodis durchgiingig beklagenswerte Leistung im
Européischen Rat seit 1999 zeigte jedoch, dass nichts fiir selbstverstdndlich genommen
werden kann, wenn ein politischer Fithrer seine Chancen verspielt. Bestenfalls wird er
jedoch als Ausnahme gesehen, die dic Regel bestitigt, und nicht als Vorbote einer neuen
Ara1?

16 Vgl. Jacques Delors: Mémoires, Paris 2004 Obwohl die Memoiren Delors angesichts seiner Bedeutung in der
Geschichte der europiischen Integration weniger substanziell sind als man gehofft hitte, enthalten sie einige
interessante Uberlegungen, u.a. den Abschnitt mit dem Titel ,,Le Conseil européen decide®, S. 226ff. Auch
Roy Jenkins hatte wihrend der Monate, die dem EWS-Fithrungsduo Schmidt-Giscard d’Estaing vorausgingen,
dem Europdischen Rat zugespielt. Aber, wie sich in der Folge des Kopenhagener Gipfels vom April 1978
zeigte, mangelte es dem Europiischen Rat zu diesem Zeitpunkt noch an jeglichen Instrumenten zur Durchset-
zung seiner Politik, so dass der deutsche Kanzler und der franzosische Prisident die Kommission in dem wich-
tigen Zeitraum von April bis Juli erfolgreich ausmandvrierten Vgl. Ludlow: Making of the EMS, S. 88-133.

17 Official Jounal: Debates of the European Parliament, 16. Februar 1989 (Ubersetzung aus dem Englischen von
Lisa Forster).

18 Delors zitierte Memoiren enthalten ein nettes Foto von der Verabschiedung, aber entsprechend dem eher
diirftigen als aufschlussreichen Anspruch des Autors an dessen Geschichte nichts Erwihnenswertes im Text.
John Majors Wiedergabe des Treffens ist zwar gehaltvoller, aber idiosynkratisch, vgl. Major: Autobiography,
S 522-523.

19 Zwar gab es in den letzten fiinf Jahren Situationen, in denen der Europdische Rat fast gewillt schien, den
Kommissionsprisidenten dazu zu bringen, Initiative zu ergreifen, einen konkreten Einzelfall zu bestimmen, in
dem er es wirklich tat, bleibt aber schwierig.
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Die Ratsprisidentschaft war unbestritten der gréBte NutznieBer der Reformen von 1980.20
Durch die Verbannung der Sherpas und die Konzentration der Kontrolle {iber die Agenda
und die Schlussfolgerungen in den Hinden des durch die Prdsidentschaft gefiihrten Trium-
virats verpflichtete Ersboell letztere effektiv dazu, das Ziel zu bestimmen und durch eine
kluge Fuhrung des Vorsitzes und geschickte Entwiirfe sicher zu stellen, dass dieses auch
erreicht wurde. Wie bei der Kommissionsprasidentschaft gab es seit Mitte der Achtziger-
jahre gute und schlechte Préasidentschaften. Die Tatsache, dass die meisten der groBen stra-
tegischen Entscheidungen der Union in den vergangenen zwanzig Jahren immer noch mit
dem Namen der Hauptstadt oder der gréeren Stadt verbunden sind, in der der Europiische
Rat zusammentrat, um diese Entscheidung zu treffen, bietet dennoch eine farbenfrohe
Bestitigung fiir die intime Verbindung zwischen der Présidentschaft und den Schlussfolge-
rungen des Européischen Rats.2!

In den vergangenen fiinf Jahren war die Ratsprisidentschaft mit einem schwachen
Kommissionsprisidenten und einer die meiste Zeit iiber nicht funktionierenden deutsch-
franzosischen Achse wichtiger denn je. In Tampere im Oktober 1999 war es beispiclsweise
hauptsdchlich der finnischen Prisidentschaft zu verdanken, dass das im Vertrag von Ams-
terdam niedergelegte Fiinfjahresprogramm fiir die Innen- und Justizpolitik in eine kohi-
rente Form gebracht wurde. Die Lissabon-Strategie wurde nicht nur in Lissabon im Mérz
2000 auf den Weg gebracht; sie wire auch nie gestartet worden, wire da nicht Antonio
Guterres gewesen, der mit minimaler Unterstiitzung der Kommission arbeitete 22 Zwischen
der ersten Hilfte 2001 und der zweiten Hilfte 2002 gab es cinen ,prisidentiellen Schén-
heitswettbewerb*, in dem aufeinanderfolgende Présidentschaften — Schweden, Belgien,
Spanien und schlieflich Dénemark — danach trachteten, sich im Rennen gegen Ende der
Beitrittsverhandlungen gegenseitig zu iibertrumpfen.2? Die dinische Priisidentschaft, die
den Erweiterungsprozess in Kopenhagen im Jahr 2002 vollendete, kann sich mit allen
Priisidentschaften messen, die die Union je hatte,2* obwohl die irische Prisidentschaft 2004
nahe an sie herankam.?

Dieser kurze Uberblick iiber das System des Furopiischen Rats wire nicht vollstindig
ohne einige Bemerkungen zur Art und Weise, wie die Staats- und Regierungschefs ihre
Fithrung austiben. Mit der wenigen zur Verfiigung stehenden Zeit iibten viele Akteure auf
den unteren Réngen der Hierarchie ,Fithrung* innerhalb ihrer Zustandigkeitsbereiche aus.
Die Staats- und Regierungschefs dominierten nichtsdestotrotz auf mindestens vier Arten
die Belange der Union.26

Erstens war der Europdische Rat von Beginn an die entscheidende Kraft im Wandel des po-
litischen Systems der Europdischen Union. Die Wichtigkeit dieser Rolle wurde bereits in
den Gipfeltreffen von Brandt und Pompidou deutlich, die der Institutionalisicrung des

20 Zum Folgenden vgl. durchgingig Ludlow: Presidency, sowie die Folgebinde der Reihe European Council
Commentary ab der Ausgabe zum Rat von Laeken

21 Wie die frithe Kirche lebte die EU von grofien Treffen: in Fontainebleau, in Mailand, in Briissel, in Hannover,
in Madrid (zwei Mal), in Dublin, in Rom, in Maastricht, in Kopenhagen (zwei Mal), in Edinburgh, in Korfu
(loannina), in Formentor, in Amsterdam, in Berlin, in Tampere, in Helsinki, in Lissabon, in Nizza, in Lacken,
in Barcelona, in Sevilla, in Kopenhagen. Mit der bedauerlichen, aber verstidndlichen Entscheidung, ab Mitte
2003 jedes Gipfeltreffen in Briissel abzuhalten, ist die Verbindung mit der Prisidentschaft nun nicht mehr so
offensichtlich. Da sich die Prisidentschaft aber selbst grundlegend veréindert, war dies nur eine Frage der Zeit.

22 Die politischen Hintergriinde der Lissabonstrategie werden diskutiert in Peter Ludlow: The Barcelona Council,
Briissel 2002.

23 Vgl. Peter Ludlow: The Making of the new Europe, Briissel 2004,

24 Vgl. Ludlow: Making New Europe.

25 Zu den beiden Réten der Irischen Prasidentschaft vgl. die EuroComment Briefing Notes 2.10 und 3 2

26 Die Argumentation wird detaillierter ausgebreitet in Ludlow: Laeken Council, S. 5-15.
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Europdischen Rats vorausgingen. Infolge dieser Treffen und insbesondere des Gipfels von
Den Haag im Dezember 1969 wurden sowohl die Kompetenzen als auch die Mitgliederzahl
der Europdischen Gemeinschaft erheblich erweitert.2” Weitere Entscheidungen mit syste-
mischem Charakter folgten in den Siebzigerjahren, wie unter anderem der Start des
Europdischen Wiahrungssystems und die Einfithrung direkter Wahlen zum Européischen
Parlament. Zwischen 1980 und 2004 setzte sich der Prozess mit vier Erweiterungen und
fiinf Regierungstreffen ohne Pause fort.

Der Europdische Rat ist zweitens das Gremium, das hauptséichlich die Agenda der Union
festlegt. Die Schlussfolgerungen wurden neben den Vertrdgen zum wichtigsten Referenz-
punkt fiir fast alle, die in der Europiischen Union an der Politikfindung beteiligt sind. Die
Organisation der Zeitpline der Prisidentschaft und des Rats wird zunehmend durch die An-
forderungen bestimmt, die durch die Staats- und Regierungschefs festgelegt werden. Auch
die Kommission arbeitet in vielen Bereichen in Ubereinstimmung mit Zeitplinen oder Richt-
linien, die vom Europdischen Rat stammen. Falls sie keine Schlussfolgerung des Rats zitieren
kann, wird sie sich die notwendige Riickendeckung durch neue Schlussfolgerungen holen.
Drittens ist der Europdische Rat das letztlich entscheidende Verhandlungsgremium der
Union. Diese Rolle wird von den Staats- und Regierungschefs hiufig nicht geschitzt, be-
sonders wenn im Grunde bilaterale Streitpunkte zwischen Mitgliedstaaten auf ihrem Tisch
landen, wie beispielsweise der Streit zwischen Italien und Osterreich tiber den Transit
durch die Alpen, weil keiner der betroffenen Mitgliedstaaten oder andere Ratsformationen
eine Losung finden konnten. Es gibt jedoch auch bedeutendere Fragen wie die Finanzielle
Vorausschau oder die Paketlésungen, die am Ende von Beitrittsverhandlungen oder einer
Regierungskonferenz geschniirt werden. Hier verfiigen nur Staats- und Regierungschefs
iiber die ausreichende Autoritdt, um Losungen herbeizuflihren.

SchlieBlich stellt der Europdische Rat das Zentrum der Exekutive der Européischen Union
dar. In den vergangenen zwanzig Jahren war die Ansammlung seiner exekutiven Befugnisse
erstaunlich. Hierzu zihlen Nominierungen fiir fast alle Schliisselpositionen in der Union. Mit
Ausnahme der Européischen Zentralbank sind auch die meisten derjenigen, die der Européi-
sche Rat ernennt, diesem verantwortlich. Im Fall des Hohen Vertreters sind die Verantwort-
lichkeiten klar und deutlich. Das Verhéltnis zwischen dem Europdischen Rat und der Kom-
mission, die autonom agiert, ist selbstverstindlich komplexer. Auch wenn der Europdische
Rat die Kommission ,auffordert‘, etwas zu tun, oder, am anderen Ende eines Prozesses, ,zur
Kenntnis nimmt*, was sie getan hat, so besteht ein Verhéltnis der Verantwortlichkeiten. Dies
fiihrt dazu, dass die Kommission intern wie extern immer stirker durch den Erfolg bewertet
wird, mit dem sie das ausflihrt, was die Staats- und Regierungschefs von ihr verlangen. Die
Beziehungen zu den Regierungen der Mitgliedstaaten sind eine noch heiklere Sache. Die
,offene Methode der Koordinierung®, die in Zusammenhang mit der Lissabon-Strategie ein-
gefiihrt wurde, war nicht unbedingt erfolgreich, vom Stabilitéits- und Wachstumspakt ganz
abgesehen. In anderen Bereichen, wie beispielsweise im Kampf gegen den Terrorismus,
wurde den ,Aufforderungen® des Europdischen Rates nachgekommen und dort, wo das nicht
geschah, wurde mit einer Stirkung des Anpassungsmechanismus gearbeitet.28

27 Zum Gipfel in Den Haag vgl. erneut die Sonderausgabe des Joumnal of European Integration History, Volume
9, No. 2, 2003.

28 Die 63 Punkte enthaltende Antiterrorismus-‘road map’, die auf Veranlassung des Sondergipfels des Eu-
ropdischen Rates vom 21. September 2001 formuliert wurde, ist ein besonders gutes Beispiel fiir die Weise, in
der die Mitgliedstaaten zunehmend Aufgaben oder Ziele vom Europdischen Rat erhalten. Ratsdokument
14925/01, 17. Oktober 2001. Die Versffentlichungen und Diskussionen, die der Emennung des Antiterroris-
mus-Koordinators vorausgingen, sind ebenso aufschlussreich.
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Ubergang oder Krise?

Das im vorhergehenden Abschnilt dargestellle aul den Eutopiischen Ral zenlrieite Syslein
der kollektiven Fiihrung leistete der Union mehr als zwei Jahrzehnte lang gute Dienste,
doch auch in seinem Zenith mangelte es nie an Kritikern. Wéhrend der vergangenen fiinf
Jahre nahmen die Fragen zur weiteren Lebensfihigkeit des Systems an Haufigkeit und
Ernsthaftigkeit zu. Zu Analysezwecken gruppiert man die entsprechenden Fragestellungen
am besten in drei breit angelegte Kategorien.

Die erste definiert man vielleicht am ehesten als fundamentalistische Kritik. Es gab immer
schon diejenigen, die die Vorherrschaft des Européischen Rats als Perversion des supranatio-
nalen Ideals sahen, oder sich zumindest mit dem unwohl flihlten, was geschah.2? Wihrend des
Europdischen Konvents erlebten diese ideologischen Gegner des Europédischen Rats so etwas
wie einen groBen Tag. Zu ihren Erfolgen zdhlten die Streichung des Satzes von Valéry
Giscard d’Estaing im Entwurfstext, der den Europdischen Rat als ,héchste Autoritét der Union*
bezeichnete sowie die Umkehrung der Reihenfolge, in der die Institutionen der Européischen
Union aufgelistet wurden, mit dem Ergebnis, dass das Europiische Parlament nun vor dem
Buropiischen Rat erwéhnt wird.3® Noch jiingeren Datums ist das Geriicht vom Héhepunkt der
Krise um die Barroso-Kommission, der Europdische Rat konne ,geschlagen® werden.

Die fundamentalistische Kritik ist ein Faktum im politischen Leben der Union. Als solches
kann man sie nicht ignorieren. Dennoch steht sie mit der Realitdt so in Konflikt, dass nur
wenig oder nichts getan werden kann, um den Zwiespalt zu iiberbriicken. Der Entwurf von
Giscard d’Estaing war keine Willenserkldrung, sondern eine Tatsachenaussage. Ob man
mochte oder nicht, der Europdische Rat ist ,die hochste Autoritit der Union®, wie der jlingste
Regierungsgipfel unverbliimt und zeitweise sehr deutlich zeigte. Das Parlament und die Kom-
mission haben die Macht, die sie besitzen, weil die Staats- und Regierungschefs bestimmten,
dass sie sie haben sollten.3! Im Fall der Kommission stellte die Autoritéit des Europiischen
Rats historisch keine Bedrohung dar, sondern eine Quelle der Kraft. Es ist kein reiner Zufall,
dass der Zeitraum, in dem Macht und Fiihrungsméglichkeiten des Kommissionsprisidenten
am meisten zutage traten, auch der Zeitraum war, in dem der Europédische Rat am effizientes-
ten funktionierte. Die wichtigsten Fragen zur Zukunft des Europdischen Rats betreffen daher
nicht seinen Status, der selbstredend ist, sondern seine fortgesetzte Fahigkeit, effektiv zu
arbeiten und seine Kohérenz in einem neuen Europa zu erhalten.

Wie bei vielen Regierungsapparaten war das Arbeiten der Maschinerie des Rates einer pe-
riodischen Uberpriifung und Uberholung unterworfen. Die Reformen von Ersboell, die
mehr umfassten als den Europdischen Rat an sich, wurden bereits erwiéhnt. In den spéten
Neunzigerjahren folgten Reformen, die auf einer gréBeren von Jirgen Trumpf, dem Nach-
folger von Ersboell als Generalsekretir, ausgefiihrten Uberpriifung fufiten, die in Zusam-
menarbeit mit Jean-Claude Piris, dem Leiter des Juristischen Dienstes im Rat, erfolgte.?2

29 Wessels erwihntes Buch ,Der Europiische Rat* ist ein gutes Beispiel fiir letzteres Phdnomen. Es ist im Ganzen
umfassend und ausgewogen und ist trotz der finfundzwanzig Jahre zuriickliegenden Verdffentlichung immer
noch sehr lesenswert Das Unbehagen des Autors mit seinem Thema ist gleichwohl oft sichtbar und bereits im
Untertitel des Buches erkennbar: ,,Stabilisierung oder Integration?*.

30 Vgl Peter Norman: The Accidental Constitution: The Story of the European Convention, Briissel 2003, Kapitel 14.

31 Der Parlamentsprésident Josep Borrell erklérte anldsslich seines Treffens mit dem Europdischen Rat im No-
vember 2004, das der Kommissionskrise folgte, ,,das institutionelle Gleichgewicht [wurde] weder gestort noch
verindert (...) Das Parlament hat nur die Befugnisse genutzt, die ihm von den Vertrdgen iibertragen werden®,
d.h. seitens der Staats- und Regierungschefs. Der Volltext von Borrells Ansprache findet sich unter http://
www .europatl.eu.int/summits/pdf/brul 104-pres_de.pdf (letzter Zugriff: 3.1.2005), hier S. 3 und 4.

32 Vgl Schlussfolgerungen, Européischer Rat von Helsinki, 10. und 11. Dezember 1999, insbesondere Annex IIT
,An effective Council‘.
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Die Trumpf-Piris-Reformen beschiftigten sich nicht direkt mit dem Europ#ischen Rat.
Drei Jahre spiter waren sie jedoch Thema einer detaillierten und in einigen Punkten harten
Uberpriifung, die als Solana-Bericht bekannt wurde, aber im Grunde weitgehend das Werk
von Solanas Stellvertreter als Generalsekretér, Pietre de Boissieu, war. Einige der bissigs-
ten Sitze sind es wert, zitiert zu werden: ,,Seit einigen Jahren wird der Européische Rat nun
von seiner urspriinglichen Aufgabe abgelenkt. Aufgrund der Fehlfunktion des Rates wird
er vermehrt dazu angehalten, Zeit mit der mithsamen Entwurfsarbeit auf niedrigem Niveau
zu verbringen, was sich ungiinstig auf die normalen Gemeinschaftsverfahren auswirkt. Die
Verschiebung der Arbeit der Prisidentschaft reduzierte ihre Treffen auf Sitzungen, in
denen lediglich Berichte abgesegnet wurden oder unangemessene Rituale der Selbst-
beweihriducherung durch die Institutionen erfolgten (...). Die Prisidentschaft auszuiiben
wurde zu einer nationalen Prestigesache. Jede Prasidentschaft setzt ihre eigenen Prioritdten.
Die Medienprisenz fiihrt zu einer Uberdramatisierung und schafft einen Ergebnisdruck, der
sich negativ auf die Qualitit des Prozessverlaufs auswirkt. Die Présidentschaft, die als
Element von Ausgleich und Kontinuitét konzipiert wurde, hat sich zu einer Quelle des dau-
erhaften Ungleichgewichts und der Kdmpfe innerhalb der Union entwickelt, was nach der
Erweiterung noch stérker der Fall sein wird.*33

Wie vieles von dem, was aus dieser Feder stammt, ist auch dies fast karikaturhaft iiber-
zeichnet. Die Kritik des Autors enthilt dennoch einige treffende Punkte. Diese wurden
groBtenteils durch die Reformen der Verfahren des Europiischen Rates angesprochen, die
im Wesentlichen durch den Europdischen Rat von Sevilla vom Juni 2002 genehmigt und
unter dinischer Prisidentschaft in der zweiten Jahreshilfie umgesetzt wurden.** Folglich
ist der Europdische Rat 2004 bereits ganz anders als der Europdische Rat der Achtziger-
und Neunzigerjahre. Heute bestitigt der Rat fiir Allgemeine und Auswértige Angelegenhei-
ten oder, genauer gesagt, der AStV fast alle Schlussfolgerungen des Europdischen Rats in
einer Form, die unter Fachleuten ,die kommentierte Agenda‘ genannt wird. Das bedeutet,
dass die Staats- und Regierungschefs sich im Grunde auf die Fragen konzentrieren konnen,
fiir deren Losung nur sic die ausreichende Autoritét besitzen. Die Reformen von Sevilla
halfen dem Europdischen Rat zweifelsohne, zwei extrem fokussierte und wichtige Treffen
im Oktober und Dezember 2002 abzuhalten.?> Es gab auch eine hochst erfolgreiche Regie-
rungskonferenz im Juni 2004.3¢ Die wichtigste praktische Folge der Reformen von Sevilla
war jedoch bisher, dem Européischen Rat nicht viel mehr zu tun zu lassen als das abzuseg-
nen, was seine Untergebenen flir ihn ausgearbeitet haben.

Die angesprochenen Probleme wurden zweifelsohne durch die Erweiterung verstirkt. Die
fiinfte Erweiterung, das muss kaum gesagt werden, ist eine der gréften Leistungen der
Européischen Union und eine beeindruckende Demonstration dafiir, wie gut das auf den
Europdischen Rat zentrierte System arbeiten kann. Dennoch lieferte die Erfahrung seit dem
Beginn der aktiven Teilnahme der zehn neuen Mitgliedstaaten am Europdischen Rat
zumindest denjenigen Munition, die seit langer Zeit die Meinung vertreten, dass eine viel
groBere Union durch ein Gremium mit 26 Mitgliedern nicht effektiv gefiihrt werden kann.
Es ist richtig, dass es einige einfallsreiche Innovationen gab, einschlielich der Entschei-
dung der irischen Prisidentschaft, die Aulenminister auf die Sitze hinter den Hauptakteu-

33 Schlussfolgerungen, Europdischer Rat von Barcelona, 15. und. 16 Mérz 2002, Annex I ,Preparing the Council
for Enlargement®.

34 Vgl Ludlow: The Seville Council, S. 38-55 und Ludlow: Making New Europe, S. 111-115 und 179-183.

35 Vgl. Ludlow: Making New Europe.

36 Vgl. Peter Ludlow: The IGC and European Council of June 2004, EuroComment, Briefing Note 3.2, July
2004.
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ren zu verbannen, so dass de facto weniger Menschen um den Tisch der Union mit 25 Mit-
gliedern saflen als seit den Tagen der Furopéischen Gemeinschaft der 12 Auch die rour de
table, in der sich jeder Teilnehmer &uflern konnte, wurde zum Gliick abgeschafft. Bei nur
drei Stunden Zeit in der Plenarsitzung gibt es dennoch fiir keinen sehr viel Gelegenheit,
etwas Bedeutendes zu sagen, und es wird immer einige geben, die nichts sagen werden. Jan
Peter Balkenende fiihrte den Vorsitz bei einer interessanten und insgesamt durch und durch
lohnenswerten Debatte beim Abendessen seines ersten Europiischen Rats, doch weder
diese Diskussion noch irgend etwas anderes, das in den formellen Sitzungen gesagt wurde,
hinterlieB eine nennenswerte Spur in den Schlussfolgerungen.” Sollte dieses Muster
fortbestehen, wird es stets die Gefahr bergen, dass zumindest einige der Mitglieder des
Européischen Rats seine Niitzlichkeit in Frage stellen werden.

Diese Gefahr wichst auf Grund der wachsenden Bedrohung der Integritit und des Zusam-
menhalts des Europdischen Rats durch einige sich weiter vertiefende Griben unter den Mit-
gliedstaaten. Der Europdische Rat war zu seinen besten Zeiten der exklusivste Club in Eu-
ropa, zu dem die wichtigsten Personen gehdrten und von dem niemand ausgeschlossen sein
wollte. Dies ist einer der Griinde, warum im Gegensatz zu jeder anderen Ratsformation die
Teilnahme iiber sein dreifigjahriges Bestehen hinweg so konstant exzellent war.3® Es triigt
auch zu der Erkldrung bei, warum der Europédische Rat ein zunchmend komplexes Ritual
von vorbereitenden Treffen vor dem eigentlichen Gipfel hervorgebracht hat. Die tour des
capitales des Prisidenten ist schon lange vor jedem Rat iiblich geworden. In den vergange-
nen zehn bis fiinfzehn Jahren wurde jedoch die Solidaritat bildende Wirkung dieser Einzel-
anstrengungen durch die starke Zunahme bilateraler Gipfel und Treffen von Untergruppen
entscheidend verstirkt. Dabei werden die Agenden dieser Treffen keineswegs durch die be-
vorstehenden Europdischen Gipfel gepriigt. Das vierteljéhrliche Stattfinden derselben stellt
jedoch das Riickgrat der gesamten Européischen Gipfelindustrie dar.

Die wichtigsten Spaltungen, die derzeit den clubdhnlichen Charakter des Furopiischen
Rats bedrohen, sind drei an der Zahl: die Spaltung zwischen den Grofien und den Kleinen,
das Auseinanderdriften von den (meisten) Nettozahlern und denjenigen, die am meisten zu
verlieren haben, falls die vorgeschlagenen Sparmafinahmen umgesetzt werden, sowie die
Trennlinie zwischen den grofien fiinf Mitgliedern der EU-15. Im Lichte der Tatsache, dass
sich beim Treffen des Européischen Rats im Juni 2004 die Parteipolitik einschlich, als die
Kandidatur von Guy Verhofstadt fiir den Posten des Kommissionsprisidenten durch die
Entscheidung der Europdischen Volkspartei zunichte gemacht wurde, selbst einen Kandi-
daten vorzuschlagen, méchte man diese Dimension auch hinzufiigen. Es gibt jedoch immer
noch so viele Ausnahmen zur Regel, dass es zu friih erscheint, die Spaltung im Rahmen der
Parteipolitik auf demselben Niveau zu betrachten wie die anderen ,cleavages®.

Die Spaltung in grofie und kleine Mitgliedstaaten war eines der auffilligsten und konflikt-
trichtigsten Kennzeichen der EU-Politik in den vergangenen Jahren. Von dem Treffen in
Biarritz im Oktober 20003 bis zum Gipfel in Briissel im Juni 2004 war diese Trennlinie im
Europdischen Rat selbst sichtbar gewesen.*® Im vorliegenden Kontext besteht allerdings
weder die Notwendigkeit noch haben wir den Platz, dies zu analysieren. Die Wirkung die-
ses Phinomens war jedoch grundlegend negativ und, aus dem Blickwinkel der kleinen

37 Vgl. Peter Ludlow: The European Council of November 2004, EuroComment, Briefing Note, 3.3., November
2004,

38 Wessels wies darauf schon 1980 hin, es trifft heute immer noch zu; vgl. Wessels: Der Europiische Rat.

39 Vgl Peter Ludlow: The Biarritz European Council, A View from Brussels, No8 November 2000, herausgege-
ben vom Centre for European Policy Studies, Briissel.

40 Vgl. Peter Ludlow: The IGC and the European Council of June 2004, EuroComment, Briefing Note, 3.2., July 2004.



Europdischer Rat integration — 1/2005 13

Staaten selbst, durch und durch kontraproduktiv, da es die Tendenz bei den groBen Staaten
verstérkte, ihre Angelegenheiten auBerhalb des Européischen Rats zu erledigen.

Die Meinungsverschiedenheiten iiber die klinftigen EU-Finanzen miissen sich erst ver-
schlimmern, bevor sie besser werden konnen. Es ist durchaus méglich, dass es der Prisi-
dentschaft Luxemburgs gelingen wird, eine Einigung im Europdischen Rat oder vor dem
Europdischen Rat im Juni 2005 zusammenzuschustern. Die Meinungen gehen in dieser
Frage aber so weit auseinander, dass die Ansicht zunehmend Verbreitung findet, dass die
Angelegenheit nicht vor der finnischen Présidentschaft in der zweiten Jahreshilfte 2006
beigelegt werden wird. Fiir diejenigen, die sich einen kohédrenten und effektiven Europii-
schen Rat wiinschen, sind dies in der Tat schlechte Nachrichten.

Die Spaltung unter den grofien Fiinf hat seit den Wahlen in Spanien im Mirz 2004 eine
neue Form angenommen. Sie bleibt jedoch ein negativer Faktor, der an der Integritéit des
Européischen Rats nagt. Im letzten Jahr der Allianz von Aznar-Blair-Berlusconi sorgte die
radikale Verdrossenheit Aznars gegeniiber Frankreich und Deutschland insbesondere, teil-
weise aber auch gegeniiber der Union an sich, fiir ein weiteres Element der Konfrontation,
das keinen Prizedenzfall kannte, aufler in stark eingeschrinktem Mall die Konfrontation
der mehr oder weniger permanenten AuBenseiterin Margaret Thatcher mit ihren
franz6sischen und deutschen Kollegen. Seit dem Abgang Aznars besteht die Hauptgefahr
darin, dass Blair und Berlusconi schlichtweg das Interesse an einem Club verlieren, in dem
sie sich seit langem nicht mehr wohl fiihlen und nicht besonders effektiv arbeiten.*!

Der derzeitige Européische Rat ist daher nicht der gliickliche Wanderverein, als der er in
der Vergangenheit oft erschien. Es ist immer noch zu friih, um festzustellen, ob seine der-
zeitigen Probleme eine Ubergangserscheinung sind oder Vorboten einer tieferen Krise. Es
ist andererseits jedoch gar nicht zu friih sich zu fragen, wie das System reformiert werden
konnte, um fiir die entstandenen Schwierigkeiten Abhilfe zu schaffen.

Ein Exekutivkomitee fiir die Union?

Die Teile des neuen Verfassungsvertrags, die den Europédischen Rat und allgemeiner die
Exekutivfunktionen der Union betreffen, sind alles andere als klar. Zu viele Parteien mit un-
terschiedlichen und in einigen Fillen grundlegend unvereinbaren Zielen hinterlieen ihre
Spuren in diesem Text. Letzterer ist allerdings der einzige Text, den die Union besitzt und
wahrscheinlich fur langere Zeit besitzen wird. Diskussionen iiber Reformen miissen daher
mit ihm beginnen.*? Bei den fiir die derzeitige Diskussion relevantesten Artikeln handelt es
sich um Art. [-21 und 1-22, die sich jeweils mit dem Europiischen Rat und seinem Prisiden-
ten befassen, Art. I-24 zur Zusammensetzung des Ministerrats, Art. I-28, der den Status und
die Rolle des Aufienministers definiert und die Erkldrung zu Art. [-24 Abs. 7, die die Ent-
scheidung des Européischen Rats zur Ratsprisidentschaft enthlt.

Die Schliisselfrage betrifft ganz klar die Fithrung des neuen Europiischen Rats. Im Regime
von Ersboell lag die Fiihrung fest in den Hénden des Triumvirats Présidentschaft — Rats-

41 Uber Tony Blair und den Européischen Rat siche das lange Zitat eines ‘serving ambassador’: ,,Blair’s Argu-
mente sind kohérent und iiberzeugend. Sie sind nicht tiefgriindig. Er liest wenig. Man hat den Eindruck, dass er
manchmal nicht zuhort. Er bekommt Massen von Instruktionen. Er liest sie kaum. Seine Interventionen im Eu-
ropdischen Rat sind oft banal und platt. Er ist oft frustriert (...) Er kiimmert sich nicht um die Details (...) Wit
haben iiber die Jahre eine Menge Gelegenheiten verpasst.”, John Kampfner: Blair’s Wars, London 2004, S.
246. Was Silvio Berlusconi betrifft, schien er von Anfang an eine Fehlbesetzung zu sein, was am deutlichsten
wurde als er den Gipfeltreffen von 2003 vorsall

42 Der Vertragstext, inklusive Protokollen, Anhingen und Erkldrungen (CIG 87/2/04 Rev 2) ist abrufbar unter
http://europa.eu.int/constitution/index_de.htm (letzter Zugriff: 9.12.2004).
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sekretariat — Kommission. Das wichtigste Element im Guten wie im Bosen war die Prési-
dentschaft. Trotz der oben zitierten scharfen Kritik von Pierre de Boissieu funktionierte die
rotierende Prisidentschaft in den vergangenen Jahren tatséchlich recht gut. Es gab eine
oder zwei Prisidentschaften, die man am besten vergisst, doch aus der Perspektive des
Europédischen Rats waren die Finnen, die Portugiesen, die Belgier, Spanier, Dénen und Iren
sowie unter extrem schwierigen Umstéinden auch die Griechen sehr effektiv. Auch diejeni-
gen, dic ihre Sache gut machten, mussten jedoch zugeben, dass die Prasidentschaft in einer
Union mit 25 und mehr Mitgliedern so viel mehr Zeit in Anspruch nehmen wird, dass man
sich kaum vorstellen kann, dass ein Vollzeit-Premierminister hier Schritt halten kann.#3
Digjenigen unter uns, einschlieSlich Niels Ersboell selbst, die in den vergangenen zehn Jahren
oder linger eine Reform der Ratsprisidentschaft gefordert hatten, hatten ihr Hauptaugenmerk
auf die Einfiilhrung von Team-Prisidentschaften gerichtet.** Der neue Verfassungsvertrag
fiihrt die Vorstellung von einem Team ein,* stellt sie jedoch neben einen Vollzeitprésidenten
des Europdischen Rats, dessen 30-monatige Amtszeit in keinem Verhiltnis zu den 18 Mona-
ten steht, die jedes Team zur Verfligung hat. Die Zweideutigkeiten und Unterschiede, die fiir
den Vertrag in diesem Punkt charakteristisch sind, spiegeln die lauten und zeitweise emo-
tionsgeladenen Debatten wider, die im Konvent und in der Regierungskonferenz stattfanden.
Die Texte besitzen jedoch ausreichend Flexibilitit um zuzulassen, dass noch etwas aus ihnen
gemacht werden kann. Im Fall der Team-Présidentschaften sieht die Entscheidung des
FEuropiischen Rats im Hinblick auf die Prisidentschaft des Rats beispielsweise vor, dass die
Mitglieder eines Teams ,alternative Vereinbarungen unter sich treffen® kénnen.

Zu den wichtigsten hiuslichen Pflichten des kiinftigen Prisidenten des Européischen Rats
gehoren die Fithrung des Vorsitzes bei den Gipfeltreffen sowie das ,Vorwirtstreiben seiner
Arbeit®, die Sicherstellung der Vorbereitung und Kontinuitit der Arbeit des Européischen
Rats in Zusammenarbeit mit dem Kommissionsprisidenten und auf Grundlage der Arbeit
des Rates fiir Allgemeine Angelegenheiten, die Férderung von Zusammenhalt und Konsens
im Buropdischen Rat sowie die Berichterstattung an das Europdische Parlament nach jedem
Treffen. Anders als derzeitige Présidenten des Europdischen Rats wird er oder sie jedoch
ohne die Unterstiitzung eines Regierungsapparats auskommen miissen. Genauer gesagt, die
Befehlskette Rat fiir Allgemeine Angelegenheiten-AStV, die infolge der Reformen von
Sevilla so wichtig ist wie nie zuvor, wird in den Hénden der Teamprisidentschaft liegen,
deren Mitglieder auch dafiir verantwortlich sein werden, dass fiir die Schlusserklirungen
des Buropdischen Rats ein Follow-up in jeder Ratsformation gewahrleistet wird.

Es gibt vielerlei Moglichkeiten zur Losung dieser Probleme. Sie alle verlangen jedoch in
der einen oder anderen Form die Schaffung eines Exckutivkomitees, das den Présidenten
des Europiischen Rats mit den Premierministern der drei Linder der Teamprésidentschaf-
ten, dem Kommissionsprisidenten und dem AuBenminister verbindet. Die Vorstellung
eines Exekutivkomitees war fiir viele Vertreter kleinerer Staaten (und die EU-Parlamenta-
rier) im Konvent und in der Regierungskonferenz ein Griuel. Der Prisident des Buropéi-
schen Rats wird daher vorsichtig vorgehen miissen. Falls er oder sie jedoch zeigen kénnte,

43 Bereits zur Zeit der EU-15 wurde die Guterres-Geschichte immer wieder zitiert. Als ausgesprochen effektiver
Vorsitzender des Europdischen Rates wurde Guterres im eigenen Land lautstark fiir seine Abwesenheit kriti-
siert und er erhielt nie die Kontrolle iiber seine Regierung zuriick, die er dort zuvor besessen hatte.

44 Vgl. Ludlow: Presidency. Ein Jahr nach Abschluss dieses Aufsatzes schrieben Niels Ersboell und ich gemein-
sam ein kleines Buch mit dem Titel ,,Preparing for 1996 and a Larger Union*, Briissel 1995, in dem wir fur die
Einfiihrung von Team-Prisidentschaften argumentierten. Wie der ddnische Vertreter auf der Regierungskonfe-
renz von 1996, kimpfte auch Ersboell einen guten (wenn auch fruchtlosen) Kampf im Vorfeld des Vertrags
von Amsterdam.

45 Vgl insbesondere die Erklirung zu Art. 1-24 Abs. 7 VVE, die das neue System recht ausfihrlich beschreibt.
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dass die wichtigste Prioritét seiner Aufgabe darin liegt, den Konsens zu férdern und nicht
darin, ein gutes Bild nach auflen abzugeben, besteht die Moglichkeit, dass ein Exekutivko-
mitee das Licht der Welt erblicken kénnte. Ein Ansatz mit geringer Offentlichkeitswirkung
wiirde zudem dem Kommissionsprisidenten und dem AuBenminister mehr Raum lassen.
Beide hitten unter einem stark nach auBlen orientierten Prisidenten des Europédischen Rats
viel zu flirchten. Man muss stark hoffen, dass der erste Amtsinhaber erkennen wird, dass er
oder sie mehr aus der Besonnenheit als dem Glanz gewinnen kann. Ein effektiver Prisident
des Europiischen Rats wird mit anderen Worten eine politischer geprigte Version von
Niels Ersboell, dem Konsensbilder, sein als eine Reinkarmation von Jacques Delors.

Mit einem effektiven Prisidenten des Europdischen Rats dieses Typs im Kern und mit ei-
nem Exekutivkomitee an seiner Seite sollte der Europidische Rat in der Lage sein, wieder in
die richtige Bahn zu kommen. Jeder Prisident wird natiirlich ein besonderes Augenmerk
auf die Bezichungen zu den grofien Drei haben miissen, deren Vorliebe fiir Aktionen aufler-
halb des Rahmens des Rates bereits ein Problem darstellt. Ein Vollzeitprisident jedoch, der
die Aufgabe der ,Férderung von Zusammenbhalt und Konsens® ernst nimmt und der im Hin-
blick auf die mise en scéne der Treffen des Europiischen Rats Fantasie und Feingefiihl
zeigt, sollte in der Lage sein, auch die gréfiten Akteure zufrieden zu stellen und gleichzeitig
den Regierungschefs der kleineren Lénder versichern, dass sie sich auf den Vorsitzenden
verlassen kénnen.

Es wird viele geben, die dieses Bild der kollektiven Fithrung nicht attraktiv finden und ei-
ner starken Regierung nachtrauemn. In einer Union, in der Entscheidungen, wie Noel und
Etienne vor dreiBig Jahren beobachteten, nur nach heftiger Konfrontation der Meinungen
getroffen werden konnen, muss die Fithrung dennoch kollektiv ausgeiibt werden. Andern-
falls wird es tiberhaupt keine Fithrung geben. Der Européische Rat hat bereits gezeigt, dass
er die Union fiihren kann. Mit einer geeigneten Reform, um den Herausforderungen einer
erheblich gréfleren Union und einer noch komplexeren Agenda besteht kein Anlass zu
bezweifeln, dass er es nicht auch weiterhin konnte. Wir miissen zweifelsohne Ubergangs-
probleme bewiltigen. Es ist jedoch viel zu frith, von einer ,Krise* zu sprechen.

Ubersetzung aus dem Englischen von Lisa Forster.



Optionen fiir den Ernstfall: Auswege aus einer moglichen
Ratifizierungskrise des Verfassungsvertrags

Jorg Monar*

Mit der Unterzeichnung des Vertrages liber eine Verfassung fiir Europa (VVE) am 29. Ok-
tober 2004 im Saal der Horatier und Curiatier im Konservatorenpalast des romischen Kapi-
tols wollten die Staats- und Regierungschefs der Europédischen Union eine symbolische
Verbindung mit der Unterzeichnung der Rémischen Vertrige am selben Ort am 25. Mérz
1957 herstellen. Erst zukiinftige Historiker werden entscheiden konnen, ob das neue Ver-
tragswerk die damit beschworene Analogie mit den bahnbrechenden Vertrdgen von 1957
wirklich rechtfertigt. In einem Punkt allerdings stimmt die Analogie bereits heute nicht,
und dieser Punkt kénnte es flir Historiker einmal eriibrigen, die Vertragswerke miteinander
hinsichtlich ihrer Bedeutung zu vergleichen: Wéhrend die Ratifizierung der Romischen
Vertridge zu keinem Zeitpunkt wirklich gefihrdet war und binnen weniger Monate pro-
blemlos vollzogen wurde,! besteht fiir die Ratifizierung des Verfassungsvertrags die ernst-
hafte Moglichkeit eines Scheiterns in einem oder sogar mehreren der Mitgliedstaaten.
Sollte dieser Fall eintreten, so wire nicht nur das Vertragswerk gefihrdet, sondern auch
eine politische Krise der Europdischen Union unvermeidlich: Nach einem Vertragsrevisi-
onsprozess von immerhin zweieinhalb Jahren?, und dem miihsam errungenen Konsens
nicht nur zu weitreichenden Reformen sondern auch zur Einfithrung des bedeutungschwan-
geren Begriffs der ,Verfassung® wiirde es fiir viele der Mitgliedstaaten nicht akzeptabel
sein, nach deren Ablehnung in einem oder mehreren der anderen Staaten einfach zur Ta-
gesordnung und zu den Bestimmungen des inzwischen weithin als flir die erweiterte Union
unzureichend betrachteten Vertrages von Nizza zuriickzukehren. Erhebliche politische
Spannungen kénnten die Folge sein. Der in Politik und Presse bereits vielfach genutzte Be-
griff einer drohenden ,Ratifizierungskrise‘ erscheint daher nicht tibertrieben.

Krisen verlangen nach Auswegen, und fast immer gibt es solche auch, aber alle haben ihre
eigenen Zwinge und ihren jeweiligen Preis. Dies wiirde auch fiir eine Ratifizierungskrise
des Verfassungsvertrags gelten: Eine Reihe von politischen und rechtlichen Optionen zur
Uberwindung einer solchen Krise wiren moglich, aber jede wire mit Schwierigkeiten und
Kosten unterschiedlicher Art verbunden — und die Mehrzahl dieser Optionen sind bislang
nie zur Anwendung gelangt. Im Folgenden wird zundchst die politisch-rechtliche Aus-
gangslage einer moglichen Ratifizierungskrise betrachtet, bevor dann versucht wird, die
hauptséichlichen Optionen flir Auswege aus einer Ratifizierungkrise zu identifizieren und
zu bewerten.

Die Ratifizierung des Verfassungsvertrages: Politisch-rechtliche Ausgangslage

GemiB Art. IV-447 VVE bedarf der Vertrag der Ratifizierung durch die Vertragsparteien
gemilB ihrer verfassungsrechtlichen Vorschriften und tritt am 1. November 2006 in Kraft,
sofern alle Ratifikationsurkunden hinterlegt worden sind. Sollte dieser Termin nicht einge-

*  Prof. Dr. Dr. Jorg Monar, Direktor, Sussex European Institute, University of Sussex, Brighton.

—_—

Siehe hierzu Desmond Dinan: Europe Recast. A History of the European Union, Basingstoke 2004, S. 78-79
2 Vom Mandat des Européischen Rates von Laeken im Dezember 2001 bis zum Ende der Regierungskonterenz
im Juni 2004
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halten werden, so tritt der Vertrag gemiB Art. [IV-447 Abs. 2 VVE am ersten Tag des zwei-
ten auf die Hinterlegung der letzten Ratifikationsurkunde folgenden Monats in Kraft. Mit
diesen Bestimmungen, die die zwischenstaatliche Vertragsnatur dieser ,Verfassung* unter-
streichen, ist das In-Kraft-Treten des Vertrages eindeutig an dessen Ratifizierung durch alle
Mitgliedstaaten gebunden. Dies ist so auch in Art. 48 EUV vorgesehen, der das Verfahren
zur Anderung der gegenwiirtigen Vertréige regelt und daher ebenfalls anwendbar ist.

Rein rechtlich betrachtet wiirde eine in einem Mitgliedstaat gescheiterte Ratifizierung
keine ,Krise‘ bedeuten: Der Verfassungsvertrag wiirde in diesem Fall als formell nicht rati-
fiziert gelten und daher einfach nicht in Kraft treten. Die jetzigen Vertriige wiirden unein-
geschrinkt weiterbestehen und das Funktionieren der Union auf dieser Grundlage gewéhr-
leistet bleiben. Die Krise wire eine rein politische, verursacht durch die Blockierung der
mit dem Verfassungsvertrag beabsichtigten Weiterentwicklung der Union und der sich
hieraus ergebenden politischen Spannungen zwischen der zu erwartenden grolen Mehrheit
der Ratifizierer und méglichen Nichtratifizierer.

Die Phase der Ratifizierung hat gegenwirtig in allen Mitgliedstaaten begonnen, und bis Ende
Dezember 2004 hatten zwei Mitgliedstaaten — Litauen und Ungarn — den Vertrag sogar be-
reits ratifiziert.? In anderen Mitgliedstaaten lavern dem Vertrag allerdings Gefahren. In erster
Linie sind hier die Volksbefragungen zu nennen, die stets ein erhebliches Element der Un-
wigbarkeit mit sich bringen, nicht zuletzt weil das Stimmverhalten der Wéhler dabei oft mas-
siv von anderen Griinden als dem Fiir und Wider der gesteliten Frage — wie zum Beispiel die
Gelegenheit zur Abstrafung einer amtierenden Regierung — beeinflusst wird. Aus verfas-
sungsrechtlichen oder politischen Griinden gilt bislang (Dezember 2004) in neun Mitglied-
staaten* die Abhaltung einer Volksbefragung als sicher und in zwei weiteren Mitgliedstaaten
als wahrscheinlich. Weitere konnten, nicht zuletzt unter dem Druck des Beispiels der ande-
ren, folgen.® Wihrend in den meisten dieser Mitgliedstaaten ein negativer Volksentscheid
hoéchst unwahrscheinlich ist, gibt es durchaus einige ,Risikokandidaten‘. Hierzu gehdort neben
Dinemark vor allem auch das Vereinigte Konigreich, wo die Aussichten auf ein positives
Votum nicht nur durch jiingst erneut erstarkte euroskeptische Tendenzen, sondern auch durch
die auf Grund des Irak-Debakels drastisch reduzierte Glaubwiirdigkeit der Regierung und
insbesondere des nachhaltig fiir den Vertrag eintretenden Premierministers Tony Blair tiber-
schattet werden. In allen diesen Fillen ist es nicht zuletzt auch der mit dem Vertrag verbun-
dene Begriff der ,Verfassung’, der die innenpolitische Opposition gegen eine Ratifizierung
stiarkt, und es erscheint in der Tat fraglich, ob sich ohne die Verwendung dieses Begriffs fiir
einen in der Substanz rein vilkerrechtlichen Vertrag ebenso viele Regierungen zur Abhaltung
einer Volksbefragung veranlasst gesehen hitten. Neben der Hiirde der Volksbefragungen
kann aber auch nicht ausgeschlossen werden — obwohl dies deutlich weniger wahrscheinlich
ist —, dass es bei den parlamentarischen Ratifizierungsprozessen zu ,Unfillen® kommt, da das
Schicksal des Verfassungsvertrages in einigen Féllen in den Hinden instabiler Regierungs-
mehrheiten und in dieser Frage deutlich gespaltener Parteienlandschafien liegt.”

w

Litauen am 11. November und Ungarn am 20. Dezember 2004

4 Dsnemark, Frankreich, Irland, Luxemburg, Polen, Portugal, Spanien, die Tschechische Republik und das Ver-

einigte Konigreich. Zum politischen Hintergrund der Entscheidungen fiir eine Volksbefragung siehe die

niitzliche Analyse in Nasser Hussain/Geneviéve Maitland Hudson/Richard Whitman: Referendums on the EU

Constitutional Treaty: The State of Play, Briefing Paper 04/01, London (Chatham House) Oktober 2004, http:/

fwww riia.org/pdf/research/europe/BP-NHOct04.pdf (letzter Zugriff: 7.1.2005).

Belgien und die Niederlande.

6  Fir regelmiBige Aktualisierungen zum Stand der Ratifizierungsverfahren in den einzelnen Mitgliedstaaten
siehe http://www.unizar.es/euroconstitucion/Treaties/Treaty_Const_Rat.htm (letzter Zugriff: 7.1 2005).

7  Dies gilt insbesondere fiir Polen und die Tschechische Republik, wo die Entscheidung fiir eine Volksbefragung

in erheblichem MaBe durch die Unsicherheiten einer rein parlamentarischen Ratifizierung motiviert war.

w
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Die ,,Erklirung zur Ratifikation des Vertrages iiber eine Verfassung fiir Europa“

Obwohl der Verfassungsvertrag selbst keinerlei Sonderregelungen flir den Fall der Nichtra-
tifizierung durch einzelne Mitgliedstaaten vorsieht, war sich die Regierungskonferenz natiir-
lich dieses moglichen Problems vollauf bewusst, zumal der letzte ,Unfall* dieser Art — die
Ablehnung des Vertrages von Nizza in einem Referendum in Irland im Juni 2001 — nur
knapp drei Jahre zuriicklag. Dieses Bewusstsein hat seinen Niederschlag in einer gesonder-
ten Erkldrung (Nr. 30) ,,zur Ratifikation® in der Schlussakte der Regierungskonferenz gefun-
den. Diese sieht vor, dass — ohne jegliche Erwidhnung von Kommission oder Parlament — der
Européische Rat ,,befasst™ werden soll, wenn nach Ablauf von zwei Jahren nach Unterzeich-
nung des Vertrages vier Fiinftel der Mitgliedstaaten diesen ratifiziert haben und in einem
oder mehreren Mitgliedstaaten ,,Schwierigkeiten® bei der Ratifizierung aufgetreten sind.
Diese Erklarung ist in zweifacher Hinsicht von Interesse: Erstens ist festzuhalten, dass die
Regierungskonferenz es offenbar durchaus fiir moglich hielt, dass der Verfassungsvertrag
bis zum 1. Oktober 2006 erst von vier Fiinfteln der Mitgliedstaaten — das heifit von 20 der
25 — ratifiziert sein kdnnte. Angesichts der mit zwei Jahren bereits recht groBziigig ange-
legten Ratifizierungsfrist ist dies ein Indiz nicht nur fiir die obwaltende Ungewissheit
hinsichtlich des Schicksals des Verfassungsvertrags, sondern auch fiir die Defizite an poli-
tischem Willen und politischer Disziplin in der heutigen Union. Um die bei der Unterzeich-
nung suggerierte Analogie mit den Rémischen Vertrigen zu bemiihen: Trotz der damit ver-
bundenen erheblichen Eingriffe in nationale Autonomie und Souverinitit wurden diese
Vertrige innerhalb von nur acht Monaten von allen Mitgliedstaaten ratifiziert. Zweitens —
und dies ist der wichtigste Aspekt — ist die Erkldrung véllig ergebnisoffen: Zwar ergibt sich
aus dem Text eine Verpflichtung des Europidischen Rates, nach Ablauf der Frist iiber die
entstandene Lage zu beraten, aber welche Art von Entscheidung dieser treffen kénnte und
bis wann, bleibt vollig offen.

Mit ihrer Bindung an eine Mindestzahl von Ratifizierungen erinnert die Erklirung Nr. 30
entfernt an die vélkerrechtlich wohl etablierte Praxis, das vorzeitige In-Kraft-Treten multi-
lateraler Vertrdge unter der Voraussetzung einer Mindestanzahl von Ratifizierungen zu
erlauben. Bekannte Beispiele hierfiir sind das Wiener Vertragsrechtsiibereinkommen von
19698 und die UN-Seerechtskonvention von 19829, Mit dieser Vorkehrung soll der Gefahr
endloser Verzogerungen der Anwendbarkeit multilateraler Rechtsinstrumente bei einer
groBen Zahl von Unterzeichnern vorgebeugt werden. Die betreffenden Rechtsinstrumente
treten in diesem Fall natiirlich nur fiir die Unterzeichnerstaaten in Kraft, die bereits rati-
fiziert haben.!0

Tatsdchlich ist ein dhnliches Verfahren bereits mehrfach auch fiir die Union vorgeschlagen
worden. Ein frithes Beispiel hierflir war der vom Europdischen Parlament 1984 vorgelegte
Entwurf eines Vertrages zur Griindung der Europédischen Union (,,Spinelli-Entwurf*), der in
Art. 82 die Inkraftsetzung dieses Vertrages nach dessen Ratifizierung durch eine zwei Drit-
tel der Gesamtbevolkerung der Gemeinschaft repréisentierende Mehrheit der Mitgliedstaa-
ten vorsah.!' Der Verfassungsentwurf des Institutionellen Ausschusses des Europiischen
Parlaments vom 10. Februar 1994 (,,Herman-Bericht“) hatte in Art. 47 vorgesehen, dass die

8  Estrat gemi Att. 84 am 27. Januar 1980 am dreiBigsten Tag nach der Hinterlegung der 35. Ratifikations- oder
Beitrittsurkunde in Kraft

9  Sie trat gemif Art. 308 am 16. November 1994 zwlf Monate nach Hinterlegung der 60. Ratifikations- oder
Beitrittsurkunde in Kraft.

