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Von Amsterdam in die Zukunft:
Mit Trippelschritten vorwirts — oder in die Sackgasse?

Heinrich Schneider

Dafl es in Amsterdam keinen ,groflen Sprung® voran geben wiirde, war klar — spitestens
seitdem die Arbeitsergebnisse der ,Reflexionsgruppe® offentlich bekannt geworden waren.
Dennoch gab es noch bis zum Gipfelabschluf§ in Amsterdam gespannte Erwartungen: wiir-
den die Chefs, wie schon manchmal, festgefahrene Verhandlungslagen aufbrechen? Konnte
das Empfinden, man sei zum Erfolg verurteilt, im ,Endspiel“ noch Durchbriiche bewirken?
Erst nach weiteren Wochen hektischer Formulierungsarbeit lag das Ergebnis vor — die Pro-
klamation des einvernechmlichen Verhandlungsbeschlusses am 17. Juni 1997 hatte ja den
Stand der Dinge etwas beschonigt.!

Noch bevor man sicher sein konnte, daf§ die Regierungskonferenz termingerecht abge-
schlossen wiirde und daff daraufhin hinreichend klare Ergebnisse zur Diskussion stehen
wiirden, entschlossen sich der Arbeitskreis Europaische Integration und das Institut fiir
Europiische Politik, zu einer ersten Auswertung der Amsterdamer Ergebnisse einzuladen,
die rund zwei Wochen nach dem Gipfel stattfinden sollte — und tatsichlich stattfand.

Die vorliegende erweiterte Ausgabe von ,integration” wird, hoffentlich, die Leserinnen und
Leser davon iiberzeugen, dafl sich das Wagnis gelohnt hat. Voraussetzung dafiir war die
Bereitwilligkeit der Referenten, ihre Analysen und Bewertungen der Vertragsinhalte so
rasch nach der Tagung des Europiischen Rates der Diskussion auszusetzen. Dafiir gebiihrt
ihnen der herzliche Dank der Veranstalter; nicht weniger Dank verdient die rasche Uber-
mittlung der Vortragstexte. Soweit diese bis zum Redaktionsschlufl zur Verfiigung standen,
wurden sie in dieses Heft aufgenommen — mit einer Ausnahme: Wolfgang Wessels hat seine
Bewertung so rasch druckfertig gemacht, dafl sie bereits im vorangegangenen Heft (3/97)
publiziert werden konnte.?

Die Beitrige selbst bediirfen keiner Kommentierung. Die Gesamtbilanz ist ambivalent.
Wolfgang Wessels bewertete die Urteile in seiner ersten Stellungnahme als ,in der Regel
negativ®; fiir diese Regel dokumentidrt das vorliegende Heft zutreffende Fille, aber auch
Ausnahmen. Einhelligkeit war kaum zu erwarten. Man konnte vermuten, daf§ die an der
Arbeit der Regierungskonferenz Beteiligten, also beispielsweise die Vertreter der Regie-
rungsressorts, etwas markanter auf Verhandlungserfolge verweisen, und folglich eher
geneigt sind, mit dem Resultat zufrieden zu sein, als ,auflenstehende” Kommentatoren. Die
Annahme wire plausibel, daff anfingliche Hoffnungen im Zuge der mithsamen Detailaus-
einandersetzungen reduziert werden mufiten, so dafl am Ende weniger anspruchsvolle
Bewertungsstandards zugrundegelegt wurden; ganz abgesehen davon, dafl die Regierungs-
dienststellen schon um der Ratifizierung willen daran interessiert sein miissen, das Ergebnis
der Bemiihungen als akzeptanzwiirdig darzustellen, nach dem Motto ,Das Ganze hat sich
zu einem auflerordentlichen Erfolg gestaltet.”> Wer von einem anderen Standort aus urteil,
mag sich vielleicht weniger befriedigt duflern.

Doch so einfach sind die Dinge nicht, daf§ nimlich der Amsterdamer Vertrag von Regie-
rungsvertretern affirmativ, von unabhingigen Wissenschaftlern hingegen kritisch kommen-
tiert wiirde. Wie Wolfgang Wessels mit Recht vermerkt, kann man die ,,Amsterdamer
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Ergebnisse” einer durchaus unterschiedlichen ,Einordnung® unterziehen, je nachdem, von
welchem Grundverstindnis des Integrationsprozesses man ausgeht.* Die Europiische
Union steht aber, ebenso wie die Gemeinschaften, von Anfang an im Zeichen einer Plura-
litdt gegensitzlicher Ziel- und Strategievorstellungen, und der erfolgreiche Fortgang des
Einigungsprozesses ist immer wieder dadurch ermoglicht worden, daff man eine produktive
Verkniipfung von Intentionen und Interessen zustande gebracht hat, statt nur ein Konglo-
merat unterschiedlicher Detailprojekte oder lediglich die Fixierung des billigsten gemeinsa-
men Nenners. Man konnte freilich schon im Blick auf das Vertragswerk von Maastricht den
Eindruck gewinnen, daf} die Kraft und die Kreativitit zu solchen produktiven Synthesen
nachlassen; der Eindruck mag sich im Blick auf den Amsterdamer Vertrag verstirken.

Zwar hat es klare Fortschritte gegeben, etwa in bezug auf die relative Angliederung oder
Anndherung wichtiger Elemente der ,ersten Siule* an das Gemeinschaftsregime, oder in
Gestalt der Ausweitung und Vereinfachung des Beschlufiverfahrens mit parlamentarischer
Mitbestimmung. Insgesamt hat jedoch die Komplexitit des Gesamtsystems zugenommen,
»Briissel“ ist fiir die Biirgerinnen und Biirger noch schwerer durchschaubar geworden.

Im Teilnehmerkreis der hier dokumentierten Tagung war, neben anderem, eines unstrittig:
der neue Vertrag eroffnet zwar produktive Moglichkeiten, aber erst die kommenden Jahre
werden zeigen, ob und inwieweit sie genutzt werden. Muf§ man freilich diese Selbstver-
standlichkeit betonen, dann ist das ein Indiz fir die Neigung, die Willensbildungs- und
Integrationspotenz von Institutionen zu iiberschitzen. Auch im demokratischen Verfas-
sungsstaat beruht diese Potenz auf der ausdriicklichen oder impliziten Bejahung der institu-
tionellen Ordnung und der sich in ihr manifestierenden ,Leitideen durch die gesellschaftli-
chen und politischen Krifte; dafl — womdglich unter ihrer direkten oder indirekten Mitwir-
kung — jedenfalls aber in ihrem Namen sinnvolle Entscheidungen getroffen und durchge-
tithrt werden.” Ein Problem der Integrationspolitik ist aber gerade die spannungstrichtige
Pluralitit der Leitideen des Gesamtvorhabens, von denen die Deutung der einzelnen Insti-
tutionen und Regimemuster nicht absehen kann.

Das hat auch Konsequenzen fiir die Uberlebensfihigkeit und Konsolidierbarkeit der
»Union nach Amsterdam®. ,Natiirlich konnte niemand erwarten, daf§ jeder von uns seine
Idealvorstellungen in diesen Texten durchsetzen konnte. Dazu gibt es zu viele ... historisch
gewachsene Unterschiede, zu viele unterschiedliche Interessenlagen, die sich in einer sol-
chen Situation dann doch schon zeigen. Es war wichtig, daff wir {iber einen verniinftigen
Kompromif} zu echten Fortschritten gekommen sind - so Kanzler Kohl* Gibt es objektive
Kriterien fiir die Verniinftigkeit von Kompromissen? Der Kompromiff von Amsterdam hat
der Union ,eine weitere Wachstumsphase“ verschrieben.” Wann geht Wachstum in Wuche-
rung iiber? Schon alsbald? Oder erst in der Folge der Erweiterung?

Wird der Gesamtzusammenhang des Unionsprozesses in Zukunft sozusagen noch weiter
auseinanderlaufen, durch Komplexititsmehrung gleichsam aus dem Leim gehen — oder wird
es Prozesse der Auskristallisierung geben, die das Ganze in eine iiberschaubarere, in sich
starker verstrebte, in bezug auf die Systemlogik schliissigere Form bringen?

Vielleicht klingen solche Fragen realititsfremd und isthetisierend. Aber sie liegen nahe,
wenn man an die Erwartungen denkt, denen sich die Akteure anfangs selbst ausgesetzt
haben. Zwar ginge es zu weit, die ,Politische Union® als das eigentliche Reformziel zu
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betrachten, obschon die deutsche Seite seinerzeit immer wieder wissen lief}, deren Verwirk_—
lichung hite eigentlich Zug um Zug mit der Schaffung der Wirtschafts- und Wihrungsuni-
on beschlossen werden miissen, und ,Maastricht II sei vor allem dazu berufen, die Kluft

und zu schliefen. In
nur teiltes Anliegen;
ja ni der Sache tber-

haupt meinen.

Carlos Westendorp nannte im ,,Zwischenbericht“ der von ihm geleiteten Reflexionsgruppe
: Im ,inneren Kontgxt“ musse es
ern gehen, und die Uberwindung
‘ im ,dufleren Kontext gelte es,

e Identitit erhilt, die es ihr gestattet, sich im
Beziehungen in einen globalen Akteur zu verwandeln und so
Interessen zu verteidigen und an der Schaffung ciner neuen
8 Was ist zwei Jahre spiter aus diesen Vorhaben geworden?

Das erste Anliegen wurde ausgiebig unter dem Markenzeichen ,Biirgernihe® diskutiert.
Sollte damit nicht nur das Fremdwort ,,Subsidiarititsprinzip“ umschrieben werden, dann
war klar, worum es eigentlich gehen mufite: nimlich darum, die Ziele, Institutione:n unfl
Praktiken den Biirgerinnen und Biirgern subjektiv ,nahezubringen®, ihre Unersetzlichkeit
und ihr Wirken verstandlich zu machen, also kognitive (freilich nicht nur kognitive)
_Fremdheit* zu iiberwinden, die auf kognitiven Dissonanzen beruhenden Abwehr- oder
den Biirgerinnen und Biirgern die Identifi-
nde hiefle das: Die Union mufl ,Sache der
es populorum® (wenn schon nicht eine ,res
Vertrauenswiirdigkeit der Union zum Bei-
lichen und demokratischen Qualititen. Peter-
wahr’ — so wett,
so gut. Meinhard Hilf spricht dem Vertrag, m ogs, das ,rechts-
staatliche Gesicht“ ab.” Ist aber in der Sich der Biirgernhe
wirklich nur die Etablierung einer quasi-paternalistischen Firsorglichkeit iibrig geblieben,
also die Absicht, Loyalitit der Unionsbiirger dadurch einzuwerben, dafl die Union als sozi-
al- und beschiftigungspolitische wird?" Sollte das der Fall sein,
dann wire Legitimitdt mit Azept sgewdhrung (oder besser: durch
Vorteilsinaussichtstellung) verwe fiir die Qualitit der Union als
Gemeinwesen von Biirgern (nicht nur von Staaten) bedeutet, mag Zynikern belanglos schei-
nen; Freunde republikanischer und demokratischer Politik kénnten trotzdem Bedenken
artikulieren. Ob es sie zu trosten vermag, dafl die Vertragspartner die Grundsitze der Frei-
heit, der Demokratie, der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie der
Rechtsstaatlichkeit in den Rang von konstitutiven, als »Geschiftsgrundlage® (Memharc!
Hilf) zu betrachtenden Leitprinzipien der Integration erheben? Oder handelt es sich dabei
um eine Botschaft, die man wohl hért, ohne [aff das schon den Glauben an sie sichert?

Was hingegen die Hauptherausforderung ,.im dufleren Kontext” betrifft, so ist keineswegs
sicher, da ,,Amsterdam® iiber den derzeitigen Status des auffen- und sicherheitspolitischen
Miteinanders hinausfiihrt — daf ndmlich nationale Auflenpolitikformulierung nicht mehr je
fiir sich, sondern inmitten eines ,,Netzwerks® stattfindet, was aber nicht mit der Erfiillung
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des im Unionsvertrag verankerten Anspruchs einer wirklich ,,gemeinsamen“ Auflen- und
Sicherheitspolitik gleichgesetzt werden darf.” In vielen Diskussionen zum Thema ,,GASP*
ist die rhetorische Frage gestellt worden, ob denn die Zwolf oder die Fiinfzehn imstande
gewesen wiren, die Balkankrise (seinerzeit nach Jacques Poos ,die Stunde Europas®) erfolg-
reich zu meistern, wenn damals der Maastrichter Vertrag schon in Kraft gewesen wire; das
sollte besagen: die Bestimmungen des Titels V hitten es kaum vermocht, per se die Diskre-
panz der mitgliedstaatlichen Situationsbilder, Positionen und Interessen und Standpunkte
zu iiberbriicken und jene Aktion zu erméglichen, die der Herausforderung angemessen
gewesen wire. Verhilt es sich mit den GASP-Bestimmungen des Amsterdamer Vertrags
wesentlich anders? Und was bedeutet am Mafistab der ,,Verwandlung der Union® in einen
»globalen Akteur” zum Beispiel der Dissens dartiber, ob man der Union Rechtspersonlich-
keit zuerkennen soll?” Daf} die Amsterdamer Ubereinkiinfte iiber die GASP Fortschritte
bringen, soll natiirlich nicht bestritten werden. Aber diese Fortschritte sind begrenzt, und
wenn man sie am Katalog der schon in Maastricht formulierten Zielsetzungen mif3t, wird
man sie doch als eher bescheiden bezeichnen.

Nur der Vollstandigkeit halber sei noch daran erinnert, dafy Verfechter einer konsequenten
Vertiefung der Integration mit dem Konzept der ,Flexibilisierung® bzw. der ,verstirkten
Zusammenarbeit“ etlicher, nicht aller Mitgliedstaaten, zeitweise grofle Hoffnungen ver-
kniipften, daf} aber das Amsterdamer Verhandlungsergebnis die entsprechenden Moglich-
keiten (ndmlich entweder Blockierungsbemiihungen einzelner Mitgliedstaaten zu iiberspie-
len, oder avantgardistisch vorantreibende Impulse auszulosen) durch die Vorschreibung von
Kautelen so stark eingegrenzt hat, daf} man sich fragen kann, ob die Initiatoren ihre Inten-
tionen in den Amsterdamer Vertragsbestimmungen tiberhaupt noch wiederfinden konnen.

Das alles klingt nach sauerlicher Kritik. In der Tat finden sich in den nachfolgenden Beitra-
gen Hinweise auf ,zufriedenstellende” Verhandlungsergebnisse, gleichwohl tiberwiegen die
Hinweise auf Unzulinglichkeiten.

Aber den Referenten der Tagung ging es nicht um Besserwisserei, und ihre Kommentare
sind alles andere als larmoyant. Es gilt zu iiberlegen, welche Lehren aus der Gesamtheit der
Beitrdge gezogen werden konnen, namlich fiir die Zukunft — denn die nichste Reform
kommt bestimmt. Dazu nur einige, zugegebenermaflen pointierte, Anmerkungen:

® Die Fiille der kleinen, mithsam vereinbarten Verbesserungen wurde mit vermehrter Kom-
pliziertheit erkauft — und zwar vermutlich erstens deswegen, weil es kaum eine iiberzeugen-
de, etwas weitergreifende Konzeption gab, die es ermdglicht hitte, die Gegensitzlichkeiten
der vielfaltigen Anliegen und Zielvorstellungen in eine produktive Synthese hinein aufzuhe-
ben und damit das Tauziehen zu tiberbieten — so wie das bei erfolgreicheren Regierungs-
konferenzen zumeist der Fall war.

® Dies hing méglicherweise auch damit zusammen, daf8 in der Phase des ,,Vordenkens®
diesmal von vornherein die Positionen und Interessen der mitgliedstaatlichen Regierungen
einander gegeniibergestellt, Ubereinstimmungen schlicht addiert und Nichtiibereinstim-
mungen noch schlichter registriert wurden. Die Mitglieder der Reflexionsgruppe wollten
oder konnten sich weniger ihrer kreativen Phantasie oder irgendwelchen von unabhingiger
Seite ins Spiel gebrachten Ideen tiberlassen als, zum Beispiel die seinerzeitigen Verfasser des
legendiren ,,Spaak-Berichts*.
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® Natiirlich hatte man es damals leich il
es solche in viel geringerem Ausmaf} h
nicht die Rede...). Aber gerade deswe n
zu treffen, daf} die Reformen lediglich n

lingst erkannt war (mangelnde Biirgernihe, Intransparenz usw.).

e Wenn die Einsicht der friihen neunziger Jahre, dafl die Fortfithrung (ja vielleicht sogar die
so ohne weiteres iiber die Kopfe der Unions-

die Union auf mittlere Sicht doch zu einer

es ihre Umformung in einen Bundesstaat

ity nicht ohne einen Prozefl der Sensibili-

und Biirger, ohne ihre Gewinnung fiir den

Sinn der Sache méglich.

Eigentlich hatte es schon im Anschluf} an die kritischen Auseinandersetzungen tiber den
Maastrichter Vertrag geheiflen, der nichste Reformprozef (also der, dfer dann zum Amster-
damer Vertrag fiihrte) miiite cine Phase des intensiven offentlichen Dialogs mit den Biirge-
rinnen und Biirgern einschliefen. ,Dialog® — das kann der Natur der Sache nach nicht etwa

be ,Herren der Vertragsreform®, das, was sie untereinan-
de ffentlichkeit zu verkaufen. In einem Dialog, der so zu
he Gebende es entsprochen,
eine Dialogphase vor dem Zu itritt der vor dem Beginn
der ,diplomatischen® Arbeit, 1inter ver alten. Wann und

War die Erarbeitung von Berichten der

wie wurde diese Absicht eig : |
en der Reflexionsgruppe oder der Regie-

Organe, insbesondere des
rungskonferenz ein Ersatz
beispielsweise — um den B
Auflenminister oder Staat
Anregungen oder Raisonnements vort

gen schrieben, was sie davon hielten? nicht jenes en
stindnis der Biirgerinnen und Biirger Eliten fiir die
der Europiischen Union geweckt und gesta das die Veran

sehr wiinschen.

Wenn also schon die Anlauf- und Hauptphasen der Reformarbeit reichlich ,biirgerfern®

abliefen — was bedeutet es dann erst, dafl im Zuge des ,,kré—.
nenden Abschlusses® des Prozesses der stattfanden, wobel
dieser kronende Abschlufl die Form ein m Diktat des Uhr-

zeigers stehenden Tauzichens der Chefs hinter verschlossenen Tiiren hatte?" Hitte man
cinen Preis fiir die Beschreibung einer méglichst ,biirgerfernen” Unionsreform ausgeschrie-
ben — korrekte Berichterstatter tiber den Amsterdamer Gipfel hitten ihn verdient.

® Wenn es beim eben
schen Umstinde verm
sein, daf} weder h die

auf die Arbeit neuer Reflexionsgruppen oder Regierungskonferenzen warten. Rechtzeitig,
spitestens morgen, sollte mit der Arbeit des Vordenkens begonnen werden — also mit der
Identifizierung der Probleme und mit dem Versuch, unter Aufbietung kreativer Phantasie
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Lésungsmoglichkeiten zu entwerfen und kritisch zu bedenken - insbesondere im Hinblick
auf die Chance, die Grundziige neuer ,produktiver Synthesen® zu erkunden und damit der
Tendenz zur Mehrung der Komplexitit, der Uniibersichtlichkeit und der Gefahr des Sinn-
verlusts der Integrationspolitik zu entrinnen.

Allerdings wird dies nur dann wahrhaft weiterhelfen, wenn inzwischen die Moglichkeiten,
die der neue Vertrag bietet, von den Unionsorganen und den Mitgliedstaaten konstruktiv
wahrgenommen werden.

Anmerkungen

1. Vgl. die einleitenden Bemerkungen von Diet-
mar Nickel, unten S. 219.

2. Wolfgang Wessels, Der Amsterdamer Vertrag
— Durch Stiickwerksreformen zu einer effizi-
enteren, erweiterten und féderalen Union?,
in: integration 3 (1997), S. 117-135.

3. So der deutsche Bundeskanzler nach dem 13
Abschlufl der Tagung des Europiischen ’
Rates am 18. Juni 1997 vor der Presse, zit.
nach Bulletin des Presse- und Informations-
amtes der Bundesregierung, Nr. 66 (1997), von einem

6. August 1997, S. 797. der Union
4. Wessels, a.a.0., S. 132. l}cher werd
iiber, wenn
5. Vgl. statt vieler Gerhard Gohler (Hrsg.), Ausdruck ,Europaische Union® begrifflich
Grundfragen der Theorie politischer Institu- im franzgsischen und im englischen Ver-
tionen, Opladen 1987. stindnis einen deutlichen Prozeficharakter
anzeigt (was ereich oft
6. Kohl, 2.2.0.,, S. 798. pIChF Wahrge »Union®
ist nicht eine titat, son-
7. Wessels, 2.2.0., S. 133.
8. Zwischenbericht des Vorsitzenden der Refle-
xionsgruppe der Regierungskonferenz 1996
vom 24. August 1995, Dok. SN 509/955, S. 2 Hans Msoller (Hrsg.), Die Europiische
und 3. Union als Prozeff, Baden-Baden 1980, S. 409-

. 472, hier vor allem S. 440ff,
9. Vgl. den Beitrag von Peter-Christian Miiller-
Graff, unten S. 281. 14. Wobei sich dann auch noch etliche, vorher

) kaum erwartete Entscheid ben.
10. Vgl. Meinhard Hilf, unten S. 247. Vgl. Wessels, a.a.O.,Ié.stif.l Hgen ergehen
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Der Vertrag von Amsterdam:
Entstehung und erste Bewertung

Wilhelm Schonfelder und Reinhard Silberberg!

Die Vorbereitung der Regierungskonferenz anf europdischer Ebene

Die rechtliche Grundlage fiir das Zusammentreten der Regierungskonferenz findet sich in
Art. N Abs. 2 des Vertrags iiber die Europiische Union, wonach im Jahre 1996 eine Regie-
rungskonferenz einberufen werden sollte, u mmungen des Vertrags, fiir
die eine Revision vorgesehen ist, zu priifen. Uberpriifung sollten insbe-
sondere die mit dem Maastrichter Vertrag e nsame Aufen- und Sicher-
heitspolitik und die Zusammenarbeit in den

dere zur Einberufung der Regierungskonfe

Danach wurde der Einberufung der Regieru

phase vorgeschaltet. Zuniachst sollten di

das Funktionieren des Vertrags tiber die

eine Reflexionsgruppe zur Vorbereitung der

Dieses Verfahren hatte zur Folge, daf} bereits ca. 15 Monate nach Inkrafttreten des Vertrags
iiber die Europaische Union (am 1.11.1993) die Vorbereitungen fiir die nichste Regierungs-
konferenz begannen. Dieser Zeitraum wurde von einigen Kritikern als zu kurz empfunden,
da man nur wenig Erfahrung mit dem Maastrichter Vertrag hatte sammeln konnen. Aber
bereits die Berichte insbesondere des Europaischen Parlaments, des Rates und der Kommis-
sion lieferten eine zutreffende Analyse der Schwachstellen der europiischen Politik und
ihrer Verfahren. Viele der in diesen Bericht

Reduktion der Gesetzgebungsverfahren in

Regierungskonferenz im Zentrum der B

hat die Reflexionsgruppe, der fiir die B

Amt, Werner Hoyer, angehérte, das Feld

Beratungen in der Reflexionsgruppe ergabe

nicht auf die im Maastrichter Vertrag mit Revisionsklauseln versehenen Bestimmungen
beschrinken konnte. Neben die Themenbereiche Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspoli-
tik einschlieflich der Verteidigungsdimension und dem grofien Bereich Justiz und Inneres
riickten folgende Fragen in den Vordergrund: Zum einen, eine Reform der Institutionen
und ihrer Verfahren, um Entscheidungs- und Handlungsfihigkeit einer sich erweiternden

gung die Sorgen der Biirger aufnimmt.
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Als Ergebnis ihrer Beratungen prisentierte die Reflexionsgruppe dem Europiischen Rat in
Madrid im Dezember 1995 einen Bericht, der durch eine Fiille von einzelnen Elementen die
europiische Vision konkretisierte und eine breite Themenpalette fiir die Regierungskonfe-
renz aufbereitet.

Schon bei den Beratungen in der Reflexionsgruppe wurde klar, daff — anders als bei den Ver-
handlungen zur Einheitlichen Europidischen Akte oder zum Vertrag iiber die Europiische
Union - die Regierungskonferenz diesmal von einem lebhaften 6ffentlichen Interesse
begleitet werden wiirde. Der Bericht der Reflexionsgruppe entsprach daher nicht nur der
Notwendigkeit einer sorgfiltigen inhaltlichen Vorbereitung der Regierungskonferenz, son-
dern auch der Notwendigkeit, die Offentlichkeit in die Diskussion einzubeziehen.