10 Siehe zu diesem Verfahren u.a. Malcolm N. Shaw: Intemnational Law, 4. Ausgabe, Cambridge 1997, S. 649-650.

11 Siehe Wilfried Loth: Entwiirfe einer européischen Verfassung, Bonn 2002, S. 159.
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Verfassung angenommen sei, wenn sie von einer vier Fiinftel der Bevélkerung entspre-
chenden Mehrheit der Mitgliedstaaten ratifiziert ist, und sich die anderen Mitgliedstaaten
dann zwischen Austritt aus und Verbleib in der Union entscheiden miissten.!? Doch auch im
Kontext der Debatten iiber den Verfassungsvertrag ist der Gedanke eines In-Kraft-Tretens
fiir einen mehrheitlichen Teil der Mitgliedstaaten wiederholt aufgebracht worden, dies nicht
zuletzt auch aus den Reihen des Europiischen Parlaments'? und der Kommission.'4

Wenn es am Ende dann doch bei der relativ unverbindlichen Erkldrung Nr. 30 blieb, so las-
sen sich hierfiir gute rechtliche und politische Griinde geltend machen: Erstens hitte jede
Bestimmung des Verfassungsvertrages, die ein In-Kraft-Treten des neuen Vertrages ohne
vorherige Ratifizierung durch alle Mitgliedstaaten ermdglicht hitte, den gegenwirtigen
Art. 48 EUV verletzt. Diese Hiirde hitte nur durch eine ihrerseits ratifizierungspflichtige
Revision dieses Artikels noch vor der Ratifizierung des Verfassungsvertrags genommen
werden konnen, eine zeitraubende und — angesichts des zu erwartenden Widerstands der
dadurch potenziell ,ausschliebaren® Nichtratifizierer — politisch wenig aussichtsreiche
Option. Zweitens handelt es sich bei der Européischen Union im Unterschied zu den
erwihnten volkerrechtlichen Prizedenzfillen natiirlich um eine bereits existierende und
nicht erst durch den Verfassungsvertrag neu begriindete Organisation. Ein In-Kraft-Treten
des Vertrages fiir nur einen Teil der Mitgliedstaaten hitte zur Folge gehabt, dass auf Ratifi-
zierer und Nichtratifizierer innerhalb ein- und derselben Organisation teilweise erheblich
abweichende Regelungen anwendbar gewesen wiren. Um sich die praktische Absurditt
einer solchen ,Koexistenz‘ vor Augen zu fithren, geniigt ein Blick auf die inkompatiblen
,alten‘ und ,neuen‘ Vorschriften zur Konfiguration der Organe (insbesondere Kommission
und Ratsprisidentschaft) sowie zur Definition der qualifizierten Mehrheit.!S Drittens
schlieBlich hitte jede Vorkehrung fiir ein nicht alle Mitgliedstaaten umfassendes In-Kraft-
Treten des Verfassungsvertrages ein weithin sichtbares Signal der moglichen Spaltung der
Union gesetzt, das kaum mit der europdischen Einheitsrhetorik der Priambel und dem in
Art. I-1 VVE beschworenen ,,Willen der Biirgerinnen und Biirger und der Staaten Euro-
pas®, ihre Zukunft ,,gemeinsam zu gestalten, vereinbar gewesen wire und damit auch die
Glaubwiirdigkeit des Verfassungsprojektes beschidigt hitte.

12 Vgl. Loth: Entwiirfe, S. 221-222.

13 Im Bericht des Ausschusses fiir Institutionelle Fragen des Europédischen Parlaments iiber die Typologie der
Rechtsakte und Hierarchie der Normen vom 3. Dezember 2003 (Berichterstatter: Jean-Louis Bourlanges)
wurde vorgeschlagen, die Ratifizierung des Verfassungsvertrags durch eine doppelte qualifizierte Mehrheit
von mindestens drei Vierteln der Mitgliedstaaten, die wenigstens drei Viertel der Bevolkerung der Union
darstellen, zu erreichen, wobei mit Mitgliedstaaten, die den Vertrag nicht ratifizieren, ,,besondere Formen der
Zusammenarbeit* ausgehandelt werden sollten (Sitzungsdokument A5-0425/2002, Punkt 5 des Entschlie-
Bungsantrags, nicht in die betreffende EntschlieBung des Parlaments iibernommen).

14 In ihrem als die Kommission nicht bindendes ,,Arbeitspapier* prisentierten ,,Beitrag zum Vorentwurf einer
Verfassung der Européischen Union® vom 5. Dezember 2002 wurde von der von Prisident Romano Prodi ein-
gesetzten Arbeitsgruppe vorgeschlagen, zusammen mit der Verfassung ein separates ,,Ubereinkommen* abzu-
schiieBen, das jedem Mitgliedstaat die Option lassen wiirde, bei der Ratifizierung entweder eine Deklaration
abzugeben, in dem er bestitigt, dass seine Bevolkerung gewillt ist, der Union weiterhin anzugehéren, oder aber
eine solche nicht abzugeben. In letzterem Fall wiirde der Mitgliedstaat automatisch aus der Union ausscheiden.
GemiB dem Entwurf sollte der Verfassungsvertrag in Kraft treten, falls mindestens drei Viertel der Mitglied-
staaten eine die Zugehorigkeit zur Union bestatigende Erklarung abgeben, vgl. http://europa eu.int/futurum/do
cuments/offtext/const051202_de.pdf (letzter Zugriff: 7.1.2005), insbesondere S. X1II und XIIIL

15 Siehe hierzu die Beispiele in Lucia Serena Rossi: What if the Constitutional Treaty is not ratitied?, EPC Com-
mentary, Briissel, 30. Juni 2004, http://www theepc.net/en/default.asp? TYP=TEWN&LV=187&see=y&t=&
PG=TEWN/EN/detail&1=8&AI=372 (letzter Zugrift: 7.1.2005).
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Die Notwendigkeit verschiedener Optionen

Angesichts der mit einem differenzierten In-Kraft-Treten verbundenen Schwierigkeiten
kann es kaum iiberraschen, dass der Verfassungsvertrag ebenso wie die gegenwirtigen
Vertrige an dem unitarischen Konzept der Weiterentwicklung der Union festhilt. Fiir die
Befuirworter des Verfassungsvertrages liegt die Versuchung nahe, im Falle einer Ratifizie-
rungskrise auf eine dhnliche Losung zu setzen wie im Falle der ,Pannen‘ wihrend der Rati-
fizierung der Vertrige von Maastricht (negatives Referendum in Ddnemark 1992) und
Nizza (negatives Referendum in Irland im Juni 2001), das heifit auf einen positiven Aus-
gang eines zweiten Referendums.!® Diese Hoffnung konnte sich jedoch als triigerisch
erweisen.

Zum einen kann natiirlich nicht davon ausgegangen werden, dass eine zweite Volksbefra-
gung notwendigerweise das Ergebnis der ersten umkehren wiirde. Die Wihler in den be-
treffenden Mitgliedstaaten konnten es beispielsweise nicht unbedingt positiv aufnehmen,
wenn man sie nach einer ersten, negativ ausgegangenen Befragung, einfach noch einmal zu
einem groftenteils unverénderten Text befragt, in der Erwartung, dass sie dann ,zur Ver-
nunft’ gekommen sind. Angesichts der hohen politischen Sensibilitit des Themas ,Europa‘
im Vereinigten Konigreich wire es beispielsweise fiir die britische Regierung politisch
duBerst riskant, den Biirgern einen weitgehend unveridnderten Vertragstext nach ein paar
Monaten einfach nochmals vorzulegen, da dies als Affront betrachtet und entsprechend ab-
gestraft werden konnte.!” Der Begriff der ,Verfassung* kinnte auch ein stirkeres Element
der Polarisierung in die nationalen Debatten bringen und bei mehr Biirgern den Eindruck
erzeugen, dass sie sich hier prinzipiell fiir oder gegen eine Art von foderalstaatlich ,verfass-
tem* Europa aussprechen miissen. Auf Grund der gréBeren Einbeziehung der Offentlichkeit
wihrend der Konventsphase diirfte auch schon im ersten Ratifizierungsdurchgang die Zahl
der Biirger, die zumindest von den Reformen gehort haben, deutlich hoher sein, als zuvor
im Falle des Vertrages von Nizza. All dies macht gréflere Verdnderungen beim Wih-
lerverhalten in einer zweiten Runde weniger wahrscheinlich. Sollte es sich bei einem ersten
negativen Votum vor allem um ein Protestvotum gegen eine amtierende Regierung
handeln, so wire es unwahrscheinlich, dass sich dieses unter derselben Regierung binnen
weniger Monate umkehren liefle. Es kénnte diesmal auch durchaus sein, dass zu den Nicht-
ratifizierern — wie im britischen Fall — erstmals ein ,grofer Mitgliedstaat gehdren und/oder
die Ratifizierung in mehr als einem Mitgliedstaat scheitern konnte, wodurch sich die Krise
verschirfen wiirde.

Die Prizedenzfille von Maastricht und Nizza gentigen daher keinesfalls als Wegweiser zur
Losung einer Ratifizierungskrise. Neben diesen miissen auch andere unterschiedliche
Optionen in Erwigung gezogen werden. Hierbei erscheint es sinnvoll, zwischen drei Grund-
kategorien zu unterscheiden: Eine erste Kategorie von Optionen, die im Falle eines Nicht-In-
Kraft-Tretens des Verfassungsvertrages die Umsetzung zumindest eines Teils seiner Refor-
men auf der Grundlage des Status quo der gegenwirtigen Vertragsbestimmungen ermogli-
chen wiirden (Status-quo-Optionen), eine zweite Kategorie, die an dem Ziel einer Ratifizie-
rung des Vertrages durch alle Mitgliedstaaten auf der Grundlage einer teilweisen oder
ginzlichen Neuverhandlung festhalten (Neuverhandlungsoptionen) und schliefilich eine

16 Auf diese Prizedenzfille wird weiter unten niher eingegangen.

17 Premierminister Tony Blair schloss deshalb im April 2004 zunéchst auch eine Wiederholung der kurz zuvor
angekiindigten Volksbefragung zu einem Vertragstext ,,mit nur einigen Verdnderungen® aus. Vgl ,,Blair rules
out repeated EU polls“, in: BBC News, 23. April 2004, http://news.bbc.co.uk/1/hi/uk_politics/3648843 .stm
(letzter Zugriff: 7.1.20095).
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dritte Kategorie, die den freiwilligen oder (im Extremfall) unfreiwilligen, teilweisen oder
ginzlichen Ausschluss von Nichtratifizierern vorsehen (dusschlussoptionen).

Die erste Kategorie: Optionen auf der Grundlage des vertraglichen Status quo

Wie bereits ausgefiihrt, wiirden im Falle der Nichtratifizierung des Verfassungsvertrages
rein rechtlich betrachtet die gegenwértigen Vertridge in der zuletzt durch den Vertrag von
Nizza geiinderten Fassung einfach fortbestehen. Diese rechtlich automatische Beibehaltung
des Status quo konnte sehr wohl auch eine politische Option fiir die Mitgliedstaaten sein,
zumal wenn der Vertrag in mehr als einem Mitgliedstaat scheitern sollte und die politischen
Kosten einer Neuverhandlung oder einer Ausschlussoption fiir zu hoch erachtet wiirden.!®
In diesem Fall kénnte der gemiB Erkldrung Nr. 30 ,befasste” Europdische Rat die Nicht-
ratifizierung des Vertrages formell feststellen und damit das Ratifizierungsverfahren been-
den. Dies wiirde zweifellos als erheblicher Riickschlag fiir die Union und den Integrations-
prozess gewertet werden, nicht aber notwendigerweise das Ende fiir alle durch den
Verfassungsvertrag vorgesehenen Reformen bedeuten. Tatsdchlich wiirden sich den Mit-
gliedstaaten, die den Vertrag ratifiziert haben, drei verschiedene Optionen auf der Grund-
lage des Status quo bieten.

Status-quo-Option 1: Kontinuitdit auf der Grundlage der bestehenden Vertriige

Eine formell gescheiterte Ratifizierung wiirde natiirlich nicht das andauernde Funktionie-
ren der Union in Frage stellen. Trotz aller Kritik am Vertrag von Nizza funktioniert die
Union auch heute ohne existenzbedrohende Krisenerscheinungen. Digjenigen Mitgliedstaa-
ten, die den Verfassungsvertrag ratifiziert haben, konnten daher den negativen Ausgang
hinnehmen und versuchen, ihre europapolitischen Interessen innerhalb der Union wie auch
bisher auf der Grundlage der bestehenden Vertrige zu verfolgen. Aber abgesehen davon,
dass dies einer innen- und auBenpolitisch schwer vertretbaren politischen Kapitulation vor
der Minderheit der Nichtratifizierer gleichkiime, wiirden zumindest einige der Ratifizierer
wahrscheinlich den Standpunkt einnehmen, dass das bestehende System die Union einfach
nicht entscheidungs- und handlungsfihig genug macht, um wesentliche politische Ziele
erreichen zu kénnen. Die Kontinuitéitsoption wire eindeutig die fiir die Ratifizierer am
wenigsten befriedigende Option und muss angesichts der zu erwartenden grofien Mehrheit
der Ratifizierer und der von vielen Regierungen geduflerten starken Unterstiitzung fiir den
Verfassungsvertrag als cher unwahrscheinlich gelten.

Status-quo-Option 2. Umsetzung eines Teils der Reformen durch alle Mitgliedstaaten auf
der Grundlage der bestehenden Vertrige

Ein Teil der durch den Verfassungsvertrag vorgesehenen Reformen konnte auch fiir die ge-
samte Union auf der Grundlage der gegenwirtigen Vertrdge umgesetzt werden. Tatséchlich
sind bereits heute einige formell erst durch den Verfassungsvertrag vorgesehene Reformen
zumindest teilweise umgesetzt worden. Dies gilt beispielsweise fiir die Charta der Grund-
rechte, auf die sich — obwohl erst der Verfassungsvertrag ihr volle rechtliche Verbindlich-

18 Ein Riickkehr zum vertraglichen Status quo scheint auch gegenwiirtig die offizielle Position der britischen Re-
gierung im Falle eines negativen Referendums zu sein. Auf die in der Debatte des Unterhauses iiber den Ver-
trag am 9. September 2004 an ihn gerichtete Frage, was im Falle eines negativen Volksentscheids geschehen
wiirde, antwortete der britische AuBenminister Jack Straw: ,,If there is a no vote it is perfectly obvious what the
circumstances would be: the existing treaties would apply.” Vgl. ,,Straw tips EU ,yes‘”, in: The Times, 10.
9.2004.
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keit geben wiirde — der Gerichtshof Erster Instanz, die Kommission, das Européische Parla-
ment und Generalanwilte des Europiiischen Gerichtshofs (EuGH) bercits mchrfach
bezogen haben.!® Dies gilt auch fiir die Solidaritétsklausel im Falle terroristischer Angriffe
gemil Art. 1-43 VVE, die unter ausdriicklicher Bezugnahme auf den Verfassungsvertrag
bereits durch die ,,Erklarung zur Bekdmpfung des Terrorismus® des Europiischen Rates
vom 25. Mirz 2004%° aktiviert wurde. Auch die durch Art. I-41 Abs. 3 und 311 VVE vor-
gesehene Europdische Verteidigungsagentur wurde durch eine Gemeinsame Aktion des
Rates vom 12. Juli 2004?! unter ausdriicklicher Berufung auf den Verfassungsvertrag be-
reits vor dessen Ratifizierung begriindet.

FEine ganze Reihe anderer durch den Verfassungsvertrag vorgesehener Reformen konnte
ebenfalls in solch pragmatischer ,nichtvertraglicher’, dennoch aber mit den gegenwirtigen
Vertrigen vollauf zu vereinbarender Form durchgefiihrt werden.?? So kénnten beispiels-
weise wesentliche Elemente der gestirkten Position des Europdischen Parlaments im
Haushaltsverfahren gemafl Art. I11-404 VVE durch eine interinstitutionelle Vereinbarung
umgesetzt werden, die unter anderem die Reklassifizierung aller Ausgaben als ,nichtobli-
gatorisch® vornehmen wiirde. Denkbar wire auch, dass sich die Mitgliedstaaten in einer zu-
nichst vertraglich nicht kodifizierten Form wie in der Vereinbarung von Ioannina?* von
1994 verpflichten kénnten, in Bereichen, fiir die der Verfassungsvertrag den Ubergang von
Einstimmigkeits- zu qualifizierten Mehrheitsentscheidungen vorsieht, bei Vorhandensein
der fiir eine qualifizierte Mehrheit notwendigen Zahl der Stimmen, das ihnen nach den ge-
genwirtigen Vertragsbestimmungen zustehende Vetorecht durch Stimmenthaltung nicht
auszuiiben. Eine simple Anderung der Geschiftsordnung des Rates konnte — um ein weite-
res Beispiel zu nennen — den nach Art. 1-24 Abs. 6 VVE vorgesehenen Ubergang zu offent-
lichen Sitzungen des Rates bei Beratungen iiber gesetzgeberische Akte sicherstellen.
SchlieBlich kénnten auch — um ein Beispiel aus einem Politikbereich zu nennen — einige
der durch den Verfassungsvertrag vorgesehenen erweiterten Handlungsmdglichkeiten der
Union in der strafrechtlichen Zusammenarbeit (Art. 111-270 und 1II-271 VVE) auf der
Grundlage des gegenwirtigen Art. 31 EUV umgesetzt werden.?*

Die ,nichtvertragliche® Einfithrung von Verfassungsvertragsreformen fiir die Union als
Ganze wire allerdings in jedem Einzelfall an die Zustimmung aller Mitgliedstaaten gebun-
den, die in einigen Fillen gewiss politisch schwicrige Verhandlungen erfordern wiirde.
Zudem wire diese Option natiirlich auf eine ganze Reihe der Reformen des Verfassungs-
vertrags — wie etwa den verdnderten Konfigurationen der Organe (Prdsidentschaft, Kom-

19 Siehe hierzu Piet Eeckhout: The EU Charter of Fundamental Rights and the Federal Question, in: Common
Market Law Review, Bd. 39 (2002), S. 945-994, hier 946-951.

20 Siche S. 2 und 18 der deutschen Fassung der Erklirung, http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/
ec/79640.pdf (letzter Zugriff: 7.1.2005).

21 2005/441/GASP, Amtsblatt der Européischen Union Nr. L 245/17 vom 17 Juli 2004,

22 Siehe zu diesen auch Bruno de Witte: The Process of Ratification and the Crisis Options: A Legal Perspective,
Conference Reader, Asser Institute Colloquium on European law, Den Haag Oktober 2004, S. 10-11. Der von de
Witte verwendete Begriff der ,,informal application® erscheint allerdings nicht ganz angemessen, da diese Option
durchaus auch eine Umsetzung durch formelle Vereinbarungen (siehe folgende Beispiele) einschlieBen kann.

23 Der in einem sui generis Beschluss des Rates niedergelegte Kompromiss von Ioannina vom 29. Mirz 1994 sah
vor, dass der Rat trotz einer vertraglichen Sperrminoritdt von mindestens 26 Stimmen nach der Erweiterung
von 1995 auch bei einer gegen einen Gesetzentwurf auftretenden Minderheit von nur 23 bis 25 Stimmen eine
Entscheidung vertagen und nach einer ,,zufriedenstellenden® Lésung suchen wiirde, womit faktisch an der
Sperrminoritdt vor der Erweiterung festgehalten wurde. Vgl. Amtsblatt der Europdischen Union Nr. C 105/1
vom 13. April 1994 und Nr. C 1/1 vom 1. Januar 1995. In verinderter Form ist dieser Kompromiss in der
wErklarung zu Art. [-25% (Nr. 5) zur Schlussakte des Verfassungsvertrages erhalten geblieben.

24  Auf Grund der relativ weitgefassten Formulierungen von Art. 31 Abs. a und ¢ EUV wiirde dies zumindest teil-
weise auch flir die in Art. ITI-270 Abs. 2 VVE neu eingefiihrten Bereiche des Strafverfahrensrechts gelten.
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mission, AuBenminister), der Neudefinition der qualifizierten Mehrheit oder der Aufhebung
der Pfeilerstruktur — auf Grund der ihnen entgegenstehenden gegenwirtigen Vertragsbe-
stimmungen nicht anwendbar. Diese Option wiirde somit bestenfalls eine fragmentarische
Rettung der Reformen des Verfassungsvertrages erlauben, wire fiir die Befiirworter des
Verfassungsvertrages aber sicherlich befriedigender als die reine Kontinuitétsoption.

Status-quo-Option 3: Umsetzung eines Teils der Reformen durch eine Gruppe von Mit-
gliedstaaten in Gestalt ,verstirkter Zusammenarbeit'

Denjenigen Mitgliedstaaten, die auf der Grundlage des vertraglichen Status quo eine zu-
mindest teilweise Umsetzung der Reformen des Verfassungsvertrages anstreben wiirden,
dabei aber nicht mit der Unterstiitzung anderer Mitgliedstaaten rechnen konnten, stiinde
das vieldiskutierte, gegenwirtig aber noch wenig erprobte Instrument der ,verstirkten
Zusammenarbeit* zur Verfligung. Dieses Instrument kénnte in seiner gegenwirtigen Form
zum Beispiel zur Umsetzung der fiir die Mitgliedstaaten der Euro-Gruppe geltenden neuen
Bestimmungen zum Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion gemaf3 Art. III-
194 bis 1II-196 VVE und/oder zur Einsetzung einer Europiischen Staatsanwaltschaft
gemiB Art. I11-274, deren Kompetenzen sich nur auf die beteiligten Mitgliedstaaten erstre-
cken wiirden, genutzt werden.

Der Anwendungsbereich der verstirkten Zusammenarbeit zur Umsetzung der Verfassungs-
vertragsreformen wiirde aber durch die gegenwirtigen Vertragsbestimmungen? stark
cingeschrinkt: Zunichst miisste jede solche Zusammenarbeit den weitreichenden Bedin-
gungen der gegenwirtigen Art. 43, 43a und 43b EUV geniigen, die neben der Mindestzahl
von acht Mitgliedstaaten unter anderem auch die Beachtung der Zustindigkeiten, Rechte
und Pflichten der nichtbeteiligten Mitgliedstaaten, des einheitlichen institutionellen Rah-
mens und des Besitzstandes von Gemeinschaft und Union vorschreibt. Auerdem miisste
sie auch dem Kriterium geniigen, ,,letztes Mittel* zur Verwirklichung von Vertragszielen
zu sein. Insbesondere im Falle nichtkooperativer anderer Mitgliedstaaten konnten sich
diese Bedingungen als uniiberwindbare Hiirden erweisen. Sodann wire eine verstirkte Zu-
sammenarbeit auf eine ganze Reihe von Reformbereichen aus sowohl rechtlichen als auch
praktischen Griinden von vornherein nicht anwendbar, so etwa auf nahezu alle durch den
Verfassungsvertrag flir die Organe und Entscheidungsverfahren vorgesehenen Reformen
(Prisident des Europdischen Rats, Auflenminister, Prisidentschaft, Definition der qualifi-
zierten Mehrheit, Zusammensetzung der Kommission, Rolle des Parlaments im Haushalts-
verfahren, Subsidiarititskontrolle durch die nationalen Parlamente, et cetera). Besonders zu
erwihnen ist auch, dass der gegenwiirtige Art. 27b EUV, der eine Anwendung der verstirk-
ten Zusammenarbeit im militdrischen und sicherheitspolitischen Bereich ausschlieft, die
Entwicklung der durch den Verfassungsvertrag als Moglichkeit vorgesehenen ,,Stéindigen
Strukturierten Zusammenarbeit (Art. -41 Abs. 6 VVE) in diesem Bereich blockieren
wiirde. Die Option der verstirkten Zusammenarbeit wiirde damit insgesamt wohl nur die
Umsetzung einer sehr geringen Zahl von Reformen des Verfassungsvertrages erlauben, und
auch dies nur um den Preis zusitzlicher komplexer Differenzierung innerhalb des Unions-
systems. Sie licBe sich allerdings mit der zuvor genannten ,pragmatischen‘ Option verbin-
den. Letztere konnte fiir einige konsensfihige Reformen genutzt werden, wihrend die

25 Zu den durch den Vertrag von Nizza reformierten Bestimmungen zur verstirkten Zusammenarbeit siehe Joe
Shaw: Enhancing Cooperation After Nice: Will the Treaty Do the Trick?, in: Mads Andenas/John A. Usher
(Hrsg.): The Treaty of Nice and Beyond. Enlargement and Constitutional Reform, Oxford 2003, S. 207-238
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verstirkte Zusammenarbeit fiir einige (wenige) nicht-konsensfihige Neuerungen des Ver-
fassungsvertrages zur Anwendung gelangen kénnte.

Die zweite Kategorie: Neuverhandlungsoptionen

Da jede der obigen Status-quo-Optionen den Verzicht auf grundlegende Reformelemente
des Verfassungsvertrages (wie etwa der vertraglichen Eingliederung der Charta und der
Aufhebung der Pfeilerstruktur) bedeuten wiirde, werden die Ratifizierer unter den Mit-
gliedstaaten im Falle einer Ratifizierungskrise gewiss zunichst versuchen, den Verfas-
sungsvertrag weitegehend unveréndert zu erhalten. Da sich aus den oben angefiihrten
Griinden ein blofles Vertrauen auf eine erfolgreiche zweite Volksbefragung ersten als poli-
tisch duBerst riskant erweisen konnte (zumal wenn es sich um einen ,groBen‘ oder mehr als
einen nichtratifizierenden Mitgliedstaat handeln wiirde), wiirde dies bedeuten, dass es auf
der Ebene der Staats- und Regierungschefs zu neuen Verhandlungen iiber den Vertrag
kommen miisste, wobei diese allerdings nicht notwendigerweise sogleich die Gestalt einer
neuen Regierungskonferenz annehmen miissten. Denkbar sind vielmehr drei verschiedene
Neuverhandlungsoptionen von unterschiedlicher ,Schwere hinsichtlich Verfahrensweisen
und Substanz.

Neuverhandlungsoption 1: Neuverhandlung zwecks deklaratorischer Zugestindnisse an
Nichtratifizierer

Gemél der erwihnten Erklarung Nr. 30 muss sich der Européische Rat im Falle einer Rati-
fizierungskrise mit der entstandenen Situation ,,befassen®. Der damit bereits vorgegebene
erste Rahmen von Verhandlungen wiirde zwar keine Anderungen am Verfassungsvertrag
selbst erlauben — hierfiir wire die Einberufung einer neuen Regierungskonferenz gemil
Art. 48 EUV notwendig — konnte aber durchaus genutzt werden, um der Regierung eines
Mitgliedstaates (oder mehrerer Mitgliedstaaten), in dem der Verfassungsvertrag im ersten
Durchlauf gescheitert ist, zu ermoglichen, durch rein deklaratorische Zugestindnisse ein
zweites Referendum zu gewinnen.

Denkbar wire beispielsweise, dass der Europdische Rat eine Art von ,feierlicher Erkli-
rung® annehmen kénnte, die darauf angelegt wiire, bestimmte Beflirchtungen in dem betref-
fenden Mitgliedstaat hinsichtlich der Konsequenzen des Verfassungsvertrags zu entkriften.
Sollte in der Volksbefragungskampagne das Lager der Gegner des Vertrages etwa mit
Erfolg die neue EU-Verfassung als Gefahr fiir die nationalen Verfassungsordnungen und
weitere Unterminierung der nationalen Souverinitit dargestellt haben, so kénnten die
Staats- und Regierungschefs hierauf mit einer an den Wortlaut von Art. [-5 Abs. 1 VVE
angelehnten Erkldrung reagieren, in der betont wiirde, dass der Verfassungsvertrag aus-
driicklich die ,,nationale Identitit der Mitgliedstaaten* und deren ,,grundlegende politische
und verfassungsrechtliche Struktur” sowie ,,die grundlegenden Funktionen des Staates*
unberiihrt lasse. Eine solche Erklarung wire mit dem Vertragstext vollauf kompatibel und
wiirde keine rechtliche Bindungswirkung entfalten, kiime aber dennoch einer deklaratori-
schen Konzession an die Befiirchtungen des betreffenden Mitgliedstaates gleich, die in
einer zweiten Volksbefragung die Position der Vertragsbefiirworter stirken kénnte.

Fiir derartige symbolisch-deklaratorische Zugestindnisse gibt es auch einen Prizedenzfall:
Unter dem Eindruck des Scheiterns des Vertrages von Nizza in der ersten Volksbefragung in
Irland vom 7. Juni 2001 einigten sich die Staats- und Regierungschefs der Union auf der Ta-
gung des Europdischen Rates in Sevilla am 21./22. Juni 2002 auf die Annahme einer
Erkldrung, in der eine von Irland zugleich abgegebene Erklirung zu seinen neutralitiits-
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bedingten Vorbehalten hinsichtlich seiner Beteiligung an der Europdischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik formell zur Kenntnis genommen wurde. AuBlerdem wurde bestitigt,
dass die Vertragsbestimmungen zur Sicherheits- und Verteidigungspolitik die besondere
Position Irlands in diesem Kontext unberiihrt lassen wiirden.26 Diese beiden Erklirungen
nahmen keinerlei Anderungen am Vertrag von Nizza vor, interpretierten die Bestimmungen
zur Sicherheits- und Verteidigungspolitik aber in einer Form, die es der irischen Regierung
erleichterte, in der zweiten Volksbefragungskampagne den von Gegnern des Vertrages
geschiirten Beflirchtungen hinsichtlich der irischen Neutralitit entgegenzutreten.

Die Wirkungskraft derartiger rein deklaratorischen Zugestindnisse ist natiirlich begrenzt.
Ein massiver Meinungsumschwung in der Wahlerschaft lisst sich mit bloen Erkldrungen
des Europdischen Rates wohl kaum erreichen. Es besteht auch immer die Gefahr, dass Ver-
tragsgegner den rein symbolischen Charakter dieser Konzession als weiteres Argument fiir
ein Nein nutzen koénnten. Die Anwendung dieser Option miisste wesentlich davon abhén-
gig gemacht werden, als wie niitzlich die betreffende(n) Regierung(en) derartige symboli-
sche Konzessionen fiir das zweite Referendum einschitzt. Eine wichtige Voraussetzung
ihrer Anwendung wire auch die Identifizierung spezifischer Aspekte des Verfassungsver-
trages, die in den betreffenden nichtratifizierenden Mitgliedstaaten besonders kontrovers
sind. Im Falle einer generell euroskeptischen Haltung erheblicher Teile der Wihlerschaft
konnte sich dies als schwieriger erweisen als im irischen Fall, wo die Neutralititsfrage ein
relativ klar identifizierbares Schliisselthema war.

Der Text einer solchen den Vertrag interpretierenden Erklirung miisste natiirlich mit den
Interessen aller Mitgliedstaaten vereinbar sein und entsprechend verhandelt werden. Fiir
die anderen Mitgliedstaaten hitte diese Option den Vorteil geringstmoglicher Zugestind-
nisse, ohne jegliche ,Opt-out‘-Regelung oder formelle Vertragsrevision. Dennoch kénnten
sich einige Regierungen vielleicht etwas schwer daran tun, in einer Erkldrung den Verfas-
sungsvertrag in einem doch etwas anderen Licht zu présentieren, als sie¢ dies zuvor im Rah-
men des nationalen Ratifizierungsprozesses getan haben.

Neuverhandlungsoption 2: Neuverhandlung zwecks ,Opt-out‘-Zugestindnissen an Nicht-
ratifizierer

Die Regierung eines Mitgliedstaates, in dem der Verfassungsvertrag in einer ersten Ratifi-
zierungsrunde gescheitert ist, kann natiirlich von vornherein der Auffassung sein, dass flir
einen Erfolg in einer zweiten Runde mehr als nur symbolisch-deklaratorische Konzessio-
nen gefordert sind. Um in diesem Fall eine allgemeine Neuverhandlung des Vertrages zu
verhindern, die mit erheblichen Unwigbarkeiten, einer moglichen erheblichen Ausdiin-
nung des Vertrages und grofleren Verzdgerungen verbunden wire, konnten es die Ratifizie-
rer unter den Mitgliedstaaten vorziehen, dem (oder den) Nichtratifizierer(n) ,Opt-outs® aus
national besonders umstrittenen Teilen des Verfassungsvertrags anzubieten.

Fiir diese Option gibt es den dénischen Prazedenzfall: Nachdem der Vertrag von Maastricht
am 2. Juni 1992 in einer ersten Volksbefragung in Ddnemark gescheitert war, einigten sich
die Staats- und Regierungschefs wihrend des Europiischen Rates in Edinburgh am 12. De-
zember 1992 auf einen besonderen ,,Beschluss“?’. Darin wurde den in einem von der

26 Siehe Anlagen III (,Nationale Erklirung Irlands“) und IV (,,Erkldrung des Europdischen Rates“) zu den
Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europdischen Rates von Sevilla vom 21./22. Juni 2002, Ratsdokument
13463/02, http://ue.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/72655.pdf (letzter Zugriff: 7.1.2005).

27 ,Beschluss der im Europiischen Rat vereinigten Staats- und Regierungschefs zu bestimmten von Dinemark
aufgeworfenen Problemen betreffend den Vertrag tiber die Europdische Union vom 12. Dezember 1992,
http://europa.eu.int/eur-lex/de/treaties/selected/livre535.html (letzter Zugriff: 7.1.2005).
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dénischen Regicrung unter dem Titel ,,Ddnemark und Europa® vorgelegten Memorandum
als fiir Dénemark problematisch identifizierten Punkten hinsichtlich der Unionsbiirger-
schaft, der dritten Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion, der Verteidigungspolitik und
der Zusammenarbeit in den Bereichen Inneres und Justiz Rechnung getragen. Dieser Be-
schluss nahm zwar keine formellen Anderungen am Vertrag von Maastricht vor, ,interpre-
tierte‘ aber Teile von diesem in Bezug auf spezifische dénische Interessen und wurde als
ein zusammen mit dem Vertrag in Kraft tretender rechtsverbindlicher Text prisentiert.28
Der Europdische Rat nahm zugleich auch formell ,,einseitige Erklarungen” Didnemarks zur
Kenntnis, die insbesondere die restriktive Position Didnemarks zur Entwicklung der Uni-
onsbiirgerschaft feststellten.?? Der Beschluss von Edinburgh fiihrte zwar formell keine
neuen Opt-outs fiir Ddnemark in den Vertrag ein, aktivierte aber formell die bereits als
Moglichkeit vorgeschene Nichtteilnahme Dénemarks an der dritten Stufe der Wirtschafts-
und Wihrungsunion. Er diente zudem spéter als Grundlage des dem Vertrag von Amster-
dam hinzugefiigten ,,Protokolls iiber die Position Didnemarks®, das die Bedingungen des
dénischen Opt-outs aus den ,,vergemeinschafteten* Bereichen der EU-Innen- und Justizpo-
litik (Titel IV EGV) regelt und in modifizierter Form in Gestalt des Protokolls Nr. 20 ,,iiber
die Position Didnemarks* und Erkldrung Nr. 39 zu diesem Protokoll auch im Verfassungs-
vertrag crhalten geblieben ist. Im Unterschied zu den Irland durch den Européischen Rat
von Sevilla gemachten symbolisch-deklaratorischen Konzessionen wurden somit im
dinischen Fall Opt-outs eindeutig konkretisiert und im Hinblick auf zukiinftige Entwick-
lungen erweitert.

Der dinische Prizedenzfall hat als Opt-out-Option seine Grenzen: Jede formelle Einfith-
rung eines neuen Opt-outs fiir einen bestimmten Mitgliedstaat wiirde —unter der Vorausset-
zung einer ,sauberen‘ rechtlichen Losung®® — die Hinzufligung eines neuen Protokolls zum
Verfassungsvertrag und damit die formelle Einberufung einer neuen Regierungskonferenz
erforderlich machen. Eine solche Regierungskonferenz konnte allerdings auf die formelle
Aushandlung einer solchen Opt-out-Regelung beschrinkt und insofern kurz gehalten
werden. Allerdings wire in diesem Fall ein erneuter Ratifizierungsdurchgang fiir den Ver-
fassungsvertrag in allen Mitglicdstaaten erforderlich. Da es sich jedoch nur um die Hinzu-
fiigung eines nur einen Mitgliedstaat betreffenden Protokolls handeln wiirde, konnten die
anderen wohl auf die Abhaltung neuer Volksbefragungen verzichten.

Selbst unter der Voraussetzung seiner ,technischen* Machbarkeit aber ist eine Neuverhand-
lungsoption zum Zweck von Opt-out-Konzessionen mit erheblichen politischen Unwégbar-
keiten und Problemen verkniipft. Zunéichst miissten in dem Mitgliedstaat — es konnte natlir-
lich auch mehr als einer sein —, in dem der Vertrag im ersten Durchgang gescheitert ist, ein
oder mehrere kontroverse Aspekt(e) des Verfassungsvertrages identifizierbar sein, die

28 Zum politischen und rechtlichen Hintergrund siche Deirdre Curtin/Ronald van Qoik: Denmark and the Edin-
burgh Summit: Maastricht without tears, in: David O’Keeffe/Patrick Twomey (Hrsg.): Legal Issues of the
Maastricht Treaty, London 1994, S. 349-365.

29 ,Einseitige Erkldrungen Dinemarks, die der dinischen Ratifikationsurkunde zum Vertrag iiber die Eu-
ropdische Union beizufligen sind und von den iibrigen elf Mitgliedstaaten zur Kenntnis genommen worden
sind“, 12. Dezember 1992, http://europa.cu.int/eur-lex/de/treaties/selected/livre542.html (letzter Zugriff:
7.1 2005).

30 Der ,,Beschluss® von Edinburgh nahm rechtlich die Form einer einfachen vélkerrechtlichen Vereinbarung der
Staats- und Regierungschefs (nicht des Europdischen Rates) an. Die britische Regierung présentierte ihrem
Parlament den Beschluss als eine nichtratifizierungspflichtige Auslegungsvereinbarung (,,clarification agree-
ment“) zum Vertrag von Maastricht im Sinne des Artikels 31 des Wiener Vertragsrechtstibereinkommens. Vgl.
House of Commons Debates, 17. Dezember 1992, c356W. Die Vertrige sehen diese Art von Rechtsakt aller-
dings nicht vor, und im Interesse der Transparenz und Einheit der EU-Rechtsordnung wire wohl eine Losung
in Form eines regelrechten Vertragsprotokolls vorzuziehen.
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iiberhaupt fiir einen Opt-out in Frage kdmen. Fiir eine ganze Reihe von Reformen des Ver-
fassungsvertrages (insbesondere die Reformen hinsichtlich der Organe und Entscheidungs-
verfahren) konnte diese Option aus rechtlichen und praktischen Griinden nicht zur Anwen-
dung kommen. Opt-out-Losungen kénnten im Allgemeinen nur Teilbereiche von Politiken
betreffen. Wie schon erwéhnt konnte es fiir die Regierung des betreffenden Mitgliedstaates
nach einem negativen Volksentscheid auch schwierig sein, einzelne besonders kontroverse
Bereiche zu identifizieren, aus denen ein Opt-out hinreichende Aussichten auf einen positi-
ven Ausgang eines zweiten Referendums bieten wiirde. Sodann wire jedes Gewiéhren einer
Opt-out-Option an einen Mitgliedstaat mit dem erheblichen Risiko verkniipft, dass dann
auch der eine oder andere Mitgliedstaat nach einer Sonderregelung verlangen und diese als
Bedingung seiner Zustimmung auch durchsetzen koénnte. Ein einziger neuer Opt-out
konnte sich leicht als das Offnen der Biichse der Pandora erweisen — und dies alleine
konnte viele Mitgliedstaaten bereits davon abhalten, sich auf diese Option tiberhaupt einzu-
lassen. SchlieBlich wire jeder weitere Opt-out auch der politischen und rechtlichen Einheit,
der Effizienz und der Transparenz des Unionsgefiiges abtriiglich und kénnte auch von Be-
fiirwortern des Vertrages als recht hoher Preis fiir dessen Rettung betrachtet werden.

Neuverhandlungsoption 3: Neuverhandlung zwecks substanzieller Revision des Verfas-
sungsvertrags

Vor allem im Falle eines Scheiterns des Verfassungsvertrages in mehreren Mitgliedstaaten
wire die Einberufung einer neuen Regierungskonferenz gemaf3 Art. 48 EUV zur substanzi-
ellen Revision des Vertrages wohl die einzige Alternative zu einem Verharren auf dem ver-
traglichen Status quo einerseits oder der weitaus radikaleren Alternative des Verfolgens
von Ausschlussoptionen andererseits. Der hauptséchliche Vorteil dieser Option wire, dass
damit zunéchst an dem Ziel eines von allen Mitgliedstaaten ratifizierten und geltenden Ver-
fassungsvertrages festgehalten werden und ein génzliches Scheitern des Vertrages verhin-
dert werden koénnte.

Die Nachteile und Risiken wiren jedoch nicht weniger offenkundig: Zunichst wiirde diese
Option das Resultat des unerhort aufwendigen, mit dem Konvent begonnen Reformprozes-
ses insgesamt in Frage stellen und damit der Glaubwiirdigkeit des EU-Systems intern und
extern einigen Schaden zufiigen. Sodann bestiinde die Gefahr, dass Anderungen, die von
den Nichtratifizierern im Hinblick auf eine neue Ratifizierung fiir notwendig erachtet wur-
den, auch von anderen Mitgliedstaaten zum Anlass genommen werden konnten, viele der
mithsam errungenen Kompromisse wieder in Frage zustellen. Am Ende kénnte ein in der
Substanz ausgehdhlter und durch zahlreiche neue (schlechte) Kompromisse geschwichter
Verfassungsvertrag dabei herauskommen. Auf Grund der neuen Regierungskonferenz und
der notwendig nachfolgenden Ratifizierungsphase wiirde sich das In-Kraft-Treten der
neuen Reformen erneut verzdgern, und dies um mindestens ein bis zwei Jahre. Schlielich
bestiinde auch erneut die Gefahr, dass entweder eine solche Vertragsrevisionskonferenz an
uniiberbriickbaren Gegensétzen scheitern oder aber der daraus hervorgegangene revidierte
Vertrag abermals in der Ratifizierungsphase in einem oder mehreren Mitgliedstaaten strau-
cheln konnte.

Einige von diesen Problemen konnte der Europdische Rat allerdings durch eine engere
Definition des Mandates der Regierungskonferenz reduzieren. So kdnnten etwa entweder
ganze Teile des jetzigen Verfassungsvertrages (wie die Charta der Grundrechte oder
wesentliche Teile der die Organe betreffenden Vorschriften) von vornherein von der Revi-
sion ausgenommen werden oder sogar nur einzelne Aspekte des Vertrages fiir eine Revi-
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sion freigegeben werden. Eine derartige Mandatsbegrenzung wiirde wahrscheinlich auch
cinc Diskussion {iber cinc Neucinberufung cines Konvents criibrigen und cs cinigen Mit-
gliedstaaten vielleicht auch ermdglichen, fiir die Ratifizierung des nur teilweise revidierten
Vertrages — der als solcher présentiert werden konnte — auf die erneute Durchfithrung von
Volksbefragungen zu verzichten. Eine Gewihr fiir einen ,besseren® Vertrag am Ende des
Prozesses wiirde freilich auch dies nicht bieten.

Die dritte Kategorie: Ausschlussoptionen

In keiner vorangehenden Vertragsrevisionsrunde ist das Thema eines méglichen Ausschei-
dens eines Mitgliedstaates aus dem Integrationsverbund so offen und so hiufig aufgebracht
worden wie in der jiingsten, und bekanntlich sieht der Verfassungsvertrag in Art. I-60 VVE
auch erstmals die Moglichkeit eines ,freiwilligen Austritts aus der Union vor. Dem
Gedanken, dass das Ausscheiden eines Nichtratifizierers auch zu den Optionen im Falle ei-
ner Ratifizierungskrise gehdren kénnte, wurde daher frithzeitig geistig der Boden bereitet.
Im Juli 2004 war es dann der chemalige Prisident des Europdischen Konvents selbst,
Valéry Giscard d’Estaing, der mit der Bemerkung, dass im Falle einer gescheiterten Ratifi-
zierung die Nichtratifizierer ein Problem hitten, nicht aber die Verfassung3! die diesbe-
ziiglichen Optionen von einem freiwilligen zu einem eventuell sogar unfreiwilligen Aus-
schluss erweitern zu wollen schien. Der impliziten Drohung eines moglichen Ausschlusses
von Nichtratifizieren aus der Union fehlt es nicht nur an jeglicher rechtlicher Basis in den
Vertrdgen, sondern sie konnte sich — sollte sie in deutlicherer Form etwa von Seiten anderer
Mitgliedstaaten aufgegriffen werden — auch als politisch kontraproduktiv und willkomme-
nes Argument fiir die Gegner des Verfassungsvertrages erweisen. Andere Formen des Aus-
schlusses von Nichtratifizieren sind jedoch zumindest als Option denkbar.

Ausschlussoption 1: Freiwilliger Austritt von Nichtratifizierern

In einem dem ,New Statesman® im Juni 2004 gegebenen Interview erklirte die britische
Ministerin fiir Handel und Industrie, Patricia Hewitt, dass ein negativer Ausgang der briti-
schen Volksbefragung zum Verfassungsvertrag das Vereinigte Konigreich ,,auf den Weg
zum Austritt“ (,,road to withdrawal®) aus der Union bringen kénnte.32 Eine dhnliche Auf-
fassung wurde auch vom damaligen britischen EU-Kommissar Chris Patten vertreten.??
Zwar wire weder das Vereinigte Konigreich noch irgendein anderer Mitgliedstaat im Falle
einer gescheiterten Ratifizierung gezwungen, aus der Union auszutreten, aber ein negatives
Referendum koénnte eine innenpolitische Eigendynamik entfalten, an deren Ende in der Tat
ein Austritt angestrebt werden konnte. Diese Situation kénnte beispielsweise eintreten, falls
die Regierung eines Mitgliedstaates nach einer Neuverhandlung den reviderten Verfas-
sungsvertrag zusammen mit der Frage des weiteren Verbleibs in der Union erneut einer
Volksbefragung unterwerfen und diese erneut verlieren wiirde.

Wire ein freiwilliger Austritt moglich? — Die Vertriige sehen eine solche Option bislang
nicht vor. Das Recht zu einem einseitigen Austritt ist auf Grund des Art. 56 des Wiener
Vertragsrechtsiibereinkommens, das dieses in Ermangelung ausdriicklicher entsprechender

31 ,,Que faudra-t-il faire si un ou plusieurs Etats membres refusent de ratifier la Constitution? Dans ces conditi-
ons, si ce texte est ratifié par une large majorité d'Etats et de citoyens, le probléme se posera pour ceux qui n'ac-
ceptent pas ce texte, pas pour la constitution.” Vgl. ,,Vite, la Constitution de I’Europe®, in: Le Monde, 10. Juli
2004.

32 Zitiert in ,,The Independent", 24. Juni 2004.

33 At the heart of Europe — or out of it for good?, in: ,,The Observer®, 25.6.2004.
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Bestimmungen in einem Vertrag stark einschriankt, umstritten. Art. 56 Abs. 1 des Ver-
tragsrechtsiibereinkommens sieht allerdings vor, dass ein Riicktritt von einem Vertrag
zuléssig sein kann, wenn feststeht, dass die Vertragsparteien diese Moglichkeit zuzulassen
beabsichtigen. Hierfiir gibt es immerhin einen Prizedenzfall: In der Volksbefragung vom 6.
Juni 1975 hatte die britische Labour-Regierung unter Premierminister Harold Wilson den
Biirgern ausdriicklich die Frage der weiteren Mitgliedschaft in der Europiischen Gemein-
schaft gestellt?> und zuvor auch gegeniiber den EG-Partnern deutlich gemacht, dass ein
negatives Votum den Austritt des Vereinigten Konigreichs nach sich ziechen wiirde. Gegen
diese durch die Vertriage nicht gedeckte Position hatte aber keiner der anderen Mitglied-
staaten und keines der Organe der Gemeinschaft formell Protest eingelegt. Man kann also
in der Tat argumentieren, dass die Mitgliedstaten faktisch bereits ihre Absicht haben deut-
lich werden lassen, einen einseitigen Austritt zuzulassen.3

Aus politischen Griinden ist es allerdings eher unwahrscheinlich, dass ein Nichtratifizierer
iiberhaupt einen einseitigen Austritt vollziehen miisste. Sehr viel wahrscheinlicher ist, dass
die anderen Mitgliedstaaten in diesem Fall eine einvernehmliche Lésung mit dem austritts-
willigen Nichtratifizierer auf der Grundlage des Art. 54 des Wiener Vertragsrechtsiiberein-
kommens anstreben wiirden, der den Ricktritt von einem Vertrag jederzeit durch Einver-
nehmen zwischen den Vertragsparteien nach Konsultierung der anderen Vertragsparteien
erlaubt. Zum einen hétten die anderen Mitgliedstaaten durch ein unkooperatives Verhalten
nichts zu gewinnen, sondern wiirden hierdurch vielmehr den fiir die Union ohnehin schon
belastenden Austrittsprozess noch schwieriger gestalten. Zum anderen hitten sie durch den
Austritt natiirlich schon etwas zu gewinnen, da der Austritt des Nichtratifizierers den Weg
zur Inkraftsetzung des Verfassungsvertrags freimachen wiirde (unter der Voraussetzung,
dass es nicht noch einen oder mehrere andere Problemfille géibe).

Ein freiwilliger Austritt wiirde in jedem Fall eine grofe Zahl rechtlicher und praktischer
Fragen hinsichtlich der kiinftigen Beziehungen zwischen dem austretenden Staat und der
Union und ihren Mitgliedstaaten aufwerfen, die nur durch ein umfassendes Abkommen
geregelt werden konnten. Da Art. [-60 Abs. 2 VVE, der den Abschluss eines solchen Ab-
kommens durch die Union auf der Grundlage einer qualifizierten Mehrheitsentscheidung
des Rates vorsieht, auf Grund der noch nicht vollzogenen Ratifizierung des Verfassungs-
vertrages noch nicht anwendbar wire, miisste dieses Abkommen wahrscheinlich als ein
,gemischtes® (Mitgliedstaaten/Union/Gemeinschaft) auf einstimmiger Grundlage ausge-
handelt und abgeschlossen werden. Sowohl der Austretende als auch die verbleibenden
Mitgliedstaaten hétten fraglos ein grofies Interesse daran, die politischen und wirtschaft-
lichen Konsequenzen des Austritts durch ein solches Abkommen so gering wie méglich zu
halten. Dies konnte beispielsweise durch die Nutzung des Europidischen Wirtschaftsraums
(EWR) als mogliches ,Auffangbecken® fiir austretende Mitgliedstaaten geschehen, aber
auch durch die Aushandlung eines iiber gegenwirtige Assoziierungsformen hinausgehen-
den ,Sonderstatus® aulerhalb der Union.?” Dennoch wiren die politischen und wirtschaftli-

34 FEine ausfiihrliche Untersuchung dieses Themas bietet Arved Waltemathe: Austritt aus der EU: Sind die Mit-
gliedstaaten noch souverdn?, Bern 2000, der auch Austrittsmdglichkeiten auf der ebenfalls problematischen
Grundlage der Art. 61 und 65 des Wiener Vertragsrechtsabkommens diskutiert.

35 Die gestellte Frage lautete: ,,Do you think the UK should stay in the European Community (Common Mar-
ket)?* Zum politischen Hintergrund siehe John W. Young: Britain and European Unity 1945-1999,
Basingstoke 2000, S 114-119.

36 Auf diesen Prizedenzfall verweist auch Lucia Serena Rossi, die in diesem Zusammenhang auch an den, aller-
dings nicht ganz vergleichbaren, Fall des Austrittes von Gronland 1985 erinnert. Rossi: What if the Constitu-
tional Treaty is not ratified?, S. 4.

37 Siehe hierzu Gian Luigi Tosato/Ettore Greco: The EU Constitutional Treaty: How to deal with the ratification
bottleneck, Documenti TAI, IAI0417E, Rom (Istituto Affari Internazionali) November 2004, S. 12.
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chen Kosten vor allem fiir den Austretenden zweifellos schr erheblich, und auch fiir die
Union wirde dies — vor allem, wenn ¢s sich um einen ,grofen’ Mitgliedstaal handeln
wiirde — einen erheblichen Einschnitt bedeuten.

Ausschlussoption 2: Aufervertragliche Umsetzung eines Teils der Reformen

Fiir den Fall, dass ein oder mehrere Nichtratifizierer es einfach beim vertraglichen Status
quo belassen wollen, die Ratifizierer aber keine der bereits genannten Status-quo-Optionen
nutzen kénnen oder wollen, kdnnten letztere versuchen, die Position der Nichtratifizierer
innerhalb des bestehenden vertraglichen Systems durch eine Umsetzung der Reformen
durch formelle Vereinbarungen3® auBerhalb der bestehenden Vertrige zu umgehen. Es
wiirde sich dabei um eine Art von verstirkter Zusammenarbeit aulerhalb der bestehenden
Vertrige (also jenseits des vertraglichen Status quo) handein und zugleich um einen nicht
den Zwingen der vertraglichen verstirkten Zusammenarbeit unterworfenen rechtlichen
und faktischen Ausschluss der Nichtratifizierer.

Die Anwendungsmdoglichkeiten dieser Option wiéren allerdings auflerordentlich begrenzt.
Zunichst diirfte sich diese Zusammenarbeit nur auf Reformen erstrecken, die nicht den be-
stehenden Besitzstand und die Kompetenzen von Gemeinschaft und Union beriihren, da die
betreffenden Mitgliedstaaten andernfalls ihre Verpflichtungen im Rahmen der bestehenden
Vertrige verletzen wiirden. Die betreffenden Mitgliedstaaten miissten dariiber hinaus auch
die in Art. 10 EGV angelegte und durch den EuGH wiederholt unterstrichene Verpflich-
tung zur Gemeinschaftstreue und zur loyalen Zusammenarbeit beachten, die jede Interessen
der Gemeinschaft und der iibrigen Mitgliedstaaten im Rahmen dieser Gemeinschaft beein-
trichtigende Zusammenarbeit ausschliefen wiirde. Sodann kénnte eine solche auBerver-
tragliche Zusammenarbeit natiirlich auch nicht die Organe, Verfahren und Mechanismen
(geschweige denn den Haushalt) der Union nutzen, so dass ginzlich separate Strukturen
geschaffen werden miissten, woraus sich wiederum Koordinationsprobleme zwischen
MaBnahmen innerhalb und auBerhalb der Union ergeben kénnten. SchlieBlich wiren auch
die politischen Kosten dieser Option recht hoch, wiirde durch jede derartige neue aullerver-
tragliche Zusammenarbeit zahlreicher Mitgliedstaaten doch die Einheit und Glaubwiirdig-
keit der Union in erheblichem Mafe unterminiert und die Wahrscheinlichkeit erheblicher
politischer Spannungen innerhalb des Unionsgefiiges erhoht. So wire es beispielsweise
denkbar, dass einige der Ratifizierer versuchen kénnten, die durch den Verfassungsvertrag
als Moglichkeit vorgesechene Stindige Strukturierte Zusammenarbeit (Art. [-41 Abs. 6
VVE) im militdrischen Bereich aulerhalb der Vertrége umzusetzen. Dies wiirde aber sehr
wahrscheinlich erhebliche Spannungen zwischen teilnehmenden und ,ausgeschlossenen®
Mitgliedstaaten auslosen und die Weiterentwicklung der Europiischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik belasten.

Ausschlussoption 3: Austritt der Ratifizierer und Neugriindung der Union

Da die bestehenden Vertrige keinerlei rechtliche Méglichkeit eréffnen, Nichtratifizierer
zum Austritt aus der Union zu zwingen, kdnnten es die Ratifizierer zumindest theoretisch
mit dem ,umgekehrten® Weg versuchen, das heif3it mit ihrem eigenen Austritt aus der Union
und einer Neugriindung der Union auf der Grundlage des Verfassungsvertrages. Aus recht-
licher Sicht wire diese Option eines kollektiven Austritts der Ratifizierer durchaus mog-

38 Tosato und Greco reden in diesem Zusammenhang von ,,sektoralen Abkommen®, Tosato/Greco: The EU Con-
stitutional Treaty, S. 14.
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lich: GemaB Art. 62 Abs. 1 des Wiener Vertragsrechtsiibereinkommens ist ein Riicktritt
von einem Vertrag im Falle einer grundlegenden Anderung der beim Vertragsabschluss
gegeben Umstidnde zulédssig, falls diese Umstinde eine wesentliche Grundlage fiir die
urspriingliche Zustimmung zu diesem Vertrag und zur Umsetzung der durch diesen vorge-
sehenen Verpflichtungen bildeten. Die Ratifizierer kénnten sich auf diese so genannte
,»clausula rebus sic stantibus® etwa durch das Argument berufen, dass die durch die Nicht-
ratifizierung des Verfassungsvertrages eingetretene Blockierung der Weiterentwicklung
der Union sie daran hindere, die weitergesteckten Ziele von Gemeinschaft und Union in
vollem Umfang zu verwirklichen, darunter nicht zuletzt auch das Grundziel einer ,,Ver-
wirklichung einer immer engeren Union der Vélker Furopas® gemiB Art. 1 EUV.

Die Nutzung dieser Option wiirde faktisch zur Ko-Existenz einer alten ,Rest-Union‘ mit ei-
nem oder mehreren Nichtratifizieren und einer neuen durch die Ratifizierer ,verfassten®
Union fiihren. Von allen Optionen wiirde diese zweifellos den groBten Ein- und Umbruch
fiir den Integrationsprozess bedeuten, und eine Vielzahl von schwierigen rechtlichen und
praktischen Fragen zum Verhéltnis zwischen der ,alten‘ und ,neuen‘ Union ihren jeweili-
gen Mitgliedstaaten (cinschlieBlich der méglichen Rechtsnachfolge im internationalen Be-
reich) miissten vertraglich geregelt werden.?® Eine ,Rest-Union® mit nur einem Mitglied-
staat wire zudem nicht iiberlebensfihig. Ein solcher Ausschluss durch Neugriindung mag
an den Rand des gerade noch rechtlich und politisch Vorstellbaren gehen, aber die Mog-
lichkeit einer Autkiindigung der bestehenden Vertréige im Falle einer Ratifizierungskrise ist
von Valéry Giscard d’Estaing im November 2002 selbst aufgebracht worden.? Es sei daran
erinnert, dass der Franzosische Staatspridsident Jacques Chirac nach dem Scheitern des
Briisseler Gipfels im Dezember 2003 von einer ,,Pioniergruppe* sprach, die Europa bei
cinem definitiven Scheitern der Verhandlungen iiber den Verfassungsvertrag ,,schneller,
weiter und besser voranbringen konne.*!

Abschlieflende Bemerkungen

Welche der neun Optionen im Falle einer Ratifizierungskrise den besten Ausweg darstellen
konnte, wird entscheidend von einer Reihe von Faktoren abhéngig sein: ob es einen oder
mehrere Nichtratifizierer geben wird, ob zu diesen ein oder mehrere ,groBe* Mitgliedstaa-
ten gehoren werden, wie grof3 die Wahrscheinlichkeit eines zweiten erfolgreichen Ratifizie-
rungsdurchgangs bei dem oder den Nichtratifizierern erscheinen wird, welche Zugestind-
nisse fiir einen zweiten erfolgreichen Durchgang flir erforderlich erachtet werden, von dem
Ausmal} des gemeinsamen politischen Willens der Ratifizierer, den Vertrag moglichst un-
beschadet zu retten und natiirlich generell von der Kooperationsbereitschaft von sowohl
Nichtratifizierern als auch Ratifizierern. Es ist auch durchaus denkbar, dass im Falle meh-
rerer Nichtratifizierer zwei oder mehrere Optionen parallel zu nutzen wiren.

39 Bruno de Witte betont zu Recht, dass die ,neugriindenden‘ Mitgliedstaaten in diesem Fall eine Verpflichtung
zur Aushandlung angemessener Bedingungen fiir die ,alte* Union und ihre Mitgliedstaaten hitten, da letztere
die Bestimmungen der gegenwirtigen Vertriige in keinster Weise verletzt haben wiirden, vgl. Witte: The Pro-
cess of Ratification and the Crisis Options, S. 18.

40

41 Siehe , Aprés le fiasco de Bruxelles Paris relance I’idée d’une Europe a la carte, in: ,,Le Monde®, 15.12.2003
und Yves Cornu/Romain Gubert: Chirac positive, in: ,,Le Point“, 19.12.2003, S. 30.
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Sollte es der Europdische Rat mit einem zweiten Ratifizierungsdurchgang versuchen
wollen, so kime aul die Regierungen von Mitgliedstaaten, in denen dic Ratifizicrung im
ersten Durchgang gescheitert ist, die besondere Verantwortung zu, ein mdoglichst klares
Bild hinsichtlich der Bedingungen zu entwickeln, unter denen ein zweiter Durchgang
erfolgreich sein konnte, und um diese herum auch einen breiten nationalen politischen
Konsens aufzubauen, der als Verhandlungsgrundlage dienen kann. Die entsprechenden in-
tensiven und am Ende mit Erfolg gekrénten Bemiihungen der ddnischen Regierung nach
dem gescheiterten ersten Referendum 1992 kénnen hierfiir als Beispiel dienen.*?

Die Ratifizierer wiirden ihrerseits abzuwigen haben, wie weit sie in Zugestindnissen an
Nichtratifizierer gehen knnen, ohne dabei den Verfassungsvertrag in seiner Substanz auf-
zugeben. Obwohl! die Gefahren einer jeden Neuverhandlung offenkundig sind, wire es
sicherlich verfehlt, einen Verfassungsvertrag, der von nicht geringen Schwichen gezeich-
net ist, als vollig sakrosankt zu behandeln. Sollte am Ende nur die Wahl zwischen Status-
quo- und Ausschlussoptionen bleiben, so wiiren die Kosten einer zumindest particllen Stag-
nation und reduzierten Effizienz der Union gegen die politischen und anderen Kosten des
Ausschlusses eines oder mehrerer Mitgliedstaaten aufzuwiegen, die von der ersten bis zur
letztgenannten Ausschlussoption steigen wiirden.

Der Suche nach einer den Umstéinden entsprechenden optimalen Losung in jedem Falle ab-
triiglich wiren Schuldzuweisungen, Polemiken oder gar Austritts- oder Ausschlussdrohun-
gen von welcher Seite auch immer. Vor allem im Falle einer gescheiterten Volksbefragung
wire jede Kritik oder Druck ,von auBen‘ vollig fehl am Platze, zum einen weil es in diesem
Fall immerhin die Biirger selbst wiren, dic befragt worden sind und von deren ,,Willen der
Verfassungsvertrag nach Art. I-1 VVE ja angeblich geleitet sein soll, zum anderen weil
jede derartige Einmischung es der betroffenen Regierung nur erschweren kann, einen in-
nenpolitischen Konsens fiir eine mégliche Losung aufzubauen. Es sei in diesem Zusam-
menhang an die ungliickliche Wirkung der die Bedeutung des irischen Neins herunterspie-
lenden Bemerkungen von Romano Prodi nach dem Scheitern des ersten Referendums in
Irland im Juni 2001 erinnert.*> Was im Falle einer Ratifizierungskrise vor allem notwendig
sein wird, ist ein solidarisches Suchen nach dem bestméglichem Ausweg, denn diese Krise
wire eine Krise fiir die Union und alle Mitgliedstaaten, nicht nur fiir den oder die Nichtrati-
fizierer. Nichts stiinde einer solidarischen Losungssuche mehr entgegen als Vorwiirfe und
Drohungen. Der Verfassungsvertrag fiihrt an mehreren Stellen erstmals ausdriicklich das
Prinzip der ,,Solidaritit“ ein. Eine Ratifizierungskrise konnte die erste Gelegenheit fiir die
Mitgliedstaaten sein, zu beweisen, dass sie es mit diesem neuen , Verfassungsprinzip* ernst
meinen, auch wenn sich am Ende eine Losung mit mehreren Differenzierungen oder gar
dem Ausscheiden eines Mitgliedstaates ergeben sollte.

42 Siehe hierzu Christian Thune: Danemark, in: Werner Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.): Jahrbuch der
Européischen Integration 1992/93, Bonn 1993, S. 309-311.
43 Siehe ,,Prodi tackles Irish sceptics®, in: BBC World News, 22.6.2001.



Barrosos ,blind date® in Briissel — Auf dem Weg zu einer
Parlamentarisierung der Kommissionsinvestitur?

Joachim Schild*

,»Welcher nationale Regierungschef kénnte eine gute Regierung aus 24 Kandidaten bilden,
die er noch nie in seinem Leben gesehen hat, die er nicht selbst ausgewihlt hat und die von
einem anderen Gremium auf Herz und Nieren gepriift werden?! Mit diesen Worten rea-
gierte Kommissionsprisident José Manuel Dur8io Barroso auf kritische Fragen von Journa-
listen, nachdem er ihnen die verinderte Vorschlagsliste seiner designierten Kommissarskol-
legen am 4. November 2004 vorgestellt hatte.

Sein erstes ,blind date‘? mit den von den nationalen Regierungen bestimmten Kommissaren
war fiir den neuen Kommissionsprésidenten Barroso #uBerst ungliicklich verlaufen. Gleich
mehrere der designierten Kommissare sahen sich in den Kandidatenanh6rungen vor dem
Européischen Parlament mit einem unerwartet starken Gegenwind konfrontiert. Nur die Ver-
schiebung des Zustimmungsvotums des Europdischen Parlaments zum gesamten Kommis-
sarskollegium bewahrte Barroso und sein Kollegium vor einem Debakel. Am 18. November
2004 stimmte das Europdische Parlament dann mit breiter Mehrheit fiir die von Barroso im
Einvernehmen mit den nationalen Regierungen umgebildete Kommission. Dennoch muss
von einem Fehlstart gesprochen werden.

Kein Lehrbuch kann so plastisch die doppelte Abhédngigkeit der Kommission vom Vertrauen
sowohl der nationalen Regierungen wie auch des Europdischen Parlaments verdeutlichen
wie dieser schwierige Prozess der Kommissionsbildung. Die damit verbundenen Auseinan-
dersetzungen im institutionellen Dreieck zwischen Rat, Parlament und Kommission haben
nur zu deutlich den Doppelcharakter der Europdischen Union als Staaten- und Biirgerunion
hervortreten lassen, erstere reprisentiert und indirekt legitimiert durch den Europdischen
Rat, letztere reprdsentiert und direkt legitimiert durch das Europdische Parlament.

Im Folgenden wird knapp nachgezeichnet, wie es zu diesem bislang einmaligen Vorgang bei
der Bestellung einer neuen Kommission kam. Daran anschliefend soll begriindet werden,
warum das Parlament in kurz- wie langfristiger Perspektive als Gewinner aus dieser Macht-
probe hervorgeht, wihrend die nationalen Regierungen als Verlierer zu betrachten sind. Die
Kommission mag zwar kurzfristig an Einfluss verlieren; die Rolle ihres Prisidenten diirfte
bei zukiinftigen Kommissionsinvestituren jedoch gestéirkt worden sein. Dieser bislang ein-
malige Vorgang hat dank der Aufwertung des Parlaments eine Einflussverteilung zwischen
diesem und den nationalen Regierungen bei der Bestellung der Kommission zur Folge, die
langst tiberfillig war. Er sollte jedoch nicht als groier Sprung auf dem Weg zur Umgestal-
tung des européischen Regierens nach dem Modell von Regicrungssystemen des parlamen-
tarischen Typs missverstanden werden.

Die Auswahl des Kommissionsprdsidenten

Die Hoffnungen derer, die eine Parlamentarisicrung des Auswahlverfahrens zum
Kommissionspréisidenten und eine enge Koppelung desselben an die Europawahlen befiir-

*  Prof. Dr. Joachim Schild, Universitit Trier, Politikwissenschaft.

1 Vgl. ,,Barroso kann wieder licheln®, in: Die Tageszeitung, 6.11.2004.

2 ,It was like a blind date, so Barroso in einer Pressekonferenz, siche ,,Subdued ceremony for Europe’s first
Constitution®, 29.10.2004, in: EU-Observer, abzurufen unter http://www.euobserver.com/?sid=9&aid=17668
(letzter Zugriff: 30.11 2004).
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worten und betreiben, wurden im Kontext der Europawahlen im Juni 2004 erneut enttéuscht.
Auch im Vorfeld dieser Wahlen war es den groflen europiischen Parteienbiinden — der
Europdischen Volkspartei (EVP) und der Sozialdemokratischen Partei Europas (SPE) —
nicht gelungen, sich jeweils intern auf einen Spitzenkandidaten fir das Amt des
Kommissionsprésidenten zu verstindigen und damit den Wihlem eine personelle
Alternative anzubieten. Mit einer solchen konkurrierenden Nominierung hiétten sie die Ent-
scheidung der Staats- und Regierungschefs zur Designierung des Kommissionsprésidenten
prijudizieren kénnen, und zwar unabhéngig davon, ob der am 29. Oktober 2004 unterzeich-
nete Vertrag liber eine Verfassung fiir Europa (VVE) ratifiziert wird oder nicht. Dieser sieht
in Art. I-27 Abs. 1 eine Konsultation zwischen Europédischem Rat und Européischem Parla-
ment bei der Auswahl des Kommissionsprésidenten vor. Das Haupthindernis auf dem Weg
zu einer stirkeren Koppelung dieser zentralen Personalentscheidung an die Europawahl ist
nicht in den Bestimmungen des geltenden Vertragstextes zu suchen. Es liegt in erster Linie
in der inneren Heterogenitit der européischen Parteienbiinde. Sie sind kaum dazu in der
Lage, sich auf personelle Angebote an die Wihler zu verstandigen, noch weniger auf klar
konturierte programmatische Angebote, die Personalentscheidungen unterfiittern und ihnen
erst ihren tieferen demokratischen Sinn geben wiirden.

Nach den Wahlen wurde der parteipolitische Einfluss auf die Auswahlentscheidung jedoch
deutlich erkennbar. Die siegreich aus den Europawahlen hervorgegangene Fraktion der Eu-
ropiischen Volkspartei (Christdemokraten) und européischer Demokraten (EVP-ED), ins-
besondere ihr Fraktionsvorsitzender Hans-Gert Pottering, machte ihren Anspruch geltend,
dass der Kommissionsprésident aus den Reihen der neuen Parlamentsmehrheit stammen
sollte.> Die Auswahlentscheidung fiir diese Spitzenposition lag jedoch zunichst in den
Hinden der Staats- und Regierungschefs. Der mangelnde Erfolg der von Deutschland und
Frankreich aktiv unterstiitzten Kandidatur des belgischen Ministerprisidenten Guy Verhof-
stadt hing nicht in erster Linie mit seiner Herkunft aus den Reihen der Liberalen zusammen.
Vielmehr waren seine klare Haltung zum Irak-Krieg und seine prointegrationistischen
Uberzeugungen dafiir verantwortlich, dass seine Kandidatur nicht mehrheitsfihig war. In
einer Art ;remake‘ von 1994 verhinderte insbesondere die britische Regierung die Auswahl
eines belgischen Politikers (damals Jean-Luc Dehaene) zum Kommissionsprésidenten. Ein
wichtiger Unterschied zu 1994 bestand jedoch darin, dass der Européische Rat seit In-Kraft-
Treten des Vertrags von Nizza den Kommissionsprisidenten mit qualifizierter Mehrheit be-
stimmen kann und GroBbritannien somit keine Vetomoglichkeit mehr besa. Die Ver-
hinderung Verhofstadts war Folge einer Kombination aus einzelstaatlichen und parteipoli-
tisch geprigten Widerstéinden. Entscheidend war das Verhalten der EVP. Diese beschloss
im Rahmen eines EVP-Gipfeltreffens am 16. und 17. Juni 2004, an dem 12 amtierende
Regierungschefs teilnahmen, den EU-AuBenkommissar Chris Patten als Kandidat gegen
Verhofstadt ins Rennen zu schicken# Das Ziel, Verhofstadt zu verhindern, konnte erreicht
werden: Der Europdische Rat vom 18. Juni kam in dieser Personalfrage zu keinem Ergeb-
nis. Auch der EVP-Kandidat Patten war nicht mehrheitsfahig. Von diesem Zeitpunkt an war
die EVP jedoch ein parteipolitischer Vetospieler im Auswahlprozess. Gegen ihren Wider-
stand war kein Kandidat mehrheitsfihig. In einer in der Vergangenheit véllig unbekannten
Weise geriet der Auswahlprozess fiir das Amt des Kommissionsprisidenten unter den

3 Vgl. die Pressemitteilung von Hans-Gert Pdttering zur Benennung des Kommissionsprisidenten vom
20.6.2004, in der es heifit: ,,Jeder Kandidat fiir das Amt des Kommissionsprisidenten, der nicht das Wahler-
gebnis reprisentiert, wird im Europiischen Parlament unseren entschiedenen Widerstand hervorrufen®, abzu-
rufen unter http://www.cdu-lkos.de/poettering/2/1087728000.php (letzter Zugriff: 23.11.04).

4 Vgl ,Patten emerges as centre-right’s favourite candidate for Commission post“, in: EU-Observer, 17 Juni
2004, abzurufen unter www.euobserver.com/?aid=16664&print=1 (letzter Zugriff: 14.12 2004).
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Einfluss europdischer Parteipolitik.> Nach einem langen und intransparenten Konsultation-
sprozess ohne nennenswerte Mitwirkung parlamentarischer Gremien, aber mit einer
Schlisselrolle der EVP, konnte sich der Européische Rat schlieBlich am 29. Juni 2004 ein-
stimmig auf den portugiesischen Ministerprisidenten José Manuel Durio Barroso einigen,
der aus den Reihen der EVP stammt. Er wurde als , drittes Ersatzrad* fiir den Posten des
Kommissionsprisidenten designiert.

Bei aller Kritik der parlamentarischen Linken an dieser Auswahlprozedur wurde Barroso mit
58 Prozent der abgegebenen Stimmen (413 Ja-, 251 Nein-Stimmen, 47 Enthaltungen, leere
und ungiiltige Stimmzettel) vom Européischen Parlament am 22. Juli 2004 bestitigt.” Dies
war moglich, weil er Unterstiitzung nicht nur aus den Reihen der christdemokratisch-konser-
vativen EVP-ED-Fraktion und der Fraktion der Allianz der Liberalen und Demokraten fiir
Europa (ALDE) erhielt. Auch die britischen und spanischen Abgeordneten in der sozial-
demokratischen SPE-Fraktion stimmten zu, obwohl die Fraktionsmehrheit gegen Barroso
votierte.® Die Fraktion der Griinen/Freie Europiische Allianz, die Fraktion der Vereinigten
Europédischen Linken/Nordische Grine Linke sowie die Europaskeptiker der Fraktion ,,Un-
abhingigkeit/Demokratie” lehnten Barroso ebenfalls ab.

Kurzfristig hat der starke Einfluss der EVP auf die Wahl Barrosos eine parteipolitische Spal-
tungslinie in den weiteren Prozess der Kommissionsinvestitur gebracht. Diese kann als eine
wichtige Ursache fiir das Scheitern des ersten Anlaufs zur parlamentarischen Bestitigung
der Kommmission gesehen werden.” Langfristig hat dieser Auswahlprozess einen Prize-
denzfall geschaffen und wird dauerhafte Folgen haben. Die Entscheidung iiber die Designie-
rung eines Kommissionsprisidenten liegt kiinftig nicht mehr allein in der Hand des Européi-
schen Rates; die bei den Europawahlen jeweils stirkste Parteienfamilie kann bei dieser
Entscheidung nicht mehr iibergangen werden, sie besitzt Blockademacht. Ob daraus auch
eine positive Gestaltungsmacht gegentiber dem Europidischen Rat wird, hidngt von der inter-
nen Kohidsion der siegreichen Parteifamilien und von den Mehrheitsverhdltnissen im
Européischen Rat ab. Mit der Etablierung eines parteipolitischen Vetospiclers neben dem in-
stitutionellen Vetospieler Européischer Rat wird dieser personalpolitische Auswahlprozess
zwar enger an die Europawahl gekoppelt, jedoch tendenziell auch blockadeanfilliger. Die
Gefahr, dass Entscheidungen auf dem kleinsten politischen Nenner zwischen dem Européi-
schen Rat und der siegreichen Parteienfamilie zustande kommen und Kandidaten der 2. oder
3. Wahl obsiegen, wichst, da sich nationale und parteipolitische Auswahlgesichtspunkte
iiberlagern werden.

5 Bundeskanzler Schréder sprach davon, dass die Konservativen und Christdemokraten ,.ein parteipolitisches
machttaktisches Spiel spielen®, vgl. ,,Beichtstuhl, Makler und Prozente", in: FAZ-Net, 18.6.2004, abzurufen
unter http://www.faz.net/s'/RubFCO6D389EE76479E9E76425072B196C3/Doc~EDF1FB3EC2EDC416A9030
E3419412B5D6~ATpl~Ecommon~Scontent.html (letzter Zugriff: 17.12.2004).

6  So die Formulierung von Daniel Cohn-Bendit in der Plenardebatte des Europdischen Parlaments am
21.7.2004, vgl. Europdisches Parlament, Protokoll der Plenardebatte vom 21.7.2004, S. 13, abzurufen unter
http://www2.europarl.eu.int/omk/sipade2 ?L=DE& PUBREF=-/EP//TEXT+CRE+2004072 1 +-ITEMS+DOC+XML
+VO0//DE&LEVEL=3&NAV=X#def 1 1 (letzter Zugriff: 1.12 2004).

7  Damit konnte er ein deutlich besseres Ergebnis verbuchen als Jacques Santer 1994 (50 Prozent), blieb aber
deutlich hinter seinem vnmittelbaren Vorginger Romano Prodi 1999 zuriick (68,7 Prozent).

8  Tony Blair hatte die Nominierung Barrosos unterstiitzt und in diesem Sinne auf die Labour-Abgeordneten in
der SPE-Fraktion eingewirkt Die spanischen Abgeordneten wollten die Bestétigung von Javier Solana als Ho-
her Reprisentant flir die GASP und seine Wahl zum ersten Aufienminister der EU nach erfolgreicher Ratifizie-
rung der EU-Verfassung mit einer Unterstiitzung Barrosos befordern, vgl. ,,La logique des Etats continue de
I’emporter sur celle des partis®, in: Le Monde, 23.7.2004.

9 So auch Peter Ludlow in seiner minutiosen Darstellung des Investiturprozesses, vgl. ,,The Barroso Commis-
sion. A Tale of Lost Innocence®, Eurocomment, Briefing Note No. 3.4, Briissel, Dezember 2004,
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Auswahl der Kommissare und Verteilung der Geschdfisfelder

Die einzelnen Kommissare bestimmt der Rat laut Art. 214 Abs. 2 Satz 2 EGV mit qualifizierter
Mehrheit ,,im Einvernehmen mit dem designierten Présidenten [der Kommission]“ auf der
Grundlage der von den Mitgliedstaaten unterbreiteten Personalvorschlige. Dass Kommissions-
prisident Barroso keinen grofien Einfluss auf die Nominierung von Kandidaten seitens der Mit-
gliedstaaten besalB, legte er in der eingangs zitierten AuBerung in aller Klarheit dar. Die seit dem
Vertrag von Amsterdam festgeschriebene formelle Aufwertung der Rolle des Kommissions-
prisidenten bei der Auswahl seiner Kommissare hat weder im Falle der Prodi-Kommission von
1999 noch bei der Auswahl der Kandidaten fiir die Barroso-Kommission dazu geflihrt, dass
man bestimmte Nominierungen ganz eindeutig dem Einfluss des Kommissionsprésidenten
zuschreiben kénnte.!? Allerdings ist es Barroso in Absprache mit den nationalen Regierungen
gelungen, den Frauenanteil auf ein bislang nicht erreichtes Niveau anzuheben (8 von 25 Kom-
missionsmitgliedern im urspriinglichen Vorschlag, 7 nach der Umbildung).

Die Auswahl der Kommissare seitens der Mitgliedstaaten setzt einen langfristigen Trend
der ,,Politisierung* fort:!! Die Kommission umfasst fast durchgiingig Personlichkeiten mit
groBer politischer Erfahrung im nationalen und/oder européischen Rahmen: drei ehemalige
Ministerprasidenten (Barroso, Vladimir Spidla und Siim Kallas), finf frithere AuBenminis-
ter (Louis Michel, Benita Ferrero-Waldner, Laszl6 Kovacs, Joe Borg und, nach der Umbil-
dung der Kommission, Franco Frattini), zwei ehemalige Finanzminister (Charlie McCreevy
und Dalia Grybauskaite) sowie drei Kommissare, die schon unter Président Prodi eine volle
Amtszeit titig waren (Viviane Reding, Margot Wallstrom, Glinter Verheugen). Der in frii-
heren Kommissionen vertretene Typ des ,Technokraten® aus der hohen Verwaltung spielt
heute praktisch keine Rolle mehr.

Wesentlich mehr Einfluss besitzt der Kommissionsprisident bei der Verteilung der
Geschiftsfelder.'? Um der erweiterungsbedingt gewachsenen Zahl von Kommissaren ein
sinnvolles Betiitigungsfeld zu bieten, mussten notwendigerweise Ressorts aufgeteilt werden.
Dies gilt fiir die Trennung von Binnenmarkt- und Steuerfragen, fiir die Abtrennung der
Zusténdigkeit fiir Fischereifragen von der Landwirtschaft, fur die Trennung des Energie-
vom Transportressort (unter Beibehaltung einer gemeinsamen Generaldirektion fiir Trans-
port und Energie) sowie schlieBlich fiir die Trennung zwischen den Bereichen Finanzpla-
nung und Haushalt einerseits sowie Audit und Betrugsbekimpfung andererseits.'> Mit dieser
Geschiftsverteilung konnte Barroso zeigen, dass es durchaus moglich ist, sinnvolle
Beschiftigungsfelder fiir 25 Kommissare zu finden.

Der wachsende Koordinierungsbedarf in einer vergréBerten Kommission hat Barroso dazu
veranlasst, Vizeprisidenten mit Koordinierungsaufgaben sowie drei weitere Kommissare zu
benennen, die ebenfalls mit der Wahrnehmung von Koordinierungsfunktionen betraut sind
(siche Ubersicht 1). Allerdings nahm der neue Kommissionsprisident Abstand von der Idee,
Entscheidungsbefugnisse an Gruppen von Kommissaren zu delegieren. 4

10 Zur Investitur der Prodi-Kommisison vgl. Neill Nugent: European Commission, Houndmills 2001, S 83.

11 Vgl Jean Joana/Andy Smith: Les commissaires européens. Technocrates, diplomates ou politiques?, Paris 2002,
S. 39-44 sowie Andrew MacMullen: European Commissioners: National Routes to a European Elite, in: Neill Nugent
(Hrsg.): At the Heart of the Union. Studies of the European Commission, 2. Aufl., Houndmills 2000, S. 44-46

12 ,,Die Zustindigkeiten der Kommission werden von ihrem Prisidenten gegliedert und zwischen ihren Mitglie-
dern aufgeteilt*, so der Wortlaut von Art. 217 Abs. 2 Satz 1 EGV.

13 Ob es tatsichlich eine kluge Entscheidung ist, die mit Haushaltsfragen einerseits und mit Betrugsbekdmpfung
andererseits befassten Dienststellen der Kommission zwei unterschiedlichen Kommissaren dienen zu lassen,
mag dahingestellt bleiben.

14 Dies war von der Prodi-Kommission als Antwort auf die wachsende Zahl der Kommissare ins Gespréach ge-
bracht worden, vgl. die Mitteilung der Europiische Kommission zur institutionellen Architektur: ,Fiir die Eu-
ropdische Union. Frieden, Freiheit, Solidaritit, Konventsbeitrag CONV 448/02, Briissel, 5.12.2002, S. 20.
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Ubersicht 1: Die Mitglieder der Barroso-Kommission

Kommissar/in

Barrot, Jacques
Frattini, Franco

Kallas, Siim

Verheugen, Giinter

Wallstrom, Margot

Borg, Joe

Ferrero-Waldner, Benita

Spidla, Vladimir

Almunia, Joaquin
Dimas, Stavros

Figel’, Jan

Fischer Boel, Else Mariann

Grybauskaité, Dalia

Hiibner, Danuta
Kovacs, Laszlo
Kroes, Neelie
Kyprinaou, Markos
Mandelson, Peter
McCreevy, Charlie
Michel, Louis
Potoénik, Janez
Reding, Viviane
Rehn, Olli
Piebalgs, Andris

Land

Frankreich
Ttalien

Estland

Deutschland

Schweden

Malta

Osterreich

Tschechien

Spanien
Griechenland

Slowakei

Dinemark

Litauen

Polen
Ungarmn
Niederlande
Zypern
GrofBbritannien
Irland
Belgien
Slowenien
Luxemburg
Finnland
Lettland

Funktion in der Kommission

Vizeprdsident, Kommissar fiir Verkehr

Vizeprdsident, Kommissar fiir Justiz, Freiheit und
Sicherheit

Vizeprisident, Kommissar fiir die Verwaltung,
Rechtspriifung und Betrugsbekdmpfung, Vorsitz der
Gruppe ,,Audit*

Vizeprdsident, Kommissar fir Unternehmen und Industrie,
Vizevorsitz der Gruppe ,,Lissabon-Strategie®, Vorsiiz der
Kommissare fiir den Rat ,,Wettbewerbsfihigkeit

Vizeprdsidentin und persinliche Stellvertreterin von
Barroso, Kommissarin fiir Interinstitutionelle Beziehungen
und Kommunikation, Vorsitz der Gruppe ,,Kommunikation
und Planung®

Kommissar fiir Fischerei und maritime Angelegenheiten,
Vorsitz der Gruppe ,,maritime Politik*

Kommissarin fiir AuBlenbeziehungen und europiische
Nachbarschaftspolitik, Vizevorsitz der Gruppe ,,Auflen-
beziehungen®

Kommissar fiir Beschiftigung, Soziales und Chancen-
gleichheit, Vorsitz der Gruppe ,,Chancengleichheit*

Kommissar fiir Wirtschafts- und Wihrungsangelegenheiten
Umweltkommissar

Kommissar fiir Bildung, Ausbildung, Kultur und Mehr-
sprachigkeit

Kommissarin flir Landwirtschaft und lindliche Entwick-
lung

Kommissarin fiir Finanzplanung und Haushaltsangelegen-
heiten

Kommissarin fiir Regionalpolitik

Kommissar fiir Stevern und Zélle

Kommissarin fiir Wettbewerb

Kommissar fiir Gesundheit und Verbraucherschutz
Kommissar fiir Aulenhandel

Kommissar fiir Binnenmarkt und Finanzdienstleistungen
Kommissar fiir Entwicklung und humanitire Hilfe
Kommissar fiir Wissenschaft und Forschung
Kommissarin fiir Informationsgesellschaft und Medien
Kommissar fiir Erweiterung

Kommissar fiir Energie

Quelle: Europdische Kommission, http://www europa.eu.int/comm/commission_barroso/index_de htm (letzter

Zugriff: 30.11.2004)
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Dies hitte konkurrierende Machtzentren innerhalb der Kommission entstehen lassen. Auch
cntschicd cr sich aus guten Griinden gegen die von Deutschland, GrofBbritannien und
Frankreich geforderte Schaffung des Amtes eines herausgehobenen ,Superkommissars®,
eventuell gar mit Weisungsbefugnissen gegeniiber einigen Kommissarskollegen ausge-
stattet, und damit gegen eine ,,Zwei-Klassen-Gesellschaft in der Kommission.'> Eine solche
politische Abstufung innerhalb des Kollegiums wire ohnehin sowohl im Parlament als auch
im Rat auf erheblichen Widerstand gestof3en.

Das von Barroso in der Frage eines ,Superkommissars® bewiesene Riickgrat gegeniiber den
,grofen Drei‘, die vorzeitige Présentation seiner designierten Kommissarskollegen und die
durchaus geschickte Austarierung seiner Kommission, insbesondere zwischen grofien und
kleinen sowie alten und neuen Mitgliedstaaten, haben ihm viel Lob eingebracht und licBen
die parlamentarischen Anhdrungen als reine Formsache erscheinen.

Anhorungsphase vor dem Europdischen Parlament

Zum dritten Mal nach 1994/95 und 1999 fiihrte das Europiische Parlament Anhorungen der
einzelnen Kommissare vor den fiir ihr jeweiliges Ressort zustindigen Parlamentsaus-
schitssen durch. Diese Praxis besitzt keine vertragsrechtliche Grundlage und ist lediglich in
der Geschiiftsordnung des Parlaments kodifiziert. Auf Grund der bisherigen Erfahrungen mit
der Praxis dieser Anh6rungen! und auf Grund der Tatsache, dass das Parlament nicht ein-
zelnen Kommissaren, sondern nur dem gesamten Kollegium das Vertrauen verweigern
kann, rechnete kaum ein Beobachter mit einer ernsthaften parlamentarischen Hiirde auf dem
Weg zur Kommissionsinvestitur.

Nach der Phase der schriftlichen Fragen und ihrer Beantwortung durch die designierten
Kommissare!” fanden die miindlichen Anhérungen vor den zustindigen Fachausschiissen
vom 27. September bis 11. Oktober statt. Den schriftlichen Fragen und miindlichen Anhérun-
gen legte das Parlament folgende BewertungsmalBstébe zu Grunde: die Beriicksichtigung der
politischen Krifteverhdltnisse in der Union, den Fravenanteil in der Kommission, die Erfah-
rungen der designierten Kommissare in EU-Institutionen, ihre Fachkompetenz und politi-
schen Priorititen fiir die kiinftige Wahrmehmung ihrer Ressortzustindigkeiten, ihre politi-
schen Vorstellungen zur allgemeinen Zukunft der Européischen Union sowie nicht zuletzt
ihre Bereitschaft zur Zusammenarbeit mit dem Europiischen Parlament.'$

15 ,JIch mochte keine Kommissare erster und zweiter Klasse®, so Barroso; vgl. ,,Der designierte Kommissions-
prisident Barroso stellt seine Mannschaft vor, EU-Kommission, Pressemitteilung 1P/04/1029, 12.8.2004, S. 2.

16 Vgl. Andreas Maurer: Das Européische Parlament und das Investiturverfahren der Kommission — Bilanz eines
Experiments, in: infegration 2/1995, S. 88-97 sowie Andreas Maurer/Wolfgang Wessels: Das Europdische
Parlament nach Nizza: Akteur, Arena oder Alibi?, Baden-Baden 2003 (Schriften des Zentrums fiir Européische
Integrationsforschung 38), S. 90-95.

17 Die schriftlichen Fragen gliedern sich in einen allgemeinen und einen fachspezifischen Teil. In einer Bewer-
tung dieses Verfahrens kommt der Abgeordnete Andrew Duff zu dem Schluss, dass die schriftliche Phase des
Kandidaten-Screenings von geringem Nutzen sei: Die allgemeinen Fragen seien zu vage und wiirden von den
Kandidaten in einer koordinierten Weise beantwortet, die fachspezifischen Fragen hingegen viel zu detailliert,
vgl. European Parliament, Committee on Constitutional Affairs, Working Document: How the European Par-
liament approves the Commission, Rapporteur: Andrew Duff, Briissel, 24.11.2004, PE 350.005v03-00, S. 6.
Trotz einiger Schwichen der Hearings, die Duff zu einer Reihe von interessanten Verbesserungsvorschligen
veranlassen, kommt er zu folgendem Schluss: ,,[...] despite weaknesses, the present procedure is valid * (S. 2).

18 Vgl. die allgemeinen und ressortspezifischen Fragenkataloge des Parlaments an die Kommissarskandidaten,
abzurufen unter: http://www.europarl.eu.int/hearings/commission/2004_comm/questionnaires_en.htm (letzter
Zugriff: 30 11.2004). Vgl. auch Sarah Reichel/Alexandra Jonas/Andreas Maurer: Die zukiinftige EU-Kommis-
sion. Fithrung, Kollegialitit und Ziele in der Diskussion, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, SWP-Ak-
tuell 42, September 2004, S. 2f., abzurufen unter http://www.swp-berlin.org/common/get_document.php?
id=1022 (letzter Zugriff: 30.11.2004).
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Das Gewicht der EVP-Familie bei der Auswahl des Kommissionspriisidenten lief auch die
Anhorungsphase der Kommissarskandidaten ungleich stirker als in der Vergangenheit in
den Sog des parteipolitischen Wettbewerbs geraten. Der Vorwurf einer mangelnden Beriick-
sichtigung der politischen Kriéfteverhdltnisse in der Union war insbesondere auf der parla-
mentarischen Linken ein wichtiger Kritikpunkt an der neuen Kommission. Deren Profil
wurde auf wirtschaftlichen Kernposten (Wettbewerb, Binnenmarkt, AuBenhandel) als aus-
gesprochen liberal wahrgenommen. Barrosos Vorschlagsliste setzte sich aus neun Christ-
demokraten und Konservativen, acht Sozialisten/Sozialdemokraten, sieben Liberalen und
einer Griinen zusammen.

Die Betonung der Fachkompetenz als Beurteilungskriterium bereitete dem von der un-
garischen Regierung nominierten Laszlé Kovacs, dem Barroso das Energieressort zugeteilt
hatte, erhebliche Schwierigkeiten. Sein Auftritt vor dem Fachausschuss des Parlaments lie3
nur geringe Kenntnisse tiber seinen zukiinftigen Geschifisbereich erkennen: eine ,,Beleidi-
gung des Parlaments®, so ein Vertreter der Griinen'? — eine Einschiitzung, die die Mehrheit
des Ausschusses teilte.2° Trotz des Trends der Besetzung von Kommissarsposten mit erfah-
renen Spitzenpolitikern wird hier vom Parlament ein MaBstab angelegt, der eher auf ein
technokratisches Verstdndnis einer ,Expertenlegitimation‘ der Kommissare verweist.

Mit dem Vorwurf mangelnder Fachkompetenz musste sich auch die designierte nieder-
lindische Wettbewerbskommissarin, Neelie Kroes, auseinandersetzen.?! Viel gewichtiger
fiir die anhaltende Kritik an ihrer Person war jedoch die Gefahr potenzieller Interessen- und
Loyalitdtskonflikte, die sich aus den 14 Aufsichtsratsmandaten ergeben kénnen, die sie in
der jiingeren Vergangenheit wahrgenommen hatte. Wiirde sie sich als Wettbewerbskommis-
sarin wirklich neutral verhalten konnen, wenn Interessen von Unternehmen auf dem Spiel
stehen, denen sie in der Vergangenheit eng verbunden war?

Der zentrale ,Problemfall’ im Personaltableau Barrosos war ohne Frage der von der
Regierung Berlusconi nominierte Rocco Buttiglione, dem Barroso das Ressort Justiz, Freiheit
und Sicherheit zugeteilt hatte — ein schwerer Fehler, wie sich herausstellte. Buttiglione, vor
seiner Nominierung FEuropaminister der Berlusconi-Regierung und zuvor Europa-
abgeordneter, ist Vorsitzender der christdemokratischen UDC und ein Vertrauensmann des
Vatikans. Er ist vor allem wegen seiner Auferungen zur Homosexualitit, zur Rolle der Frau
und wegen seiner Unterstiitzung der von deutscher und italienischer Seite verfochtenen
Pline zur Einrichtung von Auffanglagern fiir Asylbewerber in Afrika unter Beschuss
geraten.?? Insbesondere die Tatsache, dass er vor dem Ausschuss fiir biirgerliche Freiheiten,
Justiz und Inneres die Lehrmeinung des Vatikans zu gleichgeschlechtlichen Partnerschaften
verfocht und diese moralisch als ,,Siinde* bewertete, rief Widerstand unter den Parlamenta-
riern hervor und liel massive Zweifel an seiner Eignung fiir das angestrebte Amt aufkom-
men. Er verwies zwar auf Immanuel Kants ,,deutliche Trennung zwischen Moral und Recht*

19 Vgl Italian Commissioner under Fire from Parliament Chief*, in: EU-Observer, 8 10.2004, abzurufen unter
http://www.euobserver.com/?aid=17475&print=1 (letzter Zugriff: 11.10.2004).

20 In der abschlieBenden Bewertung des Hearings seitens des Ausschussvorsitzenden heifit es: ,,Bedauerlicher-
weise konnte Herr Kovécs die Mehrheit der Mitglieder nicht von seinem beruflichen Fachwissen und Sachver-
stand auf dem Gebiet der Energie liberzeugen [...] Insgesamt gesehen waren die meisten Mitglieder des
Ausschusses weder von seiner beruflichen Qualifikation im Energiesektor noch von seiner Eignung zur
Ubernahme des hohen Amtes, fiir das er vorgeschlagen ist, fiberzeugt., vgl das Schreiben von Giles Bryan
Chichester, Vorsitzender des Ausschusses fiir Industrie, Forschung und Energie, vom 12. Oktober 2004 an
Josep Borell Fontelles, Président des Européischen Parlaments, abzurufen unter http://www.europarl.de/eu.int/
hearings/commission/2004_comm/pdf/It_kovacs_de.pdf (letzter Zugriff: 15 11 2004).

21 Inihrer Anhérung kam eine mangelnde Kenntnis européischer Debatten iiber Fragen der 6ffentlichen Daseins-
vorsorge zum Vorschein, vgl. ,Nervos, souverin, arrogant®, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 4.10.2004.

22 Vgl. die Zusammenfassung der miindlichen Anhérung, abzurufen unter hitp://www.europarl.eu.int/press/
audicom2004/resume/041006_Buttiglionell EN.pdf (letzter Zugriff: 27.11.2004).
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und versprach, die in der europdischen Grundrechtecharta niedergelegten Ziele zu unter-
schreiben und zu verteidigen. Die Tatsache, dass er als Mitglied des Grundrechtekonvents
einen Anderungsantrag mit dem Ziel eingebracht hatte, die sexuelle Ausrichtung aus der
Liste der Diskriminierungsgriinde im Nichtdiskriminierungsartikel (jetzt Art. II-21 VVE) zu
streichen, lieB einen aktiven Einsatz gegen die Diskriminierung Homosexueller jedoch als
wenig wahrscheinlich erscheinen.??

In geheimer Abstimmung erhielt Buttiglione 26 Ja-, aber 27 Nein-Stimmen der Mitglieder
des Ausschusses fiir biirgerliche Freiheiten, Justiz und Inneres fiir seine Benennung zum
Vizeprisidenten der Kommission mit Zustindigkeit fiir das Ressort Freiheit, Sicherheit und
Justiz. Der Ausschussvorsitzende lieB in einer zweiten Abstimmung kléren, ob ein Ressort-
wechsel, mit dem sich Liberale und Sozialdemokraten im Parlament zum damaligen Zeit-
punkt zufrieden gegeben hitten, eine Losung bote. In geheimer Abstimmung wurde dieser
Ausweg aus der Krise von einer Ausschussmehrheit von 28 zu 25 Stimmen verbaut?4, da
offenbar die Vertreter des rechten Spektrums einen Ressortwechsel Buttigliones
ausschlieBen wollten. Damit haben sich im Ausschuss unterschiedlich zusammengesetzte
Mehrheiten wechselseitig blockiert.2’ Tm Rechtsausschuss, der Buttiglione ebenfalls anhérte,
erhiclt er eine mehrheitliche Unterstiitzung.?6

Krise und Krisenmanagement

Offenkundig hat Prisident Barroso die Brisanz der Personalie Buttiglione unterschitzt, Seine
zuvor vielgepriesenen taktischen Fihigkeiten?” erwiesen sich als durchaus begrenzt. Je niher
der geplante Abstimmungstermin iiber die gesamte Kommission riickte, desto deutlicher
wurde, dass die sozialdemokratische SPE-Fraktion mit wenigen Ausnahmen, die Griinen und
die Vereinigte Linke praktisch geschlossen und die Liberalen mehrheitlich gegen die Barroso-
Kommission stimmen wiirden. In dieser Situation beging Barroso den schweren Fehler, keine
Umbesetzung der Kommission vorzunehmen und stattdessen auf eine knappe parlamenta-
rische Mehrheit aus Christdemokraten, Liberalen und einigen Stimmen von Rechtsauflen zu
setzen. Selbst wenn diese Rechnung aufgegangen wiire, hitte eine Investitur der Kommission
mit nur knapper Mehrheit, getragen von nur einer Seite des politischen Spektrums, eine
schwere Hypothek fiir die neue Kommission bedeutet. Der deutsche Kommissar Verheugen
soll fiir diesen Fall sogar seinen Riicktritt erwogen haben.?® Die Stirke der Kommission

23 Vgl. Entwurf der Charta der Grundrechte der Européischen Union, Vermerk des Priisidiums, Vom Prisidium
vorgelegte Zusammenfassung der Anderungsvorschldge, CHARTE 4360/00, CONVENT 37, Briissel, 14. Juni
2000, S. 32.

24 Vgl. Schreiben von Jean-Louis Bourlanges, Vorsitzender des Ausschusses fiir burgerliche Freiheiten, Justiz
und Inneres, vom 11. Oktober 2004 an Josep Borrell Fontelles, Prisident des Européischen Parlaments, abzu-
rufen unter http://www.europarl.eu.inthearings/commission/2004_comm/pdf/lt_buttiglione de.pdf (letzter
Zugriff: 15.11.2004).

25 So Ludlow: The Barroso Commission, S. 12.

26 Vgl. Schreiben von Giuseppe Gargani, Vorsitzender des Rechtsausschusses, vom 7. Oktober 2004 an Josep
Borrell Fontelles, Prisident des Europiischen Parlaments, abzurufen unter http://www.europarl.eu.int/hearings/
commission/2004 comm/pdf/lt_buttiglione2 de.pdf (letzter Zugriff: 15.11.2004). Offenbar waren nur im Falle
Buttiglione die Abstimmungen in den Ausschiissen so knapp. Die Ergebniszusammenfassung der iibrigen
Anhérungen dokumentieren keine genauen Abstimmungsergebnisse, verweisen aber haufig auf breite Mehrhei-
ten oder gar einstimmige Zustimmung zu den Kandidaten, vgl. Europdisches Parlament, Investiture Procedure
of the 2004-2009 Commission-Hearings of the Commissioners Designate. Results of the Hearings, abzurufen
unter www.europarl.eu.int/hearings/commission/2004_comm/result_en.htm (letzter Zugriff: 17.12.2004).

27 Vgl. Alasdair Murray: Barroso’s Galacticos? The New European Commission, Centre for European Reform,
Briefing Note, August 2004, abzurufen unter http://www.cer.org uk/pdf/briefing_commission_barroso.pdf
(letzter Zugriff: 30.11.2004).

28 Vgl. ,,Barroso ringt um seine Kommission®, in: Siiddeutsche.de, 26.10.2004, abzurufen unter www.sueddeut-
sche de/ausland/artikel/931/41890/print.html (letzter Zugriff: 17.12.2004).



Die Kommission Barroso integration ~ 1/2005 41

beruht nicht zuletzt auf ihrer Unabhéngigkeit nicht nur gegeniiber nationalen Partikularinteres-
sen, sondern auch gegeniiber parteipolitischen Mehrheiten im Europdischen Parlament. Am
21. Juli 2004 hatte Barroso im Européischen Parlament noch erklirt, dass er ,,nicht [...] der
Prisident der Rechten gegen die Linke oder der Linken gegen die Rechte*2? sein wolle.
Barroso versuchte, die parlamentarische Widerstandsfront gegen Buttiglione durch begrenzte
Zugestidndnisse ohne Umbesetzungen und ohne einen Neuzuschnitt der Ressorts aufzu-
brechen. Er versprach den Parlamentariern, dem Thema Biirgerrechte und der Antidis-
kriminierungspolitik hochste Prioritét in der Arbeit seiner Kommission einzurdumen. Zu
diesem Zweck solle eine Gruppe von Kommissaren fiir Grundrechtsfragen, Anti-Dis-
kriminierungspolitik und Gleichstellungsfragen gebildet und von ihm selbst geleitet wer-
den.3® Mit diesem Schritt wollte Barroso ein Krisenlsungsrezept kopieren, das Jacques
Santer 1995 mit Erfolg angewandt hatte.?! Die von Liberalen und Sozialdemokraten als
kosmetisch betrachteten Zugestéindnisse Barrosos konnten im Gegensatz zum Prizedenzfall
von 1995 das Blatt jedoch nicht wenden.

Fiir die Zuspitzung der Krise war die Meinungsbildung in den drei gréften Fraktionen ent-
scheidend. Da 16 nationale Delegationen innerhalb der sozialdemokratischen SPE-Fraktion
sich derzeit auf nationaler Ebene in Opposition befinden, konnten nur wenige sozial-
demokratische Regierungschefs auf die Europaparlamentarier aus ihren Reihen im Sinne
einer Bestitigung der Kommission einwirken. Beeinflussungsversuche von Seiten der
Blair- und Schréder-Regierungen zeigten nur sehr begrenzte Wirkung. Dass von Seiten der
Christdemokraten der ungarische Sozialist Laszl6 Kovacs zunehmend unter Beschuss
genommen wurde, um den Christdemokraten Buttiglione zu schiitzen, dnderte an der
Entschlossenheit der iibergrolen Mehrheit der SPE-Fraktion kaum etwas. Der liberalen
Fraktionsspitze um Graham Watson gelang es nicht, eine geschlossene Linie in ihren
Reihen fiir eine Kommission zu erreichen, deren liberales Profil unverkennbar war. Die
christdemokratische EVP-ED-Fraktion trug ihren Teil zur Krise bei, indem insbesondere
ihr Vorsitzender Pottering dem umstrittenen Buttiglione aus taktischen Griinden von einem
einseitigen Riickzug abriet, den dieser offenbar angeboten hatte 32

Am 14. Oktober drohte der Fraktionsvorsitzende der SPE, der deutsche Abgeordnete Martin
Schulz, erstmals mit der Ablehnung des Kommissarskollegiums, nachdem Barroso Rocco
Buttiglione trotz der anhaltenden Kritik als ,,ausgezeichnet geeignet* bezeichnet hatte.??
Dies machte aus dem Fall Buttiglione einen Fall Barroso. Auch mit der AuBerung, dass eine
mogliche Ablehnung seiner Kommission durch das Parlament mehr Probleme schaffe als
16se, hat sich Barroso in diesem Konflikt klar auf die Seite der nationalen Regierungen und
gegen das Parlament gestellt.>* Letzte Versuche Barrosos, am 26. Oktober, einen Tag vor der

29 Europiisches Parlament: Protokoll der Plenardebatte vom 21.7 04, S. 6., abzurufen unter http://www?2.euro-
parl.eu.int/omk/sipade2?L=DE&PUBREF=-//EP//TEXT+CRE+2004072 1 +ITEM-006+DOC+XML+V0//DE&
LEVEL=3&NAV=X (letzter Zugriff: 1.12.2004).