. . -~ . - .
Die internen Vorbereitungen im Rabmen der Bundesregierung

Die internen Vorbereitungen der Bundesregierung auf die Regierungskonferenz 1996
begannen bereits im Herbst 1994. In der Koalitionsvereinbarung vom 11. November 1994
wurden folgende Orientierungen fiir die deutschen Positionen auf der Regierungskonferenz
vorgegeben: '
— Die Fortentwicklung der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik, die Stirkung der
operativen Fihigkeiten der WEU und die Entwicklung einer eigenstindigen europiischen
Sicherheits- und Verteidigungsidentitit.
— Im Bereich der Justiz- und Innenpolitik der Ausbau von Europol zu einem Europiischen
Polizeiamt, ein gemeinsames Asylrecht, eine gemeinsame Fliichtlingspolitik einschlieflich
einer gerechten Verteilung von Fliichtlingen.
— Eine institutionelle Weiterentwicklung der Europiischen Union zur Vorbereitung auf die
Erweiterung. \
—]GDie strikte Anwendung und Konkretisierung des Subsidiarititsprinzips gemifl Art. 3 b
EGV.
dem alle Mitgliedstaaten der Europiischen
en europiischen Integration teilnehmen kon-
en jedoch Integrationsfortschritte nicht auf-

Diese Vorgaben aus der Koalitionsvereinbarung haben die vorbereitenden Arbeiten der
Bundesregierung fiir die Regierungskonferenz 1996 geleitet. Die weiteren Arbeiten fanden
unter Federfihrung des Auswirtigen Amts vornehmlich im Kreis der Europaabteilungslei-
ter der europapolitischen Kernressorts statt.!

Das Mandat der Regierungskonferenz

Wichtigstes prozedurales Ergebnis des informellen Treffens der Staats- und Regierungschefs
in Formentor auf Mallorca im September 1995, welches beim Europiischen Rat in Madrid
im Dezember 1995 nochmals bekriftigt wurde, war die Grundsatzentscheidung, die Regie-
rungskonferenz von den grofien anderen anstehenden europapolitischen Entscheidungen zu
trennen. Die Ost- und Siiderweiterung der Europiischen Union, die Weiterentwicklung der
Agrarpolitik, die Reform der Strukturpolitiken und die Festlegung des kiinftigen Finanzie-
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rungssystems der Union sollten trotz der offenkundigen Querverbindungen dieser Themen
zu Fragen der Regierungskonferenz gesondert in den dafiir vorgesehenen Gremien und
Verfahren behandelt werden. Auf der Sondertagung des Europiischen Rats in Turin am 29.
Mirz 1996 konnte deshalb auf der Basis des Berichts der Reflexionsgruppe schnell Einver-
nehmen tiber die prioritaren Aufgaben der Regierungskonferenz erzielt werden.

Das Ergebnis der Regierungskonferenz

So wie der Vertrag zur Einheitlichen Europdischen Akte von 1986 und der Maastrichter
Vertrag von 1992 enthilt der Amsterdamer Vertrag ein umfangreiches Arbeitsprogramm,
welches die Tragweite der Ergebnisse von Amsterdam hiufig erst in Zukunft deutlich
machen wird. Folgende Ergebnisse verdienen aus deutscher Sicht besondere Aufmerksam-
keit:

Die dritte Scinle

Die wohl grofiten Fortschritte enthilt der Amsterdamer Vertrag im Bereich Justiz und
Inneres. Wesentliche Teile dieser durch den Maastrichter Vertrag geschaffenen Zusammen-
arbeit (,Dritte Siule“) werden in den EG-Vertrag iberfiihrt, das heif}t ,,vergemeinschaftet”.
Dies gilt fiir die Bereiche Auflengrenzenregelungen, Visapolitik (soweit nicht bereits durch
den Maastrichter Vertrag ,,vergemeinschaftet®), Asylrecht, Einwanderung und Fliichtlings-
politik. Diese Bereiche werden in einem neuen Titel des EG-Vertrags zusammengefafit.
Innerhalb von fiinf Jahren soll in diesen Politikbereichen ein Bestand gemeinschaftlicher
Regelungen erarbeitet werden, die den vollstandigen Abbau der Binnengrenzkontrollen,
gemeinsame Standards fir die Kontrollen an den Auflengrenzen und gemeinsame Regeln
fiir den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen umfafit. Durch die zusitzliche Ubernahme
des ,Schengen-Acquis“ in den EU-Vertrag ist damit die Grundlage fir ein einheitliches und
kohirentes Vorgehen in diesen Zentralbereichen der europidischen Integration gelegt. Aller-
dings wurde eine Einigung erst moglich nach Ausnahmeregeln fiir das Vereinigte Kéni-
greich und Irland (common travel area) sowie Dinemark.

In den neu ,vergemeinschafteten Politiken ist fiir eine Eingewohnungsphase von fiinf Jah-
ren einstimmige Beschlufifassung im Rat und ein geteiltes Initiativrecht der Kommission
und der Mitgliedstaaten vorgesehen. Nach funf Jahren kann der Rat einstimmig dariiber
beschlieffen, ob er in allen oder einigen dieser Bereiche die Beschlufifassung mit qualifizier-
ter Mehrheit und die Mitentscheidung des Europaischen Parlaments einfiihrt. Nach dem
Europiischen Rat von Amsterdam sind Stimmen laut geworden, die diesen Mechanismus
als halbherzig und unzureichend bezeichnet haben. Hierbei wird jedoch haufig iibersehen,
daf} die Regierungskonferenz einem in der Vergangenheit bewihrten Muster gefolgt ist: Bei
der Schaffung von neuen Gemeinschaftskompetenzen hat man es auch in der Vergangenheit
hiufig bei der Einstimmigkeit belassen, bis gentigend Erfahrungen auf den neuen Politikfel-
dern vorlagen. Erst dann wurde der Ubergang zur Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit
im Rat beschlossen. Es war deshalb nur konsequent, daf} der Europaische Rat von Amster-
dam eine dhnliche Vorgehensweise fiir besonders sensitive Bereiche wie beispiclsweise die
Asylthematik oder die Einwanderungspolitik vereinbart hat.
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Da auch die Zollzusammenarbeit und die justitielle Zusammenarbeit in Zivilsachen aus der
dritten Sdule des Maastrichter Vertrags in den EG-Vertrag tiberfiihrt wurden, verbleiben in
der intergouvernementalen Zusammenarbeit der dritten Siule im wesentlichen nur die
Bereiche polizeiliche Zusammenarbeit und justitielle Zusammenarbeit in Strafsachen. Die
Verfahren der intergouvernementalen Zusammenarbeit konnten jedoch an die Gemein-
schaftsverfahren angenihert werden. Die Kommission verfiigt fortan iiber ein den Mitglied-
staaten gleichwertiges Initiativrecht und das Europdische Parlament wird durchgingig in
der Form der Anhdrung beteiligt. Die wichtigste Neuerung ist jedoch die Einfiihrung eines
neuen Rechtsinstruments, des Rahmenbeschlusses (,,Quasi-Richtlinie®), welches nicht nur
die Regierungen, sondern die Mitgliedstaaten insgesamt, das heifit auch die Parlamente, bin-
det. Dadurch entfillt das Erfordernis der Ratifikation durch die einzelstaatlichen Parlamen-
te, welche das Instrument der Konvention so schwerfillig gemacht hat.

Wichtig ist auch der Auftrag des Amsterdamer Vertrags, Europol operative Befugnisse zu
geben. Europol wird kiinftig nicht nur eine ,Datensammelstelle” sein, sondern operativ an
der Bekimpfung der internationalen Kriminalitit teilnchmen. Damit hat die Regierungs-
konferenz einer dringenden Erwartung der Biirger entsprochen, die ein entschlosseneres
Handeln der europiischen Ebene zur Wahrung der inneren Sicherheit erwarteten.

Die zweite Siunle

Die Folgen der rasant fortschreitenden Globalisierung und ein Auftreten akuter Krisen im
direkten Umfeld der Europiischen Union haben das Bewufitsein der Menschen dafiir
geschirft, daff die Furopiische Union ihre Handlungsfahigkeit auf internationaler Biihne
deutlich erhéhen muff, um ihre Interessen zu wahren und Chancen zu nutzen. Die Weiter-
entwicklung der Gemeinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik (GASP) war deshalb schon
im Vorfeld der Regierungskonferenz als eines ihrer Schwerpunktthemen identifiziert wor-
den.

Zur Steigerung von Effizienz, Sichtbarkeit und Kontinuitit der GASP wurde das neue Amt
des GASP-Generalsekretirs geschaffen, der gleichzeitig Chef des Ratssekretariats sein wird.
Entlastung bei der organisatorischen Leitung des Ratssekretariats und der traditionellen
Ratsarbeit erfihrt er durch einen Stellvertreter. Eine spezielle Einheit fiir auflen- und sicher-
heitspolitische Fragen im Generalsekretariat des Rates, die sich aus Personal des Generalse-
kretariats, den Mitgliedstaaten, der Kommission und der Westeuropaischen Union zusam-
mensetzen soll, ist dem Generalsekretir direkt unterstellt. Auf diese Art wird die Expertise
aller beteiligten Stellen wirksam zusammengefihrt.

Entscheidend fiir eine verbesserte auflenpolitische Handlungsfahigkeit der Europaischen
Union sind die Abstimmungsverfahren und Arbeitsmethoden im Rat. Der Vertrag von
Amsterdam definiert ein neues Verfahren fiir die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspoli-
tik. In gemeinsamen Strategien soll der Europaische Rat den Handlungsrahmen der Union
gegeniiber einem Land, einer Region oder zu einem bestimmten Sachthema festlegen. Ent-
scheidungen des Rates zur Umsetzung dieser gemeinsamen Strategien erfolgen mit qualifi-
zierter Mehrheit. Nur in besonders begriindeten Fillen kann ein Mitgliedstaat eine Mehr-
heitsabstimmung aufhalten und der Rat mit qualifizierter Mehrheit eine Riickverweisung
der Angelegenheit an die Staats- und Regierungschefs beschliefSen.
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Deutschland wire zusammen mit Frankreich, Italien und einigen anderen Mitgliedstaaten
bei der Einfithrung des Mehrheitsprinzips gerne weiter gegangen. Die in Amsterdam gefun-
dene Lésung war aber der zur Zeit mogliche Kompromiff zwischen den Anhingern von
Mehrheitsentscheidungen und den Verfechtern einer Vetomoglichkeir.

Im Bereich der Sicherheits- und Verteidigungspolitik bringt der Vertrag von Amsterdam
Neuerungen, die zu Beginn fiir nicht erreichbar gehalten wurden. Zwei Initiativen haben
die Diskussion entscheidend vorangebracht: Schweden und Finnland, beide

der der WEU, haben friihere, auch von Deutschland in die

Vorschlige aufgegriffen und die Aufnahme der sogenannten Petersberg- der WEU
in den EU-Vertrag vorgeschlagen. Die Petersberg-Aufgaben reichen von humanitiren
Einsitzen bis hin zu friedenserhaltenden und friedensschaffenden Einsitzen bewaffneter
Streitkrifte. In den letzten Wochen der Regierungskonferenz wurden die Verhandlungen
durch einen erheblich weitergehenden Vorschlag geprigt, der von Deutschland, Frankreich,
Italien, Spanien, Belgien und Luxemburg gemeinsam in die Verhandlungen eingebracht
wurde. Dieser Vorschlag sah vor, die WEU stufenweise in die Europdische Union voll zu
integrieren. In Amsterdam einigte man sich schlielich auf folgende Elemente, die die Schaf-
fung einer sicherheits- und verteidigungspolitischen Identitit Europas ein grofles Stiick vor-
anbringen:

— Ausdehnung der Leitlinienkompetenz des Europiischen Rates auf die WEU,

— Ubertragung der Petersberg-Aufgaben in den EU-Vertrag,

— Klare, wenn auch nicht zwingende Formulierung der Perspektive fiir die Integration der
WEU in die Europiischen Union sowie Schaffung einer gemeinsamen Verteidigung. Ent-
sprechende Beschliisse des Europidischen Rates bediirfen keiner Vertragsinderung, sondern
lediglich der Ratifizierung durch die einzelstaatlichen Parlamente.

Im Gegensatz hierzu sind die Fortschritte im Bereich der Auflenwirtschaftsbeziehungen
nicht befriedigend. Es ist nicht gelungen, die Bereiche geistiges Eigentum und Dienstlei-
stungen in die gemeinsame Handelspolitik einzubeziehen. Der Rat kann lediglich einstim-
mig von Fall zu Fall entscheiden, ob er die Verfahren der gemeinsamen Handelspolitik auch
auf diese Bereiche mit anwenden will. Diese Regelung erscheint zu restriktiv und féllt hinter
die durch die Schaffung der Welthandelsorganisation entstandenen neuen Realititen zuriick.

Grundrechte und Gleichberechtigung

Der Grundrechteschutz in der Europiischen Union konnte deutlich gestirkt werden,
obwohl die Erarbeitung eines auch vom Deutschen Bundestag geforderten Grundrechteka-
talogs auf dieser Regierungskonferenz noch nicht méglich war. Dies — wie auch der eventu-
elle Beitritt der Europiischen Union zur Europiischen Menschenrechtskonvention — bleibt
eine Aufgabe fiir die Zukunft. Deutliche Fortschritte bringt jedoch die neue Regelung im
Vertrag, dafl der Europiische Gerichtshof die Einhaltung der Grundrechte kontrolliert.
Wichtige Verbesserungen gelangen auch bei der Verankerung der Gleichstellung von Frauen
und Mannern und durch die Schaffung eines breit angelegten Diskriminierungsverbots. Von
besonderer Bedeutung fiir eine Européische Union mit immer mehr Mitgliedern ist die
Aufnahme eines Sanktionsmechanismus gegen Mitgliedstaaten, die ‘systematisch die Men-
schenrechte verletzen: Thre Mitwirkungsrechte in der Furopiische Union kénnen kiinftig
suspendiert werden.
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Beschiiftigung, Soziales und Subsidiaritit

Die sogenannten biirgernahen Themen haben in den Verhandlungen breiten Raum einge-
nommen. Nach schwierigen Verhandlungen hat sich der Europiische Rat in' Amsterdam
darauf geeinigt, in den Vertrag ein neues Beschiftigungskapitel aufzunehmen. Damit wer-
den die Grundlagen fiir eine bessere und effizientere Koordinierung der nationalen Beschif-
tigungspolitiken gelegt. Beschaftlgungsfordernde Mafinahmen, beispielsweise in Form von
Pilotprojekten, kénnen nur im eng begrenzten finanziellen Rahmen der bestechenden
Gemeinschaftspolitiken (Rubrik 3 der finanziellen Vorausschau von Edinburgh) finanziert
werden. Wichtig in diesem Zusammenhang ist auch die Ubernahme des Sozialabkommens
in den Vertrag, wodurch auch das Vereinigte Kénigreich voll einbezogen wird. Verbesserun-
gen bringt der neue Vertrag fiir den Biirger auch beim Umweltschutz, der Gesundheitspoli-
tik, beim Verbraucherschutz und bei dem verbesserten Zugang der Biirger zu den Doku-
menten der Europiischen Union (Transparenz).

Ein aus deutscher Sicht zentrales Verhandlungsziel war die Konkretisierung des Subsi-
diaritdtsprinzips, welches in Maastricht in die Vertrige aufgenommen worden war. Das in
Amsterdam vereinbarte Subsidiaritats-Protokoll stellt klar, daff gemeinschaftliches Handeln
nur dann gerechtfertigt ist, wenn beide Bedingungen des Subsidiarititsprinzips erfiillt sind,
das heifit die Gemeinschaft soll nur titig werden, wenn ein Handeln der Mitgliedstaaten zur
Erreichung eines Ziels nicht ausreicht und dieses daher besser durch Mafinahmen der
Gemeinschaft erreicht werden kann. Die Wirksamkeit des Subsidiarititsprinzips als eines
Strukturprinzips der Europaischen Union wird damit deutlich gestirkt.

Institutionelle Fragen

Wichtige institutionelle Fragen, insbesondere Gréfie der Kommission und Neugewichtung
der Stimmen im Rat, konnten in Amsterdam nicht gelst werden. Es gab dennoch Fort-
schritte, die nicht ibersehen werden diirfen:

Fiir die Losung der Frage einer Neugewichtung der Stimmen im Rat wird ein klarer Zeitho-
rizont gesetzt. Mit Inkrafttreten der ersten Erweiterung wird jeweils nur noch ein Staatsan-
gehoriger je Mitgliedstaat der Kommission angehéren, das heifit die grofien Mitgliedstaaten
sind bereit, auf ihren zweiten Kommissar zu verzichten. Diese Regelung ist jedoch an die
Bedingung gekniipft, dafl zu diesem Zeitpunkt auch die Stimmengewichtigung im Rat —
durch Neugewichtung oder durch Einfithrung einer doppelten Mehrheit — geindert worden
ist. Spatestens ein Jahr bevor die Zahl der Mitgliedstaaten 20 {iberschreitet, muff eine erneute
Regierungskonferenz die Zusammensetzung und die Arbeitsweise der Organe umfassend
iberprifen.

Bedeutsame Anderungen bringt der Amsterdamer Vertrag fiir die Europiische Kommissi-
on. Deren Prisident, bislang ,,primus inter pares®, wird kiinftig {iber eine Art ,,Richtlinien-
kompetenz® verfiigen und damit die Arbeit dieses Organs effizienter und zielgerichteter
gestalten konnen. Die Kommission hat sich dartiber hinaus verpflichtet, rechtzeitig fiir die
im Jahre 2000 beginnende Amtszeit eine interne Reorganisation vorzunehmen.
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Die Schwierigkeiten, den Bereich der qualifizierten Mehrheitsabstimmung auszuweiten,
verdeutlichen, daf} die europiische Integration mehr und mehr in Bereiche hineingreift, die
in den Mitgliedstaaten verfassungsrechtlich geschiitzt sind oder aber wichtige nationale
Interessen zum Beispiel finanzieller Art beriihren. Da sich die jeweiligen Interessenlagen aus
nationaler Sicht hochst unterschiedlich darstellen, fillt es zunehmend schwer, Bereiche zu
identifizieren, die aus Sicht aller Mitgliedstaaten fiir Abstimmung mit qualifizierter Mehr-
heit geeignet sind. Umgekehrt wichst die Erkenntnis, dafl einer sich erweiternden Union
nichts anderes iibrig bleibt, als mehr und mehr zu Mehrheitsentscheidungen iiberzugehen,
wenn sie der Gefahr einer weitgehenden Selbstblockade entgehen will.

Wesentliche Fortschritte konnten bei der Stirkung der demokratischen Legitimitit europdi-
schen Handelns erreicht werden. Die Mitentscheidungsbefugnisse des Europdischen Parla-
ments konnten deutlich ausgeweitet werden. Der designierte Komissionsprasident wird sich
kiinftig einem gesonderten Zustimmungsvotum des Parlaments stellen miissen. Fiir die Zahl
der Abgeordneten wurde mit Blick auf die Erweiterung eine Obergrenze von 700 verein-
bart. Die Rechtsgrundlage fiir ein einheitliches Wahlverfahren wurde verbessert, so daf}
Aussicht besteht, dafl schon bei den Europawahlen im Jahre 1999 ein nach gemeinsamen
Grundsitzen gestaltetes Wahlverfahren in allen Mitgliedstaaten zur Anwendung kommt.

Flexibilitir

Die verstirkte Zusammenarbeit (Flexibilitat) ist ein neues Strukturprinzip der Europdischen
Union. Bundeskanzler Kohl und Staatsprisident Chirac haben mit ithrem Brief vom
Dezember 1995 an den damaligen spanischen Vorsitz das Thema auf die Agenda der Regie-
rungskonferenz gesetzt. Die Auflenminister beider Lander, Klaus Kinkel und Hervé de
Charette, haben im Oktober 1996 diese Idee in einem gemeinsamen Beitrag fiir die Regie-
rungskonferenz konkretisiert. Ziel des deutsch-franzosischen Vorschlags war es, eine ver-
tiefte Zusammenarbeit von Mitgliedstaaten unter Wahrung des gemeinschaftlichen Besitz-
standes und des einheitlichen institutionellen Rahmens der Europiischen Union zu ermég-
lichen, auch wenn nicht alle Partner bereit oder in der Lage sind, sich dieser Politik anzu-
schlieffen. Bis zur Verankerung des G Zusammenarbeit im Amster-
damer Vertrag bedurfte es einer inten t. Schwierigstes Problem war
die Frage der ,auslésenden Mehrheit“ fur ei sammenarbeit. Das Ergebnis
von Amsterdam markiert einen fairen Kompromifl. Es erlaubt die verstirkte Zusammenar-
beit einer Gruppe von Mitgliedstaaten unter bestimmten Bedingungen im Bereich des EG-
Vertrags und im Bereich der dritten Siule. Der Rat beschliefit hieriiber mit qualifizierter
Mehrheit. Nur aus gewichtigen Griinden der nationalen Politik kann ein Mitgliedstaat die
Entscheidung zur Einleitung einer verstarkten Zusammenarbeit verhindern. In diesen Fal-
len kann der Rat mit qualifizierter Mehrheit dariiber entscheiden, diese Frage den Staats-
und Regierungschefs vorzulegen.

Der Vertrag von Amsterdam reflektiert das zur Zeit in der europaischen Integration Mach-
bare. Er macht den Weg fiir die Ost- und Stiderweiterung der Europiischen Union frei.
Ebensowenig wie die fritheren Vertrige markiert er den Endpunkt einer Entwicklung. Er
definiert vielmehr ein Arbeitsprogramm, welches in den kommenden Jahren umgesetzt
werden mufi.
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oyer und unter
en Kernressorts
geklirt.

Der Amsterdamer Vertrag:
Etappe auf dem Weg zur europiischen Einigung

Elmar Brok

Nach einem gut 20stiindigen abschlieenden Verhandlungsmarathon haben die Staats- und
Regierungschefs der Europiischen Union in den frithen Morgenstunden des 18. Juni die
Regierungskonferenz zur Revision des Maastrichter Vertrags abgeschlossen, die im Mirz
1996 in Turin eréffnet worden war und der sechsmonatige Vorbereitungsarbeiten im Rah-
men der sogenannten Reflexionsgruppe vorgeschaltet waren. Auf 146 Seiten hat die nieder-
lindische Prisidentschaft die vereinbarten Verinderungen am Maastricht-Vertrag, dessen
Struktur im wesentlichen unverindert bleibt, niedergelegt. In den ersten 6ffentlichen Ver-
lautbarungen bezeichneten die Regierungen der Mitgliedstaaten den Abschluf§ als Erfolg,
wobei sie je nach den eigenen Priorititen verschiedene Punkte aus den Vertragsinderungen
besonders hervorhoben. Man riumte ein, dafl einige institutionelle Fragen noch nicht
geklirt werden konnten, fiigte aber gleichzeitig hinzu, daf} hierzu vor Abschluff der anste-
henden Erweiterungsverhandlungen immer noch Gelegenheit sei.

Es ist ein bekanntes Phinomen, daff die Medien eher nach den schlechten als nach den guten
Neuigkeiten suchen, und daher iiberrascht es nicht, daf§ die Beurteilungen des Vertrags von
Amsterdam in Presse, Funk und Fernsehen deutlich negativer ausfielen. Man konzentrierte
sich stark auf die Fragen, zu deren Lésung die letzte Nacht im Amsterdam dann doch zu
kurz war — die Stimmengewichtung im Rat oder die Zusammensetzung der Kommission im
Zuge der anstehenden Erweiterungsrunden — und verteilte nur sehr verhaltenes Lob fiir die
tatsichlich zustandegekommenen Vertragsinderungen in dem einen oder anderen Bereich.
Vielleicht wire die Gesamtbeurteilung des Vertrags von Amsterdam ja vollig anders ausge-
fallen, wenn die Verschicbung der nicht losbaren institutionellen Fragen gleich zu Beginn
verkiindet worden wire und wenn der Europiische Rat nicht nur mit einer Einigung bei
allen anderen Punkten der Vertragsrevision, sondern auch mit einer nichtlichen Einigung
beim Stabilititspakt und dem neuen Pakt fiir Beschaftigung, die ja beide bereits am Anfang
des Treffens abgeschlossen wurden, zu Ende gegangen ware.

Unabhingig von den ,Marketing“-Anstrengungen der Beteiligten und der Beobachter
unmittelbar nach Konferenzabschluf}: Wie fallt eine niichterne Bilanz des Vertrags von
Amsterdam aus, wo wurde wirklich Fortschritt erzielt, welche Fragen wurden nur unzurei-
chend oder gar nicht gelost und welche Schlufifolgerungen fiir die Zukunft sind daraus zu
ziehen? Aus der Sicht der Forderungen und Erwartungen des Europdischen Parlaments ist
in der Tat ein Dreiklang zu konstatieren: In einer Reihe von Bereichen sind die Ergebnisse
zufriedenstellend bis gut. In einigen anderen Punkten kann nur die Praxis in der Zukunft
zeigen, ob die vereinbarten Vertragsanderungen tatsichlich die angestrebten Verbesserungen
bringen. Schliefilich gibt es einen Bereich, in dem die Konferenz schlicht versagt hat.