30 Rede Barrosos vor dem Europdisches Parlament, vgl. das Protokoll der Plenardebatte vom 26.10.2004, S 3,
abzurufen unter http://www2 europarl.eu int/omk/sipade2?L=DE& PUBREF=-//EP//TEXT+CRE+20041026+
ITEMS+DOC+XML+VO/DE&LEVEL=3&NAV=X (letzter Zugriff: 1.12.2004). Dariiber hinaus schlug er
die Einrichtung einer Europdischen Agentur fiir Grundrechte vor, die auf die Arbeit der Europdischen Stelle
zur Beobachtung von Rassismus und Fremdenfeindlichkeit in Wien aufbauen soll.

31 Damals stand der Kandidat fiir das Ressort Sozialpolitik, der Ire Padraig Flynn, unter starkem Druck. Er wurde
von vielen Parlamentariern (insbesondere aus dem fiir Frauenrechte zustindigen Ausschuss) nicht als glaub-
wiirdiger Kandidat fiir eine aktive Gleichstellungspolitik betrachtet. Jacques Santer vermied damals ebenso
wie Barroso einen Neuzuschnitt der Geschiftsbereiche und kiindigte an, eine Kommissionsarbeitsgruppe zu
bilden und zu leiten, die der Gleichstellungspolitik zwischen Mann und Frau eine hohe Prioritit geben sollte;
vgl. Nugent: European Commission, S. 84f.

32 Vgl. , Abgeordnete fordern Austausch weiterer Kommissare®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 1.11.2004;
vgl. auch Ludlow: The Barroso Commission, S. 21f.

33 Vgl ,Sozialdemokraten drohen Barroso mit Ablehnung®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 15 10.2004.

34 Vgl. ,Geplatzter Traum vom glatten Start®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 28.10.2004.



42 integration — 1/2005 Die Kommission Barroso

geplanten Parlamentsabstimmung, in Gespriachen mit den Fraktionen der Liberalen und
Sozialdemokraten noch flir Zustimmung zu sciner Kommission zu werben, machten ihm
klar, dass er knapp vor dem Scheitern stand. Ausschlaggebend fiir Barrosos Entscheidung,
das Parlament am 27. Oktober um eine Verschiebung dieses Votums zu bitten, war letztlich
eine Probeabstimmung in der liberalen Fraktion, die eine Mehrheit von 50 zu 23 Stimmen
gegen seine Kommmission ergab (bei 5 Enthaltungen).?

Erst dieser dramatische und bislang einmalige Schritt brachte ihm gegeniiber dem Rat
wieder politischen Spielraum. Dies galt insbesondere im Hinblick auf die italienische
Regierung, die die Nominierung Buttigliones zuvor nicht hatte zuriickziehen wollen. Rocco
Buttiglione erklédrte am 31. Oktober auf einer Pressckonferenz seinen Verzicht auf das ange-
strebte Amt und machte so den Weg fiir eine Umbildung der Kommission frei. Nach inten-
siven Konsultationen zwischen den nationalen Hauptstidten und Prisident Barroso konnte
der Rat in der Zusammensetzung der Staats- und Regierungschefs am 5. November eine
verdnderte Vorschlagsliste beschlieBen. Die italienische Regierung nominierte ihren Aul3en-
minister Franco Frattini. Die wegen schwarzer Parteikassen politisch belastete Lettin Udre
wurde zu Gunsten von Andris Piebalgs zuriickgezogen. Dieser erhielt das urspriinglich fuir
Lasz16 Kovacs vorgesehene Energieressort, wihrend letzterer das zuvor fiir Ingrida Udre be-
stimmte Steuerressort iibertragen bekam. Barroso gelang es jedoch selbst in dieser Krisen-
situation nicht, die niederldndische und ungarische Regierung zu einem Verzicht auf ihre
umstrittenen Kandidaten zu bewegen oder, im Falle von Neelie Kroes, wenigstens einen
Wechsel in ein anderes Ressort durchzusetzen. 3¢ In den Niederlanden wie in Ungarn drohte
eine Regierungskrise, wiren die Kandidaten zuriickgezogen worden.

Dennoch war die zweite parlamentarische Anhérungsrunde am 15. und 16. November flir
die zwei neuen Kommissare und den in ein neues Ressort ,versetzten® Kovacs kaum mehr
als reine Formsache. Das parlamentarische Zustimmungsvotum konnte schliellich am 18.
November stattfinden und erbrachte eine Zwei-Drittel-Mehrheit flir die neue Kommission
(siehe Ubersicht 2). Neben der Mehrheit der Christdemokraten, Liberalen und der Fraktion
,,Union fiir das Europa der Nationen® stimmten offenbar auch zahlreiche Sozialisten fiir die
umgebildete Kommission. Die Links-Rechts-Spaltungslinie, die die Investiturdebatten stark
geprégt hatte, konnte somit im Zustimmungsbeschluss des Parlaments iiberbriickt werden.
Die Kommission konnte nach dem abschliefenden Votum des Rats (21.11.2004) am 22.
November ihre Tétigkeit aufnehmen.

Ubersicht 2: Zustimmungsvoten des Parlaments zur Kommission 1995-2004
(in Stimmen/Prozentanteilen)

Ja Nein Enthaltung
Barroso-Kommission 2004 449 / 66,0 149/21,9 82/12,1
Prodi-Kommission 1999 404 /68,0 153/25,8 37/6,2
Santer-Kommission 1995 416 /72,0 103/17,8 59/10,2

Quelle: Werner Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.): Jahrbuch der Européischen [ntegration, Bonn 1994/95, S 56
und 1999/2000, S. 79 sowie Frankfurter Allgemeine Zeitung, 18.11.2004.

35 Vgl ,La Commission Barroso menacée d’implosion®, in: Libération, 27.10.2004, abzurufen unter www libe
ration.fr/imprimer.php?Article=249224 (letzter Zugriff: 17.12.2004).

36 Bei potenziellen Interessenkonflikten der Wettbewerbskommissarin soll zukiinftig der Kommissionsprésident
selbst oder ein anderer Kommissar mit dem jeweiligen Fall befasst werden, vgl ,,Kroes delegates competition
cases®, in: Euractiv, 25.11 2004, abzurufen unter http://www.euractiv.com/Article?tcmuri=tcm:29-132676-
16&type=News (letzter Zugriff: 1.12.2004).
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Gewinner und Verlierer

Aus diesem Konflikt geht das Parlament kurz- wie langfristig als Gewinner hervor. Fiir die
kommende Amtsperiode diirfte dic Kommission angesichts eines selbst- und machtbewuss-
ten Parlaments durchaus geschwicht sein. Dies gilt nicht zuletzt fiir ihren Prédsidenten, der
naheliegende Zweifel an seinem taktischen Geschick und seiner politischen Fiihrungs-
fahigkeit ausrdiumen muss.

Kurzfristig befand sich das Parlament in einer gestirkten Position, um von der neuen Kom-
mission punktuelle Zugestéindnisse zu verlangen. Zu den in einer EntschlieBung formu-
lierten Forderungen des Parlaments an die neue Kommission®? gehorte, dass alle Kommis-
sare der Prisenz vor dem Parlament und seinen Ausschiissen auf dessen Wunsch absolute
Prioritdt vor anderen Terminen einrdumen sollen. Auch dringen die Parlamentarier auf eine
enge Einbeziehung bei der Ausarbeitung des Kommissionsvorschlags fiir das mehrjdhrige
Arbeitsprogramm der Union. Die zentrale Forderung der Parlamentarier findet sich in Punkt
5a ihrer Entschlieffung: ,,[...] wenn das Parlament in einer Abstimmung einem einzelnen
Mitglied der Kommission sein Vertrauen entzieht (vorbehaltlich der politischen Unterstiit-
zung fiir einen solchen Standpunkt in der Sache und in der Form), wird der Prisident der
Kommission ernsthaft priifen, ob er dieses Mitglied zum Riicktritt auffordern sollte; der
Président verlangt entweder den Riicktritt dieses Mitglieds oder begriindet vor dem Parla-
ment seine Weigerung, dies zu tun.” Die derzeit giiltige Rahmenvereinbarung zwischen Par-
lament und Kommission enthélt zur individuellen Verantwortlichkeit der Kommissare eine
schwichere Formulierung.?® Barroso signalisierte am 18. November 2004 vor dem Parla-
ment umgehend seine Zustimmung zu dessen Kernforderungen, die in Form einer Uberar-
beitung der vom Juni 2000 stammenden Rahmenvereinbarung tiber die Bezichungen zwi-
schen Parlament und Kommission konkretisiert und formell festgeschrieben werden
sollen.?® Dies galt auch fiir die Kernforderung, ernsthaft zu priifen, ob er einzelne Kommis-
sare zum Riicktritt auffordern soll, wenn das Parlament ihnen im Verlauf ihrer Amtszeit das
Vertrauen entzieht.** Damit ist das Parlament der Durchsetzung einer individuellen Verant-
wortlichkeit der Kommissare ein gutes Stiick nidher gekommen: ,,A refusal to accept the
Parliament’s vote of no confidence [...] will risk the survival of the President himself. MEPs
have found the escalator that will lead them, if necessary, to a position where they can use
their constitutional ,nuclear option® — the power to sack the whole Commission®, so der

37 Vgl. Europdisches Parlament: Wahl der Kommission (EntschlieBung), P6 TA-PROV(2004)0063 vom
18.11.2004, abzurufen unter http://www2 europarl.eu int/omk/sipade2?SAME_LEVEL=1&LEVEL=2&NAV
=X&DETAIL=&PUBREF=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2004-0063+0+DOC+XML+VO0//DE (letzter Zugriff:
1.12.2004). Die Entschliefung wurde fraktionsiibergreifend (EVP-ED, SPE, ALDE, UEN) eingebracht und er-
hielt eine Mehrheit von 478 Stimmen bei 84 Gegenstimmen und 98 Enthaltungen.

38 Dort heiBt es: ,,Die Kommission erklirt sich damit einverstanden, dass der Prisident der Kommission emsthaft
prifen wird, ob er ein Mitglied der Kommission zum Riicktritt auffordern soll, wenn das Europiische Parla-
ment sein mangelndes Vertrauen in dieses Mitglied zum Aunsdruck bringt (vorbehaltlich der politischen Unter-
stiitzung flir einen solchen Standpunkt in der Sache und in der Form).” Der Text dieser ,,Rahmenvereinbarung
iiber die Beziehungen zwischen dem Europiischen Parlament und der Kommission* vormn 29.6.2000 ist im An-
hang zur Geschéftsordnung des Parlaments als Anlage XIII dokumentiert, abzurufen unter http:/www2.euro
parl.eu.int/omk/sipade2?PUBREF=-//EP/NONSGML+RULES-EP+20040720+0+DOC+PDF+V0//DE (letzter
Zugriff: 17.12.2004), hier S. 143.

39 Europiisches Parlament, Protokoll der Plenardebatte vom 18.11.2004, abzurufen unter hitp://www2.euro
parl.eu.int/omk/sipade2?PUBREF=-//EP//TEXT+CRE+20041 1 18+ITEM-006+DOC+XML+V0//DE&L=DE
&LEVEL=3&NAV=S&LSTDOC=Y&MODE-CRE=SEARCH&DETAIL=4-035 (letzter Zugriff: 1.12.2004).

40 Der neue Verhaltenskodex fiir die Kommissionsmitglieder eréffnet ihm diese Méglichkeit. Dort heifit es unter
Punkt 1.2 1 (Riicktritt der Kommissionsmitglieder): ,,Ein Mitglied der Kommission erklért seinen Riicktritt,
wenn der Prasident es dazu auffordert.”, vgl. Europdische Kommission: Verhaltenskodex flir Kommissions-
mitglieder SEK(2004)XXXX, abzurufen unter http://eudor eur-op.eu.int/comm/commission_barroso/code
of conduct/code conduct_de.pdf (letzter Zugriff: 1.12.2004).
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liberale Abgeordnete Andrew Duff in einer Bewertung der Kommissionsinvestitur aus par-
lamentarigcher Sicht.4!

Lingerfristig duirfte dieser Prazedenzfall jedoch das Parlament und den Kommissionsprési-
denten im Investiturverfahren gegeniiber dem Rat stidrken. Die Handlungsfreiheit des
Kommissionsprasidenten gegeniiber dem Rat bei der Auswahl von Kommissarskandidaten
und bei der Zuteilung von Ressorts wichst in dem Mafle, wie er glaubhaft auf Widerstiande
des Parlaments gegen Personalvorschlige der nationalen Regierungen verweisen kann.
Seine Position im Zentrum des Spannungsfeldes, das durch die doppelten Anspriiche sowohl
nationaler Regierungen wie auch des Parlaments auf (Mit-)Gestaltung bei der Personalaus-
wabhl entsteht, kann ihm Gestaltungsspielriume nach beiden Seiten erdffnen.

Die Kommission als Kollegialorgan kénnte infolge dieses Briisseler ,,Investiturstreits
allerdings langfristig Schaden nehmen. Die Schritte in Richtung einer individuellen Verant-
wortlichkeit der Kommissare vor dem Parlament schwichen den kollegialen Charakter der
Kommission. Dieser kann aber als wichtige Machtressource der Kommission in ihrem Ver-
hiltnis zu Rat und Parlament angesehen werden.

Die mangelnde Bereitschaft, auf nationale Kontrolle bei der Auswahl der Kommissare zu
verzichten, hat zu einer Machtprobe gefiihrt, deren Verlierer die nationalen Regierungen
sind. Leichter und weniger krisenanfillig wiren zukiinftige Kommissionsinvestituren
sicherlich geworden, wenn die Regierungskonferenz am urspriinglichen Vorschlag des Ver-
fassungskonvents festgehalten hitte, der ein Auswahlrecht des Kommissionsprisidenten un-
ter je drei Personalvorschldgen pro Mitgliedstaat vorsah.

Auf dem Weg zu einem parlamentarischen System?

In der jiingeren Vergangenheit hat sich das Parlament schrittweise eine immer stérkere Rolle
im Prozess der Kommissionsinvestitur erstritten (siche Ubersicht 3). Das Ausmalf} parlamen-
tarischer Mitwirkung konnte auch 2004 deutlich — und vermutlich dauerhaft — gesteigert
werden. Aber ,bestitigt [Furopa] damit seinen Kurs zu einer parlamentarischen
Demokratie, wie es Parlamentsprisident Borrell formulierte?*? Gestiegener parlamenta-
rischer Einfluss auf die Bestellung der Exekutive ist nicht kurzerhand gleichzusetzen mit
einer Entwicklung in Richtung eines parlamentarischen Regierungssystems auf EU-Ebene.
Die parlamentarische Form des Regierens ist bekanntlich gekennzeichnet durch die Abhén-
gigkeit der Regierung vom Vertrauen des Parlaments.*? Regierung und parlamentarische
Mehrheit bilden im parlamentarischen Systemtyp eine Handlungseinheit. Eine Gewalten-
fusion zwischen Exekutive und parlamentarischer Mehrheit ist sein zentrales Merkmal.

Eine solche Entwicklung ist auf EU-Ebene nicht absehbar. Die Kommission diirfte sich
auch in Zukunft — genau wie im Fall der Barroso-Kommission — bei ihrer Investitur auf
iibergroBBe parlamentarische Mehrheiten stiitzen. Sie wird kaum eine festgefiigte Hand-
lungseinheit mit der parlamentarischen Mehrheit bilden, die ihr ein Zustimmungsvotum
gab. Vielmehr diirften im Prozess europdischer Gesetzgebung weiterhin wechseinde Mehr-
heiten und grofe Koalitionen in Sachfragen zu beobachten sein und das Zusammenspiel
zwischen Kommission und Parlament priagen. Die Kommission bedarf zur Erfiillung ihrer
besonderen Funktion im europdischen Gefiige einer breiten Vertrauensgrundlage — sowohl
im Parlament wie von Seiten der nationalen Regierungen im Rat. Aus diesem Grund und

41 European Parliament, Committee on Constitutional Affairs, Working Document: How the European Parlia-
ment approves the Commission, Rapporteur: Andrew Duff, Briissel, 24.11.2004, PE 350.005v03-00.

42 Vgl. ,,Geplatzter Traum vom glatten Start®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 28.10.2004.

43 Vgl. Winfried Steffani: Zur Unterscheidung parlamentarischer und prisidentieller Regierungssysteme, in:
Zeitschrift fir Parlamentsfragen 3/1983, S. 390-401.
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Ubersicht 3: Schritte zur Mitwirkung des Europiischen Parlaments bei der
Kommissionsinvestitur

1981 Seit der Investitur der Kommission unter Leitung von Gaston Thom 1981 fiihrt das Parlament
eine Vertrauensabstimmung iiber das Kommissarskollegium durch — bis zum In-Kraft-Treten
des Maastrichter Vertrages ohne vertragsrechtliche Grundlage. Kommissionsprésident Delors
bat das Europiische Parlament 1985, 1989 und 1993 freiwillig um Zustimmung zu seinem
Kollegium und seinem Arbeitsprogramm. (vgl. Nugent: European Commission, S. 83f.)

1993 Mit In-Kraft-Treten des Maastrichter Vertrags wird ein Zustimmungsvotum des Parlaments
zum Kommissarskollegium eingetithrt, das die seit 1981 géngige Praxis kodifizierte (Art. 214
Abs. 2 EGV, ehemals Art. 158 Abs. 2 i.d.F. von Maastricht).
Die Amtszeit der Kommission wird im Vertrag von Maastricht von 4 auf 5 Jahre verldngert
(Art. 214 Abs. 1 EGV, ehemals Art. 158 Abs. 1 i.d.F. von Maastricht) und somit mit den
Wabhlperioden des Europdischen Parlaments synchronisiert. Damit wird ab den Wahlen zum
Europaischen Parlament 1994 ein enger zeitlicher Zusammenhang zwischen den EP-Wahlen
und der Auswahl des Kommissionsprasidenten und des Kollegiums hergestellt.

1993 Das Europdische Parlament fiihrt auf dem Wege der Anderung seiner Geschiftsordnung zwei
bedeutsame Neuerungen der europdischen Verfassungspraxis ein (ohne vertragsrechtliche Ver-
ankerung): ein Zustimmungsvotum zum designierten Kommissionsprasidenten und eine Anhé-
rung der Kommissarskandidaten vor den EP-Ausschiissen nach dem Vorbild der Hearings im
US-Senat. Im Unterschied zu den Senatsanhrungen kann das EP das Kollegium jedoch nur en
bloc ablehnen (Art. 99 der Geschiftsordnung des Européischen Parlaments i.d.F. vom Juli
2004).

1999 Der Vertrag von Amsterdam fiihrt ein Zustimmungsrecht des Parlaments zur Benennung des
Kommissionsprésidenten durch die Regierungen der Mitgliedstaaten ein (Art. 214 Abs. 2
EGV) und kodifiziert damit die parlamentarische Praxis.

2004 Der am 29. Oktober 2004 von den Staats- und Regierungschefs der 25 EU-Mitgliedstaaten
unterzeichnete Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa stiirkt die Rolle des Européischen
Parlaments bei der Auswahl des Kommissionsprisidenten. In Art. [-27 Abs.1 VVE heif}t es
,,Der Europdische Rat schldgt dem Europaischen Parlament nach entsprechenden Konsultatio-
nen mit qualifizierter Mehrheit einen Kandidaten fiir das Amt des Prisidenten der Kommis-
sion vor; dabei beriicksichtigt er das Ergebnis der Wahlen zum Europ#ischen Parlament [...].*

wegen der mangelnden Fahigkeiten europdischer Parteien, handlungsfihige, stabile, intern
kohésive und disziplinierte parlamentarische Mehrheiten beziehungsweise Mehrheitskoali-
tionen herauszubilden, wird es kaum zu einer Entwicklung in Richtung eines parlamentari-
schen Systems auf EU-Ebene kommen. Das politische System der Européischen Union
wird somit auch in Zukunft durch Gewaltenteilung, nicht durch Gewaltenfusion zwischen
Exekutive und Legislative geprigt sein, zumal die Kommission nur einen Teil der Exe-
kutive bildet.

Die Einsetzung der Kommission ist eine zwischen Parlament und nationalen Regierungen
geteilte Aufgabe. Sie wird auch nach den ,Geldndegewinnen‘ des Parlaments kaum zur ein-
seitigen Prérogative der Parlamentarier werden. Im Ubrigen entspricht auch die in den
europiischen Vertrdgen vorgesehene Moglichkeit eines parlamentarischen Misstrauens-
votums gegen die Kommission auf Grund der sehr hohen Mehrheitsschwelle (Zweidrittel-
mehrheit und Mehrheit der Parlamentsmitglieder) eher einem Impeachment-Verfahren als
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dem politischen Misstrauensvotum in parlamentarischen Regierungssystemen. Die Um-
stiinde des Sturzes der Santer Kommission 1999 haben dies klar bestiitigt. Auch die sich ab
zeichnende Méglichkeit, zukiinftig einzelnen Kommissaren das Vertrauen zu entziehen,
diirfte das Parlament eher im Sinne eines Amtsenthebungsverfahrens wegen grober Verfeh-
lungen oder Unfihigkeit nutzen, kaum aber als Misstrauensvotum gegen aus (partei-)politi-
schen Griinden missliebige Kommissare. Andernfalls wire die Kommission als multinatio-
nales Vielparteiengebilde bestindig von einer Destabilisierung durch wechselnde
parlamentarische Mehrheitskonstellationen bedroht.

Im Rahmen eines EU-Systems, das eine spezifische Kombination einer Staaten- und
Biirgerunion mit ihren jeweiligen nationalen und europdischen Legitimationsstringen dar-
stellt, kann der Einflussgewinn des Parlaments auf die Zusammensetzung der Kommission
und die Bestimmung ihres Prisidenten als ldngst tiberfillige, dem Doppelcharakter der
Union entsprechende Entwicklung betrachtet werden. Auf Grund eben dieses Doppelcharak-
ters als Staaten- und Biirgerunion wird die Parlamentarisierung der Kommissionsinvestitur
jedoch notwendigerweise partiell bleiben miissen; der Europdische Rat wird sich aus diesem
wichtigen personalpolitischen Entscheidungsprozess kaum ganz verdrédngen lassen. Somit
wird die Kommission in ihrer Zusammensetzung auch zukliinftig eine breite Parteienkoali-
tion widerspiegeln und sich nicht zu einer Richtungskommission, abhéngig von einer linken
oder rechten parlamentarischen Mehrheit, entwickeln.



Orientierungsnot im Machtdreieck: Die Européische
Kommission auf der Suche nach einem neuen Leitbild

Michael W. Bauer*

»449:149:82 — das ist das Resultat der bisher wohl turbulentesten Wahl einer Européischen
Kommission. Am 18. November stimmten 449 Parlamentarier mit Ja, 149 blieben bei einem
Nein und 82 enthielten sich. Somit konnte José Manuel Durfio Barroso am 22. November
2004 endlich mit seinem erneuerten Team seine Arbeit aufnehmen.! Am 21. Juli 2004 sah
die Zustimmung fiir Durfio Barroso als designierten Prisidenten der Kommission noch et-
was verhaltener, aber in der Grundaussage dhnlich positiv, ndmlich ,,413:251:44 aus.?2 Zwi-
schen diesen beiden Daten liegen aufregende Wochen, die einen nachhaltigen Einfluss auf
die weitere Entwicklung der Europdischen Union haben kénnten. Durfio Barrosos personli-
cher Fehler war es wohl, die Stimmung im Europdischen Parlament und dort insbesondere
in der liberalen Fraktionsgemeinschaft falsch eingeschétzt zu haben. Die dramatische Geste,
sein Personaltableau kurz vor der entscheidenden Abstimmung im Europdischen Parlament
zurlickzuziehen und vom Parlament ,,mehr Zeit* zu erbitten, hat jedenfalls eine sich seit lan-
gem anbahnende Machtverschiebung in Briissel fiir alle Welt augenscheinlich gemacht.
Sieht man die Europiische Union als Staat im Werden, mag man aus einer parlamentarisch-
demokratischen Perspektive diese Entwicklung begriilen — wie dies die meisten Kommen-
tare aus der Tagespresse ausgiebig getan haben.> Man kann diese Position einnehmen und
die Parlamentarisierung der Europdischen Union feiern. Nimmt man die mitschwingende
Wendepunktrhetorik ernst, ist es dann aber an der Zeit, auch fiir den offensichtlichen Verlie-
rer dieser Entwicklung, die Europdische Kommission, tiber ein neues Funktionskonzept
oder Leitbild nachzudenken. Die folgenden Ausfithrungen kénnen diese Neubestimmung
der kiinftigen Européischen Kommission nicht leisten. Sie kdnnten aber als Anregungen da-
fiir dienen, welche Faktoren bei der anstehenden Diskussion beachtenswert sind.

Die Kommission im Institutionengefiige der Europdischen Union

Die Kommission steht im Zentrum des européischen Politikprozesses.* Sie allein darf legis-
lative Vorschlige machen und gegebenenfalls wieder zuriickziehen. Zudem ist sie es, die
deren spitere Ausfithrung in den Mitgliedstaaten kontrolliert und etwaige Verstdfe gegen

*  Dr. Michael W Bauer, Wissenschaftlicher Assistent, Lehrstuhl fiir Vergleichende Policy-Forschung und Ver-
waltungswissenschaft, Universitidt Konstanz

1 Die bisherigen Prisidenten der Europiischen Kommission waren: 1958-1967 Walter Hallstein, Deutschland;
1967-1970 Jean Rey, Belgien; 1970-1972 Franco-Maria Malfatti, Italien; 1973-1976 Frangois Xavier Ortoli,
Frankreich; 1976-1981 Roy Jenkins, GroBbritannien; 1981-1984 Gaston Thorn, Luxemburg; 1985-1994
Jacques Delors, Frankreich; 1995-1999 Jacques Santer, Luxemburg; 1999-2004 Romano Prodi, Italien.

2 Vgl. die Websites des Informationsbiiros fiir Deutschland fiir das Européische Parlament http://www.euro
paeischesparlament.de/index.php?vers=normé&rei=1&dok=118&pid=406&range=2004&psize=800 und http://
www.europaeischesparlament.de/index.php?vers=normé&rei=1&dok=118&pid= 374&range=2004&psize=800
(letzter Zugriff: 26.11.2004).

3 Vgl ,EU-Parlament zufrieden mit Barrosos neuer Kommission®, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung,
17.11.2004, S. 6; ,,EU-Parlament billigt Barrosos Kommission® in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 19.11.2004,
S. 7; ,,Umgebildete EU-Kommission ins Amt gew#hlt”, in: Siiddeutsche Zeitung, 19.11.2004, S. 6.

4 Vgl. Neill Nugent (Hrsg.): At the Heart of the Union. Studies of the European Commission, London 1997, so-
wie Neill Nugent: The European Commission, Houndmills/New York 2001. Friihe Einordnungen der Kom-
mission geben David Coombes: Politics and Bureaucracy in the European Community: A Portrait of the
Commission of the E E.C., London 1970, sowie Hans J. Michelmann: Organisational Effectiveness in a Multi-
national Bureaucracy, Farnborough 1978.
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das Gemeinschaftsrecht vor den Européischen Gerichtshof bringt — wie unldngst im Fall
mutmaBlich wettbewerbsbehindernder Aktienprivilegien der Niedersichsischen Landes
regierung bei Volkswagen. Obwohl Verordnungen und Richtlinien als die eigentlichen
europdischen Rechtsakte vom Rat — in jlingster Zeit immer hiufiger noch dazu vom
Europdischen Parlament — verabschiedet werden, ist es die Kommission, die man bisher
gemeinhin mit ,,Briissel” identifiziert. Nicht ganz zu Unrecht, denn sie ist das eigentlich in-
novative und originire Element der europiischen Institutionenordnung. Kénnte man den
Ministerrat noch als Regierung und Gesetzgeber verstechen und im Europédischen Parlament
einen (eingeschrinkten) Ko-Gesetzgeber und iibergeordneten Kontrolleur aus Volksvertre-
tern sehen, findet sich fiir die Européische Kommission kein nationales Pendant. Einmal fiir
eine Amtszeit von flinf Jahren eingesetzt, entscheidet (mit einfacher Mehrheit) ein Kolle-
gium von mittlerweile 25 Kommissaren, die nur dem européischen Gemeinwohl verpflich-
tet sind und keine Weisungen ihrer nationalen Regierungen entgegennehmen diirfen. Dieses
Gremium bestimmt die Agenda der Europédischen Union, das heilit, es beschlieit europdi-
sche Gesetzesvorschlige, einzelne zu ergreifende MaBnahmen und Politikprogramme.? Thre
Vorschlige kann die Kommission abéndern oder zurtickziehen. Ohne Kommissionsvorlage
darf der Rat in der Regel aber nicht titig werden. Sie ist somit ein auBergewdhnlicher Ver-
handlungspartner. Das gilt insbesondere fiir den Fall, wenn der Rat mit qualifizierter Mehr-
heit entscheidet. Denn dann eréftnet sich der Kommission betrichtlicher Handlungsspiel-
raum dadurch, dass sie ihren Legislativtext so abdndern kann, dass er eben fiir eine Mehrheit
im Rat akzeptabel wird. Die Kommission kann dadurch eine ablehnende Ratsminderheit
geschickt unter Druck setzen und gegebenenfalls Entscheidungsblockaden aufbrechen. Die
einzelnen Kommissare stehen ,europiischen Ministerien® vor, die im Europajargon Gene-
raldirektionen genannt werden. In den Generaldirektionen arbeiten mittlerweile etwa 21.000
europdische Beamte. Fast ein Drittel dieser Beamten wird allerdings fiir Dolmetschung und
Ubersetzung gebraucht, denn jeder Rechtsakt sowie simtliche Vorschlige und Positions-
papiere miissen in allen 20 Amtsprachen der Europdischen Union zugiinglich sein.®

Die Europdische Kommission im historischen Kontext

Konzipiert wurde die Vorlduferorganisation der Europdischen Kommission von Jean Mon-
net. Sie war ein zentraler Bestandteil des von ihm verfassten Schuman-Plans, mit dem der
damalige franzosische AuBenminister am 6. Mai 1950 vor die Offentlichkeit trat. Nach die-
sem Vorschlag sollte die deutsche und die franzdsische Kohle- und Stahlproduktion unter
eine gemeinsame Aufsicht gestellt werden. Eine Aufsichtsbehérde, die alle relevanten
industriepolitischen Entscheidungen zu fillen hatte, sollte ferner dafiir sorgen, dass dieser
kriegswichtige Industriezweig dem Zugriff der nationalen Regierungen entzogen wird. Be-
zeichnenderweise taufte man diese Einrichtung im Franzosischen ,,Haute Autorité® — ins
Deutsche etwas weniger ambitioniert als ,,Hohe Behorde* {ibersetzt. Diese den Nationalstaa-
ten ,,iibergeordnete Autoritit“ sollte die selbstzerstdrerischen nationalen Interessen im ge-
meinsamen Streben nach wirtschaftlichem Erfolg neutralisieren. Sie war das Herz der Mon-
tanunion, wie die Europiische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl genannt wurde, und Jean
Monnet selbst wurde ihr erster Prisident.” Zuniichst schien die Rechnung Jean Monnets, der

5 Vgl Guy B. Peters: Agenda-Setting in the European Community, in: Journal of European Public Policy, 1
(1994), S 9-26.

6 Vgl. Michael W. Bauer: The European Commission, in: Peter van der Hoek (Hrsg.): Handbook of Public Ad-
ministration and Public Policy in the European Union, New York 2005 (im Erscheinen).

7 Vgl Dirk Spierenburg/Raymond Poidevin: The History of the High Authority of the European Coal and Steel
Community. Supranationality in Operation, London 1994
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sich von der Montanunion Impulse fiir weitere und weiter gehende Integrationsprojekte
erhoffte, aufzugehen. Aber die Pline fiir die Etablierung einer Europdischen Verteidigungs-
gemeinschaft sowie fur die Errichtung einer Européischen Politischen Gemeinschaft schei-
terten nach heftigen Diskussionen in der franzosischen Nationalversammlung. Zugleich
traten Mitte der Fiinfzigerjahre im Verhiltnis der Hohen Behorde zu den nationalen Regie-
rungen immer groBere Spannungen auf. Darauthin legte Jean Monnet seine Présidentschaft
nieder. Das integrationspolitische Konzept der Montanunion, niamlich, dass sich die europdi-
schen Staaten in zentralen wirtschafts- beziehungsweise industriepolitischen Feldern zum
gegenseitigen Vorteil gemeinsame Regeln geben soliten, um auf diese Weise erhohte Effi-
zienz gegen einzelstaatliche Souverénitét einzutauschen, machte jedoch Schule.

Bereits im Jahr 1958 wurden zwei weitere Gemeinschaften gegriindet: die Europiische
Wirtschaftsgemeinschaft und die Européische Atomgemeinschaft. Diese beiden Gemein-
schaften erhielten je ein eigenes Exekutivorgan, das der Hohen Behoérde der Montanunion
nachgebildet war.® Sie wurden Kommissionen genannt, verfiigten aber in ihren Politik-
feldern iber deutlich weniger Kompetenzen als die parallel fortbestehende Hohe Behérde
im Kohle- und Stahlsektor. Zudem wurde ein Rat bestehend aus nationalen Ministern ein-
gesetzt, der sich regelm#Big auf européischer Ebene traf, um die wichtigen Entscheidungen
zu fillen. Erst im Jahr 1967 kam es zu einer Fusion der Hohen Behérde und den beiden
Kommissionen. Das war die eigentliche Geburtsstunde der Europiischen Kommission, wie
wir sie heute kennen. Zuvor hatte der Deutsche Walter Hallstein als Prasident der Kommis-
sion der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft in Fortfihrung der Ideen von Jean Monnet
erkennen miissen, dass die integrierende Kraft der Sachlogik verschrénkter Eigeninteressen
nicht ausreichte, um die Opposition eines charismatischen Staatsfiihrers wie Charles de
Gaulle zu iiberwinden.® Im Konflikt iiber den Wechsel von der Einstimmigkeit zur
Mebhrheitsentscheidung hinsichtlich der Finanzierung der fiir Frankreich vitalen européi-
schen Agrarpolitik zog de Gaulle seinen Auenminister aus dem Rat zuriick und provo-
zierte damit die bisher groBte Krise der Gemeinschaft, die erst Mitte der Achtzigerjahre un-
ter der Kommissionsprasidentschaft von Jacques Delors vollig iiberwunden werden konnte.
Jean Monnets Erfolgsrezept einer nationalen Interessen ,,ibergeordneten Autoritit“ zur
Herbeifiihrung der europdischen Einigung war an seine ersten Grenzen gestof3en.

Verwaltungskultur und Strukturdefizite innerhalb der Europdischen Kommission

In der Folgezeit war die Geschichte der Kommission von einem unspektakuldren Auf und
Ab im Rhythmus ihrer schnell wechselnden Prisidenten gepréigt. Bis mit Jacques Delors
Mitte der 1980er eine Fithrungspersénlichkeit auftrat, die sich wieder mit Jean Monnet und
Walter Hallstein messen konnte. Insbesondere mit dem Programm zur Vollendung des Bin-
nenmarktes und dem Abschluss des Maastrichter Vertrags zur Europdischen Union gelang

Da insbesondere die Europiische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) den Integrationsprozess aut wesentliche Be-
reiche der Volkswirtschaften ausweitete, musste den beteiligten Staaten das Konzept eines supranationalen Or-
gans analog zur Hohen Behorde unmiglich erscheinen. Im Einzelnen kann daher diskutiert werden, wie hoch
der Grad der Nachbildung beziehungsweise der Abweichung der hohen Behorden und der neu geschaffenen
Kommissionen ist. Als Gegengewicht zum neuen Machtzentrum Ministerrat schien den Beteiligten die Beibe-
haltung einer supranationalen Kommission wohl notwendig, um eine Lihmung oder fragwiirdige Kompromisse
des neuen Ministerrats zu verhindern. Im Hinblick auf die Mdglichkeit im Ministerrat auch mit Mehrheit abzu-
stimmen, kann die Kommission also auch als eine Art ,Riickversicherung* der kiinftig im Entscheidungsprozess
tiberstimmten Minderheit angesehen werden. Insofemn erleichterte die Konzeption der EWG-Kommission die
Einigung auf ein potenziell dynamisches Entscheidungsverfahren und somit auf ein entscheidendes Konstrukti-
onselement der neuen Gemeinschaft. Fiir diesen Hinweis danke ich einem Gutachter der infegration.

9 Vgl Ernst B Haas: Turbulent Fields and the Theory of Regional Integration, International Organization 30
(Spring 1976), S. 173-212.



50 integration — 1/2005 Europdische Kommission

es Delors, der Gemeinschaft —und damit auch der Kommission — Aufgaben in ungeahntem
AusmalB zu crschlicBen. Scitdem gibt die Kommission bei der Ausfiliung dieser ihr iiber-
tragenen Aufgaben innenpolitisch ein ideales Feindbild und einen oft niitzlichen Priigel-
knaben ab. Denn bei der éffentlichen Kritik wird geme vergessen, dass ihre einzelnen Ent-
scheidungen auf den Vertrigen und in der Regel auch auf den mittelbaren Wiinschen
zumindest einiger Mitgliedstaaten griinden. Halt man sich zudem vor Augen, dass die Vor-
schlige der Kommission ohnehin nur dann Chancen auf Annahme und Umsetzung haben,
wenn eine Mehrheit im Rat zustimmt, dann 16st sich der Mythos der starrsinnigen Briisseler
Eurokratenclique, die nur die Herbeifiihrung eines européischen Superstaats im Sinn hat, in
das auf, was er nicht selten ist: ein innenpolitisches Ablenkungsmanéver. Das soll nicht
heilien, dass von Seiten der Kommission keine Missstéinde, Fehlentscheidungen oder Sub-
sidiarititsverletzungen zu beklagen wéren, im Gegenteil. Wahrscheinlich sind diese aber
nicht ausgeprégter oder haufiger anzutreffen als dies im nationalen Politikprozess und bei-
spielsweise im Umgang der Zentren mit den Regionen der Fall ist. Die Anspriiche an die
Europiische Kommission sind zudem oft widerspriichlich. So verlangen nationale Politiker
(nicht selten aus dem Kreis der Nettozahler) einerseits detaillierte Nachweise dariiber, was
mit curopédischen Mitteln (beispielsweise im Bereich der Strukturfonds) andernorts ge-
schieht. Dieselben Regularien, die die Kommission nicht zuletzt als Selbstschutz vor Ver-
schwendungsvorwiirfen zu erheben gezwungen ist, werden andererseits bei ,sich zuhause*
bisweilen als Biirokratismus und als zentrale Planwirtschaft gebrandmarkt.

Dennoch trifft zu, dass die Kommission die Reform ihres eigenen Apparates in der Vergan-
genheit striflich vernachldssigt und damit ihr eigenes Potenzial empfindlich geschwicht
hat.!% Dieses Defizit hat verschiedene Ursachen. So hat die oben beschriebene Fusion aus
drei verschiedenen Organisationen bei der Kommission zu einer Vielzahl verschiedener
,Betriebsphilosophien‘ gefiihrt.!! Dieser Trend wurde noch dadurch verstarkt, dass die
wachsende Zahl von Politikbereichen, in denen den Europdischen Gemeinschaften und
spiter der Europdischen Union Aufgaben iibertragen wurden, sehr unterschiedlicher Natur
sind. So wird die europdische Agrarpolitik fast ausschlieflich in Briissel bestimmt. Sozial-
und arbeitsrechtliche MaBnahmen kénnen aber auf europdischer Ebene nur ergiinzend er-
griffen werden. Dadurch konnten sich um die verschiedenen Generaldirektionen netz-
werkartig unterschiedliche ,Politikgemeinschaften® bilden, die ihre eigene Prigung und ihr
eigenes Fachethos pflegen.'? Dies befordert eine Art Einigelung der einzelnen Dienststel-
len der Kommission, erschwert die horizontale Kommunikation und verhindert notwendige
tibergreifende Fachabstimmungen. Ferner wurde in der Kommission iiber Jahrzehnte die
Herausforderung verkannt, die darin bestcht, mit einem multinationalen Personalkérper
den fortgeschrittenen Integrationsstand zu erhalten und zu ,managen‘ sowie auf immer
neue Staaten auszudehnen.!® Das Ziel, gerade auch der fithrenden Kommissionsbeamten,
war es immer neue européische Politiken und Initiativen zu schaffen und damit die Integra-

10 Vgl. Michael W. Bauer: Reforming the European Commission — a (Missed?) Academic Opportunity, in: Euro-
pean Integration online Papers (EIoP), Vol. 6, No. 8, http://eiop.or.at/eiop/texte/2002-008a.htm (letzter Zu-
griff: 26.11.2004).

11 Vegl. Peter Ludlow: The European Commission, in: Robert O. Keohane/Stanley Hoffman (Hrsg.): The new Eu-
ropean Community: Decision-making and institutional Change, Boulder 1991, S. 85-132.

12 Vgl. Liesbet Hooghe: Supranational Activists or Intergovemmental Agents? Explaining the Orientations of Senior
Commission Officials Towards Eoropean Integration, in: Comparative Political Studies, 32 (1999), S. 435-463;
Liesbet Hooghe: The European Commission and the Integration of Europe. Images of Governance, Cambridge
2001; Jean Joana/Andy Smith: Les commissaires européens: technocrates, diplomates ou politiques?, Paris 2002.

13 Vgl. Brigid Laffan: From Policy Entrepreneur to Policy Manager: The Challenge Facing the European Com-
mission, in: Journal of European Public Policy, 4 (1997), S. 422-438; Michael W. Bauer: A Creeping Transfor-
mation? The European Commission and the Management of EU Structural Funds in Germany, Dordrecht 2001.
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tion voranzutreiben. Die Mitglieder dieser supranational ausgerichteten Elite begreifen sich
als politische Unternehmer. Erfolgreiche Innovation verspricht die grofite Reputation und
die besten Karriereaussichten. Implementation und Alltagsmanagement werden dagegen
als Aufgaben viel weniger hoch eingeschitzt. Dieses mentale ,Managementdefizit‘,!* das
allerdings auch eine Entsprechung in der mangelhaften materiellen Ressourcenausstattung
der Kommission hat, verursachte letztlich den Sturz von Jacques Santer und seinem Team
im Jahr 1999.15 Denn nicht allein die illegalen Machenschaften und der Nepotismus Ein-
zelner, sondern der Umstand, dass in zentralen Bereichen kaum Verantwortlichkeiten zu-
geordnet werden konnten, geschweige denn im Alltagsgeschift der Politikumsetzung
wahrgenommen wurden, besiegelte das negative Verdikt der damals eingesetzten
Sachverstiandigen. Das Tragische am Fall der Santer Kommission war dabei, dass sich mit
Jacques Santer ein Prisident zum Riicktritt gezwungen sah, der dem Visionér Delors!® be-
wusst mit der Parole gefolgt war, ,,weniger, aber daflir besseres* zu liefern.!” Tatssichlich
stammen erste Anstrengungen, Initiativen zur Betrugsbekédmpfung, der effizienteren
Finanzabwicklung sowie zur Reform der Kommission in die Wege zu leiten, aus der Amts-
zeit des Luxemburgers — freilich ohne dass diese bis zu seinem gezwungenen Riicktritt
bereits Wirkungen gezeitigt hétten. Im Hinblick auf die Fortfilhrung dieses Konsolidie-
rungsprozesses fillt aber auch die Bewertung der Kommission unter Romano Prodi alles
andere als giinstig aus. Die interne Dienstrechtsreform wurde zwar lustlos weitergefiihrt.!8
Aber welches neue Leitbild die Kommission antreiben sollte und wie die Kommission den
Herausforderungen des Regierens im europdischen Mehrebenensystem des 21. Jahrhun-
derts begegnen sollte, wurde nur im Riickgriff auf alte Rezepte behandelt.'” So jedenfalls
muss man das Weiflbuch der Kommission zum ,,Europdischen Regieren® aus dem Jahr
2001 verstehen, das zur Lésung der Steuerungsproblematik im europdischen Mehrebenen-
system eigentlich allein die Komplettintegration weiterer Sektoren mit entsprechenden
weitreichenden Befugnissen fiir die Kommission gelten 14sst.20

14 Vgl. Les Metcalfe: After 1992: Can the Commission Manage Europe?, in: Australian Jounal of Public Admi-
nistration, 51 (1992), S. 117-130; Les Metcalfe: The Commission as a Network Organization, in: Publius: The
Journal of Federalism, 26 (1996), S. 43-62; Les Metcalfe: Reforming the Commission: Will Organisational
Efficiency Produce Effective Governance?, in: Journal of Common Market Studies, 38 (2000), S. 817-841

15 Vgl. John Peterson: The Santer Era: The European Commission in Normative, Historical and Theoretical
Perspective, in: Journal of European Public Policy, 6 (1999), S. 46-65

16 Wobei zu Recht argumentiert wird, dass viele Strukturdefizite der Kommission eigentlich bereits unter der
Présidentschaft von Jacques Delors offen gelegen haben, von diesem aber nicht aufgegriffen wurden; vgl.
Michelle Cini: Organizational Culture and Reform: The Case of the European Commission under Jacques
Santer, EUT RSC Paper 00/25, Florence 2000.

17 Vgl. John Peterson: Jacques Santer: the EU’s Gorbachev, in: ECSA Review, 12:4 (1999), S. 4-6

18 Vgl. dazu Europiische Kommission: Commission Reform. Strategic Options Paper. Communication from Mr
Kinnock, in Agreement with Mrs Schreyer and President Prodi, to the Commission, CG3 (1999) 10/6, 10. De-
zember 1999, Briissel; Europdische Kommission: Some Strategic Reform Issues. Communication from Neil
Kinnock to the Commission, 15 November 1999, CG3 (1999) 7/6, Sec(1999) 1917/2, Briissel; Europdische
Kommission: Reforming the Commission A White Paper - Part I, COM(2000) 2000 Final/2, Briissel 5.4.2000;
Europdische Kommission: Reforming the Commission. A White Paper — Part [T Action Plan, Com (2000) 200
Final, Briissel 1.3.2000.

19 Vgl. D.B. Spence: Plus Ca Change, Plus c’est La Méme Chose? Attempting to Reform the European Commis-
sion, in: Journal of European Public Policy, 7 (2000), S. 1-25.

20 Vgl Europiische Kommission: European Governance. A White Paper, Com (2001) 428, Briissel 25.7.2001.
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Die Europdische Kommission und der Verfassungsvertrag

Wer dabei glaubt, der europdische Verfassungsvertrag wird die Stellung der Kommission
erheblich verbessern, ist gut beraten, sich auf einige Enttduschungen gefasst zu machen.2!
Ganz davon abgesehen, dass in Anbetracht von mindestens zehn nationalen Referenden,
die es zu bestehen gilt, die erfolgreiche Ratifizierung dieses Vertragswerkes alles andere
als eine ausgemachte Sache ist, tragen zentrale Bestimmungen des Verfassungsvertrags
letztlich zum weiteren Machtverlust der Kommission bei. Damit schreibt der Verfassungs-
vertrag eine Tendenz fort, die sich bereits im Maastrichter Vertrag manifestiert hat: Das
Europdische Parlament gewinnt an Einfluss und nihert sich dem Rat als dem zentralen Ent-
scheidungsorgan an — auf Kosten der Europdischen Kommission. So kommt es seit den
Anderungen durch die Vertragsrevisionen der Neunzigerjahre nach der zweiten Lesung des
mittlerweile wichtigsten Gesetzgebungsverfahrens der Union, der Mitentscheidung, im
Zuge eines dem deutschen Vorbild nachgebildeten Vermittlungsausschusses immer héu-
figer zu direkten Verhandlungen zwischen Parlament und Rat. Die Rolle der Kommission
als Mittler zwischen diesen beiden Institutionen wird somit aufgeweicht. Das Mitentschei-
dungsverfahren wird zudem durch den Verfassungsvertrag stark ausgeweitet. In immer
mehr Bereichen werden somit Parlament und Rat strittige Fragen ,unter sich® ausmachen
konnen. Die Kommission ist im Vermittlungsausschuss zwar anwesend. Sie kann aber
ihren Gesetzesvorschlag nicht mehr ohne Weiteres zurlickziehen, wenn ihr die angebrach-
ten Anderungen missfallen.

Ferner wird es zu einer weiteren Politisierung des Amtes des Kommissionsprasidenten
kommen, der zwar nach wie vor von den Staats- und Regierungschefs nominiert werden
wird, bevor er sich im Europdischen Parlament einer Vertrauensabstimmung stellen muss.
Die Nominierung soll allerdings im Lichte des Ausgangs der Wahlen zum Europdischen
Parlament vorgenommen werden. Eine solche Politisierung und damit indirekte Legitimie-
rung des Kommissionsprasidenten durch das Europdische Parlament ist an sich nichts Ne-
gatives. In ihrer letzten Konsequenz widerspricht sie allerdings dem Gestaltungsprinzip der
Kommission als einer unabhéngigen, nur dem européischen Gemeinwohl verpflichteten In-
stanz. Man mag argumentieren, dass diese Unabhéngigkeit bereits heute (zu Gunsten des
Rates) nicht mehr der Realitét entspricht. Nun tritt aber sozusagen ein zweiter ,Herr® auf
den Plan, der dariiber hinaus mit dem ersten direkt konkurriert. Erhéhte Reibungsverluste
sind also vorgezeichnet. Noch dramatischer kénnten sich jedoch die Konsequenzen der
neuen ,Personalisierungspolitik auswirken. So setzt der Verfassungsvertrag einen europii-
schen AufBlenminister ein, der gleichzeitig Vizeprisident der Kommission sein wird. Das
bedeutet eine weitere Institutionen- und Kompetenzverschrinkung, die zudem die Autoritét
des Kommissionsprisidenten untergraben diirfte. Letzterer hingegen wird zwar in seiner
Rolle als ,primus inter pares‘ aufgewertet. So miissen einzelne Kommissare auf seine Bit-
ten hin ihr Amt niederlegen, er erhilt zudem explizit eine Richtlinienkompetenz und ihm
allein obliegt die interne Organisation, womit insbesondere wohl die Verteilung der Aufga-
ben der einzelnen Kommissare gemeint ist. Gleichzeitig soll es aber einen permanenten
Vorsitzenden des Européischen Rates geben, der genau das tun soll, was bisher noch jeder

21 Vgl. Wolfgang Wessels: Die institutionelle Architektur der EU nach der Europidischen Verfassung: Hohere
Entscheidungsdynamik — neue Koalitionen?, in: integration 3/2004, S. 162-175 Die folgenden Ausfiihrungen
basieren auf dem Entwurf des Vertrags iiber eine Europiische Verfassung sowie auf den Beschliissen der Re-
gierungskonferenz 2004, die den Konventsentwurf in einigen wesentlichen Punkten noch einmal abgewandelt
haben. Vgl. http://europa.eu.int/constitution/constitution_de.htm (letzter Zugriff: 26.11.2004).
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Kommissionsprisidenten als eine seiner wichtigsten Aufgaben definiert hat: Repriisenta-
tion der Europdischen Union nach auflen.

Ein weiterer Legitimationsverlust droht der Kommission auch dadurch, dass ihre Mitglie-
derzahl mittelfristig auf zwei Drittel der Mitgliedstaaten schrumpfen muss. Voraussichtlich
ab 2014 wird es im Kollegium zu einer Rotation kommen und damit bleiben etwa ein Drittel
der Mitgliedstaaten regelméBig ohne ,eigenen® Kommissar (Art. I-27 Abs. 5 und 6 VVE).
Dieser Schritt war unter dem Gesichtspunkt der Erhaltung der Arbeitsfihigkeit des Kollegi-
ums sicher vonngten.?? In einer Union die bald mehr als 25 Mitgliedstaaten umfassen wird,
musste es angesichts der begrenzten Zahl der vorhandenen européischen Portfolios wohl zu
einer Reduzierung der Kommissare kommen. Nichtsdestotrotz wird die Schiirfe politischer
Konflikte im Mehrebenensystem voraussichtlich zunehmen, wenn schmerzhafte Entschei-
dungen anstehen, die dann von einer Kommission gefillt werden, in die aus dem betroffe-
nen Mitgliedstaat gerade kein Kommissar entsandt wurde. Die Loyalititen der nationalen
und regionalen politischen Eliten konnten auf eine harte Probe gestellt werden, sollten
populistische Konkurrenten dann beginnen, vor diesem Hintergrund aus euroskeptischen
Ressentiments politisches Kapital zu schlagen. Dass die fiinf groen Mitgliedstaaten indes
bereitwillig auf ihren ,zweiten® Kommissar im Tausch gegen erhohte Stimmanteile im
Ministerrat verzichtet haben, kann als Indiz fiir die veridnderte Wahrnehmung der Rolle der
Kommission im Kreis der nationalen Regierungen gewertet werden. Man kann natiirlich
argumentieren, dass es fiir die Kommission auch hitte schlimmer kommen kénnen, denn
zwischenzeitlich musste sie bei den Verhandlungen iiber den Verfassungsvertrag sogar um
ihr Initiativmonopol bangen. Allerdings hat man im Verlauf der Beratungen in der Regie-
rungskonferenz der Kommission zuvor vom Konvent vorgeschlagene Kompetenzen wieder
aberkannt.?’ So hitte die Kommission bei der Feststellung eines iibermiBigen nationalen
Defizits dem Rat Vorschlige liber geeignete zu ergreifende MaBnahmen machen sollen.
Aus ,,Vorschlidgen® wurden schnell wieder ,,Empfehlungen®, die aus Sicht der européischen
Regierungen den Vorteil haben, dass sie vom Rat mit einer qualifizierten Mehrheit miss-
achtet werden konnen. Bei regelrechten ,,Vorschlidgen™ wire die schwer erreichbare Ein-
stimmigkeit nétig geworden, um die Kommission zu iiberstimmen.

Zusammengefasst bedeutet dies, dass der Verfassungsvertrag zwar den Kommissionsprisi-
denten in seiner Stellung innerhalb des Kollegiums stirkt. Insgesamt wird die Position der
Kommission aber geschwicht, da der Verfassungsvertrag weitere exekutive Aufgaben im
Ratsbereich verankert und sogar weithin sichtbar personalisiert hat (Vizeprisident der
Kommission und EU-Auflenminister, permanenter Vorsitzender des Europiischen Rates)
und weil das Europaische Parlament im Kontext des Mitentscheidungsverfahrens sowie bei
der Einsetzung der Kommission selbst seine Machtstellung wesentlich verbessern konnte.

Ausblick

José Manual Durfio Barroso iibernimmt ¢ine Kommission, die bereits seit mehr als einem
Jahrzehnt, ndmlich seit dem Dénischen Nein zum Maastrichter Vertrag, nicht mehr aus der
integrationspolitischen Defensive herausgekommen ist. Eine Kommission, die angesichts
der Aufgaben, die — nicht zuletzt mit der Erweiterung von nie da gewesener Dimension —
auf die Union zukommen, nicht tiber addquate materielle Ressourcen verfiigt und deren

22 Wenn auch abzuwarten ist, ob diese Reduzierung tatséichlich umgesetzt wird vgl. Wolfgang Wessels: Institu-
tionelle Architektur der EU, S. 171,

23 Vgl. zur Rolle der Kommission im Konvent Sylvie Goulard: Die Rolle der Kommission im Konvent: Eine
Gratwanderung, in: integration 4/2003, S 371-382.
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Mitarbeiter auch mental nicht wirklich auf ein Europa der 28 eingestellt sind.>* Er tiber-
nimmt eine Kommission, die sich keine Hoffnung darauf machen kann, dass ihre Initiati-
ven bei den nationalen Eliten oder bei einer breiteren Offentlichkeit per se auf ein positives,
integrationsfreundliches Echo stoflen werden. Zudem ist der neue Kommissionsprasident
europapolitisch ein unbeschriebenes Blatt. Zuvor gerade einmal zwei Jahre portugiesischer
Ministerprisident ist er auf der internationalen Biihne eigentlich nur als Organisator des
,Azorengipfels® der irakischen Kriegskoalition in Erscheinung getreten. In Paris wusste
man offensichtlich so wenig iiber den frisch Nominierten, dass man auf die Frage, was ihn
fiir das Amt qualifiziere, mit der Sottise antwortete, immerhin sprache er sehr gewandt
Franzosisch.

Nach dem Fiasko der Amtseinsetzung konnte es Durdo Barroso erst einmal schwer haben,
seine Autoritit und Agenda zu entfalten. Die skizzierten Tendenzen der institutionellen
Machtverschiebung von der Kommission hin zum Europdischen Parlament haben sich mit
dem Aussetzen der Abstimmung iiber die Kommission und der Auswechslung zweier
designierter Kommissare und verschiedener Anderungen in der Zustindigkeitsverteilung
augenscheinlich bestitigt. Ob dies nur ein schlechter Start war, oder aber — wie im Fall des
im Parlament nie sonderlich wohl gelittenen Jacques Santer — zu permanentem Misstrauen
zwischen den beiden Institutionen fiihren wird, bleibt abzuwarten. Der Politiker Duréio
Barroso wurde in seiner Heimat hidufig unterschitzt und hat sich nach seiner Amtsiiber-
nahme als effizienter Manager gleichwohl rasch groBe Anerkennung erarbeitet. Nach dem
uninspirierten Jacques Santer und dem fahrigen Romano Prodi hitte die Kommission einen
guten Manager sicher verdient. Dass es der Kommission nun unter der Fithrung des Portu-
giesen gelingen konnte, faktisch wieder etwas an verlorenem Boden gut zu machen und
damit die bestindige Schwichung der Institution wenigstens zu stoppen, scheint aber der-
zeit unwahrscheinlich. Denn strukturell scheinen die Wiirfel zu Ungunsten der Kommis-
sion gefallen. Allein ein neues integrationspolitisches GroBprojekt im Stile der Binnen-
marktinitiative von Jacques Delors kénnte dic Umkehrung dieses Prozesses einleiten, die
integrationsfreundlichen Reihen schlieBen und auf ein gemeinsames Ziel ausrichten. Doch
dafiir ist derzeit weder eine ziindende Idee in Sicht, noch kénnte man wohl mit der not-
wendigen Unterstiitzung aus den Reihen der nationalen Politik rechnen. Die Rolle der
Kommission bei der europdischen Politikgestaltung im Europa des 21. Jahrhunderts muss
daher grundlegend iiberdacht und neu bestimmt werden. Gelingt der Spagat zwischen
supranationaler Vision und pragmatischem Alltagsmanagement nicht, wird sich die Stel-
lung der Kommission weiter verschlechtern. Sie liefe Gefahr, auf die Rolle eines Besitz-
standsverwalters im Sinne eines ,europdischen Integrationsamtes® zurlickzufallen. Dem
Einigungsprojekt wiirde dann aber ein wichtiges Regulativ als Gegenpol zur nationalen
Interessensverfolgung in der européischen Arena abhanden kommen. Das Européische Par-
lament kann aber angesichts seiner noch immer eher bescheidenen Gestaltungskompeten-
zen die Rolle eines solchen Regulativs derzeit noch nicht ausfiillen. Kurzum, eine effektive
und belastbare Europdische Kommission ist wichtig wie nie, auf Grund interner Struktur-
schwichen und institutioneller Machtverschiebungen scheinen aber ihre organisatorischen
Kapazititen bis auf Weiteres begrenzt.

24 Vgl. Les Metcalfe: After 1992.



Viel Lirm um nichts? Die Agenda 2007 der EU aus
okonomischer Sicht

Lars P. Feld*

Die Diskussionen im Vorfeld der Festlegung auf eine neue Finanzielle Vorausschau der
Europdischen Union muten dem unbedarften Beobachter zuweilen wie ein Sommertheater
an. Die EU-Mitgliedsstaaten bringen sich in Position und legen Verhandlungspunkte fest,
von denen aus sie auf einen tragfihigen Kompromiss zusteuern. Die Nettozahlerldnder ver-
suchen dabei, geringere Zahlungen durchzusetzen, was die Nettoempfingerldnder verhin-
dern wollen, weil dies fiir sie ein geringeres Transfervolumen bedeutet.! Die Kommission
nimmt erheblichen Einfluss, indem sie ausgehend vom finanziellen Status quo mit einem
ersten Entwurf die Tagesordnung fiir den Européischen Rat bestimmt und so die Eckpunkte
der weiteren finanziellen Entwicklung der Europdischen Union festlegt. Das Verhand-
lungsresultat ist vermutlich kein radikaler Neuentwurf der Kommissionsvorlage. Fiir die
neue Finanzielle Vorausschau 2007-2013 scheint das politische Drehbuch emeut so ge-
schrieben. Die Protagonisten des Schauspiels konnen getrost ihre Texte aus den letzten
Verhandlungen aus der Schublade nehmen. Grofle Veriinderungen in den Dialogen sind
nicht zu erwarten. Also wieder: Viel Lirm um nichts?

Anders ist die Situation diesmal schon. Die Union steht vor gewaltigen Herausforderungen.
Im vorgesehenen Zeitraum 2007-2013 miissen die neuen Mitgliedstaaten stirker als bisher
in die budgetwirksamen Politikbereiche der Union eingebunden werden. Angesichts knap-
per Kassen in den alten Mitgliedstaaten bedeutet dies flir sich genommen eine Schlechter-
stellung der gegenwirtigen Nettoempfinger. Die Nettozahlerlinder erhoffen sich néimlich
die Fortsetzung einer Politik der Beseitigung von Haushaltsungleichgewichten in der
Europiischen Union. Insbesondere Deutschland ist sehr daran gelegen, geringere Beitrige
an Briissel abzufithren. Die Bundesregierung hat bereits mehrfach im Zuge der Diskussio-
nen um den Stabilitits- und Wachstumspakt darauf hingewiesen, dass zur Beurteilung
iberméBiger Defizite in den Mitgliedstaaten auch ihre finanziellen Leistungen fiir das EU-
Budget zu beriicksichtigen seien. Ob und inwiefern die Uberlegungen zum Stabilitits- und
Wachstumspakt sich auf die Verhandlungen zur Finanziellen Vorausschau auswirken ist
zwar unsicher. Storfeuer sind jedoch nicht unwahrscheinlich. Tendenziell erwichst daraus
ein weiterer Druck auf die Empfingerlidnder.

Die Kommission mdchte hingegen die strukturellen Reformen im EU-Budget voranbringen.
Thr Entwurf fuir die Finanzielle Vorausschau sieht drei Aktionsbereiche vor: Erstens nachhal-
tige Entwicklung, zweitens die Unionsbiirgerschaft und drittens die globale Partnerschaft.?

*  Prof. Dr. Lars P. Feld, Lehrstuh] fiir Volkswirtschaftslehre, insbesondere Finanzwissenschaft an der Philipps-
Universitit Marburg; Gastprofessor an der Université de Rennes 1, Frankreich; Mitglied des Wissenschaftli-
chen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen,

1 Laut Presseberichten gehen die Vorschlige der beiden Landergruppen dieses Mal so weit auseinander, dass das
EU-Budget zwischen 0,85 und 1,3 Prozent der Wirtschaftsleistung variieren kdnnte. Die Minimalforderungen
liegen bei einem Haushaltsvolumen von etwa 700 Mrd. Euro, die Maximalforderungen bei 1050 Mrd. Euro.
Sieche dazu ,,EU-Kommission flir Finanzkompromif}*, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 7.12.2004, S. 12
und ,,EU tritt beim Streit iiber Finanzen auf der Stelle: Forderungen der Staaten klaffen weit auseinander, in:
Handelsblatt, 7.12.2004, S. 5.

2 Siehe dazu Kommission der Europdischen Union: Unsere gemeinsame Zukunft aufbaven: Politische Heraus-
forderungen und Haushaltsmittel der erweiterten Union —2007-2013, Mitteilungen der Kommission an den Rat
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Obwohl sich die aktuellen Aufgabenbereiche, insbesondere die Ausgaben fiir die Gemein-
same Agrarpolitik, die Strukturfonds und den Koh#sionsfonds, hinter den neuen Namen fiir
einzelne Budgetposten verstecken, kénnen dennoch eine Reihe von Strukturverschiebungen
festgestellt werden. Die Kommission zielt darauf ab, die Agrarausgaben anteilsméBig weiter
zuriickzufahren, die Strukturpolitik effektiver am Koh#sionsziel auszurichten, vor allem aber
mit einer Reihe von Ausgabeimpulsen zur Umsetzung der Lissabon-Strategie beizutragen.
Die nachhaltige Entwicklung der EU-Mitgliedstaaten soll {iber zusitzliche Mittel fiir For-
schung und Innovation gesichert werden. Daneben findet man auch den Vorschlag fiir einen
Wachstumsfonds in der Agenda 2007, dessen Ausgestaltung noch vage ist. Das Ziel dieses
neuen Fonds wire jedoch ebenfalls eine Stirkung der Wettbewerbsfahigkeit der Union. Da
neue Impulse nicht ohne zusétzliche Mittel umsetzbar sind, steckt viel Ziindstoff in diesem
Kommissionsvorschlag.

Im vorliegenden Beitrag geht es um eine 6konomische Einschétzung der Finanziellen Vor-
ausschau 2007-2013 und der damit verkniipften Agenda 2007, wobei die Betrachtung auf
die Ausgabenseite fokussiert ist. Die Schliisselfragen der Beitragsobergrenzen und des
Rabatts fiir das Vereinigte Konigreich bleiben im Folgenden unberiicksichtigt, obwohl es
sich in beiden Fillen um sehr brisante Fragen handelt, die zu einem Scheitern der Verhand-
lungen fithren kénnen. Die Kommission mdchte zukiinftig den Finanzrahmen stérker aus-
schépfen, der unverdndert bei 1,24 Prozent des Bruttonationaleinkommens liegt. Statt wie
bisher 1 Prozent sollen zukiinftig bis zu 1,23 Prozent des EU-Bruttonationaleinkommens
eingesetzt werden diirfen. Dem wird sich insbesondere Deutschland, angesichts seiner an-
gespannten Haushaltslage auch mit einer gewissen Berechtigung, widersetzen. Zudem 16st
die Kommission in den verschiedenen vorliegenden Modellrechnungen noch immer nicht
ganz das Problem des Korrekturmechanismus, der zu Gunsten des Vereinigten Koénigreichs
eingerichtet ist und seine Nettozahlungen abmildert.’ Seiner Abschaffung wird sich der
britische Premierminister Blair widersetzen. Aber mdglicherweise findet sich eine gliick-
liche Formel zur Verallgemeinerung des Mechanismus, der es erlaubt, die Zustimmung von
Bundesfinanzminister Eichel zur Finanziellen Vorausschau zu erhalten. Letztlich handelt
es sich somit lediglich um eine Rechenaufgabe, die nicht weiter Gegenstand einer 6kono-
mischen Analyse zu sein braucht.

Okonomen begegnen dem EU-Haushalt in aller Regel mit viel Skepsis. Genau genommen
titigt die Union vor allem Transferzahlungen. Sie stellt kaum EU-weite 6ffentliche Giiter
bereit. Mafinahmen zur Einkommensumverteilung lassen sich konomisch jedoch nicht gut
begriinden. Daher rithrt die Kritik der meisten Okonomen an den finanziellen Aktivititen
der Union. Die Finanzielle Vorausschau soll hier jedoch vornehmlich aus einer polit-tko-
nomischen Perspektive betrachtet werden. Dabei werden vor allem politische Argumente
fiir die in der Finanziellen Vorausschau enthaltenen Komponenten diskutiert, womit jedoch
nicht die vordergriindig hehren Ziele der Wettbewerbsfihigkeit, Kohision oder Innovation
gemeint sind. Es geht vielmehr darum herauszufinden, inwiefern die Finanzielle Voraus-
schau im Prinzip dazu geeignet ist, die Zustimmung der moglichen Verlierer fiir die Ein-
bindung von Beitrittslindern in die budgetwirksamen Politikbereiche zu erhalten.

und das Europdische Parlament, KOM (2004) 101, Briissel 2004 und Kommission der Européischen Union:
Finanzielle Vorausschau 2007-2013, Mitteilungen der Kommission an den Rat und das Furopdische Parla-
ment, KOM (2004) 487, Briissel 2004.

Siehe dazu Kommission der Européischen Union: Finanzierung der Européischen Union, Bericht der Kommis-
sion iiber das Funktionieren des Eigenmittelsystems, Band I und II, KOM (2004) 505, Briissel 2004.
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In welchen Politikbereichen soll die Europdische Union tiitig sein?

Maéchte man die Sinnhaftigkeit der EU-Finanzen aus 6konomischer Sicht abschitzen, so
bietet sich dazu die 6konomische Theorie des Féderalismus an. Mit ihr ist es méglich, ganz
allgemeine Aussagen iiber die Zuordnung von Finanzkompetenzen in Mehrebenen-Gover-
nance-Systemen zu treffen. Wallace Oates leitet in seiner grundlegenden Analyse die fiir
eine Zuweisung von Kompetenzen auf unterschiedliche gebietskorperschaftliche Ebenen
zu beriicksichtigenden Zusammenhinge ab.* Gemif seinem Dezentralisierungstheorem ist
eine dezentrale Bereitstellung und Finanzierung von o6ffentlichen Leistungen bei unter-
schiedlichen Priferenzen und hoher Mobilitidt der Individuen effizient, wenn das Prinzip
der fiskalischen Aquivalenz gilt. Demnach sollte diejenige Gebietskérperschaft, welche die
Menge des bereitgestellten Gutes bestimmt, genau diejenigen Individuen umfassen, die das
Gut konsumieren und dafiir zahlen.> NutznieBer und Triger einer MaBnahme sollten gleich
sein. Diese Uberlegungen sind mit dem Subsidiarititsprinzip des Maastrichter Vertrages
kompatibel, wonach eine Kompetenzverlagerung auf die nichst héhere staatliche Ebene
erst erfolgen sollte, wenn die unteren gebietskrperschaftlichen Ebenen eine Aufgabe nicht
erfiillen konnen.5 Solche Probleme konnen sich flir die nachgeordneten Gebietskorper-
schaften vor allem dann ergeben, wenn externe Effekte zwischen den Mitgliedstaaten auf-
treten oder Schwierigkeiten bei der dezentralen Einkommensumverteilung entstehen.
Nimmt man diese hier nur grob skizzierten Argumente zusammen, so lassen sich tenden-
ziell Aussagen dariiber machen, welche Politikbereiche fiir eine Koordination zwischen
den EU-Mitgliedstaaten zumindest in Frage kommen. An erster Stelle ist der Gemeinsame
Markt mit seinen vier Grundfreiheiten zu nennen. Eine Rolle der Europdischen Union zur
Uberwachung der vier Grundfreiheiten ist mittlerweile unstreitig. Allerdings ist diese
Kompetenz kaum mit finanziellen Konsequenzen verbunden. Auf der Finnahmenseite be-
dingt der Gemeinsame Markt allenfalls, dass Zolle nur noch an den AuBengrenzen der
Union erhoben werden diirfen, wenn sie iiberhaupt im Rahmen der WTO-Vereinbarungen
zuldssig sein sollten. Diese Einnahmenkompetenz der Union ist somit begriindbar. Auf der
Ausgabenseite ergeben sich jedoch kaum finanzielle Auswirkungen des Gemeinsamen
Marktes. Im Wesentlichen handelt es sich um Aufgaben der Regulierung des Wirtschafts-
lebens im Gemeinsamen Markt, die Festlegung und Durchsetzung gemeinsamer Standards
oder die Anerkennung der Standards der Partnerldnder. Dies erfordert gewisse Verwal-
tungstitigkeiten und das entsprechende Personal in der Kommission und dem Europii-
schen Gerichtshof, aber keine grofleren Zahlungen aus dem EU-Budget.

Daneben sollte die Europdische Union lediglich 6ffentliche Giiter bereitstellen, die allen Mit-
gliedstaaten zugute kommen. Neben der Aufrechterhaltung des Gemeinsamen Marktes, der
die AuBenwirtschaftspolitik und die europdische Wettbewerbspolitik mit einschliefit, fallen
nach Ansicht mancher Autoren noch auflen- und verteidigungspolitische Kompetenzen in
diese Rubrik.” Hier werden jedoch im Wesentlichen Koordinationsaufgaben der Union dis-
kutiert. Sinnvoll erscheint auch eine stirkere Koordination der AuBlenpolitik auf EU-Ebene.

4 Siehe dazu Wallace E. Qates: Fiscal Federalism, New York 1972,

5 Siehe Mancur Olson: The Principle of ,Fiscal Equivalence*: The Division of Responsibilities among Different
Levels of Government, in: American Economic Review, Papers and Proceedings 59 (1969), S. 479-487.

6  Siehe dazu Lars P. Feld/Gebhard Kirchgéssner: Omne Agens Agendo Perficitur: The Economic Meaning of
Subsidiarity, in: Robert Holzmann (Hrsg ): Maastricht: Monetary Constitution Without a Fiscal Constitution?,
Baden-Baden 1996, S. 195-226.

7  Siehe dazu Guido Tabellini: Principles of Policy-Making in the European Union: An Economic Perspective,
in: CESifo Economic Studies 49 (2003), S. 75-102 oder Alberto Alesina/Ignacio Angeloni/Ludger Schu-
knecht: What Does the European Union Do?, in: Public Choice 2005 (im Erscheinen).
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Im Bereich der 6ffentlichen Sicherheit, Polizei und Justiz ist dariiber hinaus auf Grund der
erheblichen Internationalisierung des Verbrechens eine stirkere Koordination der mitglied-
staatlichen Politiken auf EU-Ebene erforderlich. Die Priferenzen der Mitgliedstaaten im Be-
reich der inneren Sicherheit sind jedoch noch so verschieden, dass eine Zentralisierung oder
vollige Harmonisierung des Strafrechts, der Strafverfolgung und der weiteren Rechtspolitik
nicht sinnvoll wire. Die Mitgliedstaaten sollten die vornehmliche Kompetenz in diesem Be-
reich behalten.® Zudem sollten der Union Kompetenzen zur Korrektur von externen Effek-
ten, etwa im Umweltbereich, zukommen, die alle Mitgliedstaaten betreffen. Grenziiber-
schreitende Externalititen fallen aber nicht darunter und kénnen zwischen den betroffenen
Staaten geregelt werden. Eine umfassende EU-Kompetenz in der Umweltpolitik ist daher
ebenfalls nicht erforderlich. Ahnliches gilt im Grundsatz flir die gesamte staatlich bereitge-
stellte Infrastruktur. Koordination ist zuweilen sinnvoll, Zentralisierung auf der EU-Ebene
nicht. Vor allem ergeben sich aber aus der Koordination der Politik der Mitgliedstaaten in
diesen Bereichen keine besonderen finanziellen Auswirkungen flir das EU-Budget.?

Dieses Urteil dndert sich im Hinblick auf die gemeinsame Europédische Geldpolitik kaum.
Frithzeitig hat sich der Wunsch, die Geldpolitik zu koordinieren, in der Union durchgesetzt.
Nachdem die fritheren Koordinationsversuche von der Wihrungsschlange bis zum Europé-
ischen Wihrungssystem nicht hinreichend erschienen, haben sich die Mitgliedslénder fur
eine gemeinsame Geldpolitik entschieden. Aus den zuvor genannten Griinden erfordert
diese eine Koordination im fiskalpolitischen Bereich. Es fallen zwar erneut Kosten der
Verwaltung durch die Europédische Zentralbank an. Aber es sind wiederum keine gréferen
finanziellen Transfers aus dem EU-Budget notwendig.

Im Hinblick auf die Regionalpolitik ergibt sich jedoch eine verdnderte Grundeinschéitzung.
Regionale Transfers kénnen sinnvoll sein, wenn die dezentrale Finanzpolitik der Mitglied-
staaten die wirtschaftliche Entwicklung der Zentrumsregionen begiinstigt und dadurch zu
einer Verschirfung der regionalen Einkommensunterschiede in der Union beitrégt. Weitere
Griinde fiir interregionale Transfers in der Europdischen Union lassen sich aus der gemein-
samen Geldpolitik und dem Gemeinsamen Markt ableiten. Auf Grund des Wegfalls natio-
naler Wihrungen kénnen die Mitgliedstaaten die sie einseitig treffenden konjunkturellen
Krisen nicht mehr durch eine Abwertung ihrer Wéhrungen kurzfristig mildern. Daher miis-
sen andere Mechanismen ersatzweise einen Ausgleich zwischen den Landern herbeifiihren.
Neben der zwischenstaatlichen Mobilitit kommen dafiir Transfers zwischen den Mitglied-
staaten in Betracht. Werden zudem die Vorteile eines gemeinsamen Marktes in Anspruch
genommen, so resultiert daraus eine stdrkere rdumliche Arbeitsteilung. Es lassen sich
GroBenvorteile in der Produktion einer stirker arbeitsteiligen Wirtschaft erzielen. Der ge-
meinsame Markt kann jedoch auch von Nachteil fiir die Lander sein, etwa wenn sie auf
Grund der verstirkten Arbeitsteilung einem erhohten Risiko des Strukturwandels ausge-
setzt sind. Eine europiische Regionalpolitik bietet eine Versicherung gegen solche Risiken
der verstirkten rdumlichen Arbeitsteilung.

8  Siehe dazu die Diskussionen um einen Européischen Staatsanwalt und die grenziiberschreitenden Ermittlungs-
aktivitdten von Polizeibehtrden nach dem Schengener Abkommen.

9  Die meisten der betrachteten Politikbereiche sind eher auf der Ausgabenseite des Budgets angesiedelt. Ahnliche
Argumente lassen sich fiir die Einnahmenseite finden. Neben den erwéhnten Kosten-Spillovers beim Steuerex-
port konnen fiskalische Externalitiiten zur europdischen Koordination der Steuerpolitik zwingen. Aspekte des
Steuerwettbewerbs bleiben hier jedoch weitgehend unberiicksichtigt. Generell gilt aber, dass die praktizierte
Koordination auf EU-Ebene sich in gewissem Maf3e rechtfertigen lisst, eine Zentralisierung oder Harmonisie-
rung in diesem Bereich hingegen nicht ratsam ist. Siehe dazu Lars P. Feld: Europdische Verfassung und Lars P.
Feld: On Tax Competition: The (Un-)Expected Advantages of Decentralized Fiscal Autonomy, in: Kurt Leube
(Hrsg.): Austrian Economics Today II: Reforms for a Competitive Economy, Frankfurt 2004 (im Erscheinen)
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In welchen Politikbereichen ist die Europdische Union tdtig?

Fasst man die Argumente aus dem vorhergehenden Abschnitt zusammen, so lédsst sich da-
raus ableiten, dass dic Union ganz allgemein dann tétig werden kann, wenn sie Koordinati-
onsprobleme zwischen den Mitgliedstaaten l6sen hilft. Zudem lésst sich eine europdische
Regional- und Kohésionspolitik aus verschiedenen Perspektiven begriinden. Wéhrend die
koordinierende Titigkeit der Européischen Union in vielen Fillen allenfalls Verwaltungs-
ausgaben mit sich bringt, die von ihrem Finanzvolumen her kaum ins Gewicht fallen
diirften, kann cine europiische Regionalpolitik durchaus gréfiere finanzielle Konsequenzen
haben. Fiir welche Politikbereiche gibt die Européische Union nun tatsdchlich ihr Geld
aus? Was ist die Struktur ihres Haushalts?

Ubersicht 1: EU-Ausgabenstruktur in Prozent der Gesamtausgaben, 1965 bis 2003
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Quelle: Kommission der Européischen Union, Financial Report 2003, Briissel 2004, S. 110f.

In Ubersicht 1 ist die Ausgabenstruktur des EU-Haushalts in Prozent der Gesamtausgaben
von 1965 bis 2003 dargestellt. Ausgaben fiir Verwaltung, Auswirtige Angelegenheiten, For-
schung sowie Erstattungen liegen unter 10 Prozent der Gesamtausgaben. Jede fiir sich ge-
nommen ist daher von untergeordneter finanzieller Bedeutung. Die zuvor geduBlerten Ver-
mutungen hinsichtlich der finanziellen Auswirkungen einer koordinierenden Tatigkeit der
Union werden damit durch die beschreibenden Daten gestiitzt. Lediglich zwei Ausgaben-
bereiche stechen hervor: Die Landwirtschaftsausgaben und die Ausgaben fiir die Struktur-
fonds. Erstere umfassen vor allem die Mafinahmen im Rahmen der gemeinsamen Agrar-
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politik, darunter die marktbezogenen Ausgaben und die Direktzahlungen. Zu den
Strukturfonds z#hlen insbesondere der Sozial- und der Regionalfonds, hinzugerechnet sind
auch die Ausgaben fiir den Kohisionsfonds. Die Strukturfonds sind somit Ausdruck der
europdischen Regional- und Kohésionspolitik, wihrend die Landwirtschaftsausgaben vor-
nehmlich Subventionen an den landwirtschaftlichen Sektor darstellen. Beide Ausgaben-
bereiche verhalten sich tiber die Zeit gegenldufig. Die Landwirtschaftsausgaben machen im
gesamten Zeitraum zwar den Lowenanteil des EU-Budgets aus, ihre Bedeutung nimmt im
Zeitablauf jedoch ab. Im Jahr 1970 wurden fast 92 Prozent des Budgets in diesem Bereich
verausgabt, 2003 sind es noch 49,6 Prozent. In dhnlich beeindruckender Weise sind die Aus-
gaben fiir die Strukturfonds tiber die Zeit angestiegen. Sie betrugen 1970 magere 2,8 Prozent
und 2003 bereits 30,8 Prozent. Sind diese Aufgabenbereiche der Union wohlbegriindet?

Als Begriindung fiir die Europdische Landwirtschaftspolitik ist die ékonomische Theorie
des Foderalismus ungeeignet. Die Landwirtschaftspolitik stellt kein EU-weites Offentliches
Gut dar. Hiufig wird etwa behauptet, dass die Agrarpolitik notwendig ist, um Preisaus-
schldge auf den Agrarmirkten zu glétten. In einer globalisierten Welt lassen sich aber regio-
nale Schocks in der Nahrungsmittelproduktion, die etwa auf Grund von Missernten oder
Naturkatastrophen asymmetrisch auftreten konnen, durch landwirtschaftliche Importe aus
anderen Lindern auffangen. Die Auswirkungen solcher asymmetrischer Schocks auf die
Nahrungsmittelpreise diirften moderat sein.! Auch die Koordinationsprobleme zwischen
den Mitgliedstaaten auf Grund nationaler Landwirtschaftspolitik sind gering. Der nationale
Agrarprotektionismus bedingt keine internationalen Spillovers. Wenn ein Mitgliedstaat, bei-
spielsweise Frankreich, seinen Agrarsektor subventioniert, so profitieren die anderen Linder
von niedrigeren Preisen seiner landwirtschaftlichen Produkte. Deutsche Konsumenten
konnten qualitativ hochstehende franzgsische Nahrungsmittel erhalten, die auf Grund von
Zahlungen des franzosischen Steuerzahlers preiswert zu haben sind. Diese Subventionspoli-
tik miisste daher nicht notwendigerweise auf EU-Ebene koordiniert werden. Vor allem aber
lasst sich daraus kein Argument fiir eine europdische Landwirtschaftspolitik mit entspre-
chend hohen Subventionen ableiten.

Im Gegensatz dazu ist, wie zuvor bemerkt, eine européische Regional- und Kohésionspolitik
in einem gewissen Umfang durch die 6konomische Theorie des Foderalismus fundiert. Zwei
Argumente fiir regionale Ausgleichszahlungen sind zuvor herausgestellt worden: Zum einen
konnen regionale Transfers dazu dienen, asymmetrische makrokonomische Schocks abzufe-
dern, wenn das AusmalB} an Faktorwanderungen in einer Wihrungsunion ungeniigend ist.
Zum Zweiten lassen sich regionale Transfers als Instrument zur Abfederung des Strukturwan-
dels in und zur Konvergenz der Lebensbedingungen zwischen den Mitgliedstaaten interpre-
tieren. Da insbesondere Arbeitskriftewanderungen zwischen den EU-Mitgliedstaaten unzu-
reichend sind, um asymmetrische konjunkturelle Schocks abzufedern, ist eine Vorbedingung
fiir Transferzahlungen gegeben. Ein kurzer Blick auf die Grofle des EU-Haushalts verdeut-
licht jedoch, dass die Strukturfonds bei Weitem nicht ausreichen, um eine konjunkturstabili-
sierende Wirkung zu entfalten. Von Hagen und Hammond weisen darauf hin, dass der EU-
Haushalt mindestens 7 Prozent des Bruttoinlandsprodukts umfassen miisste, um nennens-
werte konjunkturelle Effekte zu haben."! Es ist daher nicht die konjunkturelle Stabilisierung,
die zur Begriindung der Regionalpolitik herhalten kann.

10 Siehe zu diesem Argument ausfiihrlicher Sylvester C.W. Eijffinger/Jakob De Haan: European Monetary and
Fiscal Policy, Oxford 2000, S. 114.

11 Siehe Jiirgen von Hagen/Gregg W. Hammond: Regional Insurance against Asymmetric Shocks: An Empirical
Study for the European Community, in: The Manchester School 66 (1998), S 331-353.
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Eine Umverteilung zwischen den EU-Mitgliedstaaten im Sinne eines Finanzausgleichs fin-
det aber in der Tat statt. So sind hauptséchlich die Niederlande, Schweden, Luxemburg und
Deutschland Nettozahler im Jahr 2002, dicht gefolgt von ltalien, dem Vereinigten
Kénigreich, Frankreich, Osterreich, Belgien und Dénemark.'? Im Falle der Niederlande
und Deutschlands machten die Nettozahlungen etwa 0,5 Prozent des Bruttonationalein-
kommens (BNE) aus. Griechenland, Portugal, Irland und Spanien sind hingegen
Nettoempfingerldnder. Im Falle Irlands nahmen die Nettotransfers aus dem EU-Haushalt
von 6,86 Prozent 1993 auf 1,5 Prozent in 2002 ab. Spanien erhielt 2002 ebenfalls noch 1,29
Prozent des BNE, Portugal immerhin 2,14 Prozent und Griechenland sogar 2,4 Prozent.
Die tatsdchlichen Zahlungsstrome belegen somit, dass Umverteilungsziele hinter den
Strukturfonds stehen. Inwiefern diese regionale Umverteilung in der Europdischen Union
aber tatséchlich die Kohdsion f6rdert, ist umstritten. De la Fuente und Doménech behaup-
ten beispielsweise, dass die Strukturfonds dem Kohisionsziel verpflichtet sind, insbeson-
dere wenn die Umverteilung auf Linderbasis betrachtet wird.!> Midelfart-Knarvik und
Overman liefern hingegen empirische Evidenz dafiir, dass die Strukturfonds nicht in der
Lage waren, den Konvergenzprozess in der Union zu befordern.!'# Insbesondere sind sich
die empirischen Studien zur EU-Regionalpolitik darin einig, dass keine Konvergenz
zwischen den Regionen erzielt wird, obwohl sie eigentlich darauf ausgerichtet sein sollte.
Es findet vielmehr eine Umverteilung zwischen den Mitgliedstaaten statt, wobei jedes
Land Zahlungen erhilt, ohne dass dabei in besonderer Weise zwischen reichen und armen
Léndern unterschieden wiirde. Auch bei der Regional- und Kohésionspolitik in der Union
steht die Umverteilung zwischen den Mitgliedstaaten im Vordergrund: Die EU-Finanz-
politik soll fiir die beteiligten Linder offenbar kein , Verlustgeschift* sein.

Wie erkldrt sich die Diskrepanz zwischen ,Sollen‘ und ,Sein ‘ in den EU-Finanzen?

Warum findet eine solche Einkommensumverteilung vornehmlich zwischen den Mitglied-
staaten statt? Lisst sich dies mit politischen Uberlegungen begriinden, wenn die normati-
ven Okonomischen Rechtfertigungen der EU-Politik nicht sonderlich iiberzeugend sind?
Die bisherigen Erfahrungen mit den Verhandlungen iiber die Finanzielle Vorausschau im
Europdischen Rat sind in dieser Hinsicht sehr aufschlussreich. Die Finanzielle Voraus-
schau ist ein besonderes Beispiel fiir den politischen Stimmentausch. Dabei unterstiitzt ein
Land die Vorhaben eines anderen Landes im Gegenzug fiir Unterstiitzungen seiner Vorha-
ben. Dadurch bilden sich unterschiedliche Koalitionen auf EU-Ebene, deren Durchset-
zungsfihigkeit von den Stimmgewichten im Rat abhingt. Es lidsst sich sehr tiberzeugend
belegen, dass Zahlungen aus dem EU-Haushalt als Kompensation fiir die potenziellen
Verlierer weiterer Integrationsschritte erfolgten.'> Die Gruppen in den Mitgliedstaaten, die
durch Markt6éffnungen und den Abbau nicht-tarifdrer Handelshemmnisse verlieren, ver-
langen im politischen Prozess in ihrem Land Kompensationen fiir ihre Verluste. Der EU-

12 Die Zahlen stammen von der Kommission der Européischen Union: Allocation of 1998 EU Operating Expen-
diture by Member State, Luxemburg, verschiedene Jahrgéinge.

13 Siehe Angel de la Fuente/Rafael Doménech: The Redistributive Effects of the EU Budget: An Analysis and a
Proposal for Reform, CEPR Discussion Paper No. 2113, 1999, revidierte Fassung 2001.

14 Siehe Karen H. Midelfart-Knarvik/Henry G Overman: Delocation and European Integration: Is Structural
Spending Justified?, in: Economic Policy 35 (2002), S. 321-359.

15 Siehe dazu Alberto Alesina/Roman Wacziarg: Is Europe Going Too Far?, in: Carnegie Rochester Conference
Series on Public Policy 51 (1999), S. 1-42; Iain Begg: Reshaping the EU Budget: Yet Another Missed Oppor-
tunity, in: European Urban and Regional Studies 7 (2000), S 51-62 und Cay Folkers: Die Funktion des Eu-
ropdischen Haushalts im Integrationsprozess, in: Hans-Friedrich Eckey/Reinhold Kosfeld/Wilfried Stock
(Hrsg.): Orduungspolitik, Stuttgart 2001, S. 45-68.



62 integration— 1/2005 Agenda 2007

Haushalt hat diese Funktion offenbar schon friihzeitig im Integrationsprozess erhalten, als
die franzUsische Regierung unter dem Druck der Bauerulobby die Gemeinsame Agrarpoli-
tik als Gegenleistung fiir ihre Zustimmung zum Gemeinsamen Markt der Rémischen
Vertriige forderte. Die Schaffung eines Kohisionsfonds als Kompensation fiir Spaniens Zu-
stimmung zur Wirtschafts- und Wihrungsunion stellt ein weiteres Beispiel dar. SchlieBlich
belegen auch die schubweisen Ausweitungen der Strukturfonds bei den unterschiedlichen
Erweiterungsrunden die Kompensationshypothese.

Diese Kompensationsmechanismen erkldren auch, warum reiche Mitgliedstaaten zu
Nettoempfiingern des EU-Haushalts werden kénnen und warum Mitgliedstaaten mit allen-
falls durchschnittlicher Wirtschaftskraft Nettozahler sind. Beispiclsweise war Dadnemark
iiber eine lingere Zeit Nettoempfinger, wihrend Deutschland heute noch einen erheblichen
Anteil als Nettozahler trdgt, obwohl es nach der Wiedervereinigung allenfalls ein durch-
schnittliches Volkseinkommen hat. Im ersten Fall verlangte der starke Widerstand der
ddnischen Wihler gegen weitere Integrationsschritte eine Kompensation, wihrend Deutsch-
land sich erst langsam daran machte, seine Nettozahlerposition in Frage zu stellen, um
keine Irritationen bei den EU-Partnern so kurz nach der Wiedervereinigung hervorzurufen.
Alles in allem muss man daher feststellen, dass der EU-Haushalt und seine Struktur eher
vor dem Hintergrund solcher polit-6konomischer Ansétze als durch géngige Fairness-Uber-
legungen, wie sie bei einem Finanzausgleichssystem Pate stehen sollten, zu erkldren ist.
Hinzu kommt, dass das Parlament sich im EU-Machtgefiige immer mehr Mitspracherechte
erkdmpft hat und sich dies auch in einer Ausweitung seines Einflusses auf das Budget nie-
derschliigt. Diese Ausweitung erfolgt weniger deutlich in rechtlicher Hinsicht als durch
eine faktisch erhéhte Einflussnahme iiber ein grofleres Gewicht der nicht-obligatorischen
Ausgaben, also vornehmlich der Strukturfonds. Betrachtet man den Budgetprozess, so hat
das Parlament die Moglichkeit und die Anreize, seinen Einfluss auf die EU-Finanzen zu er-
héhen.1® Budgetentscheidungen sind in der Européischen Union daher das Resultat einer
Interaktion zwischen den Mitgliedstaaten im Européischen Rat, wenn mit der Finanziellen
Vorausschau der Finanzrahmen der Europdischen Union fiir die Zukunft festgelegt wird,
und dem Europdischen Parlament, wenn es um die Auvsgestaltung dieses Finanzrahmens
von Jahr zu Jahr geht. Daher diirften die unterschiedlichen Einflussméglichkeiten der Mit-
gliedstaaten tiber den Rat, aber auch iiber Abgeordnete aus den jeweiligen Léndern im Par-
lament fiir die Hohe und die Struktur der Unionsausgaben ausschlaggebend sein. Betrachtet
man die Stimmgewichte der Linder im Rat, so zeichnet sich ein relativ hoheres Gewicht
kleiner Linder ab als ihnen gemif ihrer Bevélkerungszahl eigentlich zustiinde. Sie sollten
im Vergleich zu den grofien Mitgliedstaaten daher auch relativ mehr an Zahlungen aus dem
Budget erhalten.!”?

Empirisch ldsst sich fiir die Periode von 1973 bis 1999 der Einfluss der Mitgliedstaaten ge-
mif ihrem Stimmgewicht im Rat auf die Nettozahlungen pro Kopf aus dem EU-Haushalt
tatséichlich signifikant nachweisen.!® Je héher die Stimmgewichte, um so héher sind die
empfangenen Nettozahlungen. Dariiber hinaus flihrt der Einfluss der Mitgliedstaaten tiber
ihre Parlamentarier im Europiischen Parlament aber ebenfalls zu hoheren Nettozahlungen.
Dabei ergibt sich gemiB den empirischen Untersuchungen ein etwas stirkerer Einfluss der

16 Siehe dazu Lars P. Feld/Gebhard Kirchgéssner/Hannelore Weck-Hannemann: Enlargement and the European
Budget: Budgetary Decision-Making and Fiscal Constraints, in: Bemard Steunenberg (Hrsg.): Widening the
European Union: The Politics of Institutional Change and Reform, London 2002, S. 144-162

17 Siche Charles B. Blankart: Offentliche Finanzen in der Demokratie, Miinchen 42001.

18 Siehe Jonathan Rodden: Strength in Numbers? Representation and Redistribution in the European Union, in:
European Union Politics 3 (2002), S. 151-175.
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Mitgliedstaaten im Rat, was auf Grund der Bedeutung der Finanziellen Vorausschau fur
das EU-Budget nicht verwunderlich ist. Betrachtet man verschiedene Zeitperioden, so re-
duzierte sich der Einfluss des Rates zu Gunsten des Parlaments nach dem Beitritt Griechen-
lands 1981, erhohte sich aber wieder nach der néchsten Erweiterungsrunde um Spanien und
Portugal im Jahr 1986 und ist seither wieder etwas gesunken. Neben diesen politischen
Einflussgrofien haben der Anteil der Beschéftigung in der Landwirtschaft und die Bevélke-
rungsgréBe der Mitgliedstaaten einen signifikant positiven Einfluss darauf, wie viel sie aus
dem EU-Budget an Nettozahlungen erhalten. Mitgliedstaaten mit einem hoheren Bruttoin-
landsprodukt pro Kopf erhalten signifikant geringere Nettozahlungen.

Diese empirische Evidenz belegt, dass einerseits die politischen Einflussmoglichkeiten
iiber den Rat und das Parlament dafiir verantwortlich sind, wie viel an Nettozahlungen in
die jeweiligen Mitgliedstaaten fliefit. Damit 14sst sich erkléren, dass die zuvor angedeutete
Umverteilung durch den EU-Haushalt zwischen den Mitgliedstaaten und nicht zwischen
den Regionen erfolgt. Daneben deutet die Verschiebung des Einflusses zwischen Rat und
Parlament an, dass Veridnderungen in der Struktur des EU-Haushalts auf Grund der Bedeu-
tung beider EU-Institutionen im Budgetprozess zustande kommen konnen. Dass die Ein-
kommensumverteilung nicht véllig an traditionellen Umverteilungszielen vorbei geht,
verdeutlicht die Tatsache, dass Lander mit hoherer Wirtschaftskraft eine schlechtere Netto-
position haben. Schlieflich haben sich offenbar bislang auch die Agrarlobbies in der Union
durchgesetzt, da diejenigen Linder eine bessere Nettoposition haben, in denen die
Beschiftigung in der Landwirtschaft hoher ist. Es sind damit vorwiegend politische Erwa-
gungen, welche die finanziellen Aktivititen der Europdischen Union zu erklidren vermégen.

Die Finanzielle Vorausschau 2007-2013 vor dem Hintergrund dieser Uberlegungen

Die Kommission hat in ihrem Entwurf fiir die Finanzielle Vorausschau 2007-2013 offenbar
versucht, beiden Kriterien (auf Basis des Status quo) Rechnung zu tragen: Sie versucht
einerseits eine Umlenkung von Ressourcen in diejenigen Bereiche, die eher als europiische
Offentliche Aktivitdten in Frage kommen. Andererseits beachtet sie aber auch die politi-
schen Restriktionen, gemif denen durch die anstehende Verschiebung der Zahlungen aus
dem EU-Budget an die neuen Mitgliedstaaten keine allzu groBen Verluste in den gegen-
wirtigen Verteilungspositionen entstehen diirfen. Dazu setzt sie flir den angegebenen Zeit-
raum drei politische Prioritéten fest.!” Erstens soll der Binnenmarkt so vollendet werden,
dass eine nachhaltige Entwicklung in der Union méglich wird. Damit sind die wirtschaftli-
che Wettbewerbsfihigkeit, die Kohdsion und nachhaltige Bewirtschaftung beziehungs-
weise der Schutz der natiirlichen Ressourcen angesprochen. Zweitens mochte die Kommis-
sion das Ziel der Unionsbiirgerschaft intensiver verfolgen. Sie spricht damit die
Vollendung eines Raums der Freiheit, des Rechts, der Sicherheit und des Zugangs zu den
Leistungen der Daseinsvorsorge an. Drittens mochte die Kommission, dass Europa seine
Rolle als globaler Partner wahrnimmt, regionale Verantwortung iibernimmt und seinen
Beitrag zur zivilen und strategischen Sicherheit leistet.

19 Siche dazu Kommission der Européischen Union: Unsere gemeinsame Zukunft aufbauen: Politische Heraus-
forderungen und Haushaltsmittel der erweiterten Union — 2007-2013, Mitteilungen der Kommission an den
Rat und das Europiische Parlament, KOM (2004) 101, Briissel 2004 und Kommission der Europaischen
Union: Finanzielle Vorausschau 2007-2013, Mitteilungen der Kommission an den Rat und das Europdische
Parlament, KOM (2004) 487, Briissel 2004
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Ubersicht 2: Finanzielle Vorausschau 2007-2013 in Millionen Euro zu konstanten
Preisen von 2004

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Nachhaltige Bewirtschaftung und 57180 57900 58115 57980 57850 57825 57805
Schutz der natiirlichen Ressourcen
(inkl. Landwirtschaftspolitik)

Nachhaltiges Wachstum 59675 62795 65800 68235 70660 73715 76785
(inkl. Struktur- und Wachstumsfonds)

Unionsbiirgerschaft, Freiheit, 1630 2015 2330 2645 2970 3295 3620
Sicherheit und Recht

Die EU als globaler Partner 11400 12175 12945 13720 14495 15115 15740
Verwaltung 3675 3815 3950 4090 4225 4365 4500
Verpflichtungsermichtigungen (total) 133560 138700 143140 146670 150200 154315 158450
Zahlungsermiichtigungen (total) 124600 136500 127700 126000 132400 138400 143100

Mittel fiir Zahlungen (in % des BNE) 1.15 1.23 1.12 1.08 1.11 1.14 1.15

Quelle: Kommission der Europdischen Union: Unsere gemeinsame Zukunft aufbauen: Politische Herausforderungen
und Haushaltsmittel der erweiterten Union — 2007-2013, Mitteilungen der Kommission an den Rat und das
Europiische Parlament, KOM (2004) 101, Briissel 2004, S. 35.

Die beiden letztgenannten Ziele umfassen (wenigstens teilweise) diejenigen Politikbe-
reiche, die gemif den Uberlegungen der Skonomischen Theorie des Fideralismus als eu-
ropéische dffentliche Giiter in Frage kommen. Ein stiirkere Rolle der Union im Bereich der
inneren und der #uBeren Sicherheit ist durchaus erwiinscht. Dass dies auch mit einem nen-
nenswert gestiegenen Finanzvolumen verbunden sein muss, kann jedoch bezweifelt wer-
den. Wie bereits zuvor angemerkt, sollte die Européische Union hier vor allem koordinie-
rend wirken. Im Bereich der Einwanderungspolitik sieht die Finanzielle Vorausschau
jedoch lediglich Finanzmittel zur Erfiillung der Koordinationsfunktion vor. Ganz #hnlich
verhiilt es sich mit den MaBnahmen im Bereich der Justiz und der Sicherheit. Auch in der
AuBenpolitik sind solche finanziellen Mittel vorgesehen. Es finden sich aber auch (noch
sehr vage gehaltene) Vorschldge fiir eine europdische Politik zur Sicherung der Daseins-
vorsorge, deren finanzielle Konsequenzen nicht deutlich werden und von vornherein nicht
abzuschitzen sind. Dass der Union fiir die Daseinsvorsorge in den Mitgliedstaaten — von
Sicherheits- und Umweltstandards bis zu 6ffentlichen Leistungen beispiclsweise in Berei-
chen wie Gesundheit, Bildung und Verkehr — verantwortlich sein soll, ist duflerst fragwiir-
dig. Die finanziellen Implikationen in diesen Bereichen kdnnen zudem enorm sein. Von
Aktivitdten im Bereich der Daseinsvorsorge ist daher dringend abzuraten. Daneben finden
sich unter dem Stichwort der Unionsbiirgerschaft in der Finanziellen Vorausschau auch
noch FordermaBnahmen der europdischen Kultur und Vielfalt. Darunter fallen etwa Sub-
ventionen an die europdische Filmindustrie. Auch diese Ausgaben sind inakzeptabel und
sollten daher nicht getétigt werden. In der Rubrik ,Globale Partnerschaft® sind zudem noch
Ausgabenposten verbucht, die bereits heute im Rahmen der Entwicklungspolitik aufgewen-
det werden. Die in der Finanziellen Vorausschau (siehe Ubersicht 2) insgesamt fiir die
Innen- und Auflenpolitik eingesetzten Mittel sind schlielich aber nicht iibermaBig hoch, so
dass einer Ausweitung des EU-Haushalts in diesen Ausgabenbereichen, von den ange-
merkten Problemfdllen abgesehen, keine grundsétzlichen Bedenken entgegenstehen.
Offenkundig zielt die Kommission vor allem auf Zahlungen im Rahmen ihrer koordinie-
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renden Aktivititen ab, was grundsétzlich mit der 6konomischen Theorie des Foderalismus
begriindet werden kann.

Anders sieht dies in der Ausgabenkategorie ,Nachhaltige Bewirtschaftung und Schutz der
natiirlichen Ressourcen® aus. Dahinter verbergen sich im Wesentlichen die Ausgaben der
Union fiir die Gemeinsame Agrar- und Fischereipolitik. Hinzu kommen MafBinahmen im
Bereich der Umweltpolitik. Neu an dieser Gliederung ist, dass die im Rahmen des Garan-
tiefonds getdtigten Marktstiitzangsmaflnahmen und Direktbeihilfen und die zuvor unter den
Strukturfonds angesiedelten Mafinahmen zur Entwicklung des landlichen Raums nun zu-
sammengefiihrt werden. Durch Uberlegungen aus der Skonomischen Theorie des Fo-
deralismus ist die Gemeinsame Agrarpolitik nicht abgedeckt. Sie ist im Wesentlichen per-
petuierter Bestandteil einer einmal getroffenen Kompensationsvereinbarung im Rahmen
der europiischen Integration. Allerdings ist der Kommission durch die im Européischen
Rat bereits beschlossene Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik bis 2013 bereits ein finan-
zieller Rahmen vorgegeben, den sie nicht verlassen kann. Es wire wiinschenswert, eine
mutigere Reform der européischen Landwirtschaftspolitik durchzufiihren, bei der eine noch
stirkere Reduzierung der Markteingriffe (Abschaffung des Systems der Interventions-
preise) durch weitere Einkommensbeihilfen an die Bauern ersetzt wiirde. Dies ldsst sich je-
doch nicht als Argument gegen die Finanzielle Vorausschau verwenden, sondern wire dem
Européischen Rat anzulasten, der den Kompromiss zur Agrarpolitik herbeigefiihrt hat.
SchlieBlich versucht die Kommission in der Rubrik ,Nachhaltiges Wachstum® neue Im-
pulse fiir die Wettbewerbsfihigkeit und die Kohésion in der Europdischen Union zu setzen.
Sie subsumiert darunter eine Reihe von Mafinahmen zur Unterstiitzung der Lissabon-Stra-
tegie, wie etwa diec Vollendung und Verbesserung des Binnenmarktes, dic Wahrung und
Stirkung der Wettbewerbsféhigkeit der Industrie oder die Forderung kleiner und mittlerer
Unternehmen, aber auch eine Stirkung von Forschung und Entwicklung. Ein guter Teil der
hier aufgefiihrten MafBnahmen erfordert lediglich regulatorische Aktivititen, die kaum
finanzwirksam sein diirften. Sie betreffen insofern die Finanzielle Vorausschau nicht, auch
wenn einige kritische Punkte, etwa im Hinblick auf die Sinnhaftigkeit der Stirkung der
Wettbewerbsfahigkeit der europdischen Industrie, anzumerken sind. Die Wettbewerbs-
fahigkeit von Unternehmen stellt sich im Wettbewerbsprozess heraus, ohne dass es dazu
industriepolitischer Aktivititen des Staates, auch der Union, bediirfte. Kompetenzen in die-
sem Bereich stchen der Européischen Union genauso wenig wie bei der Férderung des Mit-
telstandes zu. Problematisch sind auch die Mafinahmen fiir eine sozialpolitische Agenda in
der Union, die nicht in die Kompetenz der Union fallen. Daneben sieht die Kommission
mehr Mittel fiir Forschung und Entwicklung vor. Auch dies ist zundchst im Hinblick auf
die Kompetenzzuordnung nicht durch die konomische Theorie des Foderalismus abge-
deckt. Allerdings begibt sich die Européische Union in gewissem Malle in Konkurrenz zu
den nationalen und regionalen Forschungsaktivititen, was schlieBlich aus staatspolitischer
Sicht begriiBenswert ist. Geteilte Zustindigkeiten in der Forschungspolitik wirken in einer
Art politischer Gewaltenteilung gegen die Instrumentalisierung der Forschung fiir politi-
sche Zwecke. Damit wird es eher moglich, die Forschungspolitik an den sachlichen Be-
diirfnissen der Forschung selbst und den wirtschaftlichen Erfordernissen auszurichten. Eine
Ausdehnung der Mittel in diesem Bereich ist daher nicht kritisch zu bewerten.