Gewinner: Européisches Parlament und die Biirger
Es ist sicher nicht ganz unberechtigt festzustellen: Wenn es einen Gewinner der Regierungs-
konferenz gibt, dann das Europaische Parlament. Zu den heute geltenden 15 Fillen kom-

men 23 zusitzliche Fille von Mitentscheidung hinzu, so dafl nunmehr in 38 Fillen das
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Europiische Parlament mitentscheidet. Insgesamt gilt dieses Verfahren dem Grunde nach
iiberall dort, wo der Rat mit Mehrheit entscheidet, mit Ausnahme der Agrarpolitik. Wichti-
ge neue Bereiche in der Mitentscheidung sind zum Beispiel Beschiftigungs- und Sozialpoli-
tik, Gleichberechtigung, Umwelt- und Gesundheitsschutz, Betrugsbekimpfung und Trans-
parenzregeln. Das Mitentscheidungsverfahren selbst wurde vereinfacht, so dafl insgesamt
Rat und Parlament jetzt gleichberechtigte Partner im groferen Teil der normalen Sekundir-
gesetzgebung werden. Der lange drohende Riickschritt von Haushaltsrechten des Parla-
ments im zweiten Pfeiler konnte vermieden werden. Uber die bestehenden Zustimmungs-
rechte bei neuen Beitritten, Assoziierungsabkommen und einigen internationalen Vertrigen
erhilt das Parlament neue Zustimmungsrechte bei der Verhingung von Sanktionen gegen
Mitgliedstaaten bei Verletzung von Grund- und Menschenrechten und bei der Ernennung
des Kommissionsprisidenten. Mit der Uberfithrung wichtiger Bereiche der Innen- und
Rechtspolitik in die Gemeinschaftszustindigkeit wird das Europaische Parlament wie die
anderen Gemeinschaftsinstitutionen fiir diese Bereiche zustindig. Neu aufgenommen in den
Vertrag werden Rechtsgrundlagen fiir ein Statut fiir die Mitglieder des Europaischen Parla-
ments und die Moglichkeit, das Wahlverfahren zum Parlament auf Basis gemeinsamer
Grundsitze festzulegen. Kurz gesagt: Das Europiische Parlament wird endgiltig zu einem
entscheidenden Faktor der Europdischen Politik und einem vollgiltigen Parlament, da
kaum eine wichtige Entscheidung mehr ohne seine Zustimmung oder Mitentscheidung
getroffen werden kann. Es wird kiinftig sehr wichtig sein, diesen Umstand immer wieder
hervorzuheben, insbesondere im Vorfeld der nichsten Europawahlen 1999, da bei vielen
Biirgern immer noch die Vorstellung vorherrscht, das Europaische Parlament sei nicht mehr
als eine parlamentarische Versammlung mit lediglich beratender Funktion und hitte keine
wirklichen Entscheidungsrechte.

Eine weitere wichtige Neuerung besteht in der Verringerung der Zahl unterschiedlicher
Entscheidungsverfahren zwischen Rat und Parlament durch die Streichung des Verfahrens
der Zusammenarbeit. Im Prinzip verbleiben damit drei Entscheidungsverfahren: bei konsti-
tutiven Akten, bei denen der Rat einstimmig entscheidet, bedarf es der Zustmmung des
Europidischen Parlaments, in der Gesetzgebung, die in der Regel im Rat mit Mehrheit
beschlossen wird, hat das Parlament ein Mitentscheidungsrecht und in der Exekutive ein
Anhérungsrecht. Zusammen mit der Ausweitung des Anwendungsbereichs der Mitent-
scheidung wird es dadurch fiir die Biirger sehr viel einfacher, nachzuvollziehen, wer fiir was
in der Union verantwortlich ist. Einer der Hauptgriinde fiir die sich in den letzten Jahren
ausbreitende Euroskepsis war nicht zuletzt, daf} es selbst fiir bemithte Beobachter schier
unmoglich war, immer genau zu verstehen oder zu erkldren, welche der drei Institutionen
Kommission, Rat oder Parlament welche Rolle im Entscheidungsprozef§ spielt. Daher
wurde, selbst wenn der Verantwortliche fiir eine negative Entscheidung eigentlich nur ein
einzelner oder eine Gruppe von Mitgliedstaaten war, die zu oft der Versuchung nicht wider-
stehen konnten, ithren nationalen ,politischen Giftmiill“ auf dem Weg tiber Briissel zu ent-
sorgen, pauschal das gesamte System, ,Briissel“ oder die europaische Integration insgesamt
zum Schuldigen erklart. Durch die neugewonnene Transparenz aufgrund der geringeren
Zahl und der Straffung der Entscheidungsverfahren wird diese Versuchung reduziert, denn
die Mitgliedstaaten mussen nun verstirkt damit rechnen, durchschaut zu werden, zumal
auch mit dem Amsterdamer Vertrag erstmals die Moglichkeit besteht, sich {iber das Abstim-
mungsverhalten jedes einzelnen Mitgliedstaats im Ministerrat zu informieren. Neben dieser
indirekten gibt es eine direkte Verbesserung der Transparenz des Geschehens auf europii-
scher Ebene, indem das Recht des Zugangs der Offentlichkeit zu Dokumenten von Rat,
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Kommission und Parlament vertraglich fixiert wurde. Bei der Vereinbarung iiber die Moda-
lititen und Grenzen dieses Rechts 1st das Europiische Parlament im Wege der Mitentschei-
dung beteiligt. Es wird dieses Recht dafiir nutzen, Regelungen zu vereinbaren, die gerade
beztiglich Rat und Kommission so grof$zligig wie irgend mdoglich sind und nur in wirklich
berechtigten Fallen Ausnahmen von der Regel zugestehen.

Aufler diesen das Parlament selbst betreffenden Fragen beriicksichtigt der Vertrag von
Amsterdam eine Reihe weiterer Forderungen des Europiischen Parlaments in anderen
Bereichen. Ein neues Beschiftigungskapitel, die Integration des'Sozialprotokolls in den Ver-
trag mit ausdriicklichem Bezug auf die Sozialcharta des Europarats von 1961 und diejenige
des Europaischen Rats von 1989, die Einfithrung einer Kontrollmoéglichkeit der Einhaltung
der Grund- und Menschenrechte durch den Europiischen Gerichtshof (auch wenn hier die
»grofle Losung®, das heifit ein Katalog von Grund- und Menschenrechten, nicht erreicht
wurde) und die Moglichkeit von Sanktionen gegen solche Mitgliedstaaten, die gegen diese
Rechte verstoflen. Eine Reihe bestehender Gemeinschaftspolitiken —~ Umwelt-, Gesund-
heitspolitik und Verbraucherschutz — wurde verstirkt. Ein neues Protokoll zur Subsidiaritdt
stellt sicher, dafl einerseits die europiische Ebene nicht jede Frage an sich zieht, die auch auf
nationaler oder regionaler Ebene behandelt werden kann, andererseits aber auch in ihren
Zustindigkeiten gestirkt wird, wenn sie ein Problem besser 16sen kann. Der Vertrag enthilt
darliber hinaus eine Vielzahl neuer Bestimmungen zu Themen wie Betrugsbekimpfung,
Rolle von Kirchen und Sport und nicht zuletzt zu den Sparkassen in Deutschland. All dies
sind Verbesserungen, die insbesondere den Interessen der Biirger entgegenkommen. Waren
mit der Einheitlichen Europiischen Akte von 1986 der Binnenmarkt und mit dem Maas-
tricht-Vertrag von 1991 die Wihrungsunion begriindet worden (weswegen im offentlichen
Urteil die europiische Integration zur Zeit eher als von rein wirtschaftlichen/monetiren
Aspekten geprigt gesehen wird), so gibt der Vertrag von Amsterdam dem européischen
Vertragswerk eine hochwillkommene soziale, menschliche Balance.

Inneres und Justiz: Fortschritte durch Vergemeinschaftung

Eines der Schwerpunktthemen der Regierungskonferenz war die Frage, wie angesichts der
allgemein als v8llig unzureichend eingeschatzten Ergebnisse die Effizienz der bisherigen
rein zwischenstaatlichen Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Innen- und Rechtspolitik, die
mit dem Maastricht-Vertrag erstmals unter den EU-Mitgliedstaaten vereinbart worden war,
verbessert werden kann.

In einer ersten Bewertung der zu diesem Thema vereinbarten Vertragsrevisionen kommt
man nicht umhin festzustellen, daf§ ein ganz bedeutender, in seiner langfristigen Tragweite
kaum zu tiberschitzender Fortschritt in der Entscheidung aller 15 Staats- und Regierung-
schefs liegt, wichtige Bereiche der Innen- und Rechtspolitik aus der zwischenstaatlichen in
die Gemeinschaftszusammenarbeit zu iiberfihren, namlich die Bereiche Visa, Asyl, Immi-
gration, Standards der Auflengrenzkontrollen, Rechtshilfe in Zivilsachen und die Zollzu-
sammenarbeit. Dies bringt unter anderem eine Zustindigkeit der Unionsinstitutionen mit
sich: Kommission mit Initiativrecht (wobei die Mitgliedstaaten in den ersten fiinf Jahren ein
Mitinitiativrecht erhalten), Europiisches Parlament, Europiischer Gerichtshof. Damit hat
sich erneut die ,Methode Monnet“ der Integration iber gemeinschaftliche Institutionen
gegeniiber der zwischenstaatlichen Zusammenarbeit, nach der bislang die gemeinsame
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Innen- und Rechtspolitik ausschliefllich betrieben wurde, durchgesetzt. Dahinter steht die
Erkenntnis, dafl nur auf diese Weise die dringend notwendige Fortentwicklung moglich ist.
Insofern ist das erzielte Ergebnis auch weitaus positiver zu bewerten als es beispielsweise
eine (nicht erfolgte) Anwendung des Mehrheitsprinzips unter Beibehaltung der reinen zwi-
schenstaatlichen Zusammenarbeit gewesen wire.

Unter diesem Aspekt ist es auch hinnehmbar, daff mit Ausnahme der Visapolitik im neu
vergemeinschafteten Bereich zunichst noch das Prinzip der Einstimmigkeit gilt, zumal nach
einer festgelegten Frist eine Uberfithrung in dic Mehrheitsentscheidung im Rat mit Mitent-
scheidung des Europdischen Parlaments avisiert ist.

Durch die nun vereinbarten Vertragsrevisionen ist in der Innen- und Rechtspolitik die
Gefahr einer Entparlamentarisierung, vor der gerade das Europiische Parlament im Verlauf
der Regierungskonferenz eindringlich gewarnt hat, gebannt. Bei einstimmiger Beschluf}fas-
sung im Rat kann die parlamentarische Kontrolle von jedem nationalen Parlament ausgeiibt
werden, bei Mehrheitsentscheidung durch das Mitentscheidungsrecht des Europdischen
Parlaments, das zudem wesentlich erweiterte formelle Anhérungsrechte im verbleibenden
dritten Pfeiler erhalt.

Durch die betrichtliche Ausweitung des Zustindigkeitsbereichs des Europdischen
Gerichtshof — so missen in der ersten Siule beispielsweise letztinstanzliche nationale
Gerichte Fragen, die fiir ihre Entscheidung erheblich sind, zur Vorabentscheidung vorlegen,
in der dritten Sdule gelten nun teils obligatorische, teils fakultative Zustdndigkeiten — wer-
den die Einschrankungen des Vorlagerechts fur nicht-letztinstanzliche Gerichte zumindest
kompensiert.

Im dritten Pfeiler, der zwischenstaatlichen Zusammenarbeit, verbleiben jetzt im wesentli-
chen nur noch die Bereiche Polizei- und Justizzusammenarbeit. Es ist zu hoffen, dafl die
dort vereinbarten Vertragsverinderungen — zum Beispiel das neue Instrument der Rahmen-
richtlinie mit Umsetzung in nationaler Zustindigkeit, der klarere Aufgabenkatalog fiir die
Fortentwicklung der perativen Befugnisse von EUROPOL - die dringend notwendige
Dynamisierung der Zusammenarbeit férdern kann. Positiv ist auf jeden Fall festzuhalten,
dafl das Schengener Ubereinkommen, das bisher auflerhalb des EU- -Vertrags plaziert war,
mit Ausnahmeregelungen fiir Grofbritannien, Irland und Dinemark in den Vertragsrahmen
der Europiischen Union integriert wird. Insgesamt ist aufgrund der verbesserten Kontrolle
durch das Europiische und die nationalen Parlamente sowie durch den Europiischen und
nationale Gerichtshofe in einem sensitiven, die Rechte der Biirger unmittelbar betreffenden
Bereich wie der Innen- und Rechtspolitik ein deutlicher qualitativer Schritt nach vorn zu
verzeichnen.

Auflen-, Sicherbeits- und Verteidigungspolitik: Potential nutzen

Es ist vielleicht noch verfriiht, ein dhnliches Urteil auch iber die Ergebnisse der Vertragsre-
vision zur Gemeinsamen Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik zu fillen. Zweifel-
los ist zwar der vertragliche Handlungsrahmen verbessert worden. Es wird jedoch vom
politischen Willen der Mitgliedstaaten abhingen, ob dieser verbesserte Handlungsrahmen
auch tatsichlich genutzt wird und die Union nach aufien hin so den dringend notwendigen
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Zugewinn an Handlungsfahigkeit erreichen kann. Durch die Einbindung der Europiischen
Kommission in die Troika und von Kommissionsbeamten in die Strategieplanungseinheit
wird sicherlich ein betrichtliches Potential fiir eine stirkere Beriicksichtigung der Interessen
der Union als Ganzer aufgebaut, das aber von den Mitgliedstaaten und natiirlich auch der
Kommission genutzt werden muff, um tatsichlich einen gemeinschaftlichen Mehrwert
gegeniiber dem kleinsten gemeinsamen Nenner aus 15 Einzelanalysen zu erzielen. Es wird
insbesondere darauf ankommen, wie sich das revidierte Entscheidungsverfahren bewihrt,
das eine Entscheidungsblockade durch einen einzelnen, nicht kooperativen Mitgliedstaat
zwar erschwert, aber immer noch ermdglicht. Sollte hier in der Praxis kein qualitativer
Sprung erfolgen, konnten die anderen Verbesserungen weitgehend ins Leere laufen.

Eher bescheiden sind auch die Verbesserungen beziiglich der gemeinsamen Verteidigungs-
politik. Zwar sind der Einbezug der Petersberg-Aufgaben der Westeuropiischen Union
(WEU) in den EU-Vertrag mit der Teilnahmeméglichkeit auch fiir die Nicht-WEU-Mit-
glieder sowie die Gewdhrung einer Leitlinienkompetenz des Europiischen Rats iiber die
WEU fir diesen Bereich durchaus positiv zu wiirdigen, zumal dadurch eine Anniherung
der Arbeit der beiden Organisationen in der Praxis vorgezeichnet ist. Angesichts der diver-
gierenden Priorititen von Mitgliedern bzw. Nicht-Mitgliedern von NATO und WEU
konnten jedoch ehrgeizigere Ziele der stufenweisen WEU-Integration in die Europiische
Union, die immer noch unter dem Vorbehalt einer spiteren einstimmigen Beschlufifassung
stehen, noch nicht realisiert werden, selbst wenn hierzu jetzt keine neuerliche Vertragsinde-
rung mehr erforderlich ist.

Bedenklich 1st weiterhin der weitgehend ausgebliebene Fortschritt im Bereich Auflenwirt-
schaftsbezichungen. Aufgrund unzihliger Einzelvorbehalte war es nicht moglich, die Ein-
beziehung von Dienstleistungen und geistigem Eigentum in die heute bereits fiir den
Warenhandel geltenden Abstimmungsregeln mit qualifizierter Mehrheit im Rat durchzuset-
zen. Hier gilt vielmehr vorlaufig das Konsensprinzip fort. Dadurch drohen Integrations-
riickschritte: Da kiinftig internationale Abkommen haufig alle Bereiche umfassen und nicht
mehr nur wie bisher beispielsweise auf den Warenhandel konzentriert sind, diirfte es kaum
noch moglich sein, Verhandlungsmandate fiir die Kommission mit Mehrheit im Rat zu ver-
abschieden, und zwar auch nicht mehr fiir den Warenhandel. Da Einstimmigkeit sehr viel
schwerer zu erreichen ist, wird es der Gemeinschaft entsprechend schwerer fallen, nach
auflen hin mit einer Stimme zu sprechen.

Dagegen ist die Vereinbarung zwischen Rat und Parlament zur Finanzierung der Gemeinsa-
men Auflen- und Sicherheitspolitik zu begriifen. Damit wurde das Haushaltsrecht des Par-
laments auch in diesem Bereich grundsitzlich akzeptiert und eine systemwidrige Einstufung
als ,,obligatorische Ausgaben®, tiber die Mitgliedstaaten allein entscheiden kénnen, verhin-
dert. Gleichzeitig behalt die Exekutive ein Ausmafl an Handlungsfihigkeit, wie es auch den
nationalen Verfassungstraditionen entspricht.

Flexibilitat: kein , Europa & la carte
In den vergangenen 18 Monaten investierten die Delegationen einen ganz betrichtlichen
Anteil ihrer Verhandlungen in die Diskussion des Konzeptes der ,verstirkten Zusammen-

arbelt oder ,Flexibilitat“. Vereinbart wurde schlieilich eine Regelung, wonach eine Mehr-
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heit von Mitgliedstaaten in der Gemeinschaftszusammenarbeit (1. Pfeiler) sowie in den in
der zwischenstaatlichen Zusammenarbeit verbleibenden Bereichen der Innen- und Rechts-
politik (3. Pfeiler) eine engere Zusammenarbeit bei der Erfiillung der Ziele des Vertrags ver-
einbaren kann, wenn diese Zusammenarbeit den Besitzstand der Union nicht gefdhrdet, sich
innerhalb der Institutionen der Union vollzieht und allen zunichst nicht teilnehmenden
Mitgliedstaaten, die dies kénnen und wollen, offensteht. Ein Mitgliedstaat kann unter Beru-
fung auf ein im einzelnen dargelegtes nationales Interesse eine solche Abstimmung verhin-
dern; eine Mehrheit kann die betreffende Frage dem Europiischen Rat zur einstimmigen
BeschlufYfassung vorlegen.

Das Furopiische Parlament hat in diesem Zusammenhang immer darauf bestanden, daf}
dieses Konzept nicht die gemeinsame Rechtsordnung der Gemeinschaft gefihrden darf.
Diese Gefahr scheint nun weitgehend gebannt. Die Kommission mufd als Hiiterin der Ver-
trige jeden Einzelfall priifen und diesem formell zustimmen. Kommission, Parlament und
Gerichtshof sind dariiber hinaus innerhalb jedes Anwendungsfalls so beteiligt, als wenn die
entsprechende Materie mit allen 15 Mitgliedstaaten gemeinsam behandelt worden wire ent-
sprechend den Beteiligungsregeln, die dann jeweils gegolten hitten. Bislang erster und einzi-
ger Anwendungsfall ist die Finbeziehung des Schehgener Ubereinkommens in den EU-Ver-
trag, an dem sich Grofibritannien und Irland auch aufgrund ihrer geographischen Sondersi-
tuation nicht beteiligen. Es bleibt abzuwarten, ob es angesichts der richtigerweise recht
einengenden Bedingungen fiir den Beginn einer derartigen ,engeren Zusammenarbeit® zu
weiteren Anwendungsfillen kommt. Vorzuziehen ist, wie es auch der Vertrag zum Aus-
druck bringt, eine Zusammenarbeit aller Mitgliedstaaten.

Institutionelle Fragen: Viel Schaiten, wenig Licht

Unmittelbar nach dem Europiischen Rat in Amsterdam konzentrierten sich die Medien-
kommentare sehr stark auf die Nichteinigung bei der Neuordnung der Stimmgewichtung
im Ministerrat und die Unklarheit iiber die langfristige Zusammensetzung der Kommission.
Wahrscheinlich noch problematischer ist jedoch die nur sehr zégerliche Ausdehnung von
Mehrheitsentscheidungen im Rat. Das Europiische Parlament hat immer die Ansicht ver-
treten, daff nur eine substantielle Ausdehnung des Anwendungsbereichs von Mehrheitsent-
scheidungen ohne Erhohung der Schwelle zum Erreichen der qualifizierten Mehrheit mit
Blick auf die anstehende Erweiterung auf 20 und mehr Mitgliedstaaten ein Abgleiten der
Gemeinschaft in eine gehobene Freihandelszone verhindern kann.

Der Vertrag von Amsterdam sieht eine Kliarung der Frage der kiinftigen Stimmgewichtung
vor dem ersten neuen Beitritt vor. Die Beitrittsverhandlungen werden Anfang 1998 begin-
nen und werden durch diese ungeklirte Frage sicherlich nicht leichter. Das Parlament hat in
der Frage der Stimmgewichtung keine Position fiir die eine oder andere der zuletzt verhan-
delten Optionen bezogen, sondern vielmehr versucht, die Wogen der Erregung, die schon
vor Amsterdam von diesem Thema ausgingen, zu glitten. Bei allem Verstindnis fiir die in
diesem Zusammenhang deutlich gewordenen Sorgen und Wiinsche der kleineren wie der
grofleren Mitgliedstaaten sei auch daran erinnert, dafl die Vertretung der Biirger entspre-
chend den Bevolkerungszahlen der einzelnen Mitgliedstaaten der Systematik eines foderalen
Staats folgend in erster Linie durch das Europiische Parlament und nicht durch die Staaten-
kammer, den Ministerrat, erfolgt. In einem foderalen System ist die Staatenkammer iibli-
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cherweise der Ort, an dem die kleineren Linder besonders geschiitzt werden. Die Nicht-
einigung in diesem Bereich bietet die Chance, diesen Aspekt bei der Neuordnung der Stim-
mengewichtung wie auch bei der Festlegung der Grundsitze zum Wahlverfahren und der
Verteilung der Sitzzahlen im Europdischen Parlament im Zuge der Erweiterung stirker zur
Geltung zu bringen.

Der Amsterdamer Vertrag sieht weiterhin vor, daf§ ein Jahr vor dem Beitritt des sechsten
neuen Mitgliedstaats die Frage der ,Zusammensetzung und Arbeitsweise der Organe® in
einer neuen Regierungskonferenz tiberpriift wird. Die Kommission hat nun bei der Vorlage
der ,,Agenda 2000%, in der sie die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit zunichst sechs
Kandidaten anregt, vorgeschlagen, diese Regierungskonferenz bereits vor dem ersten Bei-
tritt einzuberufen, um neben der Frage der Stimmgewichtung auch die Zusammensetzung
der Kommission und die offen gebliebene Ausdehnung von Mehrheitsentscheidungen zu
klaren. Dieser Vorschlag verdient volle Unterstiitzung. Dabei sollten auch die im Amsterda-
mer Vertrag bereits vorgesehenen Klirungen beziiglich des Ubergangs zu Mehrheitsent-
scheidungen in der Innen- und Rechtspolitik und in der Aulenwirtschaftspolitik mit einbe-
zogen werden.

Von nicht zu unterschitzender Tragweite sind die im Amsterdamer Vertrag vereinbarten
Vertragsinderungen beziiglich der Kommission. Mit Blick auf die Erweiterung wurde eine
Hochstgrenze von 20 Kommissionsmitgliedern festgesetzt, solange die Union nicht mehr
als 20 Mitgliedstaaten hat. Ein Jahr vor einem weiteren Anwachsen der Mitgliederzahl wird
diese Frage und die Frage der Zusammensetzung und Arbeitsweise der anderen Organe in
einer neuen Regierungskonferenz iiberpriift. Die Mitgliedstaaten konnen kiinftig nur
zusammen mit dem nunmehr durch die Zustimmung des Europiischen Parlaments stirker
demokratisch legitimierten Prisidenten der Kommission die Kommissionsmitglieder aus-
wihlen; der Prisident kann Ressorts verteilen und entziehen und erhilt, dhnlich wie zum
Beispiel der Bundeskanzler in Deutschland, eine Leitlinienkompetenz. Diese Verinderun-
gen schaffen ein neues, betrichtliches Potential fiir die Kommission, die gut daran tun wird,
dieses Potential — dhnlich wie in der GASP - aber auch wirklich zu nutzen.

Nachbesserungen erforderlich

Sicher sind mit dem Amsterdamer Vertrag nicht alle Forderungen und Erwartungen erfiillt
worden. Dies war auch nicht zu erwarten. Es war von vornherein klar, dafl die Regierungs-
konferenz einen Kompromif} zwischen den anfangs oft widerspriichlichen Wiinschen fin-
den mufite. Dies ist zu einem grofien Teil gelungen. Durch den Amsterdamer Vertrag haben
vor allem das Europiaische Parlament und die Beriicksichtigung der konkreten Sorgen der
Biirger eine Starkung erfahren. Er ist von daher ein weiterer wichtiger Schritt in die richtige
Richtung auf dem Weg dazu, das europiische Einigungswerk abzusichern und unumkehr-
bar zu machen. -

Durch den Vertrag ist zwar der Weg fiir Verhandlungen mit den beitrittswilligen Lindern
geebnet. Es sind jedoch erhebliche Zweifel angebracht, ob der so revidierte Vertrag die
gesamte Osterweiterung tragen kann. Die Nichteinigung zur Frage der Stimmengewichtung
gibt aber Gelegenheit, darauf hinzuwirken, dafl vor dem ersten Beitritt auch noch andere
institutionelle Anpassungen vorgenommen werden. Dies gilt insbesondere fir die Ausdeh-
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nung des Anwendungsbereichs von Mehrheitsentscheidungen: fir die vergemeinschafteten
Bereiche der Innen- und Rechtspolitik und fiir die Auflenwirtschaftspolitik kénnen die ent-
sprechenden Beschliisse bereits vor Ablauf der Frist von fiinf Jahren nach Inkrafttreten
getroffen werden. Auch konnten beispielsweise die Entscheidungsverfahren in der Struk-
turpolitik rasch auf den Prifstand gestellt werden, denn im Zusammenhang mit dem vor
1999 notwendigen neuen Eigenmittelbeschluff missen Struktur- und auch Agrarfonds tiber-
prift werden, und gerade in der Strukturpolitik kommt die Einstimmigkeit aufgrund der
Blockademoglichkeit jedes einzelnen Mitgliedstaats die Nettozahler unter dem Strich teuer
zu stehen.