In der Kategorie ,Nachhaltiges Wachstum*® verbergen sich auch die alten Strukturfonds, der
Regional- und Sozialfonds, sowie der Koh#sionsfonds, die nach den Vorschligen der
Agenda 2007 an verénderten Forderzielen ausgerichtet werden sollen. Lediglich drei Ziele
sollen zukiinftig verfolgt werden. Mit dem Konvergenzziel beabsichtigt die Kommission,
den Aufholprozess der Regionen mit dem grofBten Entwicklungsriickstand zu beschleuni-
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gen. Dafiir sollen vor allem Investitionen in Sachkapital und Humanvermégen, eine Forde-
rung von Innovationen und cine crhdhte Anpassungsfiithigkeit an den Strukturwandel sor-
gen. Fiir das Konvergenzziel sind 78,54 Prozent der Gesamtmittel der Fonds und damit 264
Miliarden Euro vorgesehen. Mehr als zwei Drittel der flir dieses Ziel vorgesehenen Mittel
sollen an Regionen gezahlt werden, deren Bruttoinlandsprodukt pro Kopf unter 75 Prozent
des Unionsdurchschnitts liegt. Knapp ein Viertel der fiir dieses Ziel vorgeschenen Mittel
flieBen an Empfingerlinder des Kohdsionsfonds. Das Ziel ,Regionale Wettbewerbsfihig-
keit und Beschiftigung® dient dazu, den Mitgliedstaaten auch auBerhalb der Regionen mit
dem grofiten Entwicklungsriickstand beim Strukturwandel zu hetfen. Férderberechtigt sind
folgerichtig auch alle Gebiete, die nicht unter das erste Konvergenzziel fallen. Dabei sollen
die Mitgliedstaaten eine Liste der Regionen vorlegen, fiir die sie ein Programm zur Kofi-
nanzierung durch den Regionalfonds einreichen wollen. Fiir dieses Ziel sind 17,22 Prozent
der Gesamtmittel der Fonds vorgesehen. Schliellich sollen die verbleibenden Mittel der
Fonds fiir das Ziel ,Europdische territoriale Zusammenarbeit® eingesetzt werden. Insgesamt
sollen die Verpflichtungserméchtigungen im Bereich der ,Kohisionspolitik fiir Wachstum
und Beschiftigung® von geplanten 38,8 Milliarden Euro im Jahr 2006 auf 47,57 Milliarden
Euro im Jahr 2007 und dann kontinuierlich auf 50,96 Milliarden Euro im Jahr 2013 an-
wachsen. SchlieBlich zielt die Kommission auch darauf ab, Reibungsverluste und Ineffi-
zienzen in der Regionalférderung zu minimieren. So sollen die Férdermafinahmen nur
durch einen einzigen Fonds finanziert und die Mitgliedstaaten stirker in die Verantwortung
bei der Durchfiihrung der Programme genommen werden.

Noch stérker als bisher versucht die Kommission mit den Anpassungen in der Kohésions-
politik, den raumlichen Einkommensausgleich in der Union voranzutreiben. Durch die
Verdnderungen in den Strukturfonds ist es zudem weiter méglich, nicht nur Regionen in
den neuen Mitgliedstaaten, sondern auch in den alten 15 Mitgliedstaaten zu férdern. Dies
diirfte die Aufnahme der ,Neuen® in die finanzwirksamen Politikbereiche der Européischen
Union erleichtern. Auerdem schlidgt die Kommission vor, in dieser Ausgabenrubrik neu
einen Wachstumsanpassungsfonds einzurichten, um flexibel auf verinderte Rahmenbedin-
gungen zur Umsetzung ihrer Strategien fir Kohidsion und Wachstum einzugehen. Sie
mochte damit auf Krisen reagieren, die von internationalen Entwicklungen in Wirtschaft
und Handel ausgehen. Dieses Instrument wiirde es der Kommission einerseits erméglichen,
eine makrodkonomische Konjunkturpolitik zu betreiben. Da die vorgeschenen Mittel von
einer Milliarde Euro dafiir zu gering wiren, kénnte dies rasch weitere Forderungen nach
neuen Einnahmen nach sich ziehen. Eine Kompetenz der Européischen Union zur makro-
6konomischen Stabilisierung ist allgemein auf Grund der schlechten Erfahrungen der
europdischen Nationalstaaten mit ihrer Konjunkturpolitik abzulehnen. Andererseits, und
das diirfte die fiir die Kommission bedeutendere Motivation sein, wiirde damit in den Ver-
handlungen zur Finanziellen Vorausschau ein Instrument zur Kompensation der heutigen
Nettozahler fir ihre Verluste in Folge des nun gréBeren Geltungsbereiches der finanzwirk-
samen Politikbereiche der Union geschaffen. Thre Zustimmung zur Finanziellen Voraus-
schau konnte mit den MaBnahmen im Bereich des nachhaltigen Wachstums leichter zu be-
kommen sein.

Ausblick

Der Vorschlag der Kommission flir die Finanzielle Vorausschau 2007-2013 ist damit ein
mutiger Schritt zur Weiterentwicklung der Union. Sie versucht erstens, die Beitrittsldnder
in die finanzwirksamen Politikbereiche der Union einzubinden. Da bei begrenzten Mitteln
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in allen Mitgliedstaaten Widerstinde sowohl von Seiten der Nettozahler als auch der
Nettoempfiinger der alten EU-15 zu erwarten sind, bietet die Kommission mit dem Wachs-
tumsfonds eine neue Kompensationsmoglichkeit, die es den Nettoempfingern erleichtern
soll, diesem Entwurf zuzustimmen. Zweitens soll eine gréfiere Rolle der Europidischen
Union im Bereich der Wettbewerbsfihigkeit der europdischen Wirtschaft sowie der For-
schung und Entwicklung verankert werden, was wiederum den Nettozahlern zugute kom-
men konnte. Drittens dient auch die Neuorientierung der Strukturfonds dazu, die finanziel-
len Konsequenzen des Beitritts der osteuropiischen Mitglieder fiir die Altmitglieder
abzufedern. Aus Sicht der 8konomischen Theorie des Foderalismus ist es viertens zu be-
griiBen, dass die Union eine verstirkte koordinierende Rolle im Bereich der inneren und
dufleren Sicherheit wahrnehmen soll.

Alles in allem bietet dieser Entwurf somit einerseits die Moglichkeit, die Union stirker auf
digjenigen Politikbereiche auszurichten, die sie aus Okonomischer Sicht wahrnehmen
sollte. Andererseits ist die Finanzielle Vorausschau ein Paket, das Moglichkeiten fiir Kom-
pensationszahlungen an die alten Mitgliedstaaten bietet, um keine allzu starken Verluste
durch die Erweiterung der Europdischen Union hinnehmen zu miissen. Kritisch zu beurtei-
len ist hingegen die vorgesehene Ausweitung der EU-Kompetenzen in einer Reihe von Be-
reichen, wie etwa der Industriepolitik oder der Sozialpolitik, sowie der geringe Mut bei der
Riickfiihrung der Landwirtschaftspolitik. Dass der Entwurf trotzdem insgesamt als mutig
zu bezeichnen ist, liegt an dem Versuch, alle mdglichen Ziele unter einen Hut zu bringen —
auch wenn dies leicht zu seinem Scheitern fithren konnte.



Koordinierung a la Keynes? Der Makrookonomische Dialog
des Kolner Prozesses

Torsten Niechoj*

Mit dem Kolner Gipfel im Jahre 1999 hat der Europdische Rat den Makroskonomischen
Dialog (MD) als weiteres Koordinierungsverfahren neben denjenigen des Luxemburger
und des Cardiffer Prozesses etabliert. Seit nunmehr sechs Jahren diskutieren halbjihrlich
Vertreter des Ministerrates, der Kommission, der Européischen Zentralbank, der Gewerk-
schaften und der Arbeitgeber die makroskonomischen Bedingungen in der Europiischen
Union. Ziel des Gremiums ist es, Wachstum ohne Inflationsdruck herbeizufithren und
einen Anstieg der Beschiftigung zu erreichen.! Dazu sollen die beteiligten Akteure fiir eine
Abstimmung der Geld-, Lohn- und Fiskalpolitik untereinander Sorge tragen. Der MD ist
ein Gremium des reinen Informationsaustausches und erstellt keinen Bericht und keine
Richtlinien; zudem werden die Verldufe der Treffen vertraulich behandelt. Geschaffen zu
einem Zeitpunkt, als alle Regierungen der groBen EU-Lénder sozialdemokratisch gefijhrt
wurden, schien der MD auf einen Politikwechsel hin zu einer keynesianisch inspirierten
Beschiftigungspolitik zu verweisen. ,,By contrast [to the Luxembourg and Cardiff pro-
cesses], so formuliert Heise diesen Eindruck, ,,the Cologne Process is founded on macro-
economic, demand theory notions, so that it can also be seen as part of a ,Euro-Keynesian*
strategy.*? Kann der MD also als Wendepunkt einer neu ausgerichteten Wirtschaftspolitik
in der Europdischen Union verstanden werden, oder stellt er nur einen zaghafien, letztlich
aber gescheiterten Versuch dar? LieBe sich zeigen, dass der MD tatséichlich die Funktion
eines neuen und keynesianisch ausgerichteten Steuerungsnukleus fiir die Wirtschaftspolitik
in der Europiischen Wiahrungsunion (EWU) einndhme, hitte dies weit reichende Folgen.
Denn damit stellte der MD einen Fremdkdrper innerhalb des seit lingerem gewachsenen
Institutionensystems dar, da dieses auf anderen wirtschaftspolitischen Uberzeugungen auf-
setzt und andere Ziele anstrebt: Das Statut der Europiischen Zentralbank, der Stabilitits-
und Wachstumspakt und die Grundziige der Wirtschaftspolitik, die alle wirtschaftspoliti-
schen Bereiche umfassenden Leitlinien des Ministerrats fiir die Europiische Union, sind
auf Defizitbegrenzung der offentlichen Haushalte, Arbeitsmarktdezentralisierung und ein
striktes Preisniveauziel ausgerichtet. Ein keynesianisch orientiertes Koordinationsgremium
zielt dagegen auf eine zentralisierte Abstimmung der makrodkonomisch relevanten Politik-
bereiche mit bindenden Absprachen zur Stabilisierung der Wirtschaft.

Um zu kléren, ob der MD eine Hinwendung zu einer verstirkt keynesianischen Wirtschafts-
politik auf europdischer Ebene markiert hat, stelle ich zu Beginn die konfliktreiche Entste-
hungsgeschichte des MD dar und umreifle die unterschiedlichen Positionen zu Zielen und
Aufbau des MD. Im dann folgenden Abschnitt stelle ich die Resultate des Kolner Gipfels
zusammen. Anschlieend wird der Einfluss des MD auf die bisherige und zukiinftige Wirt-
schafispolitik diskutiert: Ich beschreibe das Gremium als Koordinierungsinstanz und analy-

*  Dr. Torsten Niechoj, Wirtschafis- und Sozialwissenschaftliches Institut, Hans-Bockler-Stiftung, Diisseldorf.

1 Vgl Europiischer Rat: Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Europaischer Rat (K6ln), 3. und 4. Juni 1999, http://
ue.eu.int/newsroom/LoadDoc.asp?MAX=1&BID=76&DID=57872& LANG=4 (letzter Zugriff: 12.10.2004).

2 Arne Heise: The »Cologne Process«: A Neglected Aspect of European Employment Policy, in: Internationale
Politik und Gesellschaft 2/2002, S. 88-102, hier S. 89.
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siere die Auffassungen der Akteure, die im MD versammelten Handlungskompetenzen und
den institutionellen Kontext. Auf der Basis des so bestimmten Interaktionsraums ldsst sich
zeigen, welche Auswirkungen auf die Makrotkonomie sich durch den MD ergeben.

Entstehung und Intentionen des Makrookonomischen Dialogs

Der Vertrag von Maastricht markierte 1992 den Einstieg in die Wirtschafts- und Wihrungs-
union, ohne tatsichlich ein Gleichgewicht von 6konomischer und monetérer Integration
vorzusehen. Von sozialdemokratischer Seite wurden wiederholt Konzepte vorgelegt, um —
orientiert an keynesianischen Vorstellungen eines investitionsgetriebenen Wachstums und
aktiver Arbeitsmarktpolitik — ein Gegengewicht zu einer vorrangig wihrungspolitischen
Integration zu schaffen.? Die offiziellen wirtschaftspolitischen Dokumente von Seiten der
Européischen Union sprachen damals jedoch eine andere Sprache. Das 1993 priisentierte
Weibuch ,,Wachstum, Wettbewerbsfihigkeit und Beschiftigung™ verknlipfte eine
wirtschaftsliberale Grundhaltung mit einigen wenigen keynesianischen Elementen.* Teile
des WeiBbuchs flossen in die 1993 erstmals herausgegebenen Grundziige der Wirtschafts-
politik ein. Bis heute formulieren diese den wirtschaftspolitischen Konsens auf eu-
ropdischer Ebene und setzen auf Strukturreformen der Arbeits-, Produkt- und Dienstleis-
tungsmirkte, die neue Wachstumspotenziale schaffen sollen® Diese Potenziale kdnnen
realisiert werden, so die Grundziige, wenn entsprechende Rahmenbedingungen gelten: Die
Geldpolitik ist an Preisniveaustabilitiit auszurichten, die Haushalte sind auszugleichen oder
iiberschiissig zu gestalten und die Lohnpolitik soll moderat sein, um Einstellungsanreize
fiir die Arbeitgeber zu schaffen.

An dieser Ausrichtung der Wirtschaftspolitik édnderte sich auch kaum etwas mit der Herein-
nahme eines Beschiiftigungskapitels im Amsterdamer Vertrag 1997, da dort nicht
makrotkonomische Politik, sondern allein die Arbeitsmarktpolitik behandelt wurde.® Die
von den sozialdemokratischen Parteien angeregte stirkere Betonung keynesianischer
makrodkonomischer Instrumente wurde nicht umgesetzt. Im Gegenteil, mit dem in Amster-
dam beschlossenen Stabilitits- und Wachstumspakt (SWP) kam es zu einer Aufwertung
nicht-keynesianischer Elemente, da der Pakt einseitig auf Defizitbegrenzung ausgerichtet
wurde.” Eine Sondertagung des Européischen Rates zu Beschéftigungsfragen im gleichen
Jahr und der kurz danach stattfindende Luxemburger Gipfel brachten als Ergebnis eine um-
fangreichere Koordinierung der Arbeitsmarktpolitik durch den so genannten Luxemburg-
Prozess. Wie bereits im Amsterdamer Beschéftigungskapitel spielten makroSkonomische
Aspekte auch hier keine besondere Rolle.? Dies édnderte sich erst durch Wahlerfolge sozial-

3 Vgl Party of European Socialists: The European Employment Initiative, text adopted by the Party Leaders at
the PES Summit in Corfu, revised version of the December 1993 declaration, Corfu 1994; Party of European
SocialistsyECOFIN Group: The New European Way — Economic reform in the framework of EMU, Briissel
1998; Party of European Socialists: A European Employment Pact for a New European Way. Report from PES
Party Leaders, presented by Antonio Guterres, Briissel 1999.

4 Vgl Buropdische Kommission: Wachstum, Wettbewerbsfihigkeit, Beschiftigung. Herausforderungen der Ge-
genwart und Wege ins 21 Jahrhundert, Reihe: Wei3buch, Briissel 1993.

5 Vgl. Marica Frangakis: 2002 and 2003 Broad Economic Policy Guidelines. The BEPGs as a policy coordina-
tion instrument, in: Transfer 4/2003, S. 729-736.

6  Vgl. Johannes Schweighofer: Ist die seuropiische Beschiftigungsstrategie« nach fiinf Jahren am Ende? Zur Evalu-
ierung des Luxemburg-Prozesses 1998-2002 (Teil 1), in: Wirtschaft und Gesellschaft, Jg. 28, 4/2002, S. 489-525.

7 Vgl. Anténio J. Cagral: Main Aspects of the Working of the SGP, in: Anne Brunila/Marco Buti/Daniele
Franco (Hrsg.): The Stability and Growth Pact. The Architecture of Fiscal Policy in EMU, Houndmills/
Basingstoke/Hampshire/New York 2001, S. 139-157.

8  Vgl. David Foden: The establishment of the European pact for employment, in: Emilio Gabaglio/Reiner Hoff-
mann (Hrsg.): European Trade Union Yearbook 1999, Briissel 2000, S. 241-252
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demokratischer Parteien, die dazu fithrten, dass 1998 in allen vier groBen EU-Lindern —
Grofibritannien, Fiankieich, Italicu und Deutschiland — sowie in weileren kleineren Lindern
sozialdemokratische Parteien oder sozialdemokratisch geflihrte Koalitionen regierten.
Diese Chance nutzend regten der deutsche Kanzler Schrider und der franzdsische Priisi-
dent Chirac in einen gemeinsamen Brief an, auf dem Wiener Gipfel einen Beschifti-
gungspakt in Angriff zu nehmen. Erste Ergebnisse wurden dort als Wiener Strategie fiir
Europa, so der Titel der Schlussfolgerungen des Européischen Rates, ausformuliert.® Darin
wurde die nachfolgende deutsche Prisidentschaft mit der Ausarbeitung eines Europiischen
Beschiftigungspaktes betraut.

Auftragsgemif bereitete der deutsche Wirtschafts- und Finanzminister Lafontaine fiir den
Kolner Gipfel einen Entwurf fiir einen Pakt vor. Dieses Papier vom 24, Februar 1999 trat
fiir eine stirker institutionalisierte und keynesianischen Intentionen folgende Koordi-
nierung makroskonomischer Politiken ein.!® Als Kernelemente des geplanten Europii-
schen Beschiftigungspaktes wurde zweierlei empfohlen. Erstens sollte die Fiskalpolitik
sich stirker auf Investitionen konzentrieren und die automatischen Stabilisatoren wirken
lassen. Die Lohnpolitik sollte sich gemill der Trendproduktivitit entwickeln. Wire derart
die Preisniveaustabilitit gewahrt, konne die Geldpolitik sich verstiirkt auf die Forderung
des Wachstums und der Beschiftigung konzentrieren. Zweitens wurde im Entwurf die Ein-
setzung eines neuen Dialoggremiums zur Abstimmung der Politiken empfohlen. Unter Be-
zug auf die Uberwachungsprozeduren des SWP wurde weiterhin vorgeschlagen, ein neutra-
les Beobachtungs- und Analyseverfahren fiir Lohnentwicklungen zu schaffen.

Die Lage dnderte sich, als am 11. Mérz 1999 Lafontaine vollig tiberraschend zuriicktrat.
Die deutschen Sozialdemokraten {ibernahmen verstidrkt Positionen der britischen Dritte-
Weg-Politik. Mit einem gemeinsamen Positionspapier im Juni 1999 setzten Schréder und
Blair ein Fanal fiir eine ,,angebotsorientierte Agenda fiir die Linke*.! Wirtschaftspolitisch
verabschiedete sich die SPD zwar nicht von einer korporatistisch koordinierenden Politik,
aber von einer keynesianischen Makrosteuerung. Damit ging die rot-griine Regierung in
Deutschland sogar noch einen Schritt weiter als Tony Blair im Vereinigten Konigreich.
Dort spielten makroskonomische Uberlegungen jedweder Couleur fiir den Vordenker von
New Labour, den Soziologen Anthony Giddens, zwar keine Rolle, in der praktischen
Fiskal- und Geldpolitik lieBen sich aber weiterhin Ubereinstimmungen mit einem keyne-
sianisch orientierten Programm erkennen.!? Anders war dies in Deutschland, wo nun
fiskalische Konsolidierung und eine moderate Lohnpolitik im Vordergrund standen. Die
Neuausrichtung schlug sich auch in der Haltung der deutschen Prisidentschaft zum Inhalt
des EBuropdischen Beschiftigungspaktes nieder: In der revidierten Fassung des Priisi-
dentschaftsentwurfs fiir den Europdischen Beschiftigungspakt wurde Preisniveaustabilitit
und die strikte Einhaltung des SWP in den Vordergrund geriickt.!*> Im weiteren Verlauf

9 Vgl. Europiischer Rat: Schlussfolgerungen des Vorsitzes. Europiischer Rat (Wien), 11. und 12. Dezember
1998, http://ue.eu.int/newsroom/LoadDoc.asp?MAX=1&BID=76&DID=56445&L.ANG=4 (letzter Zugriff:
12.10.2004).

10 Vgl. EU-Council document 6872/99: European Employment Pact. Economic policy coordination for
higher employment, Briissel 1999.

11 Gerhard Schréder/Tony Blair: Der Weg nach vorne fiir Europas Sozialdemokraten, in: Hans-Jiirgen
Arlt/Sabine Nehls (Hrsg.): Biindnis fiir Arbeit. Konstruktion, Kritik, Karriere, Opladen/Wiesbaden
1999, S. 288-300, hier S. 292.

12 Vgl. Joachim Volz: GroBbritannien: Erfolgreiche antizyklische Wirtschafispolitik, in: DIW Wochenbe-
richt, 13-14/2003, S. 197-201.

13 Vgl. EU-Council document 7490/99: European Employment Pact. Closer Co-operation for more Jobs in
Europe, Briissel 1999.
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wurden die Formulierungen weiter umgeschricben.!4 Dabei waren die vorgenommenen
Verinderungen, insbesondere jene der spiteren Entwiirfe, sicherlich nicht mehr eindeutig
dem Lafontaine-Riicktritt zuzuordnen, sondern Ausdruck der Kritik anderer Staaten an den
deutschen Entwiirfen und des schwindenden Riickhalts von franzosischer Seite nach der
Demission des dortigen Wirtschafts- und Finanzministers Strauss-Kahn.!’

Im letzten Entwurf des Europdischen Beschiftigungspaktes vor dem Gipfel blieb so vom
urspriinglich keynesianisch ausgerichteten Politikprogramm kaum etwas iibrig.'® Die Fi-
nanzpolitik sollte dem SWP gemil ausgeglichene oder liberschiissige Budgets anstreben.
Statt von automatischen Stabilisatoren oder aggregierter Nachfrage war nur noch nachran-
gig von einer Beriicksichtigung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung die Rede. Die
Lohnentwicklung sollte nun mit Preisniveaustabilitit und der Schaffung von Arbeitspldtzen
vereinbar sein, ohne dass eine prizisere Richtlinie genannt wurde. Vorrangig auf Preis-
niveaustabilitit wurde dic Geldpolitik festgelegt.

Resultate des Kolner Gipfels

Die Ergebnisse des Kolner Gipfels, soweit es den MD betrifft, finden sich ausformuliert in
den Schlussfolgerungen des Vorsitzes und einer Resolution des Europdischen Rates zum
Europiischen Beschiiftigungspakt.!” Beide orientierten sich in ihren Inhalten am Bericht an
den Europiischen Rat 1999,'% der mit dem Entwurf der deutschen Présidentschaft identisch
ist. In den Schlussfolgerungen wird der Kéln-Prozess als dritte Sdule des Europdischen
Beschiftigungspakts neben den existierenden Luxemburg- und Cardiff-Prozessen einge-
fithrt. Er besteht aus dem MD, der eine Koordinierung von Geld-, Lohn- und Fiskalpolitik
sicherstellen soll und alle makrotkonomisch relevanten Akteure umfasst, also den Minis-
terrat und die Kommission als Regierungsvertreter, die Européische Zentralbank als Zu-
stindige flir die Geldpolitik sowie Gewerkschaften und Arbeitgeber fiir die Lohnpolitik.
Als reines Informationsaustauschgremium, das keine Berichte oder Empfehlungen verdf-
fentlicht, ist der MD — im Gegensatz zum Luxemburg- und zum Cardiff-Prozess — auch
nicht Teil der so genannten Offenen Methode der Koordinierung, die zwar ebenfalls der
Politikkoordinierung dienen soll, dies jedoch iiber ein 6ffentliches Verfahren des Bench-
marking, der Entwicklung von Leitlinien und der Implementierungsevaluierung institutio-
nalisiert.

14 Vgl. EU-Council document 7969/99: European Employment Pact. Closer cooperation to boost employ-
ment and economic reforms in Europe, Briissel 1999; EU-Ratsdokument 8327/99: Europiischer
Beschiftigungspakt. Verstirkte Zusammenarbeit zur Verbesserung der Beschiftigungslage und zur
Intensivierung der Wirtschaftsreformen in Europa, Briissel 1999; EU-Ratsdokument 8705/99: Eu-
ropiischer Beschiftigungspakt. Verstirkte Zusammenarbeit zur Verbesserung der Beschiftigungslage
und zur Intensivierung der Wirtschaftsreformen in Europa, Briissel 1999.

15 Vgl. EU-Ratsdokument 8906/99: European Employment Pact — Member States” contributions, Briissel
1999.

16 Vgl. EU-Ratsdokument 8705/99: Europdischer Beschiftigungspakt. Verstirkte Zusammenarbeit zur
Verbesserung der Beschiftigungslage und zur Intensivierung der Wirtschafisreformen in Europa, Briis-
sel 1999.

17 Vgl. Europiischer Rat: Schussfolgerungen des Vorsitzes, Kéln, 3. und 4. Juni 1999, in: Europdische
Kommission (Hrsg.): Bulletin der Europdischen Union, 6/1999, Briissel, S. 7-20; Europdischer Rat:
EntschlieBung des Europ#ischen Rates liber den Europiischen Beschiftigungspakt. Verstirkte Zusam-
menarbeit fir mehr Beschiftigung und Wirtschaftsreformen in Europa, 1999, http://www.bma.de/
download/broschueren/a221.htm (letzter Zugriff:12.10.2004).

18 Vgl. Europiischer Rat: Anhang I zu den Schlussfolgerungen des Vorsitzes — Entschliefung des Eu-
ropiischen Rates und Bericht tiber den Europdischen Beschiftigungspakt, in: Europiische Kommission
(Hrsg.): Bulletin der Européischen Union, 6/1999, Briissel, S. 21-27.
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In der Resolution wird der MD als Informationsaustauschgremium unter Wahrung der
Alkteursautonomie gelcennzeichnet. Dic Umsctzung ctwaiger Tolitikoptionen stehen in
alleiniger Verantwortung der einzelnen Akteure. Ziel ist eine Beschiftigungssteigerung bei
Preisniveaustabilitit durch eine verbesserte makroskonomische Zusammenarbeit. Genuine
Aufgabe des MD ist Koordinierung zwischen den Politikfeldern, die Koordination inner-
halb der Politiken fillt nicht in seinen Steuerungsbereich. Die Fiskalpolitik wird weiterhin
durch den SWP und nationale Politiken bestimmt, die Geldpolitik liegt in alleiniger Verant-
wortung der Europdischen Zentralbank. Die Lohnpolitik ist Thema des Dialogs, verbleibt
aber in Hoheit der nationalen Tarifparteien. Das Spezifische des MD ist somit einerseits die
ausfiihrlichere Thematisierung der Lohnpolitik gegeniiber anderen Koordinierungsverfah-
ren und andererseits die Abstimmung anderweitig verhandelter Makropolitiken.

In der Riickschau lisst sich festhalten, dass auf Grund der Stirke der Sozialdemokratie in
Europa und ihrer zeitweilig pro-keynesianischen Orientierung die Politik mit der Einrich-
tung des MD kurzfristig mit einer Makrodkonomik a la Keynes liebdugelte. Eine tief grei-
fende Umorientierung folgte daraus aber nicht. Der Europdische Beschiftigungspakt nimmt
zwar mit dem MD Ideen auf, die vor allem in ein keynesianisches Weltbild interdependenter
und abzustimmender Politiken passen, liefert aber keine dafiir hinreichenden Steuerungs-
instrumente und orientiert sich wirtschaftspolitisch wenig an keynesianischen Vorstellun-
gen. Der einmal mit der Konsolidierungs- und Preisniveaustabilisierungspolitik einge-
schlagene Pfad im Zuge der Entstehung der Wihrungsunion wurde nicht verlassen, die
Konvergenzkriterien und der SWP sowie die Politik der Européischen Zentralbank blockier-
ten eine keynesianische Makrosteuerung.!® Die eingangs geschilderten Erwartungen eines
Politikwechsels haben sich folglich nicht erfiillt. Dennoch steht am Ende dieses Prozesses
ein neu geschaffenes Koordinierungsgremium, der MD. Welche Funktionen dieser Dialog
unter den genannten Bedingungen ausfiillen kann, ist Thema des folgenden Abschnitts.

Koordinierung im Makroskonomischen Dialog

Als dritte Sdule des Europdischen Beschiftigungspakts ist der MD Teil eines komplexen
Systems zumeist weicher, partiell auch bindender Koordinierung. Welche spezifische
Steuerungsleistung innerhalb des Systems existierender Verfahren kann der Dialog
erfiillen? An der Entstehungsgeschichte des MD ist ablesbar, dass dieser als makro-
okonomische Erginzung bestehender Prozeduren gedacht war. Warum wird aber eine Not-
wendigkeit gesehen, die einzelnen Politikbereiche miteinander zu koordinieren? Wiren
Geld-, Lohn- und Fiskalpolitik jeweils in sich geschlossen gesteuerte Bereiche und hitten
keinerlei Einfliisse aufeinander, dann wire eine Koordinierung tatsdchlich sinnlos,
moglicherweise sogar kontraproduktiv. Eben diese Annahmen sind aber fraglich; Erstens
konnen Interdependenzen — positive oder negative externe Effekte — zwischen den Poli-
tiken existieren, und zweitens ist es nur fiir den Bereich der Geldpolitik gegeben, dass mit
der Européischen Zentralbank eine einheitliche supranationale Entscheidungsinstanz exis-
tiert, Denkbar ist nun, dass eine Koordinierung innerhalb der Politiken sowie eine Koordi-
nierung zwischen ihnen negative Externalititen zwischen den nationalen Politiken eines
Politikbereichs und zwischen den drei Politikbereichen auf supranationaler Ebene
abschwichen und positive Externalititen verstérken kann.?® Hierin liegt die grundlegende

19 Vgl Fritz W. Scharpf: Regieren in Europa. Effektiv und demokratisch?, Frankfurt a.M./New York
1999, S. 105t

20 Vgl. Jan Priewe: Kooperative makroskonomische Politik fiir stabile Preise und mehr Beschiftigung in Europa,
in: Arne Heise (Hrsg.): Neues Geld — alte Geldpolitik? Die EZB im makroskonomischen Interaktionsraum,
Marburg 2000, S. 259-301.
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Intention des MD; interdependente (nationale und supranationale) Politiken machen eine
gegenseitige Abstimmung wiinschenswert, und Koordinierungsverfahren, so die Hoffnung,
sind ein effektiver Weg, diese Abstimmung zu erreichen und im Ergebnis bislang uner-
reichte Wachstums- und Beschiftigungspotenziale auszuschdpfen sowie negative Auswir-
kungen von Politiken zu mildern.

Wenn, wie im Fall des MD und aller anderen weichen Koordinierungsverfahren auf
europdischer Ebene, die beteiligten Akteure nicht weisungsabhédngig sind und keine bin-
denden Sanktionen existieren, kann der Dialog nur zu einer erfolgreichen Koordinierung
fithren, falls alle Beteiligten von einer Zusammenarbeit und gemeinsamen oder gleich ge-
richteten Handlungsweisen profitieren oder zumindest glauben, sie profitierten davon.
Denn nur dann besteht iiberhaupt der Wille, gemeinsam zu handeln und gemeinsam Pro-
bleme zu 16sen. Dementsprechend liegt das Hauptaugenmerk auf der Herausbildung einer
konsensualen Weltsicht und Handlungsperspektive, die die Vorteile eines kooperativen
Umgangs betont.

Uber eine gemeinsame Einschdtzung der Situation und der notwendigen Handlungsschritte
sowie tiber eine sanfte Form der Verbindlichkeit soll Politikkoordinierung méglich werden.
Konkretisiert fiir den MD heifit dies dann: ,,In the course of this [Macroeconomic] dia-
logue, the starting position and future prospects could be discussed on the basis of statisti-
cal data and analyses, and ideas could be exchanged as to how, while retaining their respec-
tive responsibilities and preserving their independence, those involved consider that a
policy mix can be achieved that is conducive to growth and employment under conditions
of price stability.“2! Dementsprechend ist dem eigentlichen MD eine technisch orientierte
Gesprichsrunde vorgelagert, die versucht, basierend auf einer statistischen Aufbereitung
der 6konomischen Situation durch die Generaldirektion ECOFIN, zu einer gemeinsamen
Interpretation der 6konomischen Lage zu kommen. Auf Basis dieser Vorarbeiten soll auf
politischer Ebene des MD ein Ideenaustausch fiir eine koordinierte Politikgestaltung statt-
finden. Die Treffen der politischen Ebene finden zwei Mal im Jahr statt und werden jeweils
durch ein Treffen der technischen Ebene vorbereitet.

Diese institutionelle Struktur des MD bietet — fiir sich genommen — eine Reihe guter Vo-
raussetzungen, um zu einer kooperativen Atmosphére und in der Folge einem koordinierten
policy mix zu kommen: Wiederholte Treffen schaffen eine personlichere Bezichung zwi-
schen den Akteuren und lassen so eine Vertrauensbildung zu. Die Aufbereitung der 6kono-
mischen Lage fordert eine sachliche Orientierung bei den Beteiligten. Die Vertraulichkeit
der Sitzungen ermdglicht den Beteiligten, unabhidngiger von den sie repridsentierenden
Organisation zu agieren, was Kompromisse fordert. Durch die Einbindung hochrangiger
Organisationsvertreter wie Minister und Vorsitzende besteht ein htheres Mal3 an Durchset-
zungsfihigkeit gegeniiber den entsendenden Organisationen als bei niedrigrangigen, die
jede Entscheidung erst organisationsintern gegenpriifen miissen. Eine Einigung auf eine
gemeinsame Weltinterpretation und darauf aufbauend sinnvolle PolitikmaBnahmen und ein
abgestimmtes Vorgehen, welches liber ein gegenseitiges Zur-Kenntnis-Geben der jeweils
beabsichtigten Handlungsschritte hinausgeht, scheinen damit erreichbar. Somit ist eine in-
stitutionelle Form der Akteursinteraktion geschaffen worden, die erstmals alle makrosko-
nomischen Akteure zusammenbringt und im Prinzip eine weitergehende Zusammenarbeit
und Politikkoordinierung ermdglichen sollte.

21 Cologne European Council: Conclusions of the Presidency (999, hitp://www.europarl.eu.int/summits/
kol2_en.htm (letzter Zugriff: 12.10.2004).
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Koordinierung kann dabei unterschiedliche Formen annehmen:?? Bei reinem Informations-
austousch werden die Externalititen des Handelns nur insoweit koordiniert als das weiter-
hin autonome strategische Handeln der Akteure nun bei einem verbesserten Informations-
stand iiber die Aktionen und Reaktionen der anderen Beteiligten erfolgen kann. Kénnen
dagegen weitergehende Tauschhandlungen etabliert werden, findet eine Koordinierung in
der Art statt, dass punktuell durch Tauschgeschifte die Externalititen des Akteurshandelns
beriicksichtigt und aneinander angepasst werden. Kommt es gar zu einer gemeinsamen
Normorientierung, findet dann — idealiter — eine vollstindige Internalisierung der Externali-
titen statt, weil die gefundenen und etablierten Regeln die Externalititen systematisch be-
rlicksichtigen. Sind einmal Normen der Externalititenbearbeitung gefunden, ist eine weitere
Koordinierung neben der Regelbefolgung nicht erforderlich, es sei denn, die Randbedingun-
gen des Handelns dnderten sich und machten eine Anpassung der Regeln nétig.

Wihrend bei einem reinen Informationsaustausch die Akteure eine gemeinsame Sicht der
dkonomischen Lage und der Wechselwirkungen der Politiken explizit nicht teilen miissen,
da sie weiterhin autonom vor dem Hintergrund ihrer jeweils spezifischen Weltmodelie
agieren, erfordern abgestimmte Tauschgeschifte immerhin eine gewisse Kongruenz der
Weltmodelle, da ansonsten kaum passende Tauschleistungen angeboten werden. Sind die
Beteiligten zum Tausch bereit, verbleibt als Problem jedoch noch die Absicherung des
Tauschaktes. Fallen Leistung und Gegenleistung auseinander oder sind sie nicht eindeutig
spezifizierbar, erfordert ein erfolgreicher Tausch Vertrauen zwischen den Tauschparteien
in die jeweilige korrespondierende Einhaltung des Tauschgeschifts oder eine, moglicher-
weise durch Dritle, bereitgestellte Absicherung.® Den héchsten Grad an Ubereinstimmung
erfordert allerdings die Normorientierung, weil bei dieser die Akteure sich auf ein gemein-
sames Weltmodell einigen miissen, auf dessen Basis die Politikregeln zu entwickeln sind.
Wohlgemerkt muss es nicht so sein, dass die Akteure im Fall der Normorientierung tat-
séchlich an dieses gemeinsame Weltmodell in allen Belangen glauben; Abweichungen sind
moglich, eine Einigung auf ein Modell wird immer ein nolens-volens herbeigefiihrter Kon-
sens sein, der nur einen gemeinsamen Diskussions- und Handlungsrahmen definiert. Eine
Einigung ist aber nétig. Auch hier gilt wieder, dass es Sicherungsinstitutionen der Norm-
einhaltung bedarf, um Konflikte iiber die Feststellung erfolgter Leistungen zu mindern und
um free-riding-Verhalten zu verhindern.

Um zu priifen, ob im MD eine erfolgreiche, normorientierte Koordinierung moglich ist,
mochte ich — auf dem Wege einer indirekten Beweisfithrung — von einer hypothetischen
Idealsituation ausgehen. Ein Vergleich mit der faktischen Situation zeigt dann, welche Hiir-
den aktuell noch existieren. Nehmen wir dementsprechend folgendes Szenario einer erfolg-
reichen Koordinierungskonstellation an: Die Beteiligten akzeptieren ein keynesianisch ori-
entiertes Modell, das Koordinierungsbedarf sieht und Interdependenzen der Einzelpolitiken
sowie mogliche Reaktionsweisen beschreibt. Sie folgen also einem gemeinsamen Weltmo-
dell. Zudem trifft es zu, dass im Gremium drei fiir die jeweiligen Politikbereiche jeweils
zustindige Akteure — Zentralbank (zustdndig flir Geldpolitik), Staatengemeinschaft (Fis-
kalpolitik) und Sozialpartner (Lohnpolitik) — vertreten, willens und in der Lage sind, tiber
ihre Instrumente Zins, Staatsausgaben und Nominallohn ihre Zielvariablen Preisniveau,

22 Vgl. Bernd Marin: Generalized Political Exchange. Preliminary Considerations, in: Bernd Marin
(Hrsg.): Generalized Political Exchange. Antagonistic Cooperation and Integrated Policy Circuits,
Frankfurt a.M. 1990, S. 37-65; Arthur Benz: Umverteilung durch Verhandlungen? Kooperative Staats-
praxis bei Verteilungskonflikten, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, Heft 1 1991, S. 46-75.

23 Vgl. James S. Coleman: Grundlagen der Sozialtheorie, Bd. 1: Handlungen und Handlungssysteme,
Miinchen 1995, S. 225-253.
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Beschiftigung und Reallohn effektiv zu stevern. Das heiBt, fiir jeden Politikbereich existie-
ren homogene Akteure, dic keine Implementierungsprobleme kennen. Negative Externali-
titen des Zinses auf das Wachstum sowie des Lohnanstiegs und fiskalischer Impulse auf
das Preisniveau existieren, kénnen aber aufgefangen werden. So orientieren sich die Tarif-
parteien mit thren Lohnforderungen an der Produktivitit und erreichen damit inflationsneu-
trale Abschliisse. Die Europdische Zentralbank kann sich dann verstirkt auf die Wachs-
tumswirkungen ihrer Zinspolitik konzentrieren. Thre expansivere Geldpolitik fordert
Investitionen und schafft in der Folge zusitzliche Beschiftigung. Die Staatengemeinschaft
unterstiitzt, indem sie die automatischen Stabilisatoren um einen nachhaltigen Ausgaben-
pfad herum wirken l4sst und das Budget auf Investitionen orientiert. Insgesamt kann so das
Wachstums- und damit das Beschiftigungsniveau gehoben werden, was einer pareto-effizi-
enten und dauerhaft stabilen Lésung entspricht.

Vorschldge, die in diese Richtung zielen, sind durchaus im Rahmen des MD gemacht
worden.2* Dennoch gibt es eine Reihe von Griinden, die dieses Idealbild einer solchen key-
nesianischen Koordinierung als kaum wahrscheinlich erscheinen lassen. Fraglich ist nim-
lich, ob die drei genannten Akteure Zentralbank, Staatengemeinschaft und Sozialpartner
tatsiichlich den erforderlichen Homogenititsgrad aufweisen, ob ein gemeinsames Weltmo-
dell in Reichweite und die Situation von allen als Positivsummenspiel akzeptiert ist sowie
ob die Akteure mit den ihnen zur Verfiigung stehenden Instrumenten effektiv ihre Ziele an-
steuern konnen.

Fiir die Europdische Zentralbank treffen die genannten Anforderungen zum Teil zu. Seit
Beginn der Wihrungsunion ist sie als supranationaler Akteur filir die Geldpolitik verant-
wortlich und von Weisungen der Regierungen oder supranationaler Gremien unabhingig.2®
Thr vorrangiges Ziel ist die Preisniveaustabilitit, die sie durch ihre Zinspolitik sicherstellen
kann.26 Thre Position zum MD ist jedoch durch Ablehnung von Koordinierungsbe-
mithungen, die liber einen Informationsaustausch hinausgehen, gekennzeichnet. Die Eu-
ropdische Zentralbank pléddiert statt dessen fiir eine getrennte Verantwortungszuschreibung
fiir die einzelnen Politikbereiche. Denn sie sicht massive Umsetzungsprobleme einer, wie
sie es nennt, ad-hoc-Koordinierung, worunter sie Absprachen flir eine gemeinsame Poli-
tikgestaltung versteht.? Erstens gibe es kein gemeinsam getragenes konomisches Modell,
um die Auswirkungen von Schocks und Politikreaktionen bestimmen zu kénnen. Zweitens
verwische eine Koordinierung die Zustéindigkeiten und fithre so zu einer potenziell laxeren
Zielerfiillung. Drittens bestinden Durchsetzungsschwierigkeiten, weil keine Instrumente
der Uberwachung und Umsetzung koordinierter Aktionen zur Verfligung stiinden. Bei kor-
rekter institutioneller Struktur und einer klaren Aufgabenzuschreibung gébe es also keine
Notwendigkeit flir eine ad-hoc-Koordinierung.?8

Eine Verantwortungstrennung impliziert jedoch nicht, dass es keine schédlichen Einfliisse
der Politiken untereinander geben kann. Diese sieht die Europdische Zentralbank aber vor-
rangig als Gefahren fiir das Preisniveau durch eine laxe Fiskalpolitik und tberméiBige
Lohnzuwichse gegeben. Sie erkennt auf Grund der angenommenen Neutralitit des Geldes

24 Vgl. Andrew Watt: Economic trends and economic policy developments in the EU in 2001: will the
downturn strengthen the case for closer coordination?, in: Emilio Gabaglio/Reiner Hoffmann (Hrsg.):
European Trade Union Yearbook 2001, Briissel 2002, 8. 225-255, hier S. 250f.

25 Vgl. Vertrag zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft (EG-Vertrag). Konsolidierte Fassung,
Amitsblatt Nr. C 325 vom 24. Dezember 2002, Art. 108.

26 Vgl. EG-Vertrag, Art. 105.

27 Vgl. Europiische Zentralbank: Der Zusammenhang zwischen Geld- und Finanzpolitik im Euro-Wih-
rungsgebiet, in: Monatsbericht der Europdischen Zentralbank, Februar 2003, S. 41-55, hier S. 48.

28 Vgl. Europiische Zentralbank: Geld- und Finanzpolitik, 2003, S. 48-53.
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keine negativen Auswirkungen der Geldpolitik auf das Wachstum in der langen Frist, nur
positive durch eine Stabilisierung der Erwartungen.?? Folglich favorisicrt sic cin ab-
gestimmtes Vorgehen in der Art, dass sich die anderen Akteure an den Vorgaben der Eu-
ropdischen Zentralbank orientieren sollen: ,,Obviously, if national governments and social
partners take the single monetary policy’s credible commitment to maintain price stability
as given, when deciding on their own actions, this will lead to implicitly coordinated policy
outcomes ex post.“30

Die Europiische Zentralbank befindet sich also in einer komfortablen Position. Sie kann
ihr Interesse an Preisniveaustabilitit umsetzen, ohne dafiir auf andere Akteure angewiesen
zu sein. Zwar kommt ihr fiskalische und lohnpolitische Zuriickhaltung zur Durchsetzung
des von ihr angesteuerten Inflationsziels gelegen, doch auch ohne dies gelingt es ihr, {iber
hinreichend hohe Zinsen das Inflationsziel zu erreichen.

Anders als im Fall der Geldpolitik sind die Handlungskompetenzen im Bereich der Fiskal-
politik weitgehend nicht supranational gebiindelt. Es existiert nur ein — in Relation zur
Summe der nationalen Haushalte — kleiner, vorrangig flir den Agrarsektor und die Struktur-
fonds bestimmter gemeinsamer Haushalt, Fiir die nationalen Haushalte liegt die fiskalische
Verantwortung bei den Einzelstaaten, somit existiert im Fiskalbereich kein homogener Ak-
teur. Mit dem SWP ist allerdings ein Regelwerk fiir die Fiskalpolitik etabliert, das alle Staa-
ten anerkannt haben. Die Uberwachung der Haushalte erfolgt iiber den Ministerrat und die
Kommission. Solange der Pakt gilt, wird der MD dessen Vorgaben als Datum akzeptieren
miissen.

Wihrend der Etablierung des SWP und im Zuge der eingeleiteten Verfahren wegen Uber-
schreitungen der Defizitgrenzen wurde deutlich, dass zwischen den Staaten durchaus ver-
schiedene Auffassungen iiber die anzustrebende Fiskalpolitik herrschen. Wihrend viele der
kleineren Lénder wie Osterreich und die Niederlande auf eine strikte Einhaltung des Paktes
bestehen, sieht dies bei den beiden groBen Lindern Frankreich und Deutschland, die wie-
derholt mit ihren Defiziten iiber der 3-Prozent-Marke liegen, anders aus. Da die Konsoli-
dierungsbemithungen nicht erfolgreich waren, rechtfertigen die franzosische und die deut-
sche Regierung nolens-volens ihre Defizite, wobei Frankreichs Regierung offensiver als
die deutsche auf wachstumsfordernde MaBnahmen setzt, auch wenn diese das Defizit
weiter vergrofern.3! Solche Differenzen diirften jedoch im MD nur abgeschwicht durch-
scheinen, da an Sitzungen immer nur Vertreter einiger Staaten teilnehmen, die eine ge-
meinsame Position reprisentieren miissen. Eine gemeinsame Position angesichts divergie-
render Auffassungen kann aber nur auf Handeln nach MaBigabe des kleinsten gemeinsamen
Nenners hinauslaufen. Im MD alleine sind daher keine umwilzenden Entscheidungen zu
erwarten, diese miissen im Ministerrat fallen.

Die Kommission ihrerseits hélt an der Konsolidierung mit mittelfristig ausgeglichenen oder
iiberschiissigen Budgets fest; angesichts konjunktureller Schwankungen soll es jedoch auch
méglich sein, die automatischen Stabilisatoren wirken zu lassen.?? Dies impliziert fiir die

29 Vgl. Otmar Issing: On Macroeconomic Policy Co-ordination in EMU, in: Joumal of Common Market
Studies, 2/2002, S. 345-358, hier insbesondere S. 351-354.

30 Otmar Issing: Policy Co-ordination, 2002, S. 346, Hervorhebung durch den Verfasser.

31 Vgl. Torsten Niechoj: Attraktiv fiir Gewerkschaften? Keynesianische Makrokoordinierung auf EU-
Ebene, in: Eckhard Hein/Torsten Niechoj/Thorsten Schulten/Achim Truger (Hrsg.): Europas Wirtschaft
gestalten. Makrookonomische Koordinierung und die Rolle der Gewerkschaften, Hamburg 2004, S. 80-
120, hier S. 104-108.

32 Vgl. European Commission: Commission Recommendation on the Broad Guidelines of the Economic
Policies of the Member States and the Community (for the 2003—2005 period), Reihe: COM (2003) 170
final, Briissel 2003, S. 4f.
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aktuelle rezessive Phase ein Schwanken der Defizite um einen Konsolidierungstrend, was
ein freies Wirken der automatischen Stabilisatoren allerdings gerade nicht erlaubt. Dass die
Kommission seit 2003 zusitzlich die konjunkturbereinigte Verschuldung der Mitglied-
staaten berechnet, dndert wenig, weil diese MafBizahl nicht fiir das Defizitkriterium des Sta-
bilitdts- und Wachstumspaktes relevant ist, sondern hierfiir weiterhin die unbereinigten
Defizitzahlen heranzuziehen sind.3? Die Kommission vertraut darauf, dass aktuelle Konso-
lidierungsbemiihungen den Spielraum fiir das volle Wirken der automatischen Stabilisato-
ren unter Beriicksichtigung des 3-Prozent-Defizitkriteriums schaffen.

Bei den so genannten Sozialpartnern handelt es sich um die Verbidnde von Arbeitgebern und
Beschiftigten, die zwar durchaus kooperativ miteinander umgehen, zum Teil jedoch kontrére
Interessen aufweisen. Die Union of Industrial and Employers’ Confederations of Europe
(UNICE) und das European Centre of Enterprises with Public Participation and of Enterpri-
ses of General Economic Interest (CEEP) sind die européischen Dachorganisationen der Ar-
beitgeberseite, der Europdische Gewerkschafisbund (EGB) ist es auf Beschiftigtenseite; sie
sind es auch, die fiir Arbeitgeber und Gewerkschaften am MD beteiligt sind.

Wie nicht anders zu erwarten, unterscheiden sich Arbeitgeber und Gewerkschaften in ihren
wirtschaftspolitischen Analysen und Konzepten. UNICE méchte die Steigerung der Wettbe-
werbsfihigkeit der Unternehmen und Strukturreformen in das Zentrum der Wirtschaftspoli-
tik stellen. Niedrige Lohnanstiege, Preisniveaustabilitit und Budgetdisziplin werden be-
griift.3* CEEP spricht sich ebenfalls fiir strukturelle Reformen aus, mochte diese aber sozial
abfedern und plédiert dariiber hinaus fiir eine Reform des Stabilitéits- und Wachstumspakts.®3
Der EGB wiederum erkldrt die rezessiven Tendenzen durch eine konjunkturell falsche Kon-
solidierungspolitik, die sich strukturell verfestigt habe und das Wachstum untergrabe; die
Zinsen seien zu hoch, die Investitionsorientierung der Fiskalpolitik sei zu schwach.3¢ Dem-
zufolge setzt der EGB vor allem auf makrotkonomische Maflnahmen, worunter er eine anti-
zyklische und investitionsstirkende Fiskalpolitik, eine Niedrigzinspolitik sowie Lohne ver-
steht, die in Hohe der Summe aus Inflationsrate und Produktivitit anwachsen.?’

Dieser Uberblick zeigt, welche Hiirden eine erfolgreiche Koordinierung der makrogko-
nomischen Politiken zu nehmen hat. Es besteht weitgehende Uneinigkeit iiber das korrekte
dkonomische Modell, und die Dialogsituation wird nicht als Positivsummenspiel wahr-
genommen. Doch selbst wenn die Beteiligten sich auf ein einheitliches Weltmodell ei-
nigten und ihr Handeln kooperativ ausrichteten, wiéren sie nicht in der Lage, mit den ihnen
aktuell zur Verfiigung stechenden Mitteln einen konsensualen ,policy mix* erfolgreich um-
zusetzen. Dies liegt vor allem an ihrer Inhomogenitit, die im Bereich der Lohnpolitik eine

33 Vgl. European Commission: Communication from the Commission to the Council and the European
Parliament — Public Finances in EMU 2003, Reihe: COM(2003) 283 final, Briissel 2003, S. 56-62.