Das Europiische Parlament hat an der Regierungskonferenz auf der Ebene der Beauftragten
der Regierungen mit zwei Mitgliedern regelmaflig teilgenommen. Es war nicht immer leicht,
die Sicht der einzigen europdischen Institution mit direkter demokratischer Legitimation
gegeniiber den Bedenken einer Vielzahl von durchaus hochqualifizierten und motivierten
Beamten aus den Mitgliedstaaten zu Gehor zu bringen. Vielleicht sollte diese Erfahrung
Anlaf} dazu sein, von Seiten des Europiischen wie der nationalen Parlamente vor kiinftigen
Reg1erungskonferenzen starker die politischen Ziele und Herausforderungen zu artikulie-
ren, damit nicht wie oft in der zu Ende gegangenen Konferenz eine defensiv-zustindigkeits-
orientierte Sicht, sondern vielmehr eine problemlésungsorientierte Sicht mit Blick auf die
tibergeordneten Ziele den Gang der Dinge bestimmt.
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Ein Kommentar zum Amsterdamer Vertrag aus Sicht des
Europidischen Parlaments

Dietmar Nickel’
Erfolgreicher Abschluf3?

Der erste Absatz der Einleitung der Schlufifolgerungen des Vorsitzes tiber die Sitzung des
Europiischen Rates in Amsterdam vom 16.-18. Juni 1997 lautet: ,,Auf der Tagung des
Europiischen Rates am 16./17. Juni 1997 in Amsterdam hat die Regierungskonferenz mit
einer vollstindigen Einigung tber einen Vertragsentwurf ihren erfolgreichen Abschluf§
gefunden. Damit ist der Weg fiir die Einleitung des Erweiterungsprozesses gemiff den
Schlufffolgerungen des Europaischen Rates von Madrid geebnet.*

Dieser Absatz enthilt bereits eine erste Zahl von dufiert wichtigen Aussagen: Zunichst lifSt
er durch den Bezug auf die Tagung des Europdischen Rates ,am 16./17. Juni 1997 erken-
nen, daf} dieser Text — wie dies iiblich und auch sinnvoll ist — vor der Sitzung des Europii-
schen Rates selbst fertiggestellt wurde. Es trdgt namlich der Tatsache nicht Rechnung, daff
die Sitzung des Europiischen Rates bis um 3.30 Uhr in der Friihe des 18. Juni dauerte.
Angesichts dieser Erkenntnis kann man dann auch verstehen, welchen Sinn die Aussagen
iiber eine vollstandige Einigung und einen erfolgreichen Abschlufl der Regierungskonferenz
haben. Es ging von vornherein darum, den Kalender von Madrid einzuhalten und den Weg
fur die Einleitung des Erweiterungsprozesses zu ebnen. Es ging ebenfalls darum, den Kalen-
der der Verwirklichung der Wahrungsunion einzuhalten, wie der nachfolgende Absatz und
auch die sonstigen Arbeiten des Europaischen Rates in aller Klarheit belegen.

Wenn also bereits der erste Satz der Schluffolgerungen des Vorsitzes den ,erfolgreichen
Abschluf“ der Regierungskonferenz feststellt, kann man sich fragen, ob es nicht ketzerisch
wire, am Erfolg dieses Abschlusses zu zweifeln. Das Urteil scheint in autoritativer Form
bereits fiir alle geltend gefallt zu sein. Auch die Behauptung von einer ,,vollstindigen® Eini-
gung mufite den Beobachter zunichst verbliffen, dauerte es immerhin doch zwei Tage bis
der erste einigermaflen vollstandige Text in der ersten Sprache (englisch) des Vertragsent-
wurfs iiberhaupt vorhanden war. In Maastricht war es noch anders. Der Text war im Laufe
des folgenden Tages erhiltlich. Man wird nicht fehlgehen in der Vermutung, dafl im Zeit-
raum zwischen dem Morgen des 18. und dem 20. Juni hektische Kontakte zwischen allen
Hauptstddten stattgefunden haben, um herauszufinden, was eigentlich vom Europdischen
Rat in einer — zugegebenermaflen — ausgesprochen angespannten Situation entschieden wor-
den sel. Diese Einschitzung wird bestitigt durch die Feststellung, dafl auch in den Wochen
nach dem Europiischen Rat auf der Ebene des Ausschusses der Stindigen Vertreter eine
Reihe von Fragen mehrfach gepriift werden mufite, um herauszufinden, was eigentlich defi-
nitiv im Text stehen sollte.” Allerdings sind dies nur kurzfristig bestehende Probleme, die bis
zur Unterzeichnung des neuen Vertrages behoben sein werden. Ob der Abschluf} der
Regierungskonferenz aber wirklich erfolgreich gewesen ist, hingt von einer groflen Zahl
von Bewertungskriterien und natiirlich auch vom jeweiligen Standort des Betrachters ab.
Festzuhalten ist, daf} fiir den Europdischen Rat jedenfalls der Abschluff so erfolgreich war,
dafl der Weg fiir den Beginn der Verhandlungen mit den Beitrittskandidaten geebnet war.
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Das Europiische Parlament - einer der Gewinner des neuen Vertrags

Zahlreiche Stimmen in der Presse, in der Politik und Wissenschaft haben das Europiische
Parlament als den groflen Gewinner der Regierungskonferenz bezeichnet. Das kann einen
Bediensteten dieser Institution eigentlich nur freuen. Und in der Tat: neben einer Vielzahl
anderer Verbesserungen fillt natiirlich ins Auge, dafl die Zahl der Rechtsgrundlagen im Ver-
fahren der Mitentscheidung gemifl Art. 189 b EG-Vertrag erheblich angestiegen ist. Zu den
bereits vorhandenen 15 in Mitentscheidung gestalteten Rechtsgrundlagen kommen 23 neue
mit dem Inkrafttreten des Vertrages hinzu (der Leser, der die Liste im Vertragsentwurf
zihlt, hat den Eindruck, daf} es sich um 24 neue Fille handelt; dies trifft deswegen nicht zu,
weil der dort aufgefiihrte Art. 56 Abs. 2 EG-Vertrag bereits in der Vergangenheit der Mit-
entscheidung unterlag und nur wegen des durchgefithrten Verfahrens der Vereinfachung des
Texts hier nochmals aufgefiihrt witd). Zusitzlich zu den 23 neuen Rechtsgrundlagen in der
Mitentscheidung werden gemifl Art. G Abs. 3 zweiter Gedankenstrich aus dem Kapitel
,Schrittweiser Aufbau eines Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts“ fiinf Jahre
nach dem Inkrafttreten des neuen Vertrages zwei weitere Rechtsgrundlagen in die Mitent-
scheidung iiberfiihrt. Alles in allem kann man also von insgesamt 40 Rechtsgrundlagen in
Mitentscheidung ausgehen, was im Vergleich mit den bislang bestehenden 15 nach einer
gewaltigen Verbesserung aussieht und aus der Mitentscheidung das normale Gesetzge-
bungsverfahren macht, wogegen es bislang noch Ausnahmecharakter hatte. Diese Verbesse-
rung erscheint so eindrucksvoll, dafl man sich sogar die Frage stellen konnte, ob das
Europiische Parlament iiberhaupt in der Lage sein wird, dem damit verbundenen zusitzli-
chen Arbeitsanfall gerecht zu werden. Man kann aber auch feststellen, dafl durch diese Ver-
tragsreform noch lingst nicht alle Rechtsgrundlagen einfach-gesetzlichen Charakters in das
Verfahren der Mitentscheidung tiberfithrt worden sind und daf auch bei den Rechtsgrund-
lagen, gemifl denen der Rat mit qualifizierter Mehrheit iber Normen einfach-gesetzlichen
Charakters entscheidet, nicht iiberall die Mitentscheidung vorgesehen ist. Letzeres gilt zum
Beispiel und zuvorderst fiir die legislativen Mafinahmen im Bereich der Agrarpolitik gemif}
Art. 43 und die Rechtsakte legislativen Charakters im Bereich der Handelspolitik gemif}
Art. 113 EG-Vertrag.

Zur Arbeitsbelastung, der das Europiische Parlament in Zukunft ausgesetzt sein wird, sei
folgendes angemerkt: Die neuen Rechtsgrundlagen, die entweder neu geschaffen oder aus
bestehenden Texten in das Verfahren der Mitentscheidung uiberfihrt worden sind, miissen
sich bei der Ausarbeitung von Vorschligen fiir konkrete Rechtsakte langst nicht alle als so
produktiv erweisen wie dies einige der alten Rechtsgrundlagen sind. Man braucht sich nur
den bisherigen Art. 100 a EG-Vertrag vorzustellen, der ausgesprochen produktiv war und
wohl auch bleiben wird, und diesen in Vergleich zu setzen zu den Rechtsgrundlagen fiir Sta-
tistik oder Transparenz, die voraussichtlich eine auflerordentlich geringe Zahl von Vorschli-
gen fir Rechtsakte nach sich ziehen werden.

Die Frage der zukiinftigen Arbeitsbelastung des Europaischen Parlaments muf aber auch in
Verbindung mit den Veranderungen am Verfahren der Mitentscheidung selbst gesehen wer-
den. Hier fillt natiirlich zunichst die Streichung der sogenannten dritten Lesung in Abs. 6
des gegenwirtigen Art. 189 b EG-Vertrag auf. Diese Streichung entspricht einer alten For-
derung des Parlaments und erlaubt es, jetzt von einem gleichberechtigten und gleichgewich-
tigen Verfahren der Mitentscheidung zwischen Rat und Europidischem Parlament zu reden.
Die Bedeutung dieser Anderung des Verfahrens liegt nicht so sehr in ihrer praktischen Aus-
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wirkung in den konkreten Arbeiten zwischen Rat, Kommission und Parlament. Es hatte in
der Vergangenheit nur einen einzigen Anwendungsfall des Abs. 6 von Art. 189 b EG-Ver-
trag gegeben, in dem das Europdische Parlament in dritter Lesung den einseitig vom Rat
angenommen gemeinsamen Standpunkt nach dem Scheitern der Vermittlung mit absoluter
Mehrheit seiner Mitglieder abgelehnt hatte (Bericht Read zur Sprachtelefonie, Abstimmung
am 19, Juli 1994). :

Die Bedeutung liegt vielmehr in einer Verbesserung des Verhiltnisses zwischen Rat und
Parlament, bei dem sich beide Seiten jetzt auf gleicher Ebene begegnen und gemeinsam die
Verantwortung fiir den positiven Abschluf} des Verfahrens spitestens im Stadium der Ver-
mittlung tragen. Die Bedeutung dieser Verinderung liegt auch darin, daf} erst jetzt das
Europiische Parlament in der Lage ist, seine Legitimationsleistung im Gesetzgebungsver-
fahren ungehindert und vollstindig zu erbringen. Diese Verinderung diirfte weitreichende
Auswirkungen auf die Einschitzung der Rolle des Europiischen Parlaments haben und
sollte auch in Karlsruhe vermerkt werden.

Die weiteren Verdnderungen am Verfahren haben fiir die Belastung der Organe unter-
schiedliche Bedeutung. Abgesehen von den strikten Vorgaben zum Einhalten der Fristen,
die fiir alle beteiligten Organe zu erheblichen praktischen Schwierigkeiten fithren diirften,
handelt es sich hauptsichlich um die Streichung des Verfahrens der Androhung der Ableh-
nung eines gemeinsamen Standpunktes. Auch hier ist die praktische Bedeutung vermutlich
gering, weil es in der Vergangenheit nur einen Anwendungsfall dieses Verfahrens gegeben
hat (Bericht Beazely)'. Von grofiter Bedeutung fiir die Zukunft diirfte sich erweisen, dafl es
mit Inkrafttreten des neuen Vertrages moglich sein wird, Verfahren gemif Art 189 b EG-
Vertrag bereits in der ersten Lesung abzuschliefen. In den Fillen, in denen das Parlament

zum keine Anderungsantrige stellt und der Rat die-
sem r Rat alle Anderungsantrage des Parlaments in
erste ren abgeschlossen werden. Wenn man bedenkt,

daf bereits in der Vergangenheit, die weitiiberwiegende Zahl der Verfahren der Mitentschei-
dung ohne Vermittlung abgeschlossen worden ist, weil entweder das Parlament sich in der
Lage sah, dem gemeinsamen Standpunkt des Rates zuzustimmen, oder der Rat in der Lage
war, simtliche Anderungsantrige des Parlaments zu seinem gemeinsamen Standpunkt zu
iibernchmen, erhilt man einen Eindruck vom Potential der Verinderung durch die Eini-
gungsmoglichkeit in der ersten Lesung. Zum Stand des 1. August 1997 waren insgesamt 82
Verfahren der Mitentscheidung abgeschlossen worden. Davon waren 24 durch Zustimmung
des Europiischen Parlaments zum gemeinsamen Standpunkt des Rates, 22 durch die voll-
stindige Ubernahme aller Anderungsantrige des Parlaments durch den Rat und 8 durch
unverinderte Annahme des Kommissionsvorschlags zum erfolgreichen Abschluf} gelangt.
Wenn es in Zukunft gelingt, die Zusammenarbeit zwischen Rat und Parlament unter Ver-
mittlung durch die Kommission bereits in der ersten Lesung so zu verbessern, daf} die bis-
lang in'der zweiten Lesung erreichten Einigungen vorgezogen werden kénnen, wiirde die-
ses eine erhebliche Arbeitserleichterung fiir alle Beteiligten nach sich ziehen.

Es bedarf dazu allerdings einer verinderten Kultur der Zusammenarbeit zwischen den an
der Gesetzgebung beteiligten Organen. Wege fiir eine Verbesserung dieser Zusammenarbeit
sind durchaus abzusehen. So ist es beispielsweise vorstellbar, dafl der Prisident des Rates
sich in Zukunft haufiger in die Arbeiten der zustindigen Ausschiisse des Europiischen Par-
laments einschaltet, um dort nicht etwa allgemeine Ausfiithrungen iiber die Zielsetzungen
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seiner Prisidentschaft zu machen, sondern u
Verfahren der Mitentscheidung voranzubrin

der jeweiligen ‘Arbeitsgruppe des Rates an

Parlaments teilnehmen konnten.® Auf der

t daran Interesse haben, seine Berichterstatter

oder eventuell Ausschufivorsitzenden an den internen Arbeiten des Rats in der ersten

einer interinstitutionellen Vereinbarung zwi

der. Kommission fiihren sollen. Es muff auch _

ment in zweiter Lesung vorgeschlagenen Abinderungen durch das Erfordernis der absolu-
ten Mehrheit reduziert wird. In der ersten Lesung ist dies bekanntlich nicht der Fall.

Es gibt nicht nur die begriindete Hoffnung auf effizienteres gesetzgeberisches Arbeiten
durch vereinfachte Verfahren. Es gibt auch die Erwartung emner verbesserten Zusammenar-
beit zwischen den an der Gesetzgebung direkt beteiligten politischen Organen.

Die Vorbereitung der Erweiterung

Die Vorbereitung der Union und insbesondere ihrer Or
rungen ist seit geraumer Zeit als eine der Hauptaufgaben
ben worden. So hat zum Beispiel der Europiische Rat in

: durch Ausdehnung der Mehrheitsabstimmun-
gen, die Neugewichtung der Stimmen und die Festlegung der Schwelle der qualifizierten
Mehrheit bei Mehrheitsabstimmungen.

Alle drei hier angesprochenen und notwendigen Verbesserungen sind in der Regierungs-
konferenz behandelt worden:

fall Spaniens gefunden® ist.

(2) Zur Frage der Neugewichtung der Stimmen im Rat enthalt der Vertragsentwurf ein Pro-
tokoll iiber die Organe im Hinblick auf die Erweiterung der Europdischen Union, das diese
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Neugewichtung in unaufloslicher Weise mit der Zahl der Kommissare verbindet — und ver-
schiebt. Die Verschiebung wird dabei in zwei Stufen vorgenommen: bis zum Zeitpunkt der
Erweiterung der Union bis auf max. 20 Mitgliedstaaten soll der Kommission jeweils ein
Stadtsangehoriger je Mi diesem Zeitpunkt die Stimmenge-
wichtung im Rat — sei urch Einfihrung einer doppelten
Mehrheit - in einer fiir Weise gedndert worden ist“. Wel-
cher der fiinf Mitglieds Nominierungsrecht fiir je zwei Komimissare
besitzen, bei einer Erweiterung um beispielsweise drei Mitgliedstaaten zuerst verzichtet, ist

- wie alle anderen Fragen im Zusammenh der Stimmen —
ungeldst geblieben. Bei Uberschreitung der soll eine Regie-
rungskonferenz spitestens ein Jahr vor dem itens einberufen

werden, ,,um die Bestimmungen der Vertrige betreffend der Arbeitsweise und der Zusam-
mensetzung der Organe umfassend zu {iberpriifen®. Die Zukunft wird zeigen, ob es jemals
tiberhaupt zur Anwendung der Vorschriften fiir die erste Phase kommen wird. Sollte die
erste Erweiterung bereits mit sechs neuen Mitgliedstaaten zustande kommen®, miifite sofort
zur zweiten Phase tibergegangen werden und also eine Regierungskonferenz das institutio-
nelle System insgesamt uiberpriifen. Deutlich ist, daff auch diese zweite Aufgabe zur Verbes-
serung der Funktionsweise der Arbeiten des Rats, die der Europiische Rat in seinem Man-
dat an die Regierungskonferenz gestellt hat, nicht erledigt worden ist.

(3) Zur ungleich bedeutsameren Frage des Ubergangs von der Einstimmigkeit im Rat zur
qualifizierten Mehrheit hatten Rat’ und Kommission® in ihren vorbereitenden Berichten fiir
die Reflexionsgruppe jeweils in den Anlagen iibereinstimmende Listen von Rechtsgrundla-
gen mit Einstimmigkeit im Rat oder Einvernehmen der Regierungen aufgestellt (ohne
EGKS-Vertrag und EAG-Vertrag). Nach Abzug der konstitutionellen oder parakonstitu-
tionellen Beschliisse und der Ernennungen, die eine Sondergruppe darstellen, verbleiben
ca. 50 Rechtsgrundlagen einfach-gesetzlicher Natur, die Einstimmigkeit vorsehen. Hiervon
hat die Regierungskonferenz vier (1) in die Beschlufifassung mit qualifizierter Mehrheit

iiberfiihrt.?

Dieses niederschmetternde Ergebnis bei einem der Hauptziele der Regierungskonferenz,
ndmlich der Erhaltung der Handlungsfahigkeit der Union, kann nicht damit schén geredet
werden, dafl man auf die 15 neuen Rechtsgrundlagen verweist, die in den Vertrag eingefiigt
worden sind und qualifizierte Mehrheit im Rat vorsehen. Die Regierungskonferenz ist an
einer ihrer ganz zentralen Aufgaben im institutionellen Bereich gescheitert. Die Begriindun-
gen fiir dieses Ergebnis sind natiirlich vielfiltig. Anstatt dariiber zu spekulieren, ob die Stir-
ke oder Schwiche des einen oder anderen Teilnehmers an der letzten Verhandlungsrunde
wihrend des Europiischen Rates hierzu den Ausschlag gegeben hat, méchte ich nach einem
Riickblick auf das Verfahren der letzten Regierungskonferenz einen Vorschlag machen, um
vielleicht einen Weg zu finden, bei der nichsten Regierungskonferenz dieses Versaumnis in
ciner akzeptablen Weise nachzuholen. Der amtierende Prisident des Rates, der luxemburgi-
sche Auflenminister Poos, hat bereits mehrfach die Auffassung vertreten, daf} eine in kurzer
Zeit einzuberaumende neue Regierungskonferenz auch keine weiterreichenden Erfolge bei
der Umwandlung von Einstimmigkeiten in qualifizierte Mehrheiten erzielen wiirde.?
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Schwieriger Ubergang zu Mebrbeitsentscheidungen

Die Arbeitsweise der drei aufeinander folgenden Prisidentschaften wihrend der Regie-
rungskonferenz ist durchweg und sicher zu Recht sehr gelobt worden. Fiir die Frage der
Umwandlung der Rechtsgrundlagen von der Einstimmigkeit in die q}.lailfl.zlertc Mehrheit
ist tibereinstimmend der Ansatz gewahlt worden, keine Fa'll—'_zu-Fa]l-meung vprzunehmgn,
sondern nach einer generellen, abstrakt formulierten und in intellektueller Weise unabweis-
baren Formel zu suchen. Der erste Einbruch in diese Strategie geschah, als die Regierungs-
konferenz nach nur kurzem Versuch es aufgab, eine Hierarchie der Normen zu definieren.
Von diesem Augenblick an war es praktisch nicht mehr méglich, in unstrittiger Weise zu
definieren, welche Rechtsnorm einfach-gesetzlichen Charakter hat. Dieses Ergebnis war
absehbar, nicht nur weil bereits die Regierungskonferenz vor Maastricht an diesem Vorha-
ben gescheitert war, sondern auch weil von Anfang an klar war, daf} sich hinter der allgemei-
nen, abstrakten Formulierung doch eine Einzelfallpriifung der einzelnen Normen verbergen
wiirde. Im September 1996 unternahm der irische Vorsitz der Regierungskonferenz den
Vorstof, die Delegationen der Mitgliedstaaten mit einem Fragebogen zu konfrontieren, in
dem sie cingeladen waren, den Ubergang zur qualifizierten Mehrheit in den einzelnen
Rechtsgrundlagen entweder mit ja oder nein oder dem Willen zu weiterer Uberlegung zu
bezeichnen. Dieser Fragebogen hat es nie zum Status eines offiziellen Dokuments der
Regierungskonferenz gebracht. Auch scheint sein Ergebnis dermafien bescheiden gewesen
zu sein, daf es niemals publiziert worden ist." Der Fragebogen sah fiir den Bereich des EG-
Vertrags immerhin 47 mogliche Fille des Ubergangs zur qualifizierten Mehrheit vor. Nach
diesem gescheiterten Versuch ist die Frage des Ubergangs zur qualifizierten Mehrheit auf
der Ebene der Beauftragten nur sporadisch angesprochen worden. Wenn es hierzu Abfragen
gab, haben sich nicht alle Mitgliedstaaten daran beteiligt. So hat die Delegation der Iiun_d_cs—
republik Deutschland nur einmal der Présidentschaft ein Papier ausgehindigt. Thre Position
ist fiir die anderen Delegationen also niemals vollig eindeutig geworden.

Dennoch hat der niederlindische Vorsitz in seinem Vorbgrcitungsdokument_ fur den
Europiischen Rat von Amsterdam es gewagt, 16 Fille des Ubergangs zur qualifizierten
Mehrheit vorzusehen. Davon sind die bereits genannten vier iibrig geblieben (Art. 45
Abs.32 1301 Abs. 1, 1301 Abs. 2 und 130 0 EG-Vertrag).

Wenn man sich auf die Skepsis des amtierenden Ratsvorsitzenden besinnt — und er ist mit
dieser Skepsis keineswegs allein — mufl man sich fragen, ob eine Verbesserung an der gerade
beschricbenen Methode vorgenommen werden kann. Mein Vorschlag geht dahin, Transpa-
renz herzustellen. Die Frage des Ubergangs von Einstimmigkeit zu qualifizierter Mehrheit
gehort zu denjenigen Fragen, die in dieser Regierungskonferenz am besten geheim gehalten
worden sind. Bei einer Regierungskonferenz, die sich selbst zum Ziel gesetzt hatte, in trans-
parenter Weise unter den Augen der Offentlichkeit zu arbeiten, und die mit einer Grofizahl
von Presseverdffentlichungen und Interviews ihrer Akteure tatsachlich eine erhebliche
Anstrengung unternommen hat, war dies eine der grofien Schwachstellen, die auch das
bescheidene Resultat erklirt. Bei der nichsten Gelegenheit — die nichste Gelegenheit wird
kommen — sollte deshalb da angesetzt werden, wo auch diesmal begonnen worden ist, das
heifit den Berichten von Rat und Kommission, die die gegebenentalls umzuwandelnden
Rechtsgrundlagen auflisten.” Danach sollte &ffentlich untersucht und diskutiert werden,
wie sich jeder einzelne Mitgliedstaat zu dieser Umwandlung stellt. Es sollre Aufgabe der
Regierungskonferenz sein, jede einzelne Rechtsgrundlage zu analysieren und den eventuel-
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len Widerstand ihrer Uberfiihrung in die qualifizierte Mehrheit durch jeden einzelnen Mit-
gliedstaat zu priifen. Eine solche Analyse der Interessenlage der einzelnen Mitgliedstaaten
dirfte zu der Erkenntnis fithren, daf} es sich nicht in allen Fillen um wirklich vitale Interes-
sen dieser Mitgliedstaaten handeln kann, fiir die allein gegebenenfalls eine Einstimmigkeits-
regelung zu rechtfertigen wire. Ob der Schutz der deutschen Handwerksordnung iiber eine
Einstimmigkeit in Art. 57 Abs. 2 EG-Vertrag zu den vitalen Interessen der Bundesrepublik
Deutschland gehort, ist angesichts des Erfordernisses der Handlungsfihigkeit der Europii-
schen Union eine Frage, der eine &ffentliche Debatte in der gesamten Union gut ansteht."
Dies gilt sicherlich auch fiir andere Bereiche wie beispielsweise Kultur", Industrie’ und
Umweltschutz. Deshalb sollte gerade diese Debatte, die dieses Mal vielleicht als letzte hinter
vollig geschlossenen Tiiren gefiihrt worden ist, in der Zukunft beim nichsten mal auf dem
offentlichen Markte ausgetragen werden. Der Offentlichkeit wird Gelegenheit gegeben, an
dieser Debatte teilzunehmen, und der dadurch entstehende Druck wird zeigen, welche
Bewegung moglich ist.

Verfassungsgebung

Art. 2 des Protokolls tiber die Organe im Hinblick auf die Erweiterung der Europiischen
Union sicht spitestens ein Jahr vor dem Zeitpunkt, zu dem die Zahl der Mitgliedstaaten der
Union 20 iiberschreiten wird, eine Regierungskonferenz vor. Viele andere Stellen im
Vertragsentwurf von Amsterdam sehen ebenfalls eine Regierungskonferenz oder dhnliche
Verfahren vor. So wird zum Beispiel die Zahl der Abgeordneten im Europiischen Parlament
— wie vom Parlament vorgeschlagen — auf 700 begrenzt. Eine Erginzung zu Art. 2 des Aktes
vom 20. September-1976 sicht vor, dafl eine Anderung der Zahl der in jedem Mitglicdstaat
zu wihlenden Abgeordneten derart gestaltet werden mufl, dafl eine angemessene Vertretung
der Vélker der in der Gemeinschaft zusammengeschlossenen Staaten gewahrleistet wird.
Wie dies konkret zu geschehen hat, wird nicht gesagt. Wo dies zu geschehen hat, weifl man
wohl: in einer Regierungskonferenz. Wenn man sich daran erinnert, dafl unter den Beitritts-
kandidatenstaaten, die voraussichtlich in einer ersten Erweiterungsrunde sein werden,
Polen, Tschechien und Ungarn sind, kann man eine kleine Hochrechnung vornehmen. Das
Europiische Parlament hat heute 626 Abgeordnete. Polen hat eine Bevélkerung, deren
Umfang ziemlich genau demjenigen Spaniens entspricht. Es hitte damit Anspruch auf 64
Abgeordnete. Die Bevolkerungen Tschechiens und Ungarns entsprechen etwa derjenigen
Belgiens, das gegenwirtig 25 Abgeordnete stellt. Bei einer Beibehaltung des bisherigen
Systems der Extrapolation kime man also bereits auf 740 (626 + 64 + 25 + 25) Abgeordnete
und damit zu einer Sprengung der Obergrenze von 700. Das heiflt, bereits in der ersten
Erweiterungsrunde muf} die Zusammensetzung des Europiischen Parlaments revidiert wer-
den. Nun kann man solche Verfassungsinderungen nicht nur im Wege der Regierungskon-
ferenz vornehmen. Auch die Beitrittsverhandlungen gemifl Art. O des EU-Vertrages selbst
sehen solche Anpassungsméglichkeiten vor. Art. O spricht von ,durch eine Aufnahme
erforderlich werdenden Anpassungen der Vertrige“. Vertragsinderungen konnen also in
zweierlei Weisen zustande kommen: entweder im Verfahren gemafl Art. N oder im Verfah-
ren gemdf Art. O. Beides hat es in der Vergangenheit auch bereits gegeben. Wenn die mei-
sten Erweiterungen sich im institutionellen Bereich auf blofie Extrapolationen beschrink-
ten, war es doch 1973 beim Beitritt des Vereinigten Kénigreichs, Dinemarks und Irlands
anders. Damals sind weitergehende institutionelle Anderungen vorgenommen worden. Es
stellt sich die Frage, ob der Unterschied zwischen Art. N und Art. O insofern iiberhaupt
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renzen, mit denen der Vertragsentwurf von Amsterdam gespickt ist, ausgesprochen deut-
lich, daB sie keineswegs gewillt sind, diese konstituierende Gewalt aus der Hand zu geben.
Sie miissen sich Kritik gefallen lassen wegen der Unzulinglichkeit der erzielten Ergebnisse.
Sie werden gefragt, ob eine -enz, die einschlieSlich der Arbeiten der Refle-
xionsgruppe 25 Monate ge
den Staats- und Regierungs
de der Verfassungssetzung
wird die Antwort der Regierungen immer nur eine neue Regierungskonferenz, neue Ver-
handlungen sein, ohne die Methode in entscheidender Weise zu dndern. Die historische
Situation ist offensichtlich nicht nach der Schaffung einer anderen Form der Konstituante
und man muf sich fragen, ob dies wirklich bedauerlich ist. Die Herausforderung der anste-
henden Erweiterungen scheint die Regierungen jedenfalls nicht in dem Mafe zu beein-
drucken, daf sic sich zu einer anderen Methode entschlieen kénnten. Die Uneinigkeit iiber
das Konzept und das Fehlen der Vision fiir die Européische Union spielen da sicherlich eine
Rolle.

Wann also wird die nichste Regierungskon

der kommenden Erweiterungsrunde, nicht s
Protokolls iiber die Organe im Hinblick au
cher im Hinblick auf die Obergrenze von 7
ment. Zu bedenken ist schlieflich auch, daf} 1

laufen des EGKS-Vertrages keinen rechtsfre
rechnung spricht ciniges fiir eine neue Regierungskonferenz im Zeitraum von 1999/2000
und jedenfalls nicht wesentlich spiter.”
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Anmerkungen

1 Der Autor gibt in diesem Vortrag ausschlief3-

lich seine persdnliche Auffassung wieder.

stand anschlieflen zu kénnen, und um die

3 ABL C261vom 19.9.1994,S. 13.
4 ABI C61vom 28.2.1994, S, 61.

6 Die Kommission schligt in der Agenda 2000
(KOM(97)2000) die Aufnahme der Beitritts-

verhandlungen mit sechs Bewerberstaaten
VOr.

7 Bericht vom 6. April 1995 (5082/1/95), Anla-
ge Va

8 Bericht vom 10. Mai 1995, SEK(95)731
endg., Anhang 7

9 Wer die Liste im Amsterdamer Entwurf
durchzihlt, kommt auf fiinf Fille, weil er
wiederum den oben schon erwihnten Art. 56
Abs. 2 des EG-Vertrags findet, der in dieser
Liste nur auftaucht, weil er durch ein Verfah-

gegangen ist. Tatsich-
2 EG-Vertrag bereits
all der qualifizierten

10 Vgl. beispielsweise Agence Europe vom
2.und 4. Juli 1997

11 Vgl hierzu Der Spiegel 40 (1996), S. 22f.

ENTSTEHUNG UND BEWERTUNG

12 Gleichzeitig ist Art.
Verfahren der V
worden, wodurch
m
Rahmenfor-

14 Siehe zur deutschen Handwerksordnung
auph d}e Glosse von Marcell von Donat, in:
Die Zeit' Nr. 31 vom 25.7. 1997, S. 14

15 Ist es logisch, Einstimmigkeit damit zu
begriinden, daff Kultur nach der internen
Kompetenzverteilung Lindersache ist? Sind
sich die Lander nicht auch untereinander
hiufig uneinig?

16 Die Mahnung
beizubehalten
Amsterdam),
Ideologisierung drohe, kann wohl kaum als
Argument eingestuft werden.
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Der Amsterdamer Vertrag aus Sicht
der Linder und Regionen

Otto Schmuck
Der begrenzte Erwartungshorizont im Vorfeld der Regierungskonferenz

_Die Gewinner dieser Regierungskonferenz sind das Europiische Parlament und die deut-

schen Linder. Dies war das Fazit, das in der deutschen Delegation und bei vielen ]ourna::r—1

eil
ch
he

ngsstrategie hatten diesen Erfolg zustande
gebracht.

Der Erwartungshorizont von Lindern, Re
Regierungskonferenz war von Anfang an
einzelner Linder und Regionen, den heute
vertretern besetzten Ausschufy der Regionen

wickel fur diese In: ‘ ‘
gen M ch im Ausschuff der Regionen eine deut.hche Absage
erteilt bereits mit dem Maastrichter Vertrag eine deutliche
onnten zudem innerstaatlich mit den dazu-
apolitik
er Sicht
nd vor-
ion der

wie — im Fall der deutschen Linder — eine
rheiten auf der europiischen Ebene abzusi-

chern.
Die Regionen haben sich sowohl auf der nat -
siv mit der Vorbereitung und Begleitung der

r

em sollte
nommen

werden.
— Die Kompetenzen von Union und Mitg
Anwendung des Subsidiarititsprinzips zu
— Dem Ausschufl der Regionen und den
sowie fiir die Unté
ngeraumt werden. o _
en sollte den Status eines Organs erhalten und hm_swhthch sel-
ner Verwaltung und seines Haushalts eine uneingeschrankte Unabhingigkeit gegeniiber
dem Wirtschafts- und Sozialausschufl verfiigen. Zudem sollte die beratende Funktion dieser

Institution ausgebaut werden.
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In Deutschland war die Regierungskonferenz vielfach Gegenstand von Beratungen sowohl
der Europaministerkonferenz (EMK) als auch des Bundesrates.* Zwischen beiden Institu-
tionen gab es insofern eine Arbeitsteilung, als tiber den Bundesrat die Grundsatzpositionen
der Linder festgelegt wurden. Deren konkrete Ausformulierung und Gewichtung entspre-
chend der fortschreitenden Verhandlungssituation in der Regierungskonferenz erfolgte tiber
die EMK. Der Bundesrat hatte die beiden Lander Rheinland-Pfalz und Bayern mit der Ver-
tretung der Linderinteressen bei der Regierungskonferenz beauftragt.

Die inhaltlichen Ziele wurden in drei Entschliefungen des Bundesrates festgelegt: (a) Der
cinstimmig gefalite Beschluff des Bundesrats vom 31. Mirz 1995 enthilt einen 10-Punkte-
Katalog zu den tibergreifenden Linderpositionen.® (b) Der ebenfalls einstimmig gefafite
umfassende Beschluf§ des Bundesrats vom 15. Dezember 1995 enthilt eine sehr umfangrei-

+ che Liste von konkreten Forderungen (,,shopping list“Y. (c) In einer weiteren, von der sozi-

aldemokratischen Mehrheit des Bundesrates unterstiitzen Entschliefung vom 8. November
1996 wurde ein neuer Titel des EG-Vertrages zur Beschiftigungspolitik gefordert. Zudem
sollte die Schaffung von Arbeit in allen Politikbereichen in den Forderprogrammen der
Europiischen Union einen hoheren Stellenwert als bisher erhalten.?

Im Beschlufl vom 15. Deze Bundesrat eine Vertiefung des europiischen
Einigungsprozesses durch men und Fortschritte in den Sachpolitiken
fiir dringend erforderlich g rgernihe der Europiischen Union zu verbes-
sern, die Handlungsfihigkeit der Furopiischen Union zu erhalten und zu stirken und die
demokratische Legitimation zu verbessern. Als wesentliche Verhandlungsziele wurden wei-
terhin die Verbesserung des Subsidiarititsprinzips und die Stirkung der regionalen Mitspra-
che genannt. Zugleich sollte die Europiische Union zusitzliche Kompetenzen zur Bewilti-
gung wichtiger Herausforderungen in der Innen- und Rechtspolitik sowie in der Aufien-
und Sicherheitspolitik erhalten. Mit diesen Reformen sollten die Voraussetzungen fiir die
baldige Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit assoziierten mittel- und osteuropéischen
Reformstaatén geschaffen werden.

Eine deutliche Akzentsetzung wurde in dem Beschluf§ bei der Stirkung der Birgernihe
vorgenommen. Die Unionsbiirgerschaft sollte mit einzelnen, bereits vorhandenen grund-
rechtlichen Verbiirgungen des EG-Vertrages zusammengefafit und um spezifische grund-
rechtliche Regelungen erginzt werden. Langfristig sollte ein Grundrechtskatalog im
Gemeinschaftsrecht verankert werden. Die _inder forderten zudem ein umfassendes Dis-
kriminierungsverbot, auch als Grundlage zur Bekimpfung von Rassismus und Fremden-
teindlichkeit sowie ein weiterreichendes Recht auf Gleichberechtigung zwischen Mann und
Frau, einschliefflich der Zulassung von Quotenregelungen. Dem Umweltschutz sollte im
Vertrag ein héherer Stellenwert zukommen. Die Verbraucher- und Umweltverbinde sollten
kiinftig bei der Benennung der Mitglieder des Wirtschafts- und Sozialausschusses verstirkt
berticksichtigt werden.

Das Recht der Gemeinden und Gemeindeverbinde, alle Angelegenheiten der értlichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu beschliefen und eine
durch das Volk gewihlte Vertretung zu haben, sollte im EU-Vertrag verankert werden.
Auch die Rechtsstellung der Religionsgemeinschaften sollte im EU-Vertrag vertraglich
abgesichert werden.
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Der Bundesratsbeschluff vom 15. DezemBer 1995 enthilt in seinem zweiten Teil konkrete
Formulierungsvorschlige fiir Vertragstexte, einschlieflich einer Auflistung der ausschlieflli-
chen, der nicht-ausschlieflichen und der erginzenden Kompetenzen der Europdischen
Union. Damit war eine wesentliche Vorarbeit zur Erfiillung der von den Landern erhobe-
nen Forderung nach einer verbesserten Abgrenzung der Kompetenzen der Gemeinschaft
von denen der Mitgliedstaaten und ihrer Regionen geleistet worden. Allerdings wird in dem
Beschlufl ausdriicklich darauf hingewiesen, dafl eine derartige verbesserte Kompetenzab-
grenzung einen lingerfristigen Prozef erfordert.

Die Mitwirkung bei den Verbandlungen

Die Zusammenarbeit zwischen der Bundesregierung und den Lindern bei der Regierungs-
konferenz gestaltete sich sehr konstruktiv. Da die Verhandlungsergebnisse vom Bundesrat
ratifiziert werden muflten, hatten die Linder eine vergleichsweise starke Verhandlungsposi-
tion, zumal der eine der beiden Verhandlungsfiihrer der Linder — die bayerische Staatsregie-
rung — {iber die Parteischiene als Koalitionspartner auf die Bundesregierung besonderen
Einfluf nehmen konnte. All dies fiihrte dazu, daff die Bundesregierung an einer engen und
vertrauensvollen Zusammenarbeit mit den Landern interessiert war.

Grundlage der Lindermitwirkung war — in Konkretisierung von Artikel 23 Grundgesetz —
die Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und den Regierungen der Linder {iber die
Zusammenarbeit in Angelegenheiten der Furopaischen Union vom 29. Oktober 1993. Dort
heiflt es in Ziffer VII. 2: ,Hinsichtlich der Regierungskonferenzen nach Artikel N EUV
gilt:

— Der Bundesrat wird iiber die Verhandlungen unterrichtet, soweit Landerinteressen betrof-
fen sein konnen.

— Die Bundesregierung beriicksichtigt die Stellungnahmen des Bundesrates bei den Ver-
handlungen in entsprechender Anwendung von § 5 des Gesetzes iiber die Zusammenarbeit
von Bund und Lindern in Angelegenheiten der Européischen Union (EUZBLG).

— Die Linder koénnen mit einem Beobachter — maximal zwei Beobachtern falls ausschliefli-
che Linderkompetenzen betroffen sind — an Ressortgesprachen zur Vorbereitung der
Regierungskonferenzen sowie — soweit méglich von Fall zu Fall - an den Regierungskonfe-
renzen selbst teilnehmen.”

Die Bundesregierung legte die Regeln dieser Vereinbarung durchaus grofiziigig aus. Linder-
vertreter waren auf allen Ebenen an der innerstaatlichen Vorbereitung sowie an den Ver-
handlungen in Briissel selbst beteiligt. Zu den wochentlich stattfindenden Ressortbespre-
chungen waren die Vertreter der beiden Linder Rheinland-Pfalz und Bayern jeweils einge-
laden und brachten dort die Linderanliegen vor. Lindervertreter nahmen innerhalb der
deutschen Verhandlungsdelegation an den Verhandlungen der Regierungskonferenz auf
Ebene der persénlichen Beauftragten und der Minister in Briissel und Luxemburg teil. Auch
bei der Erdffnungskonferenz am 29. Mirz 1996 in Turin sowie an der Abschlufisitzung des
Europiischen Rates vom 16.-18. Juni 1997 in Amsterdam waren die Linder beteiligt. Kon-
krete Absprachen zwischen Bund und Lindern wurden auch in drei Gespréchsrunden zwi-
schen den Ministerprisidenten der beiden beauftragten Linder mit dem Bundeskanzler
getroffen. Der deutsche Verhandlungsfiihrer, Staatsminister Werner Hoyer, unterrichtete die
Europaminister mehrfach ausfiihrlich iiber den aktuellen Verhandlungsstand.
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Die Begleitung der Regierungskonferenz im Linderkreis war sehr arbeitsintensiv. Vorlagen
des Ratsvorsitzes wurden den betreffenden Sitzungen
iibermittelt. Sie wurden vo Lindervertretern zuganglich
gemacht. Diese leiteten sie weiter. Jeweils vor den Res-
sortbesprechungen fanden interne Vorbereitungssitzungen der 16 Linder statt. Diese wur-
den in vielen Fillen wiederum landesintern vorbereitet. Finzelne Fachfragen - vor allen
Dingen im Hinblick auf die Innen- und Rechtspolitik - wurden zudem mit Vertretern der
zustindigen Fachressorts bzw. der Fachministerkonferenzen vorberaten.

Fiir die praktische Arbeit war bedeutsam, daff im Rahmen der Europaministerkonferenz -
wie bei allen Fachministerkonferenzen der Linder - das Prinzip der Einstimmigkeit gils,
wihrend im Bundesratsverfahren mit Mchrheit abgestimmt werden kann. Zwar fanden die
Koordinierungsarbeiten weitgehend in den Gremien der EMK statt, doch war allen Betei-
ligten klar, daff im Falle von Blockadehaltungen einzelner Linder auf das Bundesratsverfah-
ren iibergewechselt werden konnte, das den Vorteil der Mehrheitsentscheidung bot. Diese
Maglichkeit férderte in hohem Mafie die Konsensbereitschaft.

Insgesamt kénnen sowohl die Beteiligung an den Verhandlungen der Regierungskonferenz.
als auch deren Ergebnis aus Landersicht als aulerordentlich zufriedenstellend bewertet wer-
den. Der Erfolg in den Verhandlungen war vor allem darauf zuriickzufiihren, dafl die bei-
den Verhandlungsfiihrer fiir die Linder, Staatsminister Faltlhauser fiir den Freistaat Bayern
und Staatssekretar Klir fiir Rheinland-Pfalz, in der Schlufphase ihre Forderungen auf weni-
ge iibergreifende Punkte begrenzten: Durchsetzung des Subsidiarititsprotokolls, Weiterent-
wicklung der Rechte des Ausschusses der Regionen, Protokoll zum 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk sowie Erklirung zu den &ffentlich-rechtlichen Kreditinstituten. In all diesen Fra-
gen konnten positive Verhandlungsergebnisse erreicht werden.

Die Bilanz des Amsterdamer Vertrages aus Sicht der dentschen Linder

Die Europaministerkonferenz zog am 25. Juni 1997 eine erste Bilanz iiber dic Ergebnisse
der Regierungskonferenz. In der Entschliefung hierzu wird festgestellt, daf mit den Ver-
handlungsergebnissen wesentliche Forderungen der deutschen Linder durchgesetzt werden
konnten. Der Bundesregierung wird ausdriicklich fiir die enge und vertrauensvolle Zusam-
ankt. Die Europami-
romifipaket darstellt,
nd der Europiischen
h wird unterstrichen,
reich zu Kommission und Rat deutlich hinter
Vereinbarungen werden nach Auffassung
Hinblick auf die in Aussicht genommene

recht.

Im e.inzelnen We%'den in dem Beschluf} die folgenden Bewertungen vorgenommen: (a) Das
vereinbarte Subsidiarititsprotokoll stellt nach Einschitzung der Europaminister klar, dafl

beide Bedingungen des Subsidiarititsprinzips lausel)
fir ein Tatigwerden der Europiischen Union g zum
Subsidiarititsprotokoll ist zudem festgehalten, tungs-
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chts grundsitzlich bei den Mitgliedstaaten in ihrer
taltung liegt. (b) Die Europaminister nehmen posi-
Regionen weiterentwickelt und in seinen Rechten

gestarkt er einen eigen die
Geschaft Zusitzliche ob die
Bereiche wesen, Verkehr, Bil-
dung. Die Zusammena 1 Europiisc den

Lindern geforderte e den Ausschufl konnte jedoch nicht
erreicht werden. (¢) In trag wird festgestellt, ,dafl der .éiffent—
lich-rechtliche Rundfunk in den Mitgliedst nmittelbar mit den demokratischen,
sozialen und kulturellen Bediirfnissen jeder Gesellschaft sowie dem Erfordernis verkniipft
ist, den Pluralismus in den Medien zu wahren“. Das Protokoll bekriftigt — im Sinne der
Subsidiaritit —, dafl der EG-Ve

ffentlich-rechtlichen Rundfunk

zieren. Das Protokoll macht die

Wettbewerbsbedingungen in der . o
tigen diirfe, das dem gemeinsamen Interesse zuwiderlduft; es fiigt jedoch ausdriicklich
hinzu, daf die Erfiillung der offentlich-rechtli

(d) Der Europiische Rat hat zudem eine E

rechtlichen Kreditinstituten in Deutschland

daf} die Wettbewerbsregeln der Gemeinsch

n die Wettbe-
Erfillung der

Interesse der
Gemeinschaft entgegenwirkt".

Nicht erreicht werden konnte die von deutschen Lindern geforderte vertragliche Veranke-
rung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts und cine verbesserte Abgrenzung der Kom-
petenzen zwischen der Europiischen Union und den Mitgliedstaaten und ihren Regionen.

Hingegen wurden bei den Sachpolitiken von der EMK beachdliche Fortschritte festgestellt:
In Anbetracht von rund 18 Millionen arbeitslosen Menschen in der Européischen Union
wurde das Ziel der Beschiftigungspolitik stirker als bisher im EG-Vertrag verankert und in
einer Entschliefung des Europiischen Rats zu Wachstum und Beschiftigung festgelegt, daf}
Beschiftigung kiinftig auf der Tagesordnung der Europiischen Union obenan stehen solle.
Der neue Titel zur Beschiftigungspolitik im EG-Vertrag hat die Koordinierung der

Bestimmungen schen zugleich vor, dafl die

mit Ausnahme von Grofibritannien zuge-
rt. In der Entschlieffung zu Wachstum und

Be Wirtschafts-
po Steuer- und
So ng durch die
Reduzierung von Lohnnebenkosten. EIB-Kr Mittel sollen

in ausgewihlten Bereichen Beschaftigungsimpulse geben.
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Begrufit werden die neuen Regelungen, wonach die Umweltpolitik kiinftig auf der Grund-
lage verschiedener Erginzungen des EG-Vertrages im Handeln der Europiischen Union
einen hoheren Stellenwert haben wird. Ebenso entsprechen die Vereinbarungen zur Gleich-
stellung von Mann und Frau den Forderungen der Linder. Vor allem war den Europamini-
stern daran gelegen, daf} positive Férdermafinahmen fiir Frauen kiinftig moglich werden.
Weitere Vertragsinderungen betreffen den Verbraucherschutz, den Schutz personlicher

Daten sowie die Beachtung des Diskriminierungsverbots bei der Anwendung von EG-
Recht.

Besonders ausfiihrlich befaflt sich der Beschluff der EMK mit der Innen- und Rechtspolitik,
weil hier Landerkompetenzen direkt betroffen sind. Die Visa-, Asyl- und Einwanderungs-
politik, der Schutz der Auflengrenzen, die justitielle Zusammenarbeit im Zivilrecht sowie
die Zollzusammenarbeit wurden vergemeinschaftet, wobei in wesentlichen Handlungsfel-
dern — auf deutschen Wunsch auch in der Einwanderungspolitik — Einstimmigkeit gilt. Die
Polizeizusammenarbeit wurde verbessert. Europol wurde durch die Zuerkennung von kon-
kret benannten ausgewahlten operativen Befugnissen maflvoll gestirkt, wobei die exekuti-
ven Vollzugsbefugnisse der Linder gewahrt bleiben. Beschlossen wurde auch die Integrati-
on von Schengen in den EU-Vertrag; hier wurden weitreichende Ausnahmerechte fiir
Grofibritannien, Irland und Ddnemark vereinbart. Wihrend der Verhandlungen waren die |
Linder dafiir eingetreten, dafl die Bindungswirkung des fiir die dritte Siule vereinbarten
Rahmenbeschlusses auf die Regierungen beschrinkt bleiben sollte. Dieses Ziel konnte nicht
erreicht werden. Deshalb forderten die Linder in dem EMK-Beschluf§ innerstaatliche Betei-
ligungsrechte bei der Beschluf$fassung des Rates tiber derartige Rechtsakte.

Positiv zur Kenntnis nahmen die Europaminister auch die Verinderungen in der Aufien-
und Sicherheitspolitik, die der Europaischen Union eine aktivere Rolle eréffnen, wenn-
gleich nur Reformen begrenzter Reichweite vereinbart worden sind. Beschlossen wurde die
Einsetzung eines GASP-Generalsckretirs sowie die Errichtung einer Planungs- und Analy-
seeinheit, die ein gemeinsames Handeln der Mitgliedstaaten vorbereiten soll. Friedenserhal-
tende und friedensschaffende Mafinahmen sowie humanitire Aktionen (,,Petersberg-Aufga-
ben®) gehéren kiinftig zu den Aufgaben der Europiischen Union. Die von der Bundesre-
gierung angestrebte schrittweise Einbeziehung der Westeuropiischen Union in die Europii-
sche Union wurde nicht erreicht, wohl aber eine engere Verbindung beider Organisationen.