34 Vgl. UNICE: Europe in structural decline: urgent measures to be taken. UNICE statement to the
macroeconomic dialogue at technical level on 29 April 2004, Briissel 2004; UNICE: Commission Pro-
posals for Employment Guidelines and Recommendations and for Broad Economic Policy Guidelines.
UNICE Position, Briissel 2004.

35 Vgl. CEEP: Speech of President Cravinho. Macroeconomic Dialogue Political level, 10 May 2004,
Briissel 2004.

36 Vgl. European Trade Union Confederation: Revitalise the Lisbon Strategy now to fight Unemployment
and Social Degradation (Statement, 06-07/03/03), http://www.etuc.org/en/index.cfm?target=/EN/Deci-
sions/ecenglish/employ/15-Res-Spring%20Summit1-gb.cfm (letzter Zugriff: 12.10.2004).

37 Vgl. European Trade Union Confederation: ETUC statement to Cologne European Council. Resolution,
21/05/99, http://www.etuc.org/en/index.cfin?target=/EN/Decisions/ecenglish/employ/kolnfinel .cfim (letz-
ter Zugriff: 12.10.2004); European Trade Union Confederation: The World is showing us: Active macro
economic policies do make a difference. ETUC contribution to the Macroeconomic Dialogue on political
level (10. Mai 2004), Briissel 2004.
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umfangreiche Intra-Koordinierung nétig macht, bevor es gelingen kann, zwischen den
Akleuren zu koordinieren. Erste Bemtihungen von gewerkschaftlicher Seite sind hier
vorhanden, doch Dezentralisierungstendenzen in den nationalen Tarifsystemen erschweren
jede europaweite Zusammenarbeit.*® Im Bereich der Fiskalpolitik gibt es mit dem SWP
einen institutionellen Rahmen, der zu einer hohen Kongruenz der fiskalischen Akteure
geflihrt hat. Allerdings steht die Ausrichtung des SWP mit dem Ziel mittelfristig herzustel-
lender Budgetiiberschiisse den Intentionen einer keynesianisch orientierten Politikmi-
schung entgegen.®® Auch ist die Stirkung von 6ffentlichen Investitionen nicht im SWP ver-
ankert. Damit sind Erfolge des MD, die im Rahmen eines keynesianischen Modells bei
einer investitionsfreundlicheren Zinspolitik, einer konjunkturgerechten Fiskalpolitik und
einer Deflation und Inflation vermeidenden Lohnpolitik durchaus denkbar sind, unter den
gegebenen aktuellen Bedingungen wenig wahrscheinlich.,

Makrobkonomische Konsequenzen?

Der MD ist ein Gremium des Informationsaustausches ohne cigenstindige Kompetenzen,
also kein sanktionsbewehrtes Steuerungszentrum fiir makroskonomische Aggregate wie es
im Rahmen keynesianischer Konzepte wiinschenswert wiire. Mehr als ein Abtasten der Ak-
teure scheint es in den letzten Jahren nicht gegeben zu haben. Ein gewerkschaftlicher Teil-
nehmer des Dialogs beschreibt die Treffen jedenfalls so, dass eine tief greifende Diskus-
sion nicht stattgefunden habe und die Signale der Gewerkschaften fiir eine zuriickhaltende
Lohnpolitik ohne Resonanz geblieben seien. Immerhin hitte sich Verstdndnis fiireinander
und Vertrauen gebildet.*’ Ein wichtiger Grund fiir die mangelnde Kooperationsfihigkeit
durfte schlicht in der geringen Dauer der Treffen liegen: Gerade einmal siebzehn Stunden
tagt der Makrookonische Dialog auf technischer und politischer Ebene im gesamten Jahr.
Dementsprechend zielen die bisherigen Reformvorschlige innerhalb des Dialogs auch auf
eine Ausweitung und Intensivierung der Diskussionen iiber zusitzliche Treffen, die
Entwicklung quantitativer Szenarien, eine Vertiefung iiber nationale Dialoge und eine ge-
meinsame Schlusserklidrung.4!

Mboglicherweise werden solche Initiativen und verinderte Rahmenbedingungen zu einer
Neuausrichtung des MD fiihren. In vielen Bereichen der EU-Politik haben kleinere Mafnah-
men oder einmal etablierte Gremien und Institutionen ein Eigenleben entwickelt und auf
lange Frist gesehen umfangreiche Verinderungen angestoffen. Die entscheidende Frage ist
allerdings, ob ein Kompetenzzuwachs des MD gleichfalls eine Hinorientierung zu keynesia-
nischen Positionen mit sich brichte. Die bisherigen Erfahrungen mit dem Makro&ko-
nomischen Dialog und anderen Koordinierungsverfahren deuten eher darauf hin, dass
Koordinierung und Keynesianismus nicht in Eins gesetzt werden kénnen. Auch koordinie-
rende Politik dient dazu, auf fiskalische Konsolidierung, ein ambitioniertes Inflationsziel und
Lohnzuriickhaltung hinzuarbeiten, was mit keynesianischen Ideen eher nicht konform geht.

38 Vgl Thorsten Schulten: Europeanisation of Collective Bargaining. An Overview on Trade Union Initia-
tives for a Transnational Coordination of Collective Bargaining Policy, Reihe: WSI Discussion Paper
No. 101, Diisseldorf 2002.

39 Vgl Jan Priewe: Fiskalpolitik in der Europdischen Wihrungsunion — im Dilemma zwischen Konsoli-
dierung und Stabilisierung, in: WSI Mitteilungen, 5/2002, S. 273-281.

40 Vegl. Ronals Janssen: Koordination im Makrodkonomischen Dialog des K&ln-Prozesses: Erfahrungen
des Europdischen Gewerkschaftsbundes (EGB), in: Hein u.a.: Europas Wirtschaft gestalten, S. 155-175,
hier S. 170-173.

41 Vgl. Andrew Watt: Bessere Makropolitik durch Reformen des Makroskonomischen Dialogs?, in: Hein
u.a.: Europas Wirtschaft gestalten, S. 176-191, hier S. 186-188.
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Die Chancen, dass sich der Dialog entsprechend der urspriinglichen Intentionen zu einem
keynesianisch orientierten Steuerungsgremium entwickeln wird, sind eher gering.

Da die Europiische Zentralbank als supranationaler Akteur allein fiir die Geldpolitik zu-
standig ist und sie auch wirksam umsetzen kann, erfordert eine erfolgreiche Koordinierung
ihr Mitwirken. De facto unterbindet sie aber jedwede Absprache, da sie ansonsten ihre Un-
abhéngigkeit gefihrdet sieht und negative Externalitéiten einer Koordinierung beflirchtet.
Solange dies der Fall ist, miissen die restlichen Akteure das Zentralbank-Handeln als gege-
ben akzeptieren. Kooperationsvereinbarungen kénnen dann nur zwischen den Reprisentan-
ten der Lohn- und der Fiskalpolitik stattfinden, ohne auf die Unterstiitzung der Geldpolitik
zihlen zu konnen. Erst wenn die Europiische Zentralbank anerkennt, dass in der kurzen
und in der langen Frist ihre Politik Auswirkungen auf die anderen Politikfelder und das
Wachstum hat, wird Koordinierung méglich. Eine solche Anerkennung von geldpoliti-
schen Wachstumswirkungen ist aber weder mit der Beibehaltung der Vorstellung getrenn-
ter Aufgabenbereiche noch mit der Vorstellung der Neutralitit des Geldes vereinbar.

Eine wirksame Steuerung der Lohne, wie mit der Einrichtung des MD intendiert, ist nur bei
Lohnverhandlungen moglich, die einen breiten Geltungsbereich aufweisen und die
gegeniiber gesamtokonomischen Anforderungen offen sind. Nur so besteht tiberhaupt die
Moglichkeit, dass die Empfehlungen des MD eine Wirkung auf die nationalen Lohnver-
handlungen entfalten konnen. Die zahlreichen nationalen Beschéftigungspakte und Flexi-
bilisierungsbestrebungen fithren aber eher in die entgegengesetzte Richtung verstirkt
dezentralisierter Tarifverhandlungen.*? Eine gemeinsam im MD gefundene und anschlie-
Bend umsetzbare Lohnpolitik wire folglich mit der Etablierung einer europaweit miteinan-
der koordinierten und national in der Flache wirksamen Lohnfindung verbunden. Das
Alternativszenario einer iiber Dezentralisierungen auf die Gewerkschaften disziplinierend
wirkenden Lohnfindung kommt den Steuerungsbemiihungen des MD dagegen nicht entge-
gen: Erstens kann der MD keinen Einfluss ausiiben, falls Lohne nur dezentral ausgehandelt
werden, zweitens stellt eine derartig dezentralisierte Lohnfindung die Einhaltung lohnpoli-
tischer Normen gerade nicht sicher, weil die Abschliisse sich ausschlieBlich nach den
Machtpotenzialen der Beteiligten bemessen und keine Riicksicht auf Inflations- und Defla-
tionsgefahren nehmen.

Im Bereich der Fiskalpolitik ist mit dem Beginn rezessiver Tendenzen um die Jahrtausend-
wende der SWP unter fortwihrenden Modifikationsdruck gekommen.*? Tatsichlich er-
forderte eine erfolgreiche Koordinierung im Rahmen des MD Anderungen am SWP, um
mehr Spielraum fiir konjunkturbedingte Mafinahmen zu lassen.** Denn die Schwankungs-
breite automatischer Stabilisatoren ist durch das 3-Prozent-Kriterium sehr eng bemessen.
Auch wird die wichtige Rolle tffentlicher Investitionen nicht durch den SWP abgedeckt.
Allerdings sind derartige Diskussionen auch aus keynesianischer Sicht dann nicht zu be-
griilen, wenn sie nur zur ersatzlosen Auflosung des Pakts fiihren. Im Prinzip offeriert ein
Regelwerk wie der SWP nidmlich eine sinnvolle institutionelle (Selbst-)Bindung der Ak-
teure; entscheidend ist, ob die gefundenen Regeln die gewiinschten Effekte zeitigen. Da
dies aus keynesianischer Sicht nicht der Fall ist, miisste ein Weg gefunden werden, den

42 Vgl. Anke Hassel: Biindnisse fiir Arbeit: Nationale Wettbewerbsfihigkeit im européischen Regime-
wettbewerb, in: Politische Vierteljahresschrift, 3/2000, S. 411-434.

43 Vgl. Marco Buti/Sylvester Eijffinger/Danicle Franco: Revisiting the Stability and Growth Pact: grand
design or internal adjustment?, hrsg. von European Commission, Reihe: Euro Papers, Nr. 45 (ECFIN/
338/02-EN), Briissel 2003.

44 Vgl. Phillip Arestis/Kevin Cauley/Malcolm Sawyer: An alternative stability pact for the European
Union, in: Cambridge Journal of Economics, 2001, S. 113-130.
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SWP bei neuen Erkenntnissen modifizieren zu konnen, ohne seine institutionelle Bin-
dungskratt zu unterminieren.

Ohne die Herausbildung supranationaler Akteure im Bereich der Fiskal- und Lohnpolitik,
einen neuen Kompetenzzuschnitt im Rahmen der EU-Entscheidungsgremien und einen ra-
dikalen Positionswechsel der Europiischen Zentralbank, wird sich an der Ausrichtung des
Dialogs und seiner aktuellen Ineffektivitit kaum etwas dndern. Der MD ist ein Gremium
des Informationsaustauschs, das strategisches, einander beriicksichtigendes Handeln ohne
Kooperation erleichtert und so zu einer reibungsloseren Wirtschaftspolitik beitrigt, weil
Fehleinschitzungen gemindert und schnellere Reaktionen moglich werden. GroBere
makrotkonomisch relevante Verdnderungen gehen jedoch damit nicht einher.

Fazit

Ihre parteipolitische Verortung hatten keynesianische Vorstellungen im Europa der letzten
Jahrzehnte traditionell bei sozialdemokratischen Parteien. Deren Klientel verspricht keyne-
sianische Wirtschaftspolitik mehr Beschéftigung und einen hdheren Anteil am Volksein-
kommen. Dementsprechend ldsst das Hoch sozialdemokratisch gefiihrter Regierungen zu
Zeiten des Kolner Gipfels 1999 einen Umschwung der wirtschaftspolitischen Ausrichtung
erwarten. Auf den ersten Blick kann das dort geschaffene Gremium des Makrodko-
nomischen Dialogs auch die keynesianischen Hoffnungen auf ein makroskonomisches
Steuerungszentrum erfiillen: Es verkniipft Geld-, Lohn- und Fiskalpolitik, versammelt alle
relevanten Akteure an einem Tisch und bietet eine Kooperation stiitzende institutionelle
Struktur.

Dieser erste Blick triigt jedoch. Erstens hat sich die Kopplung von Sozialdemokratie und
Keynesianismus in den letzten Jahrzehnten gelockert. Keynesianische Orientierungen sind
durchaus présent, zeitweilig auch dominant, jedoch nicht mehr unangefochten. Mit dem
Konzept des Dritten Weges existiert ein konkurrierender Ansatz, der sich ideologisch vom
Keynesianismus gelost hat. Wie das Beispiel des Vereinigten Konigreichs zeigt, kann dies
dennoch mit einer makrodkonomischen Politik einhergehen, die eine gewisse keynesiani-
sche Orientierung aufweist; andererseits, das Beispiel Deutschlands ist hier anzufithren,
kann die Wirtschaftspolitik sich auch weit von keynesianischen Vorstellungen entfernen.
Zweitens ist der Europdische Beschiftigungspakt und mit ihm der Makrokonomische Dia-
log zu einer Zeit geschaffen worden, als mit der Einleitung der Wihrungsunion bereits
zwei zentrale Weichen gestellt worden waren, die keynesianischen Intentionen entgegen-
stehen: die nur auf Defizitbegrenzung ausgerichteten Kriterien des Stabilitéits- und Wachs-
tumspaktes und die Einrichtung einer vorrangig an Preisniveaustabilitit orientierten
Européischen Zentralbank. Dies zusammen genommen macht deutlich, wieso die Einfiih-
rung des Makrookonomischen Dialogs keinen Wendepunkt hin auf eine keynesianische
Wirtschaftspolitik fiir Europa darstellt. Die damalige Etablierung des MD fiel bereits mit
dem Niedergang einer traditionell keynesianischen Orientierung zusammen. Als Selbstliu-
fer wurde er dennoch etabliert; er basiert aber auf Randbedingungen und einer institutionel-
len Ausgestaltung, die eine Funktionalisierung fiir ein keynesianisches Programm schwie-
rig machen. Das Gremium ist zudem angesichts der vertretenen stark divergierenden
Positionen kaum handlungsfihig und effektiv; aus eigener Kraft wird der MD so nicht zu
einem Fixpunkt der Wirtschaftspolitik. Er kann zu einer Konsens- und Handlungsheraus-
bildung beitragen, die relevanten Weichenstellungen miissen aber anderswo stattfinden.
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Der Konventsentwurf als Grundlage fiir den
Verfassungsvertrag

Dietmar Nickel*

Am 18. Juni 2004 hat die Regierungskonfe-
renz in der Zusammensetzung der Staats- und
Regierungschefs den Vertrag iiber eine Ver-
fassung fiir Europa angenommen. Am 29. Ok-
tober 2004 wurde er in Rom in feierlicher
Form unterzeichnet. Es scheint also der Mo-
ment gekommen zu sein, sich intensiv mit den
Problemen und Schwierigkeiten der Ratifizie-
rung zu befassen. Auch die Arbeit an der
Kommentierung des Vertrags darf aufgenom-
men werden. Warum sich aber jetzt noch iiber
den Vertragsentwurf des Konvents ergehen?
Ist dies nicht Schnee von gestern?

Eine solche Annahme wire grundverkehrt,
denn sie wiirde die Einzigartigkeit des ange-
wandten Verfahrens verkennen: Noch nie ist
eine Regierungskonferenz auf der Grundlage
der Arbeit eines Konvents zum Abschluss
ihrer Arbeiten gekommen. Noch nie ist das
Ergebnis einer Regierungskonferenz so weit-
gehend vorstrukturiert, ja vorgeschrieben
worden, wie dies hier der Fall ist. Wenn man
also den ernsthaften Versuch untemehmen
will, den Vertrag tliber eine Verfassung fiir
Europa zu verstehen, muss man sich in erster
Linie den Arbeiten und dem Ergebnis des
Konvents zuwenden. Die Kommentierung des
Vertrags beginnt in der Analyse der Arbeiten
des Konvents am Vertragsentwurf. Die hier
vorgestellten Werke kommen also genau zum
richtigen Zeitpunkt und werden ihre Aktuali-
tét nicht verlieren.

Die Annéherung beginnt mit der Kenntnis des
Textes. Hierzu liefert — wieder einmal — Tho-
mas Ldufer mit der von der Bundeszentrale

Thomas Liufer (Hrsg.): Vertrag iber eine Ver-
fassung fiir Europa. Entwurf des Europiischen
Konvents vom 18. Juli 2003, Bundeszentrale fiir
politische Bildung, Bonn 2004, ISBN 3-89331-
527-6; 216 Seiten.

Jirgen Schwarze (Hrsg.): Der Verfassungsent-
wurf des Europiischen Konvents, Verfassungs-
rechtliche Grundstrukturen und wirtschafisver-
fassungsrechtliches Konzept, Nomos Verlagsge-
sellschafi: Baden-Baden 2004, ISBN 3-8329-
0685-1; 769 Seiten, € 79.

Der Verfassungsentwurf des Europidischen Kon-
vents, integration 4/2003 (November), 26. Jahr-
gang, Europa Union Verlag: Bonn, ISSN 0720-
5120; 295 Seiten, € 16.

Der ,EU-Verfassungskonvent’ — eine erste Bi-
lanz, Zeitschrift flir Staats- und Europawissen-
schaften 3/2003, Jahrgang I, De Gruyter Recht:
Berlin, ISSN 1610-7780; 178 Seiten, € 48.

fir politische Bildung herausgegebenen Text-
fassung des Vertragsentwurfs die verlissliche
und handliche Grundlage. Auf knapp 200 Sei-
ten wird der Vertragsentwurf wiedergegeben.
Auch die fiinf Protokolle und drei Erkldrun-
gen sowie das Vorwort des Europdischen
Konvents zu Teil I und II des Entwurfs, iiber-
reicht in Thessaloniki am 20. Juni 2003, wer-
den abgedruckt. Das Verzeichnis der Mitglie-
der (und des Sekretariats) des Konvents und
einige Materialien schliefen die Textvorlage
ab. Das Prunkstiick des schmalen Bandes ist
zweifellos die von Thomas Laufer im Januar
2004 abgeschlossene Einfithrung, Auf fiinf
Seiten gelingt es ihm, den Konvent in seinen
historischen Zusammenhang zu stellen, die

*  Dr. Dietmar Nickel, Generaldirektor beim Européischen Parlament. Die wiedergegebenen Ansichten ent-
sprechen nicht notwendigerweise denen des Parlaments.
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Bedeutung der erzielten Ergebnisse herauszu-
arbeiten, i die seil dewn 4, Oklober 2003 ar-
beitende Regierungskonferenz {tiberzuleiten
und einen Ausblick auf Ratifizierungsverfah-
ren und ein mogliches In-Kraft-Treten der
Verfassung zu werfen.

Wie viele andere auch sieht Thomas Laufer
den Grund fir das Verlangen der Europdi-
schen Union nach einer grundlegenden
Neuordnung der Kompetenzen und Hand-
lungsinstrumente der Union, nach stdrkerer
Demokratisierung, Transparenz und Effizi-
enz ihrer Strukturen und Organe in ihrer Er-
weiterung auf 25 Mitgliedstaaten und ihrem
gesteigerten wirtschaftlichen und politischen
Gewicht in der Welt. Der erfolgreiche Ab-
schluss der Arbeiten des Konvents mit der
Vorlage des Vertragsentwurfs und der Uber-
gang in die Regierungskonferenz sowie das
vorldufige Scheitern auf der Sitzung des
Europdischen Rats im Dezember 2003 sind
weitere Gegenstiinde der Darstellung. Als er-
fahrener Beobachter bewertet er die dadurch
eingetretene Situation richtig als ein ,,Sto-
cken“. Er erwartet — wie damals fast alle
Beobachter — den erfolgreichen Abschluss der
Arbeiten cher unter niederldndischer Prasi-
dentschaft in der zweiten Hilfte des Jahres
2004.

Er beschreibt die Entstehung des Konvents
vom Modell des Grundrechtekonvents, tiber
das klédgliche Ende des Europdischen Rats
von Nizza im Dezember 2000 bis zum Einset-
zungsbeschluss durch den Europdischen Rat
von Laeken im Dezember 2001, seine Zusam-
mensetzung und sein weites Mandat. Die Ar-
beiten des Konvents zwischen dem 28. Feb-
ruar 2002 und dem 15. Juli 2003 werden
knapp und prizise in ihrer geschichtlichen
Einmaligkeit dargestellt. Thomas Liufers Be-
wertung des Konvents als produktives Forum
fiir den demokratischen Dialog zollt der Kon-
ventsmethode hochstes Lob. Es sei gelungen,
die ,vielfiltigen politischen Ideen und
Verfassungstraditionen aus iiber 25 Landern
Europas zusammenzufiihren”. Durch die
gleichberechtigte Mitwirkung der Beitritts-
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kandidaten Bulgarien, Ruménien und Tiirkei
am Konvent handelte es sich genau genom-
men sogar um 28 Linder.

Die Darstellung der Verfassung fiihrt neben
den vielfiltigen Errungenschaften auch zu ei-
nigen Kritikpunkten: So legt nach Auffassung
Laufers die trotz einiger Fortschritte fortbe-
stechende Komplexitit des Entwurfs seine
weitere Uberarbeitung durch die Regierungs-
konferenz und ihre Folgeveranstaltungen
nahe. Heute wissen wir, dass dies den Folge-
veranstaltungen vorbehalten sein muss. Die
Regierungskonferenz hat die Komplexitt lei-
der nur noch weiter gesteigert. Weitere Min-
gel sieht Laufer in den Beschliissen zum Steu-
erwesen und zur Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik, in denen jeweils der Uber-
gang zu Mehrheitsentscheidungen verfehlt
wurde. Ob seine Kritik an der unklaren Stel-
lung des AuBlenministers zutrifft, wird die Zu-
kunft erweisen. In verfassungstheoretischer
Hinsicht hat Laufer sicher Recht. Je nach der
personellen Situation mag hier aber auch eine
Chance liegen. Aufgeworfene Fragen nach
der Wirtschaftsverfassung verweist er richti-
gerweise an die Regierungskonferenz, die hier
einige Verdnderungen vorgenommen hat und
die nach seiner Meinung ohnehin besser fiir
den Ausgleich der politischen Spannungen
zwischen den Mitgliedstaaten sorgen konne.
Die letztendlich vorgesehene Kopplung von
Konventsmethode und Regierungskonferenz
scheint ihm der richtige Weg zu sein. Als Re-
alist muss man sich dieser Auffassung zumin-
dest im Ergebnis anschliefen. Abschlieend
geht er nur auf die Ratifizierung der Ver-
fassung durch die nationalen Parlamente ein.
Das Thema der Referenden war offensichtlich
im Januar 2004 noch nicht im Blickfeld des
Interesses. Das selbstgesetzte Ziel, einer mog-
lichst breiten und informierten Debatte des
Verfassungsprojektes zu dienen, hat Thomas
Léufer jedenfalls in tiberzeugender Manier er-
reicht.

Das ausgereifteste und umfassendste Werk
legt Jiirgen Schwarze vor. Die Reife ergibt
sich aus der Abfolge der geleisteten Vorarbei-
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ten, die in das Werk eingegangen sind. Zu-
néchst wurde von einer deutsch-franzésischen
Arbeitsgruppe unter Einbeziehung von Wis-
senschaft und Praxis am Europa-Institut Frei-
burg der ,Freiburger Entwurf fiir einen
Europiischen Verfassungsvertrag™ erarbeitet.
Der Beginn der Arbeiten lag vor dem Be-
schluss, einen Konvent einzusetzen.! Die 120
Artikel mit 27 Seiten Anmerkungen sind von
Erwin Teufel, dem Ministerprisidenten
Baden-Wiirttembergs und Vertreter des Bun-
desrates im Konvent, in dessen Arbeiten ein-
gebracht worden, wo sie neben den Verfas-
sungsentwiirfen der Europaparlamentarier
Elmar Brok und Andrew Duff und wohl auch
neben dem unter Verantwortung des
Kommissionsprisidenten erarbeiteten Ent-
wurf (,,Penelope®) einen nicht unerheblichen,
aber schwer zu quantifizierenden Einfluss ge-
habt haben. Der Freiburger Entwurf ist jetzt
als Anhang Nr. 2 in den vorliegenden Band
aufgenommen. Anhang Nr. 1 ist der Konvents-
entwurf (bis auf zwei Protokolle und die Er-
kldrungen). Zwischen dem Konventstext und
dem Freiburger Entwurf besteht eine Span-
nung, in der der Freiburger Text gleichsam als
ein MaBstab fungiert.

Nach Vorlage des Konventsentwurfs fanden
im Europa-Institut in Freiburg zwei Tagungen
statt, deren Inhalt den grofBten Teil des Ban-
des darstellt. Die dominierende Rolle des He-
rausgebers Jiirgen Schwarze wird deutlich in
den fiinf Seiten, die er, quasi als Einfiihrung,
zu den ,,Grundfragen des Verfassungsent-
wurfs* vorausschickt, vor allem aber in den
73 Seiten seines ,,Résumés®, die er allen an-
deren Beitrdgen folgen ldsst. Beide Texte
wurden Anfang Midrz 2004 abgeschlossen.
Dies hat es ihm ermdglicht, nicht nur die in
diesem Band wiedergegebenen, sondem auch
alle anderen hier besprochenen Werke zu be-
riicksichtigen. Er tut dies in einem umfangrei-
chen Apparat zu seinem Résumé, aber auch
im Text selbst. Daher ist dies nicht nur der
umfassendste, sondern auch der aktuellste
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Kommentar zum Vertragsentwurf des Kon-
vents. Der Abschluss seiner Arbeit im Mirz
2004 hat es Jirgen Schwarze auch ermog-
licht, den Gang der Regierungskonferenz iiber
das vorldufige Scheitern des Europdischen
Rats im Dezember 2003 hinaus zu begleiten.
Dies geht so weit, dass man bei ihm schon ei-
nen argumentierenden Beitrag zu der erst spi-
ter relevant gewordenen Frage eines Referen-
dums zur Ratifizierung in Deutschland findet,
gegen das er sich im Ergebnis vor allem we-
gen der Komplexitit des Verfassungsvertra-
ges ausspricht.

Zwischen der Einleitung und dem Résumé
finden sich 31 Beitrige, iiberwiegend in
Deutsch, aber auch in Franzgsisch und Eng-
lisch, von 30 Autoren, unter anderem Opper-
mann, Hix und Everling. Die Fiille der The-
men ist zu reich, um sie alle anzusprechen. Es
werden nicht nur konzeptionelle und struktu-
relle Fragen behandelt, sondern auch instituti-
onelle und politikfeldspezifische Bereiche im
Detail analysiert. Auch Themen wie die Kom-
petenzordnung der Union, die Grund-
rechtecharta oder die Konventsmethode fin-
den ihren Platz. Besonders hervorzuheben
sind zwei Beitriige iiber die britische Sicht-
weise auf den Konvent und sein Ergebnis, die
sich in einem offenen Zwist befinden. John
Usher stellt im Wesentlichen das Weillbuch
der Regierung zu den Ergebnissen des Kon-
vents dar. Fr beurteilt es als positiv, auch
wenn er leichten Zweifel an der Behauptung
anklingen lasst, dieser Text sei weniger be-
deutend als Maastricht oder die Einheitliche
Furopiische Akte, weshalb ein Referendum
nicht notwendig sei. M. Carl hingegen sagt
ein Referendum voraus und dariiber hinaus
seinen negativen Ausgang. Der erste Teil sei-
ner Voraussage ist durch den Beschluss der
Regierung Blair inzwischen eingetreten, fiir
den zweiten Teil gilt es abzuwarten.

Das Schwerpunktheft der Zeitschrift integra-
tion kommt — bis auf eine einseitige Einfiih-

1 Seine iiberarbeitete und endgiiltige Form lag am 12 November 2002 vor und nicht 2003, wie irrig auf S. 707

des Bandes angegeben.
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rung — ohne eine kommentierende Ubersicht
Uber seine 26 Beitrdge von 32 Autoren bezie-
hungsweise Ko-Autoren unterschiedlicher
Disziplinen wund Spezialisierungen (von
Bogdandy, Nettesheim, Maurer, Mayer,
Thiel, Matl, Schild) sowie von Konventsmit-
gliedern (Hansch, Brok, Meyer, de Vries, aus
Sicht der Bundesregierung Cuntz) auf 295
Seiten aus. Aus der Einfiithrung kann man ent-
nehmen, dass die vorliegenden Arbeiten zum
Teil auf eine Konferenz zuriickgehen, die
vom 26. und 27. September 2003 in Berlin ge-
meinsam vom Institut fiir Europdische Politik
(IEP), dem Arbeitskreis Européische Integra-
tion (AEI) und der Trans European Policy
Studies Association (TEPSA) veranstaltet
wurde. Da das Heft sehr zeitnah bereits im
November 2003 erschienen ist, war es nur
wenigen Autoren erlaubt, auf die angelaufene
Regierungskonferenz Bezug zu nehmen. Das
Fehlen eines Restimees wird teilweise wettge-
macht durch die tiberzeugende Struktur des
Bandes.

Bei den ersten elf Beitréigen handelt es sich
tberwiegend um ,,Gesamtbewertungen®.
Wolfgang Wessels analysiert mit frischer Kri-
tik Fortschreibungen und neue Ansitze, be-
dauert den nach wie vor hoch bleibenden
Grad der Verfahrensdifferenzierung und stellt
fest, dass der Konvent die Kontroverse zwi-
schen den institutionellen Leitideen eher in-
tergouvernementaler beziehungsweise eher
supranationaler Priagung zu keinem Abschluss
gebracht hat. Er erkennt einen Fusionstrend in
der Vermischung gemeinschaftlicher und in-
tergouvernementaler Entwicklungslinien und
schliefit mit der Ansicht, eine weitere Phase
europdischer Staatsevolution diagnostizieren
zu konnen. Der andere generelle Beitrag
stammt aus der Sicht der Rechtswissenschaft
von Peter-Christian Miiller-Graff, der ,,Sys-
temrationalitdt in Kontinuitdt und Anderung
des Europdischen Verfassungsvertrags® priift
und weitgehend bejaht. Er stimmt mit Wes-
sels darin iiberein, dass der Entwurf keine
Revolution vorsehe. Wieder und wieder ar-
beitet er die Kontinuitit heraus, die das
volkervertragliche Griindungs- und Legitima-
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tionskonzept auch der neuen Union auszeich-
net. Die fiir den Ministerrat vorgeschlagene
Formel der doppelten Mehrheit (Mehrheit der
Mitgliedstaaten, die 60 Prozent der Unions-
bevolkerung reprisentieren) sieht er als
schliissig zur Doppelnatur der Union als
transnationalem Gemeinwesen mit Hoheits-
gewalt an. Wie bedauerlich, dass gerade diese
,-klare und einfache Regel“ in der Regierungs-
konferenz so nicht durchsetzbar war.

Es folgen weitere Gesamtbewertungen aus
verschiedenen Perspektiven sowie Beitrige
zur Konventsmethode, zur Struktur der Ver-
fassung, zur Kompetenzordnung, zur Unions-
biirgerschaft, zu Institutionen und Verfahren
sowie zu verschiedenen Politikbereichen. Die
naheliegende Uberschneidung der beiden au-
Benpolitischen Beitrdge findet nur knapp statt.
Mathias Jopp und Elfriede Regelsberger kon-
zentrieren sich darauf, das Dickicht der Rege-
lungen in der Gemeinsamen AuBen- und
Sicherheitspolitik und der Europdischen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik zu
durchforsten, was angesichts der Komplexi-
tit der Materie eine kaum zu bewiltigende
Aufgabe bleibt. Thomas Risse kommt wer-
tend zu dem Schluss, dass die neuen Bestim-
mungen der Europdischen Union und ihren
Akteuren zumindest neue Instrumente in die
Hand geben, die eine bessere Politik-Koordi-
nation in Zeiten auBenpolitischer Krisen
ermoglichen (sollten). Er stiitzt dies Ergebnis
auf ein hochst interessantes, wenn auch spe-
kulatives Modell der Anwendung der neuen
Regeln auf den Ausbruch des Irak-Krieges.

Das Themenheft ,,Der ,EU-Verfassungskon-
vent‘ — eine erste Bilanz*“ umfasst auf 178 Sei-
ten ein englisches Vorwort von Romano
Prodi, neun Beitréige und eine Dokumentation.
Das Themenheft war vor Eréffnung der Re-
gierungskonferenz abgeschlossen, bietet also
keine Reaktionen auf deren Ablauf. Immerhin
26 Seiten inklusive sechs Tabellen widmet die
Redaktion der Zeitschrift fiir Staats- und Eu-
ropawissenschaften dieser Dokumentation un-
ter dem Titel ,,Der ,EU-Verfassungskonvent*:
Auftrag, Arbeitsweise, Ergebnisse. Wer ver-
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gleichsweise rasch und dennoch kenntnisreich
informiert werden will, findet hier eine sehr
gute  Ubersicht und Zusammenfassung.
Schade nur, dass — wie auch in anderen Verof-
fentlichungen — bei der Beschreibung der Vor-
bereitung des Konvents tibersehen wird, dass
das Europiische Parlament bereits im Oktober
2000, also noch vor dem Europiischen Rat in
Nizza, im Duhamel-Bericht gefordert hatte,
einen Konvent an Stelle einer Regierungskon-
ferenz einzuberufen.

Die ersten fiinf Beitréige dienen unter der ge-
meinsamen Uberschrift ,,Das Fazit der Betei-
ligten* der vertieften Einsicht aus der Sicht
der verschiedenen Akteure. Klaus Hdinsch
(,,Beschreiben, was sein kann“: der Verfas-
sungsentwurf des Konvents) und Elmar Brok
(Der Konvent als Wegbereiter der Verfas-
sung) stellen naturgemil ihre personliche
Sichtweise in den Vordergrund, der erste als
Mitglied des Présidiums, der zweite als Vor-
sitzender der EVP-Familie im Konvent. Die
Darstellungen widersprechen sich nicht, sie
erginzen sich vielmehr. Es fillt auf, dass
Hinsch das neugeschaffene Amt des stindi-
gen Prisidenten des Européischen Rates eher
entdramatisiert, wihrend es Brok — ebenso
wie Prodi im Vorwort — mit erheblichem
Misstrauen betrachtet. Eine Parallele ldsst
sich allerdings darin entdecken, dass beide
sich der Worte prominenter Figuren der
europdischen Integration bedienen: Hénsch
benutzt im Titel seines Beitrags ein Zitat von
Jean Monnet, Brok fithrt zum Ende des seinen
eines von Walter Hallstein auf, nach dem Eur-
opa eine ,,creatio continua®“ sei. Hans Martin
Bury (Europa wagt mehr Demokratie) vertritt
als Mitglied der Bundesregierung die Auffas-
sung, es sei ein fairer Interessensausgleich
zwischen groflen und kleinen, alten und neuen
Mitgliedstaaten gefunden worden. Auch die
Anforderungen der Union und an die Union —
institutionelles Gleichgewicht und Hand-
lungsféhigkeit — seien erfillt worden. Jiirgen
Meyer und Sven Holscheidt (Wie der Konvent
Europa verfasst hat) geben einen weiteren
sehr systematischen Uberblick {iber die Ar-
beitsweise des Konvents. Sie enden mit der
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ungeldsten Frage, wie im Falle einer ,,Ratifi-
zierungsverweigerung® vorzugehen wire. Sie
pléddieren fiir ein durch Verhandlungen zu er-
reichendes Ausscheiden des Verweigerers
analog zu Artikel 1-59 des Verfassungsver-
trags. Erwin Teyfel (Europa in neuer Verfas-
sung: Das Ergebnis aus der Sicht der Lénder)
kommt hier wie auch andernorts zu einer
tiberwiegend positiven Beurteilung. Ebenso
wie Bury erfreut er sich an dem spit gefunde-
nen Motto ,,In Vielfalt geeint“, das Identifika-
tionsmdoglichkeit fiir den Biirger schaffe und
ein Ausdruck des Subsidiarititsprinzips sei.

Die vier Beitriige des zweiten Teils werden
unter dem gemeinsamen Titel ,,Staats- und
europawissenschaftliche Analysen” vorge-
stellt und jeweils mit einer Kurzzusammen-
fassung in deutsch und englisch eingeleitet.
Paul Kirchhof wiederholt von ihm bekannte
Postulate auch bei der Anwendung auf die Er-
gebnisse des Konvents. Da das von ihm be-
hauptete Demokratiedefizit an anderer Stelle
in der Literatur - siehe nur die Serie von Bei-
trigen von Moravcesik — als Mythos entlarvt
wird, kann man nur hoffen, dass der interdis-
ziplindre Dialog endlich aufgenommen wird.
Immerhin zeigt sich auch bei Kirchhof Bewe-
gung, wenn er gegen Ende des Beitrags
konzediert, dass wir in Zukunft mit drei Ver-
fassungsbegriffen arbeiten miissen: dem
staatsrechtlichen, dem europarechtlichen und
einem allgemeinsprachlichen. Gerhard Rob-
bers nimmt in vielem, und somit sehr ge-
schickt platziert, Gegenpositionen zu Kirch-
hof ein, wie sie frontaler kaum ausgedriickt
werden konnen. Das prozesshafte und zu-
kunftsgerichtete Wesen der Union wird in sei-
ner auch rechtlichen Bedeutung erfasst und
differenziert dargelegt. Er endet mit einem
vertiefenden Exkurs iiber das Verhiltnis der
verfassten Union zu Religion und Religions-
gemeinschaften.

Wolfgang Wessels nutzt 30 Seiten zur umfas-
senden Darstellung und Bewertung des The-
mas , Institutionelle Architektur fiir eine glo-
bale (Zivil-) Macht? Die GASP im
, Verfassungsvertrag®“. Dies gelingt ihm von
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den Erfahrungen der Européischen Politischen
Zusammenarbeit bis zu den Beschreibungen
der ,verstirkten”, ,strukturierten und
schlieBlich ,,engeren Zusammenarbeit auf dem
Gebiet der gegenseitigen Verteidigung® voll-
auf. Seine Bewertung beschwort die Gefahr
der ,,Verfassungslyrik* und sieht im Ergebnis
kaum mehr als verfeinerten Intergouverne-
mentalismus. Das innovative Experiment der
Schaffung eines Auflenministers ist mit Fall-
stricken gespickt, weil ihm die Handlungsins-
trumente verweigert werden. Im Gegensatz zu
Risse glaubt er nur mit Skepsis an ein erfolg-
reiches Einsetzen des ,jnaming, blaming and
shaming®, um einzelne Mitgliedstaaten auf
Vertragskonformitit zu verpflichten.

Rudolf Hrbek schlielich kehrt mit seinem
Beitrag zum Thema ,,Féderalismus sui gene-
ris — der Beitrag des Konvents zur Verfas-
sungsstruktur der erweiterten EU* zur Verfas-
sungslehre zuriick. Die Klarheit seiner
Ausfithrungen macht geradezu schmerzhaft

2 Faust I, Vorspiel auf dem Theater
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deutlich, wie sehr Kirchhof die Bezeichnung
,,sui generis* fremd geblieben sein muss, weil
sie andernfalls seine Begrifflichkeiten zerstort
hitte. Ahnlich wie Wessels sicht auch Hrbek
eine weitere Etappe in einer Entwicklung er-
reicht, wobei die Union weder Staat ist, noch
sich in {iberschaubaren Zeitriumen dazu ent-
wickeln wird, dennoch aber Merkmale von
Staatlichkeit aufweist.

Die insgesamt 70 Beitréige in den hier aufge-
fihrten B#nden analysieren mit dem Kon-
ventsergebnis die Grundlage der Regierungs-
konferenz und also auch der Verfassung.
Selbst diese Vielzahl von Beitrdgen kann
nicht alle Aspekte des Konventsentwurfs
erschopfend behandeln. Doch: ,,Wer vieles
bringt, wird manchem etwas bringen...?
Insofern bieten die hier vorgestellten Aufsatz-
sammlungen dem an der aktuellen Verfas-
sungsdebatte interessierten Leser perspek-
tivenreiche und kritische Einblicke.
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Weltmacht Europa?

Daniela Kietz und Silvia Uplegger*

Ein halbes Jahr nach der Erweiterung der
Europdischen Union um zehn Staaten, eine
Woche nach der feierlichen Unterzeichnung
des Vertrags iiber eine Verfassung flir Europa
in Rom und inmitten der ersten Verhandlun-
gen um die nichste Finanzielle Vorausschau
stellte der Arbeitskreis Europiische Integra-
tion bei seinem Jahreskolloquium die berech-
tigte Frage nach der derzeitigen und kiinftigen
Rolle der Europdischen Union in der Welt.
Dabei wurden die AuBenwirtschaftsbeziehun-
gen genauso besprochen wie die Rolle der
Union in der Auflen- und Sicherheitspolitik,
Assoziierungs-, Erweiterungs- sowie Werte-
forderungspolitik.

Die Mitgliedstaaten bleiben auch weiterhin
die Herren der Aufenpolitik

Die Perspektiven der Auflen-, Sicherheits-
und Verteidigungspolitik der Union waren
das wesentliche Thema des ersten Panels. Die
Referenten steliten einleitend zuniichst fest,
dass die primirrechtlichen Grundlagen flir
den gesamten Bereich der Auenbeziehungen
— die derzeit auf die erste und zweite Saule
verteilt sind - sowohl im geltenden als auch
im kiinftigen Vertragsrecht keine umfangrei-
che Rolle der Gemeinschaft vorsehen. Der
Verfassungsvertrag stelle also keine Revolu-
tion in diesem Bereich dar. Bei der detaillier-
teren Betrachtung wurde die Erfassung aller
wesentlichen Aspekte der AuBlenbeziehungen
im operativen dritten Teil des Verfassungs-
vertrags als fortschrittlich gewertet. Diese
strukturelle Biindelung stehe im Gegensatz
zur rechtlichen Gegenwart, in der die ver-
schiedenen Aspekte der Auflenbeziehungen
auf verschiedene Vertridge verteilt, in ver-

Die Rolle der erweiterten
Européischen Union in der Welt

Jahreskolloquium des Arbeitskreises Européi-
sche Integration (AEI) in Zusammenarbeit mit
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stiitzung der Europiischen Kommission und
des Auswirtigen Amtes

Berlin, 4./5. November 2004

BegriiBung und Einfiihrung

Prof. Dr. Dr. h.c. Peter-Christian MULLER-
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schiedenen Rechtskulturen getrennt und in
verschiedene Regime der institutionellen Be-
teiligung zergliedert seien. Diese neue Struk-
tur gewidhre eine gewisse Flexibilitdt, die
wiederum zusitzliche Handlungsoptionen er-
6ffne. Doch die Auflgsung der Sdulenstruktur
tausche nicht dariiber hinweg, dass die
Aufgabe der Europdischen Union in der Au-
Benpolitik lediglich darauf beschrinkt sei,
Grundlagen zu schaffen. Die Einzelfragen
verblieben auch weiterhin in der Kompetenz
der Mitgliedstaaten. Sie blieben die wesentli-
chen Handlungsakteure. Gerade die in diesen
Politikfeldern zur Verfiigung stehenden Mit-
tel zementierten den vorherrschenden inter-
gouvernementalen Charakter der AuBlenbezie-
hungen der Union. Denn sie koénne ihre
Aufgaben zum Beispiel im Bereich der
Europdischen Sicherheits- und Verteidigungs-
politik nur mithilfe der Fihigkeiten, die ihr
von den einzelnen Mitgliedstaaten bereitge-
stellt werden, erfiillen. Durch fehlende Sank-
tionsmoglichkeiten sei es zudem sehr schwie-
rig, in diesem intergouvernementalen Bereich
die verabredeten Planziele zu erreichen. Erst
die Praxis werde zeigen, ob der Verfassungs-
vertrag die Handlungsféhigkeit der Européi-
schen Union in der AuBenpolitik erhohe.
Denn obwohl der Verfassungsvertrag neue In-
teraktionsméglichkeiten zwischen den einzel-
nen Institutionen vorsehe, hinge die konkrete
Ausgestaltung hiervon nicht zuletzt von der
Personlichkeit des kiinftigen AuBenministers
und von seinem Verstindnis seiner Funktion
ab. Denn vieles, was bereits existiere, wiirde
erst ex-post primérrechtlich abgesichert durch
den Verfassungsvertrag. So habe der Hohe
Beauftragte der Union Javier Solana faktisch
ein Initiativrecht, das er in der Regel zuriick-
haltend gebrauche, aber das erst nachtriiglich
durch den Verfassungsentwurf legitimiert
werden wird.

Letztendlich gelte fiir européische auswirtige
Kompetenzen: wo harte Innenkompetenzen
bestehen, ergeben sich auch harte Kompeten-
zen nach auflen. Wenn hingegen im Innemn
harte Kompetenzen fehlen, bleiben die Kom-
petenzen auch nach auflen hin weich. Dies
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Die globale aufien- und sicherheitspolitische
Rolle der EU

Erweiterungsfragen und Nachbarschafispoli-
tik der EU, insbesondere die Tiirkeifrage und
ihre Implikationen

Dr. Barbara Lippert, stellv. Direktorin, Institut
fur Europiische Politik, Berlin

Die Politik der Assoziierungsabkommen:
Materielle Grundlagen und globale Struktur
Prof. Dr. Wulfdiether Zippel, Technische Uni-
versitit Miinchen

Grundlagen und Grenzen einer Gemeinsamen
Auflen- und Sicherheitspolitik: der Fall Irak
PD Dr. Ralf Roloff, George C. Marshall Euro-
pean Center for Security Studies, Garmisch-
Partenkirchen

Die weltpolitischen Herausforderungen fiir
EU und USA: Gemeinsamkeiten und Unter-
schiede

Prof. Dr. Peter Schmidt, Stiftung Wissenschaft
und Politik, Berlin; Universitit Mannheim

Die globale wertfordernde Rolle der EU
Die Binnenverwirklichung von Freiheit und
Grundrechtsschutz in der erweiterten EU als
Grundlage europdischer Glaubwiirdigkeit
Prof. Dr. Ulrich HUFELD, Andrassy-Gyula-
Universitit Budapest

Die Aufsenwirkung der EU fiir Freiheits-
gewdhrleistung und Grundrechtsschutz

Prof. Dr. Stefan GRILLER, Wirtschafts-
universitit Wien

Die Binnenverwirklichung von Demokratie
und Rechtsstaatlichkeit in der erweiterten EU
Prof. Dr. Hubert ISAK, Karl-Franzens-Uni-
versitidt Graz

Die Auflenwirkung der EU fiir Demokratie
und Rechisstaatlichkeit

Dr. Michéle KNODT, Universitit Mannheim

wurde zwar abermals durch den Verfassungs-
vertrag bestitigt, dennoch biete er ein diffe-
renziertes Maf an gebundener Flexibilitit, das
es zu nutzen gelte.

Wettbewerbsfihigkeit — eine gefihrliche
Obsession

Differenzierter #uflerten sich die Referenten
des folgenden Panels zur wirtschaftspoliti-
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schen Rolle der Union. Denn einen Tag, nach-
dem die Sachverstindigengruppe um den frii-
heren niederldndischen Ministerprisidenten
Wim Kok ein diisteres Bild von der europdi-
schen Wettbewerbsfihigkeit gezeichnet hatte,
wurde auch auf dem Panel die ehemals bes-
sere europdische Wettbewerbsfihigkeit ins-
besondere in den Siebziger- und Achtziger-
jahren bestitigt. In der AuBenhandelspolitik
hingegen wurde der Europédischen Union eine
dominierende Rolle und eine grofle Verant-
wortung zugeschrieben. Hinsichtlich der wih-
rungspolitischen Rolle wurde die von der
Europdischen Zentralbank verfolgte ,,Strate-
gie des Wartens® erortert.

Gefragt wurde, wie realistisch die Ziele der
Lissabon-Strategie seien, die darauf abzielten,
die Europdische Union bis zum Jahr 2010
zum wettbewerbfahigsten Wirtschaftsraum
der Welt zu machen? Erinnerten diese nicht
an die Planziele Chruschtschows, die ebenso
darauf abstellten, eine im globalen Vergleich
schnellere Produktion und bessere Wirtschaft
zu erreichen? Zudem seien diese Ziele in sich
widerspriichlich: Denn gleichzeitig soll ein
hohes Wachstum, Vollbeschiftigung sowie
ein groBer sozialer Zusammenhalt erreicht
werden. Wenig positiv fiir die Union fiel der
Bericht der Sachverstindigengruppe dann
auch hinsichtlich des Beschéftigungsziels und
des Abstandes des Bruttoinlandsproduktes
pro Kopf zu den USA aus. Bei anderen Indi-
katoren wie zum Beispiel dem Energiever-
brauch wende sich allerdings das Bild. Denn
die vergleichsweise niedrigere Energieabhin-
gigkeit der Europdischen Union sei ebenso
eine wichtige Determinante fiir die zukiinftige
Wettbewerbsfihigkeit. Eine andere Frage sei,
ob die bessere Wetthbewerbsfahigkeit der
neuen Mitgliedstaaten das Lissabon-Ziel ret-
ten wiirde? Dies sei jedoch zu verneinen, da
deren Wettbewerbsfihigkeit nur ein Zehntel
Prozentpunkt mehr Wachstum pro Jahr
brichte. Zudem stehe dem héheren Wirt-
schaftswachstum eine gréflere Verarmung
gegeniiber. Durch die jiingste Erweiterung sei
das Bruttoinlandsprodukt der Union gesun-
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ken, durch weitere Erweiterungen werde ein
weiteres Sinken erwartet.

Das Lissabon-Ziel ist also klar verfehlt, aber ist
dieses Ziel nicht ohnehin fragwiirdig? Ist Wett-
bewerbsfihigkeit denn nicht nur ein Zauber-
wort oder gar eine gefihrliche Obsession? Die
Européische Union definiert sich ja nicht nur
als ein einheitlicher Wirtschaftsraum, sondem
auch als eine Solidargemeinschaft, die durch
die letzte Erweiterung noch heterogener ge-
worden ist. Zum Ausgleich dieser Disparititen
dient die Kohisionspolitik der Union. Diese
nimmt zwar fast ein Drittel des EU-Haushaltes
ein, fiihrt aber zu mehr sozialem Ausgleich und
zu einem ,,gemiitlicheren Dasein®.

Im Welthandel hat die Europdische Union
eine bessere Bilanz. Absolut gesehen hat sie
mit 20 Prozent den hochsten Anteil am Welt-
handel. Im Vergleich zu den anderen Berei-
chen der AuBlenpolitik hat die Kommission in
der gemeinsamen Handelspolitik weit rei-
chende Kompetenzen. Art. 133 EGV iiber-
tragt ihr die Rolle der einheitlichen Verhand-
lungsfithrerin  im Rahmen  spezifischer
Mandate, die ihr der Rat zuteilt. Ein Blick in
Art. [1I-217 VVE zeigt, dass weitere Gebiete,
wie zum Beispiel Trade-Related aspects of In-
tellectual Property Rights (TRIPs), in die aus-
schlieBliche Kompetenz der Kommission
iibergehen werden. Innerhalb des GATT habe
sich die Union als Verhandlungsfiihrerin etab-
liert. Stark und schwach zugleich macht sie
die Zweiebenenpolitik, nach der sie nach in-
nen und nach auflen verhandeln muss. Die
Verhandlungspartner der Union wissen, dass
die Kommission kaum von inneren Positionen
abweichen kann. Zudem hat die Union im
Laufe der Jahre ihre Verhandlungstaktik ge-
wandelt. Wihrend ihre Haltung auf Grund der
Gemeinsamen Agrarpolitik im Rahmen des
GATT 1947 noch sehr defensiv und zuriick-
haltend war, wurde sie secit der Uruguay
Runde (1986-1994) viel offensiver. So for-
cierte sie die Verhandlungen zu Finanzdienst-
leistungen (1996/97) und zu den so genannten
Singapur-Themen (Investitionsschutz, Offent-
liche Beschaffungen, Wettbewerbsrecht,
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Handelserleichterungen) genauso wie das
Beitrittsverfahren Russlands zur Welthandels-
organisation. Doch durch diese starke Ver-
handlungsrolle trage die Union auch eine
grofie Verantwortung, gerade hinsichtlich des
Ungleichgewichts, das zwischen den Mit-
gliedstaaten der Welthandelsorganisation
(WTO) vorherrsche. Denn in den Handelsrun-
den herrscht das Konsensverfahren vor. Da
nie abgestimmt wird, kénnen die groflen
WTO-Mitglieder den Konsens verweigern.
Gefordert wird von der Europdischen Union
in diesem Zusammenhang, die Fithrungsrolle
zu tibernehmen, um die politischen Entschei-
dungsprozesse innerhalb der WTO im Sinne
rechtsstaatlicher Philosophie zu reformieren.
Eine groBe Rolle kime der Union ebenso bei
der Schaffung eines Gleichgewichts zwischen
préferenziellen und globalen Bezichungen zu.
Denn die urspriinglich europiischen Prife-
renzabkommen hétten in jiingster Zeit eine re-
gelrechte Proliferation insbesondere im asia-
tisch-pazifischen Raum erlebt. Diese stehen
aber im Spannungsfeld mit dem Verbot der
Meistbegiinstigung der WTO. Welche lang-
fristigen Auswirkungen hat diese fehlende
Kompatibilitdt mit den Regeln der Welthan-
delsorganisation? Diese Frage sei besonders
wichtig, denn die wirklichen Anderungen im
Bereich der Handelspolitik ergiben sich viel-
mehr durch duflere Einwirkungen zum Bei-
spiel durch die WTO als durch die Verfas-
sungsentwicklung. Die WTO stelle ein recht
wichtiges Gegengewicht zu den protektionis-
tischen Tendenzen einer ,Festung Europa“
dar und nehme dadurch eine gewisse Verfas-
sungsfunktion wahr. Zudem iibe sic indirekt
einen gewissen Harmonisierungsdruck aus.
Denn die Verhandlungen zu den TRIPs wirk-
ten sich zum Beispiel nicht nur auf Regelun-
gen zum geistigen Eigentum, sondern auch
auf das Zivilrecht der Union aus.