Im institutionellen Bereich ist die Bewertung der Europaminister heterogen: Begriifit wird
die Weiterentwicklung der Rechte des Europiischen Parlaments. Das Mitentscheidungsver-
fahren wurde verbessert und auf iiber 20 weitere Anwendungsfille ausgeweitet. Die Euro-
paabgeordneten werden kiinftig auf die Einsetzung des Kommissionsprisidenten stirker als
bisher Einflufl nehmen kénnen. Nicht erreicht werden konnte hingegen eine befriedigende
Regelung im Hinblick auf die kiinftige Zusammensetzung der Kommission und die
Gewichtung der Stimmen im Ministerrat.

Die Europaminister/-innen und =senatoren stellten abschlieflend fest, daff in der Gesamtbi-
lanz die in Amsterdam erzielten Ergebnisse aus Liandersicht als kleine, aber wichtige Schrit-
te zu einem handlungsfihigen und zugleich demokratisch legitimierten Europa positiv zu
werten sind. Innerstaatlich miifiten nunmehr Ausgleichsmafinahmen im Hinblick auf das
neuartige Rechtsinstrument des Rahmenbeschlusses realisiert und gesetzlich verankert wer-
den. Die vom Bundesrat beauftragten Linder sowie Baden-Wiirttemberg wurden aufgefor-
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Erwartungen fiir die Ratifizierung wnd die kiinfrige Stellung der Regionen in der EU

Der Vertrag von Amsterdam mufl vom Bun
Drittel-Mehrheit ratifiziert werden. Die ins
Amsterdam durch die Europaministerkonfe
auf die Ratifizierung dieses Vertrages in der
ten geben wird. Der gegenwirtige Zeitplan
Dezember 1997 vom Bundesrat eine erste
der Bundesregierung zum Amsterdamer Ver
Ubereinkunft diirfte dann zeitgleich in Bu
1998 erfolgen.

Die deutschen Linder haben in den Verha
pafihigkeit” unter Beweis gestellt. Sie wa
ten Vertreter aktiv und effizient an den
handlungsposition wurde durch die Mitwir

leichtert.

Die Biirgerinnen und Biirger in der Europ
besonderer Weise identifizieren. Dies ist in
mission immer wieder deutlich geworden.
besonders verbunden fithlen, nannten bei
Befragten ihre Region, 54 Prozent ihre St

9 Prozent Europa oder die Europiische
dafl durch cine weiterreichende Regionalisi
schen Union, durch die enge Verbindung
Europa eine hohere Akzeptanz der.Europi
den kann.

Allerdings muf} die Handlungsfihigkeit der Europiisch
Mitwirkung der Regionen erhalten bleiben. Insofern soll
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en Union auch bei einer gestirkten
ten die Regionen einem politischen
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Konzept folgen, das ithnen auf der EU-Ebene iiber den Ausschuf§ der Regionen und die
Régionalbiiros in Briissel notwendige Informationskanile und eine gemeinsame Plattform

fir eine re retung eréffnet. Mitentscheidungsrechte in EU-Angelegen-
heiten soll jedoch innerstaatlich erstreiten. Die Mitwirkungsmoglich-
keiten der der Europapolitik tiber den Bundesrat zeigen hierfiir den
Weg auf.

Anmerkungen

1. Vgl. den Artikel ,Erfolgreiche Horchposten
Die Rolle der deutschen Bundeslinder in der
Europapolitik“ von Michael Stabenow in der
Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 18.
Juli 1997.

2. Vgl. die von einigen sozialdemokratisch
gefiihrten Lindern eingebrachte Bundesrats-
drucksache 667/18/95 vom 14. Dezember
1995 sowie den einstimmigen Beschlufl des
Bundesrates vom 15.12.1995 (Drucksache
667/95).

3. Vgl. Franz H.U u.
Die deutschen Linder
sche Union und Wirtschafts- und
union, Baden-Baden 1992; Rudolf Hr
und Sabine Weyand, Betrifft: Das Europa der
Regionen, Miinchen 1994; Rudolf Hrbek,

Die n Werner Weiden-
feld

der Bonn

und

Linder vor

fortschreitender EG-

4. Die Entschliefung des Ausschusses der
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67.

Beschluff Drucksache 169/95 des Bundesra-
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Reformen der Institut.ionen.und \{erfahren -
Amsterdam kein Meisterstiick

Roland Bieber

Zu Institutionen und Entscheidungsverfahren bewirkt der Vertrag von Amsterdam eine

Teilreform von unterschiedlichem Ausmafl. Diese Reformen kann man ,,systemlmrpanent“

anhand der Steigerung von Effizienz und Demokratie bewerten. Danach léiﬂ.t. sich zeigen, ob

die Neuerungen geeignet sind, den zuvor vertraglich definierten Zielen' niherzukommen.

Fine umfassende Bewertung des Vertrags rerks erfordert aber auch die Einbezichung

ie Fragen, ob und in welchem Mafle Mingel

beseitigt wurden und ob die beschlossenen

ichen, nicht mdglicherweise andere Proble-

:r Vertrag von Amsterdam, gerade im institu-

tionellen und prozeduralen Bereich Mingel aufweist, die seinen Glanz e_rhebligh triben.

Erneut bestehen die Reformen aus einem Biindel isolierter Mafinahmen, die nur im Ansatz

ein institutionelles Gesamtkonzept widerspiegeln. Die wortreichen Bekundungen 1"m.Pr‘o.tc‘>‘-

koll ,iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit ugd der Verh'eiltmsmaﬁ.llgkc‘m ,

mit ihrer politischen Rhetorik vom ,institutionellen Gleichgewicht“ belegen grundsitzliche
Schwichen bei der Abfassung von Verfassungsnormen.

Institutionelle Anderungen
Die Ausgangslage

Die Institutionen politischer Systeme dndern sich fortwihrend. Das gilt auch fur das institu-
tionelle System der Europiischen Union. Da jedoch die Verfassung der Union noch nicht
cinen den staatlichen Strukturen vergleichbaren Reifezustand erreicht hat, sondern aus-
driicklich auf Entwicklung angelegt ist, gehen Wandlungen des institutionellen Systems der
Union gleichzeitig und miteinander verzahnt aus der Praxis der Organe und aus in immer
schnellerem Rhythmus angelegten formellen Verfassungsinderungen hervor.?

Wegen sinkender Problemlésungskapazitit definieren die Mitgliedstaaten zunehmend insti-
tutionelle Ziele, die in der Zukunft erreicht w erden sollen. Ein erheblicher Teil _der Ref_or-
men des Amsterdamer Vertrags beruhte auf der fritheren Festlegung derartiger Ziele. Weite-
re Anderungen entsprachen Forderungen ei1zelner Institutionen.’” Auch die Wissenschaft
artikulierte deutlicher als je zuvor institutionelle Vorschlige und trug dadurch zur Vorberei-

tung der politischen Willensbildung bei.* Eine sierte Vorstufe der
Vertragsinderung bildet der Bericht der Re eitung der Regie-
rungskonferenz vom 5. Dezember 1995.° Dieses einerseits als Ana-

lyse der objektiven Reformbediirfnisse, das die Vorschlige der einzelnen Institutionen und
Regierungen aufgreift, andererseits ist es darum bemiiht, die den Mitgliedstaaten gemeinsa-
men Positionen zu finden.
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Neben dem abstrakten Ziel einer Steigerung von Effizienz und Demokratie enthilt der EU-
Vertrag (EUV) konkrete Vorgaben fiir Reformen. Diese betreffen die Zahl der Mitglieder
von Parlament und Kommission® und die Transparenz des Handelns der Organe.’” Einzelne
Probleme erwarteten schon seit lingerem eine Klirung auf Vertragsebene, zum Beispiel die
Einfiihrung cines einheitlichen Wahlverfahrens,* oder waren neu durch eine unvollstindige
Vertragsinderung entstanden, beispielsweise die Definition der Rechtsstellung europiischer

Parteien,” die unklare Definition der Befugnisse des Europiischen Rechnungshofes im 2.
und 3. Pfeiler des EUV."

Weitere inhaltliche Vorgaben hatte der Europiische Rat bezeichnet. Im Protokoll der Sit-
zung vom 11./12. Dezember 1993 (Briissel) heifit es, die Regierungskonferenz solle neben
der gesetzgeberischen Rolle des Europiischen Parlaments ,auch die Fragen der Zahl der
Kommissionsmitglieder und der Wagung der Stimmen der Mitgliedstaaten im Rat priifen®.
Ferner sollte sich die Konferenz mit den ,zur Erleichterung der Arbeit der Organe und zur
Gewihrleistung ihres effizienten Funktionierens® erforderlichen Mafinahmen befassen.”

Zum Hintergrund des Vertrages von Amsterdam gehért schliefflich die Verschiebung der
Akzente bei den Zielen der Reform. Urspriinglich sollte die in Art. N, Abs. II EUV fiir
1996 vorgesehene Regicrungskonferenz, thematisch eng begrenzt, einzelne Neuerungen des
EUYV iiberpriifen und gegebenenfalls erginzen, sowie bestimmte, dem Zeitdruck der Regie-
rungskonferenz 1991/92 zum Opfer gefallene Probleme bearbeiten.? Die beabsichtigte
Osterweiterung und die institutionelle Vorbereitung auf dieses bereits politisch fixierte Ziel
beeinflufite jedoch seit 1994 immer mehr die Priorititen, den Zeitrahmen und die Art der
Reform.” Diese Neu-Orientierung war der Qualitit der institutionellen Reformen 1997
nicht férderlich. Es ist Giberdies nicht ohne Ironie, daf} die fiir wesentlich gehaltenen Schritte
zur Vorbereitung zukiinftiger Erweiterungen (Abstimmungsmodalititen im Rat, Zusam-
mensetzung der Kommission, Modalititen der Sitzverteilung im Europiischen Parlament)
gerade nicht im Rahmen des Vertrages von Amsterdam geldst werden konnten.

Die Ergebnisse
Allgemeine institutionelle Themen

Zu den Grundlagen demokratischen Handelns gehért der dffentliche Diskurs. Gleichzeitig
ist es notig, individuelle Rechte — wozu auch die Selbstbestimmung iiber die Preisgabe von
Information gehort — und die Funktionsfahigkeit der Institutionen zu schiitzen. Die Vertrige
enthalten bisher nur sehr fragmentarische Regelungen iiber die Offentlichkeit des Handelns
der Organe und iiber die Art und Weise, wie zwischen 6ffentlichén und individuellen Inter-
essen im Einzelfall abzuwigen ist. Wie bruchstiickhaft das geltende Recht ist, zeigt sich unter
anderem daran, daf8 weder fiir das Parlament noch fiir den Rat eine vertragliche Regelung
besteht, die zur Offentlichkeit der gesetzgeberischen Titigkeit verpflichten wiirde. Dieser
Mangel wurde auch durch den Vertrag von Amsterdam nicht beseitigt. Trotz aller Bekennt-
nisse zu ,,Biirgerndhe und ,, Transparenz* fehlt es an der allgemeinen Gewihrleistung der
Offentlichkeit und -~ damit verbunden — an einer Schaffung von Sicherungen gegen
Mifibrauch. Der neue Artikel 191 a EGV steht nicht fiir ein durchdachtes Konzept. Diese
Bestimmung scheint in Abs. 1 ein Recht auf Zugang zu Dokumenten von Parlament, Rat
und Kommission zu begriinden. Daf§ ein derartiges Postulat der niheren Ausgestaltung und
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der Abwigung mit anderen schutzwiirdigen Interessen bedarf, ist selbstverstandlich. Inso-
nthaltene Einschrinkung allgemeinem staatli-

es, die

wirk-

, dann
Weni hreiben:
Dem estimm-
ter E . Dieser
Text ormaler
Natur. Sie bewirkt, daff Organisationsbeschliisse iiber den Sitz von Organen und (einigen)
sonstigen Einrichtungen nunmehr auf die Vertra und damit nur
noch nach dem komplizierten Verfahren des Art. n. Es mag sein,
daf} damit Bediirfnisse nach politischer Symbolik Unter funktio-

nalen Gesichtspunkten liuft die ,Heraufstufung® abgeleiteten Rechts dem Bekenntnis zu
LEffizienz“ und ,,Vereinfachung® zuwider.

Besonders auffillig werden die Schwichen im institutionellen Bereich des Vertrages von
Amsterdam am Beispiel des ,,Protokolls {iber die Organe im Hinblick auf die Erweiterung
der Europiischen Union.“ aus Artikel 2 des Protokolls deutlich, daff die

selbst gesteckten Ziele eine t erreicht wur-
den, denn ,Zusammensetz einer weiteren
Regierungskonferenz ,umfassend iiberpriift - gliedstaaten 20

iiberschreiten wird. Des weiteren artikuliert das Protokoll in Art. 1 ein mehr als nur kurio-
ses Junktim: nur wenn (im Wege einer neuen Vertragsanderung) die Stimmgewichtung im
Rat zugunsten der grofien Staaten verindert wird, sinkt die Anzahl der Mitglieder der
Kommission, und jeder Staat benennt jeweils nur eines ihrer Mitglieder. Die erstmals ver-
traglich dokumentierte Gleichsetzung von Stimmrechten im Rat und Mitgliedschaften in
der Kommission zur Durchsetzung staatliche Interessen schwicht die ohnehin schon ange-
schlagene Autoritit des zur Artikulation der gemeinsamen Interessen berufenen Organs.
Daf es bei der Formulierung in Art. 1 allein um die Durchsetzung von Partikular-Interes-

sige Formulierung — ,in einer fiir alle

fir die Anderung. Bekanntlich kann

es ,fiir alle Mitgliedstaaten annchm-
bar® ist.” Wenn man dies dennoch hier so hervorhebt, dann miissen die Vertragsautoren
schon grofle Angst davor haben, eines Tages von integrationspolitischer Courage mitgeris-
sen zu werden.

Die Institutionen im einzelnen

Europiisches Parlament: Entsprechend den vom Europaischen Parlament selbst gedufierten
Wiinschen™ andert der Vertrag Art. 137 EGV und fiihrt eine Hochstzahl von 700 Mitglie-
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ehen erhebliche Zweifel.
nicht zu erkennen. Wire
n Parlamente der Welt.”
Status quo auch tiber die

Vertretung, oder nur um eine Mindestvertr

ine EP-Sitzverteilung ,angemessen® ist, ent-

andert auch eine pompése Vertragsinderung

vierung des bisher in Art. 138 EGV bezeich-

eines gleichwertigen

aaten gemeinsamen

der ganz einhelligen

ob sie in allen Staa-

Unterschiede zwischen dem im Vereinigten

recht und dem Verhiltniswahlrecht der mei-

ts anderes als die Anerkennung

nner spiegelnden — und damit

perpetuierenden — Systems mit einem in den

. Mit dieser Gleichwertigkeit wird das Ziel
en.

Vor diesem Hintergrund verliert auch der n
kraft. Im Ansatz richtig wird darin zwar erst
gung zum Erlaf} eines Statuts der Abgeord
tematisch* der einstimmigen Beschlufifas

chende en Parlaments

akts ges Einstimmigkeit erforderlich, doch konnte diese wihrend
14 Jahr » Es ist zweifelhaft, ob die Einstimmigkeit im netien
Gew sinnvolle, jedoch inkonsequente Neuregelung
eines rfolgte parallel zur Neuordnung des Verhiltnis-
ses d ausschuf und Ausschuff der Regionen mit dem

Europiischen Parlament. Art. 198 und 198 ¢ erhalten jeweils einen neuen Absatz 4 in dem
die Méglichkeit der Anhérung dieser Institutionen durch das Europiische Parlament
geschaffen wird. Es ist daher folgerichtig, die Doppelmitgliedschaft in Parlament und diesen
Gremien auszuschlieBen. Dies galt schon bisher fiir den Wirtschafts- und Sozialausschufi*
und wird nunmehr in Art. 198 ¢ auch fiir den Ausschufl der Regionen vorgeschen. Weshalb
aber die eine Regelung in den Vertrag, die andere in den Direktwahlakt aufgenommen
wurde, ist nicht ersichtlich. Es diirfte sich um einen redaktionellen Mangel handeln.
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Die Befugnisse des Europiischen Parlaments erfahren durch den Vertrag von Amsterdam
eine weitere Stirkung. Diese beruht zum einen auf der Ausweitung des Anwendungsbe-
reichs von Art. 189 b, d. h. des Verfahrens der Mitentscheidung, verbunden mit einer weit-
gehenden Beseitigung des — mit weniger Einfluf fiir das Europiische Parlament verbunde-
nen — Kooperationsverfahrens des Art. 189 ¢ EGV. Des weiteren erfuhr das bisher bestehen-
de parlamentarische Anhorungsrecht zur Benennung des Présidenten der Kommission (Art.
158, Abs. 2 EGV) eine Intensivierung und bildet fortan ein Zustimmungsrecht. Da gleich-
zeitig der Kommissionsprisident grofere Unabhingigkeit von den Regierungen bei der
Auswahl der iibrigen Mitglieder der Kommission erlangt, verstirkt sich die parlamentari-
sche Legitimation der Kommission insgesamt.

Europdgische Kommission: Wie schon

zung der Kommission (ein Mitglied

neue Gewichtung der Stimmen im Ra

lung erhalten. Dies kann dazu fihren, daf§ der

2 EGV Gebrauch macht und die Gesamtzahl der Mitglieder der Kommission erhsht, um
den bestchenden Verteilungsschliissel beibehalten zu konnen. Eine nachhaltige Aufwertung
erfihrt der Kommissionsprasident durch die Anderung seines Benennungsmodus, seine

Befugnis zur Mitwirkung bei der Auswahl der Kommi 158, Abs. 2)
und die vertragliche Bekriftigung seiner Befugnis zur “ (Art. 163).
Allerdings reicht diese Befugnis nicht an die Richtlinien hen Bundes-

kanzlers gegeniiber den Bundesministern heran. Eine Erklirung zur Schluffakte gilt der
internen Organisation der Kommission. So wird unter anderem der Wunsch nach ,,optima-
ler* Ressortaufteilung mit der speziellen Zuweisung der Aufienbeziehungen an einen Vize-
Prisidenten artikuliert. Auch in diesem Zusammenhang erfihrt die Funktion des Prisiden-
ten und sein Ermessen bei der Ressortzuweisung Bekriftigung.

ommission sieht der Vertrag nicht vor. Aller-
erungen und Befugniserweiterungen durch

durch einzelne Anderungen der Entschei-

der Méglichkeit zur Erhebung von Nichtig-
ten Pfeilers). Keine Klarung erfuhren Art und
sion. In einer Erklirung zur Schluflakte

Rat vor 1998 einen Vorschlag zur Ande-

rung des derzeit giiltigen Beschlusses vom 13. Juli 1987 zu unterbreiten.

Rat: Fiir cinige Gegenstinde, die neu in den Vertrag eingefiigt wurden, sicht der Vertrag die
ung des Rates mit qualifizierter Mehrheit vor. Auch einzelne, bisher mit Ein-
zu entscheidende Mafinahmen konnen nunmehr mit
t werden. Die Regierungskonferenz ist jedoch offenbar

Regel-/Ausnahmeprinzip zu installieren, wonach im Grundsatz En

fizierter Mehrheit und nur als Ausnahme mit Einstimmigkeit zu treffen sind. Der Effizienz

dient dieses ingstliche Beharren der Regierungen auf der Moglichkeit ciner Blockade von

Gesetzgebungsprojekten nicht.

Ein unsystematisches Gemisch interessanter Neuerungen zur Funktion und zur internen

Organisation des Rates enthilt Art. 151 EGV. Zunichst erkennt Abs. 3 erstmals ausdriick-
lich an, daf der Rat in seiner Eigenschaft als Gesetzgeber bestimmte grundlegende Verfah-
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Abstimmungsergebnisse,
g zur Offentlichkeit der

. . t sich insoweit die Entwicklung des Rates zu
einer zweiten Kammer.

In die entgegengesetzte Richtung weist allerdings die erneute Verstirkung der Stellung des
dem Rat nachgeordneten Gremiums der Stindigen Vertreter. Gemaf Abs. 1 wird diesen
nunmehr die Befugni

Geschiftsordnung des

eine zentrale Stellung

weiter verstirkt wird,

wortung dieses Gremiums geklirt und ve

Gewicht mifit der Vertrag schon seit Maastri

tariats zu. Neuerdings werden nun auch noch die Aufgaben des stellvertretenden General-
sekretiirs auf Vertragsebene hervorgehoben. Regeln wie Artikel 151, Abs. 2 EGV gehoren in
die Geschiftsordnung des Organs, nicht jedoch in den Vertrag. ' =

Europdischer Gerichtshof/ Gericht erster Instanz: Keine Anderungen wurden fiir das Ernen-
nungsverfahren und die Amtsdauer der Richter am Europiischen Gerichtshof und am
Gericht Erster Instanz beschlossen, obwohl hierzu verschiedene Vorschlige unterbreitet
worden waren, die der Unabhingigkeit der Richter dienen sollten.. - :

Hinsichtlich der Zustindigkeiten des Gerichtshofes ist eine bedauerliche Regression zu ver-

zeichnen. Im Bereich des neu in den EGV aufgenommenen Titels ,Freier Personenverkehr,

chtshof - abweichend von Art. 177 EGV - nur

h nur sektoriell begrenzt,

Zugangsmoglichkeit zum

der Ubersichtlichkeit des

erkwiirdige Hilfskonstruktion, wonach dafiir

taat den Europiischen Gerichtshof um eine

e Schwiche nicht. Denn Auslegungsproble-

konkreten Ausfiihrung des EG-Rechts, also

ten unterer Instanzen. Im dritten Pfeiler wird

Gerichtshofes fiir Vorabentscheidungs-

t: K 7). Allerdings ist die Zustindigkeit

auflerdem auf letztinstanzliche Gerich-

schiedlichen Méglichkei-

die Vorabentscheidungs-

erichte oder (c) fiir alle

' aeit Jeidet unter einem derartigen, nach dem Prinzip

»Selbstbedienung® aufgebauten Rechtssystem. Auch die zaghafte, von Art. 173 EGV abwei-
chende, Ausdehnung der Nichtigkeitsklage wird noch fiir einige Verwirrung sorgen.

dagegen erstmals eine
ersuchen und fiir Nic
fiir Vorabentscheidun

enden Anderungen dienen vor allem der Ver-
nktionen. Substantielle Neuerungen enthilt

s ausdriicklich in Art. 173, Abs. 3 EGV ein-
¢“ ohne Weiteres aus der Rechtsprechung
des Europiischen Parlaments gemif Art.
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173 vor der Anderung durch den EUV ableiten lassen. Unfreiwillig verdeutlicht aber jene
Formulierung, in welchem M gen bei Blitzlicht und mit Scheuklappen
redigiert werden: unabhingig Problematik eines Klagerechts einzelner
Institutionen zur Verteidigun zementiert die Anderung des Art. 173
nunmehr zwei Klassen von Institutionen: jene mit einem Klagerecht, das zu einer allgemei-
nen_ objektiven RechtmifBigkeitskontrolle fiihren kann (Rat, Kommission) und jener, die
lediglich die Wahrung der Rechte

Rechnungshof, Zentralbank). We

den Einrichtungen bzw. Organen

nungshof, Europiische Zentralbank) und je

Rechtsetzung (Rat, Kommission, Parlament) erfolgen miissen.

Interessant sind die Anderungen des Art. 188 ¢, Abs. 3 EGV®. Dort wird zunichst klarge-
stellt, dafl der Rechnungshof auch bei Einrichtungen, die nicht Organe der Gemeinschaft
sind, sowie bei natiirlichen und juristischen Personen Priifungen durchfithren darf. Dane-
ben bestirkt der Vertrag in geradezu exemplarischer Weise das Prinzip der Kooperation
zwischen den Institutionen von Europiischer Gemeinschaft und Mitgliedstaaten (,,Der
Rechnungshof und die einzelstaatlichen Rechnungspriifungsorgane arbeiten unter Wahrung
ihrer Unabhingigkeit vertrauensvoll zusammen®). Schlieflich erfihrt ein langjihriger Streit
zwischen Rechnungshof und Europiischer Investitionsbank iiber das Ausmaff der Kon-
trollbefugnisse im Bereich der Investitionsbank eine wahrhaft salomonische Losung: der
Vertrag gibt den beteiligten Institutionen auf, die Angelegenheit im Wege einer Vereinba-
rung zu regeln, legt jedoch gleichzeitig fest, dafl bei Fehlen der Vereinbarung der Rech-
nungshof einen Rechtsanspruch auf Zugang zu Informationen der Bank besitzt.

Nicht gelungen ist dagegen eine Klirung der Befugnisse des Rechnungshofes im Bereich der
den 2. und 3. Pfeiler betreffenden Ausgaben. Noch immer lassen die Artikel J. 18 (neu) und
K. 13 (neu) eine Anwendung der Bestimmungen iiber den Rechnungshof auf diese Ausga-
ben nicht zu. Das ist besonders inkonsequent, da gleichzeitig die jeweiligen Absitze 4 dieser
Artikel fiir die dem EG-Haushalt anzulastenden Ausgaben des 2. und 3. Pfeilers das EG-
Haushaltsverfahren fiir anwendbar erkliren.

Wirtschafts- und Sozialausschuf3: Die wesentliche Anderung fiir den Wirtschafts- und Sozi-

" alausschufl besteht in dem neugeschaffer en Recht des Parlaments, den Ausschufl
anzuhéren. Die Regelung ist sinnvoll und dient iiberdies der Klirung des Verhiltnisses bei-
der Institutionen zueinander. Allerdings wire es folgerichtiger gewesen, die Hilfsfunktion
des Wirtschafts- und die an der Gesetzgebung beteiligten Organe zu
synchronisieren und aller drei Organe gleich auszugestalten. Aufler-
dem hitte, im Einkla 3 (Ausschuf} der Regionen) die Inkompatibilitit
mit der Mitgliedschaft im Europiischen Parlament im Vertrag, statt wie bisher im Direkt-
wahlakt, bezeichnet werden miissen.

Ausschuf8 der Regionen: Auch den Ausschufl der Regionen kann das Europiische Parlament
in Zukunft anhoren (Art. 198 ¢, Abs. 4 EG' ). Insoweit gelten die gleichen Bemerkungen
wie zum Wirtschafts- und Sozialausschufl. Auflerdem gewinnt der Ausschufl in sachlich
angemessener Weise an organisatorischer Selbstindigkeit: die Geschiftsordnung kann in
Zukunft ohne Zustimmung des Rates beschlossen werden und der Ausschuff kann einen
eigenen organisatorischen Unterbau einrichten.”
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Neue Institutionen: Bei den neu einzurichtenden Gremien verdient vor allem die vom Rat

vor dem 1. Januar 1999 zu schaffende Datenschutzb e Kontrollin-
stanz“) Aufmerksamkeit. Aufgabe dieser Behorde ist d Anwendung®
von Rechtsakten der Gemeinschaft tiber den Schutz na der Verarbei-

dieses in Art. 213 b EGV genannte Gre-
miissen. So wire das Mandat der Mitglie-
en, wenn sie mit einer quasi-richterlichen
e Befugnisse des Gremiums, beispiclsweise

befassen kann, wire vertraglich zu regeln
gewesen.

Instrumente

Bei den Handlungsformen der Union ergeben sich insbesondere dadurch Verbesserungen
dafl im dritten Pfeiler die Begriffe und die Rechtswirkungen der dort verwandten Instru-
mente eine Klirung erfuhren.”” Im iibrigen versagt die Vertragsreform jedoch vor der Not-
wendigkeit, die untibersichtliche und teilweise iberholte Vielfalt der Handlungsformen neu
zu ordnen.” Insbesondere die Problematik der Richtlinie im Sinne von Art. 189 EG wurde
nur ,durch die Hintertiir angegangen. So b

der dhnlich definierten ,,Rahmenbeschliisse,

keit ab, ,unmittelb

den). Auch die der

menbierarchie® ist i

Verfahren

Verfassungsebene: im Wir-
kungsbereich der und die
Genehmigung zu e der Aus-
setzung der Mitgliedschaft erfordert gemaf der Kommission
(oder eines Drittels der Mitgliedstaaten), di er Mitglieder des
Europiischen Parlaments* und einen einstim er in der Zusam-

mensetzung der Staats- und Regierungschefs entscheidet. Hier offenbart sich das Grund-
muster eines zukiinftigen Verfassungsgebers der Union. Angesichts dieser durchaus schliis-
sigen Konstruktion erstaunt es, dafl fiir die Erméchtigung zu engerer Zusammenarbeit (Art.
gsrecht der Kommission (also offenbar nicht
ierten Staaten) und die qualifizierte Mehrheit
rlaments, gentigen sollen. Beide Verfahren
s Gemeinschaftsinteresses in Situationen von

einerseits und das qualifizierte Zustimmung
erke_npen. Die in Art. 5a, Abs. 2 EGV eing
qualifizierter Mehrheit zu treffenden Abstimmung, wenn ein Staat Einspruch erhebt, macht

dlli Sache einer undurchsichtigen Verfahrensregel hat man den
schon fiir enannten ,,Luxemburger Kompromif}“ noch einmal
aus der M tmals einen vertraglichen Segen gegeben!
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seinerseits viele der geriigten Fehler erklart — muf} schliellich her-

das Verfahren der Vertragsinderung (Art. N, EUV) selbst keinerlei

Ein Verfahren zur Vertragsreform, bei dem jede beteiligte Regie-
rung jederzeit wihrend der Verhandlungen jede Art von Vorschldgen fiir neue Texte und fiir
die Anderung geltender Texte vorlegen kann, degeneriert zwangsldufig zu einem zusam-
menhanglosen Tauschgeschift, in dem beispielsweise cine (angekiindigte) Verstirkung der
institutionellen Struktur nicht aus einer Analyse der Funktionsfahigkeit hervorgeht, son-
dern als Zufallsergebnis aus der Durchsetzung von Partikularinteressen entsteht.

Gesetzgebung: Die Anderungen am Gesetzgebungsverfahren belegen eine richtige Tendenz
zur Konzentration und Typisierung, bleiben aber hinter den Erfordernissen zuriick.
Zunichst erfolgt, trotz ciner Ausweitung des Anwendungsbereiches des Verfahrens der
Mitentscheidung (Art. 189b), keine Verminderung der Rechtsetzungsverfahren. Im Gegen-
teil, neue Varianten vermehren die Vielfalt und Uniibersichtlichkeit. Man vergleiche nur die
(allein drei verschiedenen) Gesetzgebungsverfahren zur Begriindung des Statuts der EP-

Abgeordneten, der Regeln tiber das parlam und tiber den
Europiischen Biirgerbeauftragten! Auch da im Titel ,,Frei-
er Personenverkehr, Asylrecht” fithrt zu be recht der Mit-

gliedstaaten). Sogar das Verfabren der Zusammenarbeit (Art. 189 c) bleibt bestehen, obwohl
es, soweit ersichtlich, nur noch fiir einen einzigen Vertragsartikel Anwendung findet.” Auch
das vollig {iberholte Haushaltsverfabren wurde nicht verindert, obwohl die Kommission
schon 1990 entsprechende Vorschlidge unterbreitet hatte.

Im Verfahren der Mitentscheidung (Art. 189 b) werden einige offensichtliche Mingel beho-
ben (etwa durch Beseitigung des Vermittlungsverfahrens bei frithzeitig erkennbarer Verwer-
fungsabsicht durch das Parlament), die insgesamt zu einer begriiffenswerten Straffung des
Verfahrens fithren. Jedoch bleibt als Schwiche weiterhin die fehlende Befristung des Zeit-
raums der ersten Lesung, sowie die falsche Zusammensetzung des Vermittlungsausschusses
(letzterer besteht noch immer aus ,,den, das heifdt allen Mitgliedern des Rates, und (eini-
gen) ,, Vertretern“ des Europaischen Parlaments.”

Das Verfabren der parlamentarischen Zustimmung bleibt ebenfalls fortbestehen. Zutref-
fend, aber inkonsequent, wird sein Anwendungsbereich eingeschrankt. Dieses Verfahren
erlaubt dem Parlament keinerlei Anderungsantrige. Es hat also nur dort Sinn, wo tatséich-
lich keine Anderungen moglich sind (zum Beispiel bei der Zustimmung zu internationalen
Vertrigen). Soweit aber normale Gesetzgebung stattfindet, fehlt dem Verfahren der prakti-
sche Nutzen, ist das Parlament doch in aller Xegel an der Anderung von Einzelheiten inter-
essiert. Gleichwohl soll es auch in Zukunft bei der Beschluffassung tiber die Aufgaben der
Struktur- und Kohisionsfonds (Art. 130 d) anzuwenden sein.

Im Verfahren der Rechtsetzung der Auflenbeziehungen (Art. 228 EGV) geniigt fiir die vor-
liufige Anwendung oder die Aussetzung internationaler Abkommen ein Beschluf} des
Rates, der auf Vorschlag der Kommission ergeht. Das Europiische Parlament wird lediglich
nachtriglich informiert. Diese Verfahrensgestaltung wird der Rolle des Parlaments - insbe-
sondere seinem Zustimmungsrecht - nicht gerecht. Jedenfalls hitte dem Parlament fiir einen
bestimmten Zeitraum ein Einspruchsrecht eingerdumt werden miissen.
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Schlulbemerkung

Der Vertrag von Amsterdam enthilt ohne Zweifel konkrete und sinnvolle Anderungen, die
zur Steigerung von Effizienz, demokratischer Legitimation und Gewaltenhemmung beitra-
gen werden. Doch verdient der Vertrag einige Kritik: Die Anderungen sind Stiickwerk. Sie
belegen punktuelle Annaherungen und Einzelkompromisse, nicht aber ein institutionelles
und demokratisches Gesamtkonzept. Allseits anerkannte Schwichen der bisherigen Vertri-
ge wurden nicht behoben. In formaler Hinsicht vergrofiert sich das Gewirr von Texten,
Erklirungen, Auftrigen und damit auch die inhaltliche Uniibersichtlichkeit; es liegt also
kaum ein Gewinn an Transparenz vor. Die Vertragsautoren haben es erneut versiumt, ihrer
Arbeit cine Begriindung, bzw. eine Erlduterung beizufiigen. Damit kann jede Regierung den
Text nach ihrem Belieben deuten. Insgesamt erscheint das Werk weder als Ausdruck von
Perspektive, noch von Kraft zur Verfassungsgebung bzw. -inderung. Es ist eher das Ergeb-
nis von Termindruck sowie von mangelndem Vertrauen in die eigenen Fihigkeiten und die
Fihigkeiten der europiischen Institutionen. Das Werk gestaltet nicht, es reagiert: ein (Zau-
ber-)Lehrlings-, nicht aber ein Meisterstiick.

Anmerkungen
1. Vgl Demokratie  10. Art. J. 11 und K. 8§ EUV.
und EG-Rechts: X
Rola cht von Ver-  11. Weissbuch, S. 7.
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Die Union und die Biirger:
Nicht viel Neues, aber immerhin

Meinhard Hilf
Biirgernihe als zentrales Anliegen der Konferenz

Mit dem Fahrrad sind sie gefahren — oder auch nur zu Fuf) gegangen. Die Teilnehmer der
Revisionskonferenz wollten sich biirgernah zeigen und die Union dem Biirger niherbrin-
gen. Entspricht aber auch der Inhalt des vorliufigen Entwurfs des Anderungsvertrages die-
sem Anliegen?

Alle drei Leitlinien der Konferenz sind schwer-

punktmifig auf die Rechtsstellung Vertrag hatte
es im wesentlichen bei dem Beken ) und zu den
Grundrechten belassen - letzteres s Art. F Abs. 2

i.V.m. Art. L EUV).

Der Entwurf greift gleich im ersten Abschnitt das Thema ,Freiheit, Sicherheit und Recht
auf. Programmatisch verkiindet der Text in Kapitel 1 die Grundrechte und die Nichtdiskri-
minierung als allgemeine Grundsitze der Union. Unter dem gednderten Artikel F Abs. 1
EUV n.F bekennt sich die Union nunmehr erstmals ausdriicklich im priméren Vertrags-
recht zu den ,,Grundsitzen der Freiheit, der Demokratie, der Achtung der Menschenrechte
und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit®. Dieses iiberfillige Bekenntnis wird im
zweiten Halbsatz von der Feststellung unterstrichen, dafl diese Grundsitze allen Mitglied-
staaten gemeinsam sind. Der untrennbare Zusammenhang zwischen den Menschenrechten
und Grundfreiheiten einerseits und den Grundsitzen der Demokratie und Rechtsstaatlich-
keit andererseits kommt deutlich zum Ausdruck. Einschrinkungen der Grundrechte diirfen
nur in demokratischen und rechtsstaatlichen Verfahren erfolgen. Dieses Bekenntnis wird
erginzt durch ein Achtungsgebot in Art. F Abs. 2 EUV n.F. im Hinblick auf die Grund-
rechte als ,allgemeine Grundsitze des Gemeinschaftsrechts“. Aufgefillt werden diese

paische sowie
den M treicht
Birger, neben

den Mitgliedstaaten der Union die eigentliche Legimitationsbasis geben.

Es ist fraglich, ob der Biirger mit diesen generellen Bekenntnissen und dem sehr allgemein
gehaltenen Achtungsgebot zufrieden sein dem Vertrag angestanden,
mit einem vollstindigen Katalog der von nen und vom Gerichtshof
geschiitzten Grundrechte zu beginnen.' So fehlt denr as rechtsstaatliche Gesicht,
das dem Biirger dic umfassende Gewihrleistung und den Schutz dieser Rechte vor Augen
gefihrt hatte. Die Revisionskonferenz hat sich auch nicht verstindigen kénnen, bei allen
Schwierigkeiten der Formulierung eines Grundrechtskatalogs, zumindest einen entspre-
chenden Auftrag zur Ausarbeitung zu geben.

Im Abschnitt IT ,,Die Union und die Biirger® finden sich im wesentlichen Kompetenzvor-
schriften und Verfahren fiir die neuen Gebiete der stets fragwiirdigen Beschiftigungs- und
Sozialpolitik. Hierzu sind einige ,flag-flying amendments“ in die Art. B EUV n.F und in
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die Art. 2 und 3 EGV n.E eingeschoben worden.? Wichtig sind aber auch die Erginzungen
zu den biirgernahen Politiken der Umwelt-, Gesundheits- und Verbraucherschutzpolitik,
die auf ein hoheres Schutzniveau abzielen. In diesem Zusammenhang finden sich auch Hin-
weise auf die Grundsitze der Transparenz sowie die Qualitit der gemeinschaftlichen
Rechtsvorschriften.

Im Gbrigen kann das gesamte umfangreiche Vertragswerk nach Verbesserungen der Rechts-
stellung der Biirger durchgesiebt werden: Dies soll sich im folgenden nicht nur auf die
Grundrechte beziehen, sondern auch auf diejenigen Vertragsinhalte, die die Rechtsstellung
der Biirger nachhaltig beriihren.

ichen Verbesserungen im Gerichts-
schutz sowie die fiir den Erweiterungen der Entscheidungs-
befugnisse des Europiisc nationalen Parlamente.’ Nach der
nicht unbestrittenen Auffassung des Bundesverfassungsgerichts umfafit das Wahlrecht zu

ssene Kompetenzausstattung.* Zu beiden

e gesonderte Beitrdge. Dies gilt auch fiir
mungen zum schrittweisen Aufbau eines
chts®.

Auszuklammern sind im

Stirkung der Rechtsstellung des Einzelnen: Bits and Pieces
Die Generalklausel in Art. FEUV n.E

Konnte es zum Vertrag von Maastricht noch zweifelhaft seint, ob die Union selbst auf
demokratischen Grundsitzen beruhe, so wird dies nunmehr mit dem ausdriicklichen
Bekenntnis in Art. F Abs. 1 EUV n.E auch positivrechtlich bestitigend zum Ausdruck

gebracht. Dies taatlichkeit, die bisher nur in der Rechtsprechung des
Gerichtshofs a Der im zweiten Halbsatz folgende Zusatz, dafd diese
Grundsitze all insams  kann nicht nur als Feststellung angesehen
werden, sondern als dlage der Union, die dauerhaft einzuhal-
ten ist. Dies ergibt s n Art. Fa EUV n.E sowie aus Art. O EUV
n.E, die sowohl fiir ach fiir die Beitrittsstaaten die Gewihrleistung

dieser elementaren Verfassungsgrundsitze unabdingbar fordern.

Keine Anderung bringt der Vertrag in Art. F 2 EUV n.F. im Hinblick auf die Einbeziehung
der Europiischen Menschenrechtskonvention (EMRK) in das Recht der Europiischen
Union. Weder wird die unmittelbare Bindung an die EMRK deutlicher zum Ausdruck
gebracht als bisher noch wird eine verfassungsrechtliche Ermichtigung zum Beitritt der
Union zur EMRK gegeben’ Eine kaum bedeutsame Umstellung bringt nunmehr zum Aus-
druck, dafl die Union die Grundrechte als allgemeine Grundsitze des Gemeinschaftsrechts
nicht nur auf Grund deren Verankerung in den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen
der Mitgliedstaaten achtet, sondern daf} diese allgemeinen Grundsitze auch in der EMRK
zum Ausdruck kommen. Uber die jetzt vereinbarte Einschrankung des Art. L EUV n.F.
erstreckt sich nunmehr die Gerichtsbarkeit des Gerichtshofs ausdriicklich auch auf die in
Art. F Abs. 2 EUV n.E. genannten Grundrechte.! Damit riicke die Achtung der nationalen
Identitit der Mitgliedstaaten als féderatives Prinzip der Union in den Abs. 3 des Art. F
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EUV n.F, ohne dafl die Aufrechterhaltung demokratischer Strukturen in den Mitgliedstaa-
ten noch einmal wiederholt wird.

Zur Abwehr von schwerwiegenden und anhaltenden Verletzungen der in Art. F Abs. 1
EUV n.F. genannten Grundsitze schreibt nunmehr Art. F a EUV n.F. ein besonderes Sank-
r Vertragsstellung des verletzenden Mitglied-
verletzenden Mitgliedstaates einstimmig ent-
ger Mafinahmen nach Méglichkeit die Rechte
rsonen berlicksichtigen. Soweit dieses Verfah-
endungsbereich des EG-Vertrages zur Anwen-
dung kommt, ist die Gerichtsbarkeit des Gerichtshofs gesichert.

Im Innern der bestehenden Gemeinschaft dii
k

h

tl

verhandlungen auf die Beachtung der genannt
tberfliissige Vorschrift.

Erklirung zur Todesstrafe

Ebenfalls zur Geschiftsgrundlage der Europiischen Union gehért, daf} gegenwirtig in kei-
nem Mitgliedstaat die Todesstrafe mehr verhingt wird und daf eine grofie Mehrheit von
Mitgliedstaaten das Protokoll Nr. 6 zur EMRK unterzeichnet und ratifiziert hat.? Dies
kommt in einer Erkldrung fiir die Schluffakte iiber die Abschaffung der Todesstrafe zum
Ausdruck. Die Wiedereinfilhrung der Todesstrafe in cinem Mitgliedstaat diirfte daher fiir
die Union Anlafl sein, iiber Mafinahmen im R: hmen des Art. F a EUV n.F. zu entscheiden.

Diskriminierungsverbot obne unmittelbare Wirkung (Art. 6 a EGV n.E)

Aus dem Kreis der den Mitgliedstaaten gemeinsamen Grundrechte hebt Art. 6 a EGV n.F
die Diskriminicrungsverbote aus Griinden des Geschlechts, der Rasse, der ethnischen
einer Behinderung, des Alters oder der
Text diese Rechtsgewihrleistungen nicht
elbaren Anwendbarkeit freigibt, sondern
at im Rahmen der durch den Vertrag gege-
cht. Uberdies erhilt das Parlament Einfluf
auf die zu treffenden Mafinahmen lediglich im Wege der Anhérung,

Vorstellungen der Reg iiber den Umfarig
chstellung noch weit a jeweiligen Regie-
abzulesen sein, welche gen von einer ein-

deutigen Rechtsgewihrleistung haben Abstand nehmen lassen. In der Rechtspraxis kénnen
einschldgige Fille auch bisher schon vom Europiischen Gerichtshof bewiltigt werden.”®
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Ergiinzende Rechte im Rahmen der Unionsbiirgerschaft

Aufgrund der in Art. 8 e EGV dem Rat bereits gegebenen Ermichtigung zur Ausweitung
des Kreises der Rechte der Unionsbiirger war nicht zu erwarten, dafl die Revisionskonfe-
renz diesem Kapitel besondere Aufmerksamkeit schenken wiirde. Dennoch sind einzelne
Erginzungen erwihnenswert. Diese mdgen nicht von besonderer Bedeutung sein, da sie
zum Teil auch nach bisherigem Gemeinschaftsrecht als verbiirgt gelten konnten. Sie unter-
streichen aber die langfristige Absicht, den Rechtsstatus der Unionsbiirgerschaft” weiter zu
entfalten.

(1) Der nunmehr in Art. 8 Abs. a EGV n.F. gegebene Hinweis, dafl die Unionsbiirgerschaft
die nationale Staatsbiirgerschaft erginzt, nicht aber ersetzt, war bisher vollkommen unbe-
stritten. Dennoch scheint es immer wieder Irritationen in dieser Richtung gegeben zu
haben, so daf§ diese Klarstellung als erheblich angesehen wurde.

(2) Zum Petitionsrecht erginzt Art. 8 d Abs. 3 EGV n.E, daf sich jeder Unionsbiirger in
seiner Sprache an jedes Organ und jede Einrichtung wenden kann. Damit sind naturgeméfl
nicht die nationalen Behérden gemeint. Der in diesem Zusammenhang gegebene Hinweis
auf Art. 4 EGV bezieht sich nur auf die Organe und Einrichtungen der Gemeinschaft. In
der Verordnung Nr. 1 zur Regelung der Sprachenfrage fiir die Europdische Wirtschaftsge-
meinschaft kam dieses umfassende Recht zum Gebrauch samtlicher Sprachen im Rechtsver-

kehr zum Ausdruck.” Auch das Bundesverfassungsgericht hat die
Bede hervorgehoben, den berechtigenden und verpflichtenden
Rech prache abwickeln zu kénnen.” Ausnahmen, die im vélker-

rechtlichen Vertragsrecht letztlich unvermeidbar sind, sollten auch weiterhin innerhalb des
Rechtsraumes der Union nur in sachlich unabv eisbaren Ausnahmefillen denkbar sein. Dies
gilt auch fiir die Vollsprachenregelung, die der rechtsetzenden Tétigkeit der Gemeinschafts-
organe zugrundeliegt."

Territorium aller Mitgliedstaaten als ,sicheres Herkunftsland® im Hinblick auf das Asyl-
recht anzusehen. Ausnahmen sollen nur zugelassen werden, wenn ein Mitgliedstaat gemafd
Art. 15 EMRK bestimmte Menschenrechte und Grundfreiheiten aufler Kraft setzt bzw.
wenn das oben genannte Verfahren des Art. F a Abs. 1 EUV n.E eingeleitet worden ist.

(4) Eine Pflicht der Unionsbiirger ist erst in einer kurzen Erklirung zur Schiuflakte iiber
freiwillige Dienste erkennbar. Jedoch wird hier weder ein Recht noch eine Pflicht aufge-
stellt, sondern lediglich anerkannt, daf freiwillige Dienste einen wichtigen Beitrag zur Ent-
wicklung der sozialen Solidaritit leisten.

(5) SchlieRlich wird die Unionsbiirgerschaft im neuen Art. 5 a EGV n.E genannt, der die
lang umstrittene Flexibilititsklausel enthilt. Die nunmehr zugelassene engere Zusammenar-
beit einzelner Mitgliedstaaten soll nach Absatz 1 Buchstabe ¢ nicht die Unionsbiirgerschaft
betreffen diirfen und auch keine Diskriminierung zwischen Staatsangehérigen der Mitglied-
staaten beinhalten. Es ist allerdings kaum denkbar, wie aus einer engeren Zusammenarbeit
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nicht auch zwangsliufig unterschiedliche rechtliche Auswirkungen fiir die Staatsangehori-
gen der jeweiligen Gruppen von Mitgliedstaaten entstehen mussen.

Wahlrecht zum Europdischen Parlament: Ein Schritt vor oder zuriick?

Gemifl Art. 138 Abs. 3 EGV ist es bisher trotz einer Vielzahl von Anliufen nicht zur Ein-
fiihrung eines einheitlichen Wahlverfahrens fiir die Wahl zum Europaischen Parlament
gekommen. Ein neuer-Anlauf soll mit dem Zusatz ,oder im Einklang mit den allen Mit-
gliedstaaten gemeinsamen Grundsitzen® gemacht werden. Damit wird ein weiterer Schritt
in Richtung eines einheitlichen Verfahrens getan werden kénnen, ohne das im Vereinigten
Kénigreich geltende reine Mehrheitswahlrecht mit einer Verletzung des Grundsatzes der
gleichen Wah! in Frage zu stellen. Auch insoweit wird die snationale Identitit der Mitglied-
staaten® ebenso sichtbar wie das foderative Prinzip im Hinblick auf die Zahl der Abgeord-
neten. Hier sicht die Revisionskonferenz fiir Art. 138 Abs. 2 EGV n.E eine Regelung vor,
die stets eine angemessene Vertretung der Volker der in der Gemeinschaft zusammenge-
schlossenen Volker gewihrleisten soll.”” Anregungen, europaweite Referenden einzufithren,
sind von der Konferenz nicht aufgegriffen worden.™

Der Streitpunkt der sozialen Grundrechte

Unabhingig von der Unionsbiirgerschaft spricht der neue Vertrag vereinzelt soziale Grund-
rechte an. Dieser Akzent hingt mit der Eingliederung des Sozialabkommens.in das Ge-
meinschaftsrecht ebenso zusammen wie mit dem Beschiftigungspakt, der den Biirgern fiir
die Zukunft eine bessere Perspektive fiir ihre soziale und wirtschaftliche Stellung bieten soll.

Die sozialen Grundrechte werden als solche ausdriicklich angesprochen in dem neu formu-
lierten 4. Erwigungsgrund zum EUV sowie in Art. 2 EGV n.F und in Art. 117 Abs. 1 EGV
n.E. Hier dienen die sozialen Grundrechte nach Mafigabe der Europdischen Sozialcharta
(1961) sowie der Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer (1989)
als Grundlage fiir die Zielverfolgung im sozialen Bereich.