Auf der Wihrungsebene nehme die Europii-
sche Union hingegen eine Art Wartestellung
ein. Im Vergleich zur Federal Reserve Bank
(FED) der Vereinigten Staaten ficle auf, dass
die Européische Zentralbank (EZB) den Ent-
scheidungen der FED im Abstand ungefihr
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eines Monats folge. Doch warum ist die EZB
trager als die FED? Grinde hierfuir seien, dass
der Konjunkturzyklus der USA dem europii-
schen vorauslaufe, dass die EZB noch eine
junge Institution sei, die einen viel zu grofien
Entscheidungskdrper habe und weniger flexi-
bel sei als die FED. Auffillig sei dennoch,
dass dieses verzogerte Folgeverhalten erst
nach dem 11. September 2001 eingetreten ist.
Ab dem 14. September 2001 intervenierten
beide Zentralbanken simultan: sie senkten die
Leitzinsen. Dies sei ein einmaliges Ereignis
gewesen. Seit diesem Strukturbruch folgt die
EZB der FED, jedoch nicht aus strategischer
Verbundenheit, sondern aus dem Gedanken
heraus abzuwarten und mit weiteren Zinssen-
kungen vorsichtig zu sein. Doch anhand des
so genannten ,.Konzepts des Funktionswerts
des Wartens® erklirte der Referent, dass dies
nicht unbedingt nachteilig sein muss. Denn
Warten werde gerade dann wertvoller, wenn
ein grofies Maf} an Unsicherheit herrsche, die
es zunéchst abzuwarten gelte.

Nach der Auseinandersetzung mit den wirt-
schaftlichen Bereichen der EU-Auflenbezie-
hungen ging die Tagung zur Untersuchung
der EU-Aktivitdten in den politischen Feldern
iber.

Pragmatismus in der EU-Erweiterungs-
und Assoziierungspolitik

Das Prozedere eines Beitritts zur Europdi-
schen Union ist formal geregelt in Art. 249
EGV. Dieser spiegelt jedoch schon lange
nicht mehr die Realitéit der EU-Erweiterungs-
prozesse wider. Denn anlisslich der kiirzlich
vollzogenen Erweiterung verfeinerte die
Kommission ihr Beitrittsinstrumentarium. Be-
sonderes Merkmal der Beitrittspolitik ist der
Konditionalitéitsaspekt, der auf der Erfiillung
der ,,Kopenhagener Beitrittskriterien” basiere.
Mittelpunkt der derzeitigen beitrittspoliti-
schen Agenda der Union sei die Tiirkeifrage.
Im Falle eines Beitritts stiinden einige Punkte
bereits fest: die Verhandlungen wiirden lang-
fristig angelegt sein und allein auf Grund
agrarpolitischer Aspekte nicht dem klassi-
schen Ablaufplan folgen. Die beitrittsbeflir-
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wortende Kommission meide historisch-kul-
turelle Argumente und konzentriere sich auf
die Erfiillung der Beitrittskriterien. Diese, so
kodnne man argumentieren, beinhalteten be-
reits die grundlegenden Werte der Union,
ndmlich das Vorhandensein eines demokrati-
schen Rechtsstaates und einer wettbewerbs-
festen Marktwirtschaft. Mit ihren letzten Ver-
fassungsreformen habe die Tirkei generell
hinreichende Fortschritte bei der Erfillung
dieser Kriterien gemacht. Ein Problem sei
noch der hohe Anteil der Landwirtschaft an
der Wirtschaftsstruktur des tiirkischen Staa-
tes. Fir die EU-Agrarpolitik miisse deshalb
eine Folgenabschitzung des Beitritts vorge-
nommen werden, da diese bei Anwendung
des Status quo véllig aus den Fugen geriete.
Alles in allem fiihre die technisch anmutende
Herangehensweise der Kommission an den
Tiirkeibetritt die Tradition einer eher pragma-
tischen Erweiterungspolitik weiter.

Neben der Beitrittsassoziierung werden noch
zwei weitere klassische Arten der Assoziie-
rung unterschieden: die Freihandels- und Ent-
wicklungsassoziierung. Welche Ziele verfolgt
die Union bei solchen Assoziierungen? Auch
hier folge sie einem gewissen Pragmatismus.
An erster Stelle stiinde die umfassende Roh-
stoffarmut der Union. Etliche wichtige Me-
talle werden némlich zu 100 Prozent aus au-
Bereuropdischen, mehrzéhlig politisch und
wirtschaftlich instabilen Léndern importiert.
Uber Abkommen sichere sich die Union so-
mit die langfristige Versorgungssicherheit bei
,strategischen‘ Metallen. Ein weiterer wichti-
ger Grund sei die Sicherung des globalen Ab-
satzmarktes. Politische Motive umfassten si-
cherheitspolitische Aspekte, aber auch die
Durchsetzung européischer Werte im Rest der
Welt. Nicht zuletzt wiirden die Beziehungen
zu Drittstaaten von der Europdischen Union
auch genutzt, um sich innerhalb der Vereinten
Nationen Unterstiitzung zu ,erkaufen‘.

Aufgaben und Herausforderungen in der
Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspolitik

Die Beitriige und die Diskussion dieses Panels
wurden von der Frage nach dem Charakter
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der transnationalen Bezichungen und der
Rolle der Europiischen Union in der Welt in
Abgrenzung zu den USA geleitet. Der Be-
standsaufnahme der Gemeinsamen AuBen-
und Sicherheitspolitik (GASP) anlésslich der
Irakkrise folgte die in engem Zusammenhang
damit stehende Analyse der Europdischen
Sicherheitsstrategie (ESS).

Die Spaltung der EU-Mitgliedstaaten in Re-
aktion auf den Einmarsch der US-Truppen in
den Trak verdeutliche den geringen Zusam-
menhalt der GASP. Besonders schwerwie-
gend sei das Auseinanderbrechen der grofien
Staaten Deutschland, Frankreich und GrofBbri-
tannien gewesen. Wihrend erstere intensiv
mit Russland kooperierten und eine Beteili-
gung am Irakkrieg strikt ablehnten, stellte
sich Grofbritannien an die Seite der USA.
Bushs Rede iiber die ,,Achse des Bosen” vom
Friihjahr 2002 habe den Beginn der Spaltung
markiert. Er unterstrich dort das Recht der
USA, bei der nationalen Verteidigung gege-
benenfalls unilateral, priemptiv militdrisch
gegen so genannte Schurkenstaaten vorzuge-
hen und erlaubte damit erste Einblicke in die
,Bush-Doktrin“, die neue auflenpolitische
Stofirichtung der USA. EU-interne Differen-
zen iber die Einschitzung der vom Irak aus-
gehenden Bedrohung und die zur Bekdmp-
fung angebrachte Herangehensweise wurden
deutlich. Viele Regierungen beflirworteten
ein militdrisches Vorgehen gegen den Irak un-
ter US-Fiihrung, notfalls ohne UN-Mandat.
Frankreich, Deutschland und Russland bezo-
gen Stellung gegen einen Krieg und setzten
sich fiir eine Verschirfung der UN-Waffenin-
spektionen ein.

Dieses vollige Scheitern der europdischen Au-
Benpolitik zeige klar die Grenzen der GASP:
eine gemeinsame europdische Sicherheitspoli-
tik gegen die USA sei nicht moglich und die
Zusammenarbeit des Fithrungsdreiecks Grof3-
britannien, Frankreich, Deutschland sei grund-
legend fiir eine handlungsfihige AuBenpolitik.
Jede Krise berge naturgemil jedoch das Po-
tenzial zum Neubeginn und so hitten die Ak-
teure Konsequenzen aus der Krise gezogen.
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Im April 2003 kam das Fiihrungsdreieck infor-
mell zusammen und beschloss die Ausarbei-
tung einer Europdischen Sicherheitsstrategie
(ESS), die die Bedrohungen flir Europa und
Aspekte eines gemeinsamen Vorgehens identi-
fiziert.

Welche globale Rolle sieht die ESS — unter
Eindruck der Erfahrungen mit der Irakkrise —
fur die Union vor? Ubergreifend schreibe die
Strategie das Selbstverstdndnis der Europder
als (insbesondere von den USA) unab-
héngiger weltpolitischer Akteur fest. Es zeige
sich jedoch eine gewisse Ambivalenz bei den
in der ESS aufgefiihrten Zielen und Instru-
menten. Einerseits unterstreiche man gerade
unter Eindruck der Irakkrise die Wichtigkeit
der transnationalen Bezichungen. Anderer-
seits lasse sich zwischen den Zeilen eine Kon-
kurrenz zu den Amerikanern herauslesen. So
wiirden Begriffe wie priventiver Multilatera-
lismus Bushs pridemptiven Unilateralismus
gegeniibergestellt. Das Konzept einer in
effektivem Multilateralismus  begriindeten
Weltordnung gelte als Antwort auf die ,,Bush-
Doktrin®. Kernstiick des effektiven Multilate-
ralismus ist die Starkung der multipolaren, re-
gionalen Organisation der Welt auf der Basis
der auf dem Volkerrecht beruhenden Ko-
operation der regionalen Michte. Ob die
Europder jedoch wirklich so multilateral und
priaventiv agieren, wurde von einigen Seiten
bezweifelt. Deutschlands kompromisslose
Haltung in der Irakkrise hitte beispielsweise
nicht im Geringsten auf multilateralen Ver-
handlungen beruht.

Inkohdivenzen in der europdischen Grund-
rechte- und Menschenrechtspolitik

Eine glanbwiirdige globale Forderung der
Grund- und Menschenrechte setzt zunichst
den Schutz dieser innerhalb der Union voraus.
Wie ist es um den Grundrechteschutz in der
Européischen Union bestellt? Der Schutz der
Grundrechte sei eine der wichtigsten Legiti-
mationsvoraussetzungen der Union. Sie trage
nicht nur Verantwortung als Schutzmacht des
Binnenmarktes, sondern auch als Hiiterin der
Grundrechte. Héufig jedoch stiinden Grund-
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rechte und die Grundfreiheiten wie die
Warenverkehrsfreiheit in einem Spannungs-
verhéltnis. Im Konfliktfall miissten beide mit-
tels praktischer Konkordanz, also im Weg des
Ausgleichs, miteinander in Einklang ge-
bracht werden. Zwei Arten der konkreten
Entwicklung von gemeinschaftlichen Grund-
rechtestandards wurden beleuchtet: Die se-
kundérrechtlich-sektorale Grundrechtskonsti-
tutionalisierung griindet auf der Regulierung
des Grundrechteschutzes durch EU-Sekun-
darrecht (,,Grundrechtsrichtlinien® wie die
Datenschutzrichtlinie 95/46). Hierbei zeichne
sich zwischen den gerichtlichen Instanzen
eine Arbeitsteilung auf zwei Ebenen ab, in der
der Europdische Gerichtshof (EuGH) bei-
spielsweise im Rahmen von Vorabentschei-
dungen die Abwigung der mitgliedstaatlichen
Gerichte vorstrukturiert. Bei der richterrecht-
lich-strukturellen Grundrechtskonstitutionali-
sierung beruhen Entscheidungen des EuGH
hingegen nicht auf konkreten sekundérrechtli-
chen Grundlagen. Insgesamt stiirke die neue
Rechtsprechung des EuGH die Glaubwiirdig-
keit der Union nach innen und auflen, da sie
den Grundrechteschutz nicht hintanstelle,
sondern das Gleichgewicht zwischen diesem
und der Gewihrleistung der Binnenfreiheiten
suche.

Wie fordert die Union nun diese nach innen
geschiitzten Grund- und Menschenrechte in
den Beziehungen der Européischen Union zu
Drittstaaten? In diesem Zusammenhang
wurde vor allem das Fehlen einer kohirenten
europdischen Menschenrechtspolitik hervor-
gehoben. Menschenrechtsaspekte seien iiber
die Sdulen der Europiischen Union verteilt
und unterligen damit unterschiedlichen Ver-
fahren und Interessen, die in uneinheitliche
Standards miindeten. Es sei ausdriickliches
Ziel der GASP, die Achtung der Menschen-
rechte zu férdern. Divergierende auBenpoliti-
sche Interessen der Mitgliedstaaten und die
mangelnde Kohérenz bedingt durch rotie-
rende Ratsprésidentschaften machten dies zu
einem schwierigen Unterfangen. Deshalb for-
dere insbesondere das Européische Parlament
einen interinstitutionellen Verhaltenskodex
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fiir die Auflenbeziehungen der Union im Be-
reich der Menschenrechte mit der Hoffhung,
dieser fordere eine groflere Verantwortlich-
keit der Kommission und des Rates. Als welt-
weit groBter Erbringer von Entwicklungshilfe
kann die Buropdische Union auch iiber die
Entwicklungspolitik  effektiv.  Menschen-
rechtspolitik betreiben. Konkret kénnen in
diesem Politikfeld MaBnahmen in drei Berei-
chen ergriffen werden: internationale Abkom-
men, EinzelmaBnahmen, und Handelspolitik.
Internationale Abkommen mit Drittstaaten
beinhalten seit den Neunzigerjahren Kondi-
tionalititsklauseln, die einerseits positive An-
reize fiir den Menschenrechtsschutz schaffen,
andererseits Sanktionen im Falle von Verlet-
zungen vorschen. Beispielsweise wiirden so
genannte  Nichterfiillungs-Klauseln einge-
fiigt, die zur Suspendierung der Abkommen
fiihrten, wenn der Drittstaat gegen Menschen-
rechte verstoBe. Einzelmafnahmen konnen
zum Beispiel finanzielle Zuwendungen an
Nichtregierungsorganisationen sein, die den
Schutz der Menschenrechte fordern. Inner-
halb der Grenzen des WTO-Rechts kann
Menschenrechtspolitik auch iiber Zollver-
glinstigungen fiir Entwicklungsldnder in der
Handelspolitik stattfinden. Letztendlich sollte
auch die im Vorfeld eines EU-Beitritts ange-
wandte Menschenrechtskonditionalitit nicht
iibersechen werden. Die Erfiilllung der ,, Kopen-
hagener Beitrittskriterien® ist vielleicht sogar
die wirkungsvollste Weise, in Drittstaaten
Grundrechte zu fordern. Insgesamt tiberwiegt
der Eindruck einer stark fragmentierten, un-
koordinierten, teils inkonsequent betriebenen
und nur bedingt wirksamen EU-Menschen-
rechtspolitik.

Probleme der inneren und dufseren Ge-
wdhrleistung von Demokratie und Recht-
staatlichkeit

Innerhalb der Europdischen Union kénne der
Schutz von Demokratie und Rechtstaatlich-
keit durch die Rechtschutzverfahren vor dem
FuGH gewihrleistet werden. Bei allen Lan-
dern, die der Union beitreten mochten, miisse
die kompromisslose Anwendung dieser Prin-
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zipien vor einem Beitritt sichergestellt wer-
den. Zu diesem Zweck einigte sich die Union
im Jahr 1993 auf die oben erwihnten ,,Kopen-
hagener Beitrittskriterien”. Insbesondere bei
der kiirzlich stattgefundenen Aufnahme von
acht post-autoritiren Lidndern war die Ge-
wihrleistung demokratischer Strukturen in
diesen Léndern von zentraler Bedeutung. Im
Nachhinein sei jedoch festzustellen, dass die
Anspriiche der Kommission an die Erfiillung
der politischen Kriterien sehr niedrig gewesen
seien. Entgegen der Praxis der Kommission
zeichne sich eine demokratische Staatsord-
nung durch mehr als einigermaBen funktio-
nierende Legislativ- und Exekutivorgane aus
und Rechtsstaatlichkeit lieBe sich nicht auf
eine leidlich unabhéngige Judikative reduzie-
ren. Die hochgesteckten Ziele der Heranfiih-
rungsstrategie der Kommission zur Festigung
der demokratischen Strukturen in den Bei-
trittsldndern seien in der Praxis nicht immer
erreicht worden. Zeugnis dessen seien etwa
die fortwihrenden Probleme in einigen neuen
Mitgliedstaaten beim Schutz der Grund- und
Menschenrechte. Bedenkt man insgesamt je-
doch, dass der Beitritt der noch im Jahr 1990
autoritdren Regime sehr rasch erfolgte, seien
diese Kritikpunkte etwas zu relativieren.

Durch eine aktive Politik der globalen Werte-
forderung fordert die Union demokratische
und rechtsstaatliche Strukturen auch auBer-
halb ihres Territoriums in Drittstaaten. Dies
geschieht auf drei verschiedenen Ebenen: das
politische Regime und die Bereiche Wohl-
fahrt und Sicherheit. Positive Instrumente, die
diesen Ebenen jeweils entsprechen, sind unter
anderem ein institutionalisierter politischer
Dialog, Investitionen oder Friedensmissionen.
Aber auch Instrumente mit negativen Anrei-
zen fiir das Drittland, wie diplomatische Iso-
lation, wirtschaftliche Sanktionen oder militi-
rische Interventionen, konnten Staaten dazu
drdngen, von europiischer Seite geforderte
Werte umzusetzen. Worin liegt die Varianz in
der Wahl des Instrumentariums zur Wertefor-
derung je nach Drittstaat begriindet? Zu dieser
Frage wurden einige hochst interessante The-
sen entwickelt. Zum Beispiel konne ange-
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nommen werden, dass je mehr bilaterale Be-
ziehungen zwischen einem oder mehreren
EU-Staaten und einem Drittstaat bestiinden,
desto niedriger die Handlungsmoglichkeiten
der Union sei. Von europdischer Seite werde
auf negative Instrumente eher verzichtet. In
solchen Fillen seien wirtschaftliche Interes-
sen oft bedeutender als die Demokratieférde-
rung. Des Weiteren wurde die duflert kritische
These formuliert, dass die Union bei politisch
instabilen Léndern nur positive (harmlose) In-
strumente einsetze und auf keinen Fall Re-
formprozesse von unten unterstiitze, die die
Stabilitidt des Landes gefihrden kénnten. In
solchen Fillen kooperiere die Union mit un-
demokratischen politischen Eliten und fordere
Stabilitéit auf Kosten der Demokratie. Insbe-
sondere diese Fille — es finden sich etliche
Bespiele im Mittelmeerraum — rufen die
grofite Kritik an Werteférderungspolitik der
Europdischen Union hervor.

Fazit

Eines wurde in allen Beitrigen deutlich: eine
starke globale Rolle der Europdischen Union
scheiterte bisher vor allem an der Inkohérenz
der Auflenbezichungen. Die Streuung der Au-
Benbeziehungen tiber die Séulen der Europii-
schen Union und die damit einhergehende
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Fragmentierung der Zustindigkeiten, Verfah-
ren und Organe macht ein koordiniertes und
an politikfeldiibergreifenden Zielen orientier-
tes Handeln der Union schwierig. Wurde ihr
in den wirtschaftlichen Aspekten der EU-Au-
Benbeziehungen noch ein recht positives
Zeugnis ausgestellt, fillt das Bild in den poli-
tischen Bereichen kritischer aus. Gerade bei
der sdulentibergreifenden europdischen Men-
schenrechtspolitik verhindem die strukturel-
len Probleme bisher die Etablierung einheitli-
cher Standards. Hinzu kommt ein Mangel an
politischem Willen. Seit jeher wird dies am
Beispiel der GASP deutlich, zeigt sich aber
auch in der Werteforderungspolitik. Zu oft
noch treten europédische politische Zicle wie
die globale Forderung von Demokratie und
Rechtstaatlichkeit hinter nationalen wirt-
schaftlichen und politischen Interessen zu-
rlick. Die strukturelle Biindelung der Auflen-
beziehungen im Verfassungsvertrag birgt
zumindest begrenzt neue Handlungsmdoglich-
keiten, die es nach der Ratifizierung im Sinne
der Schaffung von Kohirenz zu nutzen gilt.

Die Ergebnisse dieser Konferenz werden in
Kiirze ausfiihrlich in der Schrifienreihe des
AEI beim Nomos Verlag veriffentlicht.
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Die Politik der Europiischen Union im Fokus der
Geschlechter-(Un-)Gleichheit

Brigitte Rudolph*

Die Europdische Union hat im Mai 2004 zehn
neue Staaten aufgenommen und ist damit auf
25 Mitgliedstaaten angewachsen. Dieser Er-
weiterungsprozess veréindert das Gesicht Eu-
ropas grundlegend, da durch die politische
und wirtschaftliche Integration zahlreicher
chemaliger Ostblockstaaten die jahrzehnte-
lange Spaltung FEuropas endgiiltig iiberwun-
den zu sein scheint. Der Erweiterungsprozess
stellte die neu aufgenommenen Mitgliedstaa-
ten allerdings vor grofle Herausforderungen.
Als Bedingung fiir ihren Beitritt mussten sie
sich den 6konomischen, rechtsstaatlichen und
demokratischen Standards der Europdischen
Union anpassen und deshalb das gesamte Pri-
mir- und Sekundédrrecht der Union iiberneh-
men. Zu den Beitrittskriterien gehorte damit
auch die Ubernahme des Grundsatzes der
Chancengleichheit von Frauen und Minnern
und des Gender Mainstreaming. Anlésslich
einer internationalen Konferenz zum Thema
,The Europen Union’s Policy of Gender
Equality. Implications of Deeper Integration
and Further Enlargement® ging es zum einen
um Fragen der praktischen Umsetzung dieser
Beitrittskriterien in den neuen Mitgliedstaa-
ten. Dariiber hinaus wurde thematisiert, wel-
che Rolle geschlechterrelevante Fragen bei
der Ausarbeitung der europidischen Verfas-
sung spielten und welchen politischen Mehr-
wert diese den Frauen in Europa bringen
wird. Organisiert wurde die Konferenz, die
vom 26. bis 27. November 2004 in Hamburg
stattfand, von Annette Jiinemann, Helmut
Schmidt Universitdt der Bundeswehr in Ham-
burg, und Carmen Klement, Universitit der
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Bundeswehr in Miinchen, in Zusammenar-
beit mit dem Arbeilskreis Ewopiische Inte-
gration (AEI) und dem Europa Kolleg Ham-
burg. An der Konferenz nahmen tiber achtzig
Politikerinnen und Wissenschaftlerinnen! aus
ganz Europa teil.

Geschlechterungleichheit in der Europdii-
schen Union

Nach der Begriifung und Einflihrung durch
Annette Jiinemann wurde Panel I zu Fragen
der bisherigen Geschlechtergleichheit in der
Union eréffnet. Im ersten Vortrag be-
schiftigte sich Ursula Rust mit dem ,acquis
communautaire‘, der mit Blick auf die Ge-
schlechterverhiltnisse recht umfangreich ist.
Die Grundlage bildet Art. 2 EGV zu den Auf-
gaben der Gemeinschaft (unter anderem die
Gleichstellung von Frauen und Minnern),
Art. 141 EGV zur Gleichbehandlung von
Minnern und Frauen im Arbeitsleben und
Art. 13 EGV zur Antidiskriminierung. Art. 13
verbietet Diskriminierungen am Arbeitsplatz
gegen Menschen unter anderem auf Grund ih-
res Geschlechts und schreibt dariiber hinaus
fest, dass beide Geschlechter ungehinderten
Zugang zu allen Giitern und Dienstleistungen
haben sollen, die dffentlich zugénglich sind.
Relevant seien auBerdem einige nicht bin-
dende offizielle Verlautbarungen der Mit-
gliedstaaten und der EU-Institutionen. Rust
wies darauf hin, dass die Umsetzung der Anti-
diskriminierungsrichtlinie in nationales Recht
(Frist Juli 2003) zwar von allen neuen Mit-
gliedstaaten, bislang aber nur von zehn der 15
alten Mitgliedstaaten vollzogen worden sei
(die Umsetzung steht noch in Finnland, Oster-
reich, Luxemburg, Griechenland und auch in
Deutschland aus). Sie stellte fest, dass die
Vertreter des Rechts hiufig nicht mit dem Ge-
schlechterrecht vertraut seien, obgleich schon
1957 der Grundstein zur Gleichbehandlung
der Geschlechter gelegt worden sei, als das
Recht auf gleichen Lohn fiir gleiche Arbeit in
Art. 119 des damaligen EG-Vertrags festge-
legt wurde. Danach folgten viele weitere
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»More Gender Equality by means of the New
European Constitution?“
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djb and the ,,European Constitution“
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Panel 1V: Strategies for a Gender Democratic
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Concluding Remarks
Prof. Dr. Annette JUNEMANN, HSU-HH

Richtlinien, so zum Beispiel liber das Recht
auf gleichen Zugang zur Erwerbsarbeit als
Voraussetzung fiir das Recht auf gleiche Be-
zahlung (Februar 1976) und tiber die Gleich-
behandlung in den Sozialversicherungssyste-

1  Die weibliche Form gilt generell auch fiir die mannlichen Teilnehmer
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men zur Gewdhrung konomischer Sicherheit
(Juli 1986). Rust legte dar, dass trotz all dieser
Mafinahmen auch im Jahre 2004 noch mas-
sive Ungleichheit zwischen Minnem und
Frauen innerhalb der Erwerbsarbeit und der
Bezahlung bestehe. So kénnte man zu dem
Schluss kommen, dass angesichts der man-
gelnden Bereitschaft mancher Mitgliedstaa-
ten, sie in nationales Recht umzusetzen, die
Richtlinien des geschlechterrelevanten Ac-
quis ,Papiertiger‘ bleiben. Die Gleichbehand-
lung von Ménnern und Frauen und der gleiche
Zugang zu Lebenschancen habe sich zwar
schon verbessert, sei aber noch immer nicht
vollstindig durchgesetzt. So miisse weiterhin
um die nationale Implementierung des ent-
sprechenden Rechts gekdmpft werden,

Maja Apelt, Cordula Dittmer und Anne Man-
gold stellten anschlieflend ihre Forschungser-
gebnisse zu Frauen in den europiischen Ar-
meen vor. Dittmer und Mangold zeigten
anhand einer Statistik von ausgewihlten Staa-
ten, dass in Bulgarien bereits 1945 Frauen in
die Armee aufgenommen wurden, gefolgt von
Frankreich im Jahre 1972. Heute stiinde
Frauen eine Karriere in den Armeen fast aller
europdischer Staaten offen. Wihrend Frauen
in der deutschen Bundeswehr zunichst nur
wenige Positionen bekleiden durften, sei in-
zwischen eine Offnung fiir alle Positionen,
auch die fiir den ,,Dienst an der Waffe®, er-
folgt. In Deutschland liege derzeit der Frauen-
anteil in der Armee bei 5,2 Prozent. Es gebe
allerdings keine allgemeine europiische Stra-
tegie flir Geschlechtergleichheit in den Ar-
meen, nationale Regeln seien vorherrschend.
In den Diskussionen iiber die Aufnahme von
Frauen in die Bundeswehr seien nach wie vor
Geschlechterrollenstereotype wirksam. Die
Referentinnen vertraten die Ansicht, dass die
weitere Integration von Frauen in die Armeen
besonders deshalb erstrebenswert sei, weil die
nach dem kalten Krieg einsetzenden friedens-
bildenden Prozesse Kompetenzen erforderlich
machten, die insbesondere von Frauen einge-
bracht werden konnten.
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Jorn Ketelhut beschiftigte sich in seinem Bei-
trag mit dem Einfluss des Européischen Ge-
richtshofes (EuGH) auf die europiische Gen-
der-Gleichstellungspolitik. Nachdem  der
EuGH ecine aktive Rolle in der Unterstiitzung
der Gleichbehandlung von Frauen auf dem
Gebiet des Arbeitsmarkts und angrenzender
Gebiete wie die der sozialen Absicherung ge-
spielt habe, sei er wegen der Negierung der
moglicherweise unterschiedlichen sozialen
Situation von Ménnern und Frauen heftig kri-
tisiert worden. Ketelhut zeigte, dass der
EuGH lingst tiberholt geglaubte Positionen
vertrete, indem er die gesellschafilichen Rol-
len von Frauen und Minnem weiterhin auf
traditionelle Weise festschreibe. Beispiels-
weise gestehe der EuGH ausschlieflich
Frauen Mutterschaftsurlaub aus biologischen
Griinden zu, was impliziere, dass Kinderbe-
treuung ausschlieBlich Frauensache sei. Nach
Ketelhut solle das européische Recht jedoch
fiir mehr Gleichberechtigung sorgen, was
durch die Anerkennung des Vaters als Eltern-
teil mit einem rechtlichen Anspruch auf El-
ternzeit geschehen kénne, schlieBlich sei
Schwangerschaft nicht gleichzusetzen mit
ausschlieflicher Elternschaft.

Geschlechterdemokratische Verhéiltnisse durch
die europdiische Verfassung?

Das zweite Panel war der Erérterung Gender-
relevanter Bestandteile der europdischen Ver-
fassung gewidmet. Sitke-Ruth Laskowski
stellte in threm Vortrag die Frage, ob aus der
neuen europdischen Verfassung tatséchlich
eine hoheres Mafl an Geschlechtergleichheit
resultieren kénne. Insbesondere Art. I1-23
VVE sei die bis jetzt modemste Formulierung
von Gleichheit in Bezug auf das Geschlecht,
da er sich auf alle Lebensbereiche beziehe.
Laskowski betonte, dass die Beachtung von
Gender Mainstreaming zwar in verschiedenen
Richtlinien niedergelegt sei, die explizit die
Chancengleichheit und die Gleichbehandlung
der Geschlechter fokussierten. Dennoch sei
nicht zuletzt in Deutschland im privatwirt-
schaftlichen Sektor weiterhin Diskriminie-
rung von Frauen zu beobachten. Nach wie vor
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gebe es groBe Einkommensunterschiede zwi-
schen Minnerm und Frauen und auch heute
noch hitten Frauen nicht zu allen gesellschaft-
lichen Bereichen gleichermafien Zugang wie
Minner. Die neue europdische Verfassung sei
eine groBe Chance und ein sehr wichtiges In-
strument, auch in Deutschland die Umsetzung
auf nationaler Ebene einzufordern.

In der nachfolgenden Diskussion wurde kriti-
siert, dass die Frauen- und Familienpolitik le-
diglich vor den Wahlen ins Blickfeld gerate
und nur dann iiber den Ausbau von Kinder-
betreuungsmoglichkeiten diskutiert werde,
um Frauen die Moglichkeit zu geben, am Ar-
beitsmarkt zu partizipieren. Nach den Wahlen
gebe es jeweils wieder einen Backlash hin zu
den alten Rollenmodellen. Uberdies besitze
auf der politischen Agenda zur Zeit die Sen-
kung der Arbeitslosigkeit Vorrang. Zum Pro-
blem der Aufieilung von bezahlter und unbe-
zahlter Arbeit zwischen Ménnern und Frauen
meinte Sabine Overkdmping, dass die Arbeit
als Ganzes — unabhiingig davon, ob bezahlt
oder unbezahlt — zwischen den Geschlechtern
geteilt werden miisse, um eine bessere
Work-Life-Balance*  herzustellen.  Dies
miisse ein erklirtes Ziel flir die Zukunft sein,
das einige Mitgliedstaaten bereits teilweise
durchgesetzt hitten und das ausschlieBlich auf
der nationalen Ebene zu erreichen sei.
Overkdmping bewertete in ihrem anschlie-
Benden Vortrag die europdische Verfassung
insgesamt sehr kritisch. Gegeniiber den im
Amsterdamer Vertrag niedergelegten Krite-
rien habe es zwar keine Verschlechterungen
gegeben, aber die neue Verfassung habe auch
nicht zu substanziellen Verbesserungen ge-
fiihrt. Der Deutsche Juristinnenbund habe
weiter gehende Forderungen zwar formuliert,
diese aber nicht zur Aufnahme in die Verfas-
sung durchsetzen konnen. Overkdmping kriti-
sierte, dass viele Artikel zu allgemein formu-
liert seien und Auslegungsspielrdume nach
dem alten traditionellen Muster bieten wiir-
den. Dennoch bewertete sie die Verfassung
als eine Rechtsgrundlage, mit der die Frauen
der Mitgliedstaaten zunichst wenigstens teil-
weise ihre Interessen vertreten sehen kénnen.
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Trotz aller Kritik an der Gestaltung der
europdischen Verfassung hinsichtlich der Ge-
schlechtergleichheit, sei positiv hervorzuhe-
ben, dass der gemeinschaftliche Besitzstand
in der Geschlechtergleichstellungspolitik ge-
wahrt geblieben sei. Dennoch gelte es, in
kommenden Regierungskonferenzen die eu-
ropiische Geschlechtergleichstellungspolitik
auf die Tagesordnung zu bringen und ange-
messene Erginzungen bezichungsweise An-
derungen zu fordern und durchzusetzen.

Mary McPhail, Generalsekretirin der Euro-
pean Women’s Lobby (EWL) berichtete von
der Arbeit der EWL und vieler anderer Nicht-
regierungsorganisationen wihrend der Entste-
hung des Verfassungsentwurfs. Uber ganz
Europa hinweg seien Hunderte von Frauen-
gruppen mobilisiert worden, um sicherzustel-
len, dass Fraueninteressen Eingang in die
Verfassung finden. Nach anfinglichen Fehl-
schligen sei es eine grofle Herausforderung
gewesen, die Artikel zur Geschlechtergleich-
heit in den Entwurf vom Juni 2004 zu bekom-
men. Zu diesem Zeitpunkt war es nach Mec-
Phail keinesfalls selbstverstindlich, dass die
Gleichstellungsartikel des Amsterdamer Ver-
trags von 1997 in die europiische Verfassung
aufgenommen werden wiirden. McPhail be-
wertete es als Erfolg, dass nun die Gleichheit
zwischen Minnern und Frauen, die Vorgaben
von Gender Mainstreaming und das Prinzip
des gleichen Lohns fiir gleiche Arbeit in der
Verfassung festgeschrieben wurden. Wihrend
im Amsterdamer Vertrag noch kein Artikel
iiber die gemeinsamen europdischen Werte
enthalten war, habe dieser nun Eingang in die
curopidische Verfassung gefunden. McPhail
hob die Erwihnung der Gleichheit in diesem
Artikel hervor, bedauerte allerdings das Feh-
len eines eigenstindigen Titels zur Ge-
schlechtergleichheit. Sie beurteilte aber auf
Grund der jetzt ausgestalteten Verfassung die
Mboglichkeiten flir weitergehende politische
Entwicklungen positiv.
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Europa konkret: Wie steht es um die gleichen
Teilhabechancen von Mdnnern und Frauen?

Am zweiten Tag der Konferenz befasste sich
Panel III mit konkreten Fragen zur Ge-
schlechtergleichheit nach der EU-Erweite-
rung im Mai 2004. Brigitte Young untersuchte
in ihrem Vortrag die Widerspriiche zwischen
der europiischen Makrotkonomie und Gen-
der Mainstreaming und beurteilte den Stand
der Umsetzung von Gender Mainstreaming
auf dieser Ebene als weitgehend desolat.
Obgleich sich die Europiische Union ins-
besondere auf dem Gebiet der Beschif-
tigungspolitik die Chancengleichheit der Ge-
schlechter auf die Fahnen geschrieben habe
und mit dem Amsterdamer Vertrag Gender-
relevanten Fragen eine wachsende Aufmerk-
samkeit zugekommen sei, spreche die Realitit
eine andere Sprache. So sei ein Riickgang der
Frauenerwerbsquote in den neuen Mitglied-
staaten zu verzeichnen und ein Abdringen
von weiblichen Arbeitskriften in den unge-
schiitzten informellen Sektor zu beobachten.
Gender Mainstreaming aber sei ein wichtiges
Instrument, Frauen den Zugang zu allen
Bereichen des Beschéftigungssystems zu si-
chern, weswegen es bedauerlich sei, dass die
Implementierung von Gender Mainstreaming
grofitenteils vom Willen der politischen und
administrativen Fiihrungsspitze und dem
Druck von nationalen Frauenpolitikerinnen
sowie der Zivilgesellschaft abhéngig sei.

Petr Pavlik zeichnete ebenfalls ein wenig op-
timistisches Bild von der nationalen Umset-
zung des Gender Mainstreaming Ansatzes in
seinem Land. Am Beispiel der Evaluation des
EQUAL-Programms zeigte er die mangel-
hafte  Umsetzung  geschlechterpolitischer
Vorgaben in Tschechien auf. Obgleich Gen-
der-relevante Vorgaben der Union fiir die
Verteilung der Gelder im Rahmen des
EQUAL-Programms vorlégen, hitten sich die
tschechischen Akteure davon unbeeindruckt
gezeigt und so sei festzustellen, dass von zehn
Projekten neun ohne jeden Genderaspekt
seien. Pavlik beklagte, dass hier ein Miss-
brauch der Fondsgelder konstatiert werden
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miisse, ohne dass dies von der Europdischen
Union analysiert oder sanktioniert werde. Die
Hoffnung, vom Beitritt zur Union konnten
wirksame Impulse in Bezug auf die Umset-
zung des Grundsatzes der Chancengleichheit
von Ménnern und Frauen ausgehen, habe sich
bedauerlicherweise nicht erfiillt. Gleich-
behandlung der Geschlechter aber sei ein
Schliisselthema fiir jede demokratische Ge-
sellschaft, weswegen es zu kritisieren sei,
dass von nationalen Regierungsvertretern sehr
héufig die Bedeutungsinhalte der in vielen
europiischen Richtlinien niedergelegten Kon-
zepte von Geschlechtergleichheit, Gender
Mainstreaming oder Chancengleichheit von
Frauven und Ménnern weder verstanden noch
umgesetzt wiirden.

Sonja Drobnic befasste sich mit der Frage,
warum trotz der in der Wissenschaft konsta-
tierten fortschreitenden Entwicklung vom
,male-breadwinner-model”“ zum ,,dual-ear-
ner-model” auch heute noch Ungleichheiten
zwischen Ménnern und Frauen in der Partizi-
pation am Arbeitsmarkt existierten. Sie stellte
eine vergleichende empirische Studie aus
zwolf Staaten Europas vor, die aus der mikro-
soziologischen Perspektive das geschlechts-
spezifische Erwerbsverhalten in Relation zum
sozialen Status betrachtet. Ziel der Studie war
es, die geschlechtsneutralen mikrosoziologi-
schen Erklarungsmodelle zu hinterfragen und
so konnte Drobnic aufzeigen, dass weibliches
Erwerbsverhalten nicht nur von individuellen
Kriterien, sondern auch von gesellschaftli-
chen Moglichkeiten und Restriktionen und
insbesondere auch vom Haushaltskontext und
der Familienkonstellation beeinflusst sei. Ei-
nen weiteren Aspekt stellten die verschiede-
nen wohlfahrtsstaatlichen Regime dar, die
sich durch ihre sozialstaatliche Politik auf das
Erwerbsverhalten von Frauen und Minnern
auswirkten bezichungsweise gar versuchten,
es zu steuern. Die Ergebnisse der Studie im
Sinne einer erhofften Angleichung von
mannlichem und weiblichem Erwerbsverhal-
ten waren enttiuschend, sie zeigten jedoch in
aller Deutlichkeit die kurze Reichweite der
geschlechtsneutralen Theorieansétze.
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Den Abschluss der Konferenz bildete eine
Podiumsdiskussion, in der Jirina Siklova,
Susanne Mayer, Lissy Groner und Ursula Dau
iiber die Gender-Dimension in der Union und
mogliche Strategien zur besseren Durch-
setzung einer geschlechterdemokratischen
Zukunft diskutierten. Dabei kamen die bereits
erreichten Ziele auf dem Weg der Chancen-
gleichheit und der Gleichbehandlung der Ge-
schlechter ebenso zur Sprache wie die kriti-
schen Punkte, die im Rahmen der Konzeption
der europdischen Verfassung nicht durchge-
setzt werden konnten beziehungsweise die
bislang nicht in nationales Recht in den ein-
zelnen Mitgliedstaaten umgesetzt wurden.
Lissy Gréner pladierte fir die Ausarbeitung
und Formulierung von klareren Zielen, damit
weitere  Strategien  entwickelt  werden
konnten. Das Wichtigste sei der politische
Wille, gefolgt von klaren Kontrollmechanis-
men zur Uberpriifung der nationalen Umset-
zung in den einzelnen Mitgliedstaaten. Jirina
Siklova warf die Frage auf, ob eine Evaluie-
rung nicht nur dann sinnvoll sei, wenn sie so-
wohl auf europdischer als auch auf nationaler
Ebene durchgefiihrt werde. Laut Siklova
haben wir es mit neuen Fragestellungen zu
tun, die den Zusammenhang von Biirgerschaft
(,,Citizenship*), Geschlecht und Nationalitét
in den Blick nehmen sollten. Die Identitéts-
frage der handelnden Akteure sei bislang
noch wenig beriihrt worden, denn die Vorstel-
lung, wer oder was eine ,,europdische” Frau
sei, differiere je nach Land und der jeweiligen
kulturellen Tradition. Die Lénder der Europa-
ischen Union haben nach Siklova sehr unter-
schiedliche Erfahrungen. Die Gleichstellung
von Frauen und Ménnern in den vormals sozi-
alistischen Staaten werde dabei vielfach iiber-
schétzt. Auch hier seien vor der politischen
und wirtschaftlichen Transformation nur die
politisch linientreuen Frauen in hohen Positi-
onen anzutreffen gewesen.

Ursula Dau sah als wichtigstes zu kldrendes
Zukunftsproblem die Vereinbarkeit von Beruf
und Familie, da die Voraussetzung der Chan-
cengleichheit von Mann und Frau der gleich-
berechtigte Zugang zum Erwerbsleben sei. Es
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wire jedoch unklug, die Vereinbarkeitsde-
balte weilerhin als Frauveutheina zu beliau-
deln. Sie pliddierte dafiir, moglichst viele
Minner in die Diskussionen einzubinden, da
diese auch viel gewinnen kdnnten, wenn sie
sich stirker an der Betreuung ihrer Kinder be-
teiligten. Susanne Mayer mochte den Fokus
der Frauenpolitik auf die Rechte der Kinder
und auf die Bildungssysteme ausgeweitet wis-
sen. Frauen in ihrer Eigenschaft als Miitter,
insbesondere alleinerziehende Miitter, die
sich nicht in gehobenen Positionen befinden,
seien durch die derzeitigen politischen Ent-
scheidungen massiv benachteiligt. Investitio-
nen in das Bildungswesen seien daher von
vorrangiger Bedeutung, um einer breiteren
Mehrheit von Frauen den Zugang zu gehobe-
nen Positionen zu ermoglichen. Das Men-
schenrecht auf Gleichbehandlung sei von
Olympe de Goughes nach der franzgsischen
Revolution nicht durchgesetzt worden, ebenso
wenig scheine es den Frauen heute zu gelin-
gen, das Menschenrecht der Gleichheit auch
als Frauenrecht durchzusetzen.

Fazit

Selbst wenn nicht alle Teilnehmerinnen der
Konferenz dem Vergleich der heutigen Situ-
ation mit der Tragik um Madame de
Goughes, die man wegen ihrer Forderungen
nach Formulierung der ,,Rechte der Frau und
Biirgerin® auf die Guillotine schickte, zu-
stimmen wiirden, wurde dennoch sowohl in
der Abschlussdiskussion als auch wihrend
der gesamten Konferenz deutlich, dass es zur
politischen Durchsetzung der Geschlechter-
gleichheit in Europa noch ein langer Weg
sei. Beklagt wurde neben den mangelhaften
Rechtsvorgaben in der europdischen Verfas-
sung und deren Spielraum zur Auslegung
nach traditionellem Rollenmustern insbeson-
dere die schleppende Umsetzung von Richt-
linien und Empfehlungen auf der nationalen
Ebene. Gleichwohl ersffnete die Konferenz
nicht zuletzt auf Grund ihrer interdiszipliné-
ren Ausrichtung und der internationalen
Konzeption eine Reihe von Moglichkeiten
zum Perspektivenwechsel, die fruchtbare
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Denkanstdfle zu weiteren wissenschatftli-
chen Diskussionen der europiischen Ge-
schlechterpolitik lieferten. Allerdings — auch
dies wurde im Rahmen der Konferenz sehr
deutlich — mtissten Frauen den tatsdchlich
gewiinschten Wechsel in der Geschlechter-
politik weiterhin erkdmpfen. Solange in der
Mehrheit Minnern die politische Entschei-
dungsbefugnis zuerkannt werde, diirfte sich
an der nach wie vor vorhandenen sozialen
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Ungleichheit auf der Ebene der Geschlechter
nicht viel dndern.

Die Ergebnisse dieser Tagung werden in
Kiirze in der Schriftenreihe des AEI verdffent-
licht: Annette Jiinemann/Carmen Klement
(Hrsg.): Die Gleichstellungspolitik in der EU.
The Policy of Gender Equality in the Euro-
pean Union, Schriftenreihe des Arbeitskreises
Europdiische Integration e.V., Bd. 52, Baden-
Baden 2005.
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Tagungsplanung des AEI fiir das Jahr 2005

Das Prisidium des Arbeitskreises Européische Integration hat auf seiner Sitzung am 4. No-
vember 2004 beschlossen, die nachstehend aufgefiihrten Tagungsthemen fiir das Jahrespro-
gramm 2005 vorzusehen. Mitglieder erhalten wie bisher rechtzeitig vor jeder Tagung eine
Mitteilung mit Programm und kénnen an den Veranstaltungen zn erméfigten Konditionen
teilnehmen. Interessierte Nichtmitglieder konnen sich bei der Geschéftsstelle des AEI, per
Email oder im Internet iiber einzelne Tagungen informieren.

Adresse der Geschiiftsstelle: /o SWP, Ludwigkirchplatz 3-4, 10719 Berlin
Tel.: (030) 88 920 186, Fax: (030) 88 920 196, Email: aci@aci-ecsa.de
Im Internet: http://www.aei-ecsa.de

Priorititenwechsel in der EU-Ausgabenpolitik? Agenda 2007 im Zeichen der Lissabon-
Agenda
14./15. April 2005, Otzenhausen

Europiische Parteienformationen in der erweiterten EU
April 2005, Tiibingen

Gemeinsame Tagung mit dem Hamburgischen-Welt-Wirtschafts-Institut
(Mai) 2005, Hamburg

Kerneuropa: Flexible Integration als Konzept fiir die erweiterte und konstitutionali-
sierte EU?

3-Linder-Tagung von ECSA Austria, ECSA Suisse und dem AEI

2./3. Juni 2005, Wien

Arenen und Agenda-Setting in der Européischen Union: Die Rolle des Rates, des
Européischen Rates und der Staats- und Regierungschefs
Juni 2005, offen

Die AuBenwirtschaftspolitik der Européischen Union nach dem Verfassungsvertrag
7./8. Juli 2005, Miinchen

The Fabric of Governance — Interinstitutional Agreements in the European Union
(in Zusammenarbeit mit der Osterreichischen Akademie der Wissenschaften)
Juli 2005, Raum Siiddeutschland (oder Berlin)

Die Europiische Union im internationalen Umweltschutz
1. Jahreshalfte 2005, Heidelberg

Demokratieexport durch die EU: Ost- und Mitteleuropa, Mittelmeer, Lateinamerika,
Karibik, Afrika und Asien im Vergleich
September/Oktober 2005, Mannheim

Jahreskolloquium
17./18. November 2005, Berlin



ABSTRACTS

Peter Ludlow
Leadership in the European Union through the European Council: Transition or crisis?

Since the late 1970s, the EU has benefited from a highly successful system of collective
leadership in and through the European Council. Contrary to the expectations of both su-
pranationalists and intergovernmentalists about what might happen if nation states acted as
the final arbiters of the integration process, the European Council has presided over a suc-
cession of initiatives aimed at deepening and widening the EU which have fundamentally
altered the character of politics both between and within member states in Europe. For a va-
riety of reasons, the European Council’s leadership is now in question. Its weaknesses are
undoubtedly serious and if left to fester could cause the Union significant damage. They
need not however be system threatening. On the contrary, a renewal which preserves and
builds upon the best of the system that the EU has operated under in the past twenty five ye-
ars is possible on the basis of the new constitution.

Jorg Monar
Emergency Options: Ways out of a Potential Ratification Crisis of the Constitutional
Treaty

A rejection of the EU Constitutional Treaty would provoke a political crisis, as the expec-
ted large majority of ratifying member states would be unlikely to simply accept the failure
of the Treaty. Declaration No. 30 to the Final Act of the IGC provides little help. Neverthe-
less, one can identify nine different options for possible ways out of such a crisis: three sta-
tus quo options, which would allow a continuing development of the Union with a partial
implementation of the reforms envisaged by the Constitutional Treaty on the basis of exis-
ting treaty provisions; three renegotiation options, which aim at finding a solution allowing
for a second successful ratification round in the non-ratifying member states on the basis of
a partial or total renegotiation of the Treaty; and, finally, three exclusion options, which
would allow for the withdrawal or by-passing of the non-ratifying member states without
having recourse to any forced exclusion, which is not possible on legal grounds.

Joachim Schild
Barroso’s ,Blind Date‘ in Brussels: Towards the Parliamentarisation of the Commis-
sion’s Process of Investiture?

The “blind date’ in Brussels between the incoming Commission President Barroso and his
fellow Commissioners turned out to be a bad start for the new Commission. In the face of
growing criticism within the EP of several of his designated Commissioners, Barroso was
obliged to postpone the EP’s vote on his College so as to ensure a majority. The parliamen-
tary hearings turned into a power struggle within the institutional triangle of Council, EP
and Commission. Whereas the EP can be regarded as the clear winner of this showdown,
and the Council the clear loser, the consequences for the Commission itself are far less ap-
parent. In the short run, its position might be weakened, owing to the number of
concessions it had to make to the MEPs. In the long run, however, incoming Commission
Presidents might gain in influence as the brokers of competing claims between the Council
and the EP in future investitures of a new Commission. The growing influence of the EP in
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this process should, however, not be confused with a step towards a parliamentary form of
goverment. The EU-system still lacks core features of this political order, especially the
fusion of powers between a cohesive parliamentary majority and the executive branch.

Michael W. Bauer
All at Sea in the Power Triangle: the European Commission in Search of a New Compass

The European Commission is the pivotal executive organ of the European Union. As the
nucleus of the European polity, it has advanced the cause of European integration over de-
cades, in part extremely successfully. Now, in an expanded Union, signs are appearing that
it can no longer generate enough dynamism or aggregate diverging interests sufficiently to
successtully promote and implement collective solutions. In the power triangle between the
Council, Parliament and Commission, it is the Commission that is increasingly losing in
clout and influence. The coming years will prove decisive as to whether the Commission
will find its way back to its earlier role of ,policy entrepreneur® in the process of European
integration or whether it will henceforth settle into the permanent role of a timorous ,Euro-
pean Agency of Integration®.

Lars P. Feld
On the Feasibility of the EU’s Agenda 2007 from an Economic Perspective

This article assesses the EU’s financial perspective 2007-2013 and Agenda 2007 from an
economic point of view. It starts by considering the economic theory of federalism as a
yardstick for evaluation. As the actual financial activities of the EU cannot be explained
solely in terms of interregional externalities or arguments from economies of scale, poli-
tico-economic factors — such as the impact of decision-making power in the Council and
the Parliament — must also be taken into account when explaining EU spending. The article
argues that the budgetary activities of the EU result from a political game between member
states i which they demand compensation payments in exchange for economic integration
in the EU. Furthermore, the Parliament can be seen to be expanding its influence by increa-
sing the weight of non-compulsory spending over time. In conclusion, it emerges that the
Commission’s proposal sets out to both allocate additional EU finances in the area of EU
public goods and provide a potential means for meeting the political needs of the Council’s
negotiations. It is therefore an ambitious proposal with a high risk of failure.

Torsten Niechoj
Coordination 2 la Keynes? The Macroeconomic Dialogue of the Cologne Process

Can the institutionalisation of the Macroeconomic Dialogue that resulted from the Cologne
Summit in 1999 be considered as the expression of a Keynesian orientation in the economic
policies of the EU? Have the hopes for a better coordination of monetary policy, fiscal
policy and wage policy come true? To a large extent, both these questions have to be ans-
wered in the negative. An analysis of the history of the Macroeconomic Dialogue, its insti-
tutional design and the economic views held by its participants shows that, at least in the
foreseeable future, this body will not be able to affect European economic policies in any
significant or effective way. Furthermore, even with a considerable degree of goodwill, a
Keynesian orientation of the Macroeconomic Dialogue would be hard to detect.

Ubersetzung aus dem Deutschen von Graham Holliday.