Die Ubernahme des bisherigen Sozialabkommens in die Art. 117-118 ¢ EGV n.E. bildet ein
weiteres eindriickliches Beispiel fiir den Entwicklungsprozefl des Gemeinschaftsrechts: In
nach Vélkerrecht unverbindlichen Texten sind bestimmte Sozialrechte zunichst in das
Abkommen iibernommen worden, das nach der im Vertrag von Maastricht vereinbarten
Flexibilitit zunichst nur fiir vierzehn Mitgliedstaaten gelten sollte. Nunmehr ist in einem
dritten Schritt unter Teilnahme aller Mitgliedstaaten dieses Abkommen in den EGV inte-
griert worden. ’

Ahnliches gilt fiir den Grundsatz der Gleichberechtigung: Art. 119 Abs. 4 n.E wird auf
einen weiteren Anwendungsbereich erstreckt. Im Hinblick auf die ,effektive Gewahrlei-
stung der vollen Gleichstellung von Mannern und Frauen im Arbeitsleben® sollen im Rah-
men von Mafinahmen der positiven Diskriminierung spezifische Verglinstigungen zur Ver-
hinderung bzw. zum Ausgleich von Benachteiligungen beibehalten bzw. beschlossen wer-
den kénnen. Auch insoweit hatte es zunichst im Vertrag von Maastricht nur eine gemeinsa-
men Erklirung der Mitgliedstaaten gegeben.”
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Datenschutz

Zum Datenschutz sieht Art. 213 b EGV n.E. die Anwendung der von der Gemeinschaft
beschlossenen materiellen Vorschriften zum Datenschutz ab 1. Januar 1999 vor. Neben die-
ser materiellen Verbiirgung bestimmt Art. 213 b Abs. 2 EGV n.E die Errichtung einer unab-
hingigen Kontrollinstanz, die fiir den effektiven Schutz nach den Erfahrungen mechrerer
Mitgliedstaaten unumginglich erscheint. Zum Datenschutz insgesamt gesehen hat die Kon-
ferenz im Grundrechtsbereich keine bahnbrechenden Fortschritte erzielen kénnen. Die
vorgenommenen Erginzungen erfiillen aber immerhin einige seit langem erhobenen Forde-
rungen. Dieser schrittweise Prozef} wird also weitergehen bis hin zu einer umfassenden
Kodifizierung der Grundrechte.

Transparenz als Grundrechtsvoraussetzung

Nicht nur fiir den abwehrenden Schutz der Grundrechte, sondern auch fiir die aktive Mit-
gestaltung der gemeinschaftlichen Rechtsordnung sind transparente Strukturen und Verfah-
ren unabdingbar. Der neu gefaite Einleitungsartikel zum EUV in Gestalt des Art. A Abs. 2
verlangt, daf§ die Entscheidungen ,,méglichst offen” getroffen werden sollen. Zur Offenheit
des Entscheidungsganges in der Gemeinschaft trigt sicherlich die verstirkte Einschaltung
des Europiischen Parlaments ebenso bei wie die ansatzweise erreichte Vereinfachung der
Gesetzgebungsverfahren. Als besonderes Recht ausgestaltet ist nunmehr das Recht auf
Zugang zu den Dokumenten des Europiischen Parlaments, des Rates (insbesondere soweit
er als Gesetzgeber beschliefit) und der Kommission. Der Europiische Rat wird in diesem
Zusammenhang naturgemifl nicht erfafit. In Art. 191 a EGV n.F. wird der umfassende
Zugang nicht nur den Unionsbiirgern eingerdumt, sondern aufgrund ihrer Rechtsunterwor-
fenheit auch sonstigen natiirlichen und juristischen Personen mit Wohnsitz bzw. Sitz in
einem der Mitgliedstaaten. Entsprechendes gilt im Hinblick auf Art. 151 Abs. 3 EGV n.E.
Damit sind die vorsichtigen Ansitze in den jeweiligen Geschaftsordnungen’ bzw. letztlich
auch in der Rechtsprechung des Gerichtshofs nunmehr umfassend auf der Ebene des
primiren Vertragsrechts verankert. Ob in der Praxis das ohnehin bereits sehr transparente
System noch offener gestaltet werden kann, muff dahinstehen.” Gemiafl Art. 191 a Abs. 2
EGV wird der Rat die allgemeinen Grundsitze iiber die Einschrinkungen fiir die Ausii-
bung dieses Rechts festlegen miissen, um die naturgemifl vorhandenen 6ffentlichen und pri-
vaten Interessen miteinander abzuwigen und einem schon in Ansitzen zu beobachtenden
Mifibrauch dieses Rechts entgegenzuwirken.

Zur Transparenz sollen gemif§ der Erklirung zur Schlufakte iiber die redaktionelle Qualitit
der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften einvernehmlich festzulegende Leitlinien zur Ver-
besserung bzw. Kodifizierung der Rechtstexte beitragen. Letztlich ist damit die umfassende
Vereinfachung bzw. Kodifizierung des gesamten primiren Vertragsrechts der Union ange-
'sprochen. In einer weiteren Erklirung zur Schluflakte sind die Hohen Vertragsparteien
allerdings lediglich {ibereingekommen, die technischen Arbeiten fiir eine kodifizierte Fas-
sung aller einschligigen Vertrige ,,moglichst ziigig“ fortzusetzen. Bedauerlich ist hier die
Festlegung, daf§ der kodifizierte Text lediglich der leichteren Orientierung dienen, aber
letztlich keine Rechtswirkung haben soll. Damit wird die unabweisbare Neugestaltung des
priméren Vertragsrechts weiter hinausgeschoben und diirfte erst anlafllich der weiteren und
zu erwartenden Vertragsrevisionen aufgegriffen werden.
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Es stellt kaum einen Beitrag zur Transparenz dar, wenn nunmehr die durch die Revisions-
konferenz erneut verunstalteten Texte neben einer rein deklaratorischen Kodifizierung
bestehen bleiben sollen. Sicher wiirde durch eine rechtsgestaltende Kodifizierung ein Stiick
der von der Gemeinschaft herbeigefiithrten Rechtsidentitit verlorengehen. Auch wiirden
sich in der Ubergangszeit erhebliche Probleme im Hinblick auf die Vertragsanwendung
ergeben. Dennoch diirfte schon jetzt der nach Abschluf} der Revisionskonferenz festliegen-
de Vertragsinhalt mit seinen iiber zwanzig zusitzlichen Protokollen und iiber fiinfzig
Erklirungen kaum mehr rechtsstaatlichen Anforderungen der Transparenz und Zuginglich-
keit entsprechen.

Ganz ins Bild zu der insoweit nur halbherzigen Redaktionsleistung der Revisionskonferenz
gehort es, daf nicht der Mut gefunden wurde, die in der Rechtswirklichkeit immer mehr in
Erscheinung tretende Europiische Union mit eigener Rechtspersonlichkeit auszustatten.
Dies war Gegenstand breiter Auseinandersetzungen auf der Konferenz.® Einem der fiir den
Rechtsfindungsprozef in der Union typischen Kompromisse ist es zu verdanken, daff einer-
seits der Union die Rechtspersénlichkeit nicht ausdriicklich verlichen wird. Andererseits
lassen sich die Art. ]. 8 sowie J. 14 EUV n.E nicht anders verstehen, als dafl die Konferenz
in Hinblick auf die Europiische Union zumindest stillschweigend von einer Rechtspersén-
lichkeit ausgegangen ist. Es wire kaum anders denkbar, daf} der Vorsitz die Union in Ange-
legenheiten der Gemeinsamen Aufle “ bzw. daff internatio-
nale Ubereinkiinfte gem. Art. J. 14 chlossen werden. Die
rechtliche Entwicklung, die auch hier von z Ansatzen bis hin zur
rechtlichen Endgestalt fiihrt, wird damit auch im Hinblick auf die Rechtsnatur der Europai-
schen Union sichtbar. Spitestens mit Ablauf des EGKS-Vertrages zum Jahre 2002 sollte
endgiiltig das verfassungsrechtliche Nebeneinander von Union und Gemeinschaften tiber-
wunden sein. '

Perspektiven

Uberblickt man die vereinzelten Verbesserungen des Rechtsstatus der Unionsbiirger sowie
auch der sonstigen vom Gemeinschaftsrecht betroffenen Personen, so ist lediglich das
Bemiihen der Konferenz um ecine verbesserte Rechtsstellung zu erkennen. So wird die
Schrittmacherrolle weiterhin dem Rechtssetzer der Gemeinschaft bzw. der Rechtsprechung
vorbehalten sein. Ob die Biirger insoweit die fiir sie wichtigen Vorteile des neuen Vertrages
erkennen werden, wird in dem einen oder anderen Referendum zum Vertragswerk wie in
Dianemark (Mirz 1998) zum Ausdruck kommen. Inwieweit die hier beschriebene verbes-
erenden beeinflussen konnte, wird kaum jemals zu
i} keine Begriindungen abgeben. Erst eine Verfas-
sschliefflich durch die Regierungen herbeigefiihrt
inen oder anderen Weise beteiligt sind?, diirfte zu
hrleistung der Rechte der Biirger fithren.
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Anmerkungen

1.

10.

11.

Auf der Revisionskonferenz hatte vor allem
die Bundesregierung die Aufnahme eines
entsprechenden Kataloges verfolgt.

Hierzu ,Position Paper” von Alan Dash-
wood zum Entwurf von Amsterdam, Centre
for European Legal Studies, Cambridge
1997, S. 6.

Vgl. das dem Entwurf beigefiigte Protokoll
tiber die Rolle der einzelstaatlichen Parla-
mente in der Europdischen Union.

Vgl. Bundesverfassungsgericht 89, 155 {{.,
172 (Maastricht). -

Kap. I des ersten
sowie die Beitrage
und Peter-Christi-
Heft.

So noch Albrecht Randelzhofer, in: Peter
Hommelhoff / Paul Kirchhof, Der Staaten-
verbund der Europiischen Union, Heidel-
berg 1994, S. 39 {L,, S. 46.

34 (1997), S. 491 ff.

Fiir eine unmittelbare Bindung bereits im
Hinblick auf den bisherigen EG-Vertrag vgl.
Meinhard Hilf, in: Eberhard Grabitz und
Meinhard Hilf, Kommentar zur Europii-
schen Union, Stand: 10. EL Oktober 1996,
Art. FEUV, Rdnr. 41.

Jochen A. Frowein und Woltgang Peukert,
Europiische Menschenrechtskonvention,
2. Auflage, Kehl am Rhein 1996, Art. 2 Rn. 8.

Vgl. auch die Erklirung zur Schluflakte iiber
Personen mit Behinderungen (Hinweis auf
Art. 100 a EGV).

Der besondere Rechtsstatus der Unionsbiir-
gerschaft, der unabhingig von den Freiheiten
der Vertrige besteht, wird erstmals besonders

254

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.
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Gemeinschaftsmarken Art. 115 der Verord-
nung Uber die Gemeinschaftsmarke, ABI.
1994 L 11, 1, 29.

sich hier-
rreprasen-
sreicheren

Vgl. auch die Erganzung zu den Art. 2 und 3
EGVnE g

Vgl. den zwischen Rat und Kommission ver-
einbarten Verhaltenskodex von 1993 (ABI. L
340, S. 41) sowie zu den Geschiftsordnungen
von Rat ABI 1993 L 340, S. 43 und von der
Kommission ABL 1994 L 46, S. 58.

Weiler, a.a.0., S. 150 {f., 153 mit Hinweisen
auf die denkbare Einbeziehung des Internets.

Vel. Koe-
nig, opii-
scﬁe ft fir
Wirt

Und sie bewegt sich doch!
Die Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik nach den
Bestimmungen des Amsterdamer Vertrages

Elfriede Regelsberger und Mathias Jopp

spolitik (GASP) zum Ausdruck gebrachte
auflenpoliti wird traditionell hochst unterschiedlich
beurteilt. D n Tagespresse werden die Auflenministertref-
fen als Veranstaltungen geschildert, die immer mehr internationale Themen in immer kiirze-
rer Zeit behandeln und deshalb zu unverniinftigen Aussagen neigen, die schnell aus dem
vorbereiteten ,,Zettelkasten® entnommen werden.! GASP-Insider? unterstreichen demge-

r zugegebenermafen zuweilen miihseli-

Wert des Netzwerkes fir die nationale
gleichbedeutend mit dem im Maastrichter
en Anspruch einer ,Gemeinsamen® Auflen-

Das mit der

kationsverfahren des Unionsvertrages verzo-

Therapievorschlige.* Die seit dem Bericht d
mithevoller Kleinarbeit erstellte Rezeptur wi
— bei entsprechender Anwendung — die GA
betrichtlich reformieren.

ren zu kénnen. Inwieweit die neuen Mogli t
vorerst spekulativ. Wie die Erfahrungen mit
nen Teile des Vertrages toter Buchstabe wer

wortern einer zumindest an Gemeinschaftsv » ' .
ht es nicht, dafl mit For-

gkeiten von Bestimmun-
muflten, die sich in der

n diirften.
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Entsprechend den unterschiedlichen Interessen, europapolitischen Konzepten und nationa-
len Ausgangslagen der Regierungen fielen die ersten Reaktionen auf die GASP-Reform aus.
In London legte man nach Abschlufl des Amsterdamer Gipfels besonderen Wert auf die
Feststellung, dafl — ungeachtet des Prinz

Vetomoglichkeit im Falle vitaler nationaler

dent betonte ebenfalls in eher restriktiver

ausgehandelten Vorbehalte Dinemarks bei

Integration berticksichtigt, wihrend der nied

sche Auflenminister das erweiterte Handlungsfeld in der Sicherheits- und Verteidigungs-
politik (Art. ].7) hervorhoben.®

Die wesentlichen Elemente der GASP erschliefien sich aus dem bereits genannten, iiber

weite Strecken neu komponierten Titel V, Art. ] sowie den dazugehorigen Texten im

Anhang, erginzt um Verweise etwa in den Gemeinsamen Bestimmungen, wo sich in

Art.C,2 beispielsweise eine neue Kooperationsverpflichtung von Rat und Kommission fin-

det, der dort geforderten Kohirenz der AufRenaktivititen der Union Rechnung zu tragen.

Auflerdem befinden sich in den fiir die EU-Organe einschligigen Texten GASP-relevante

Bestimmungen, wenn etwa in Art. 151 EGV in der elnstimmige

Auswirkun-

Organisation

identen neue

eit er6ffnet, die Zustindigkeitsbereiche der

Kommissare neu zu ordnen und den Wunsch enthilt, die sich als problematisch erwiesene

Aufsplitterung von Zustindigkeiten mit aulenpolitischem Bezug innerhalb der Kommis-
sion” unter der Verantwortung eines Vizeprisidenten zusammenzufiihren.

Ziele, Handlungsfelder und Verpflichtungscharakter

Art. J.1,1 und J.7,1 bestitigen den
Auflen-, Sicherheits- und Verteidi
zeflhafter Vorgang, der durch eine
unterstltzt werden kann, ohne di
zuzufiihren. Mit der Aufnahme der sogenan
trag (Art. ].7,2) wird das sicherheitspolitische

$e etwas stirker betonend, bleiben
, die Politik der Union ,,aktiy und
Solidaritdt“ zu unterstiitzen (Art.
der Mitgliedstaaten untereinander

richtender itigen politischen Solidaritit, der mdglichen
Blockbildu »groff“ und ,klein® innerhalb der Fiinfzehn
vorbeugen eine gerade von den klei-

neren Partnern hochst skeptisch bewertete ausel fiir die zweite Siule
wirken, wenngleich sie indirekt durch spe  sche Verfahrensméglichkeiten im Falle kon-
struktiver Enthaltung (Art. J.13,1) fiir die  eite GASP-Agenda funktional verankert ist.
Schon sehr frith im Verhandlungsprozef wurde dem von Griechenland aufgrund seiner
auch 1996 anhaltenden Konflikte mit der Tiirkei ausgehenden Bemiihen um eine Ausdch-
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nung des Zielkatalogs auf die (territoriale) Unversehrtheit der Union, die Wahrung der
Prinzipien der Helsinki-Schluflakte und der Charta von Paris, mit dem besonderen Hinweis
auf den Schutz der Auflengrenzen, Rechnung getragen (Art. J.1,1). Gewollt oder ungewollt
ist man damit einer impliziten Definition der Union als Sicherheitsraum niher gekommen.

Neu ist ferner die in Art. J.14 verankerte Moglichkeit des Rates zum Abschluff von Abkom-
men mit Drittstaaten und internationalen Organisationen fiir GASP-relevante Angelegen-
heiten. Der Bedarf an einer entsprechenden Generalklausel resultiert offensichtlich aus den
unbefriedigenden Erfahrungen mit der EU-Verwaltung von Mostar und kénnte die Reakti-
onsgeschwindigkeit entsprechender konkreter Aktionen in Zukunft erhdhen. Zugleich ist
hier die Gefahr von ,Ubergriffen® spezifischer GASP-Mechanismen auf die klassischen
Gemeinschaftskompetenzen in der Abkommenspolitik gegeben.'

Institutionelle Newerungen -

Die auffilligsten Neuerungen im bisher vierstufigen GASP-Institutionengefiige betreffen
die Position des Generalsekretirs des Rates und die ihm zugeordnete, neu zu schaffende
GASP-Strategieplanungs- und Frithwarneinheit. Wie in der entsprechenden Erklirung zur
Schluflakte ausfiihrlich dargestellt, obliegt der aus Vertretern des Generalsekretariats, der
Mitgliedstaaten, der Kommission und der WEU zu-bildenden Einheit die frithzeitige Iden-
tifizierung von GASP-relevanten internationalen Entwicklungen, deren Bewertung und die
Erstellung geeigneter Handlungsoptionen. Konzipiert als Zuarbeiter fiir den Rat oder die
Prisidentschaft, unter deren Verantwortung die entsprechenden Papiere zu prisentieren
sind", diirfte die institutionelle Balance gewahrt bleiben. Ob das neue Gremium die in sie
gesteckten Erwartungen, nationale Partikularinteressen zugunsten der zuweilen fehlenden
»gemeinsamen Vision® zurilickzudringen, erfiillen kann, wird zum einen davon abhingen,
wie es der Leitungsspitze gelingt, die der Strategieplanungs- und Friithwarneinheit zuer-
kannte Initiativmoglichkeit wahrzunehmen, aber auch davon, dafl der Rat die politischen
Optionen und Empfehlungen auch avfgreift und — auf der Inputseite — die Mitgliedstaaten
und die Kommission die neue Einheit mit den nétigen Informationen iiber die internationa-
le Politik ,fiittern®. Punkt 5 der Erklarung zur Strategieplanungs- und Frithwarneinheit
enthilt zwar eine entsprechende Aufforderung zur Weitergabe auch vertraulicher Informa-
tionen, wobei der Hinweis auf den grofitmoglichen Umfang Spielraume offenlifit, die etwa
von der Regierung in London deutlich restriktiv verstanden werden diirften. Die Erfahrun-
gen mit nationalen Planungsstiben sind allerdings zum Teil wenig verheiffungsvoll und die
Planungszelle der WEU beispielsweise leidet heute noch unter der mangelnden Unterstiit-
zung und Akzeptanz der Mitgliedstaaten.

Die mit den Forderungen nach mehr ,Sichtbarkeit und ,,Kontinuitit“ bestimmte Debatte
iber eine verbesserte Auflendarstellung der GASP wurde in der Regierungskonferenz
zugunsten des bestehenden Prisidentschaftsmodells entschieden (Art. J.8,1+2). Innovative
Vorschlige wurden mit Riicksicht auf die ohnehin prekire Machtbalance, wie sie etwa auch
in der Auseinandersetzung tiber eine Neugewichtung der Sttmmen im Rat deutlich wurde,
zugunsten bescheidenerer Vorschlige nicht weiter behandelt. Auch die von Frankreich
besonders stark favorisierte Funktion eines ,Hohen Reprisentanten® fiir die GASP mit
weitreichenden Kompetenzen in der Auflenvertretung wurde auf die gemeinhin als ,,graue
Eminenz“ im Hintergrund der Prisidentschaft agierende Position des Generalsekretirs des
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Rates zuriickgestuft. Wohl mit Riicksicht auf das besondere Anliegen Frankreichs ist in den
neuen Vertragsbestimmungen (Art. J.8,3 u. J.16) vom Generalsckretir des Rates als dem
,Hohen Vertreter® fiir die GASP die Rede; sein ,Platz* in der GASP-Hierarchie ist aller-
dings ausdriicklich als Zuarbeiter fiir die Prasidentschaft und den Rat gekennzeichnet. Die-
ses Unterordnungsverhiltnis gilt auch in der Aufendarstellung, wenn er auf Ersuchen des
Vorsitzes im Namen des Rates den politischen Dialog mit Dritten fithrt. Uberlegungen, wie
sic etwa von deutscher Seite angestellt wurden, mehr Kontinuitit in der GASP dadurch zu
erreichen, dafl einem solchen Hohen Reprisentanten der Vorsitz im Politischen Komitee
obliegen konnte, wurden ebenfalls als zu weitreichend und nicht konsensfihig verworfen.
Die vereinbarte Losung ist daher bewuft nicht an die Position und Autoritit des NATO-
— bei entsprechender per-
Vertreter unterstehenden
f die Entscheidungs- und
Konsensbildungsprozesse der Regierungen nicht ganzlich ausgeschlossen.

Die in der AufSendarstellung nicht selten Verwirrung stiftende und GASP-intern miihselige
Abstimmungsprozeduren erfordernde Troika-Sprecherrolle hat man dahingehend ent-
schlackt, daff die Prisidentschaft lediglich von dem Mitgliedstaat unterstiitzt werden soll,
der nach ihr den Vorsitz iibernimmt. Das Recht der Kommission, an den Reprisentations-
aufgaben des Vorsitzes ,,in vollem Umfang beteiligt zu sein, bleibt davon unberiihrt (Art.
J.8,4). Nimmt man die Assistenzfunktion des Hohen Vertreters fiir die GASP hinzu, so
konnte von einem neuen Dreiergespann Prisidentschaft-Kommission-Generalsekretir des
Rates/Hoher Vertreter gesprochen werden, wobei es sich um deutlich unterschiedliche
Befugnisse der Beteiligten handelt, erweitert zur Quadriga im Falle der Beteiligung des
nachfolgenden Prisidentschaftslandes. Eine Troikaformel unter Beteiligung der Kommissi-
on kénnte zudem der Kohirenz zwischen den aufien- und handelspolitischen Kompeten-
zen der Union forderlich sein.

Erstmals vertraglich verankert wird die seit Maastricht einigermafien erfolgreich praktizierte
Ernennung von Sonderbeauftragten in der EU-Auflenpolitik. Versehen mit einem Mandat
des Rates (Art. J.8,5), erhofft man sich von den Sonderbeauftragten eine groflere Prisenz der
Europiischen Union ,,vor Ort“, die die Funfzehn zugleich zu mehr operativer Politik ver-
anlassen und zugleich den jeweiligen Vorsitz entlasten konnte. Klarungsbediirftig bleiben
gegenwirtig noch deren administrative Ausstattung und Riickkoppelung mit dem Rat/der
Prasidentschaft und dem Generalsekretir. Erfahrungen mit dem EU-Sonderbeauftragten
Carl Bildt wie auch mit dem EU-Administrator fiir Mostar in Bosnien-Herzegowina haben
erhebliche Mingel an Riickendeckung aufgezeigt. Immerhin scheint mit einem speziellen
Artikel im GASP-Haushaltskapitel die finanzielle Ausstattung von Sonderbeauftragten
geklirt zu sein."”

Verglichen mit der bisherigen Leitlinienkompetenz des Europiischen Rates” enthilt der
Amsterdamer Vertrag eine deutliche Ausdifferenzierung seiner Befugnisse. Sie betreffen
einerseits seine Initiatorrolle fiir die Weiterentwicklung der europdischen Verteidigungs-
komponente (Art. J.7,1), die sich ausdriicklich auch auf die WEU erstreckt in den Fillen, in
denen sich die Union dieser Institution bedient (Art. J.7,3). Ferner wurde den Staats- bzw.
Regierungschefs die Entscheidungsbefugnis iiber die gemeinsamen Strategien iibertragen
(Art. ].3,2), jenes neuen Instrumentariums, mit dem sich vor allem die deutsche Uberlegung
verband, die franzosische Haltung in Richtung Mehrheitsprinzip zu bewegen und in der
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Sache die Hoffnung, mittel- bis langfristig die generelle Politik der Union in zentralen
regionalen oder funktionalen Fragen per Konsens zu definieren, deren konkrete Ausgestal-
tung dann mit Mehrheit erfolgen kann." Schlieflich erfahrt die in der Praxis bereits tibliche
Rolle des Europiischen Rates als oberstem Streitschlichter in Artikel ].13,2, eine besondere
Bedeutung: bei Vorliegen eines vitalen nationalen Interesses kann keine Abstimmung im Rat
erfolgen; die Sache kann dann mit qualifizierter Mehrheit auf die hochste politische Instanz
verlagert werden.

Auf den ersten Blick unverindert bleiben das Initiativrecht der Kommission (Art. J.17) und
die Beteiligungsmoglichkeiten des Europiischen Parlaments, die als wortgleicher Artikel
J.11 (frither J.7) iibernommen wurden. Allerdings wird der Kommission bei der Durch-
fiihrung von gemeinsamen Aktionen eine aktivere Rolle zuerkannt, die sich als konkretes
Aufforderungsrecht des Rates gegeniiber der Kommission darstellt (Art. J.4,4). Mit der in
Amsterdam gefundenen Interinstitutionellen Vereinbarung iiber die Finanzierung der
GASP diirften die fiir die vergangenen Jahre typischen Ungereimtheiten bei der Zuordnung
von EG-Mitteln fiir operative Ausgaben der GASP, die heftigen Auseinandersetzungen
zwischen den beiden Teilen der Haushaltsbehorde tber die vom Rat gewtinschte Mittelzu-
weisung und -verwendung und die hiervon abweichenden Vorstellungen des Europiischen
Parlaments sowie das von manchen als willfahriger Handlanger des Rates eingestufte Wir-
ken der Kommission bei der Mittelverwendung weitgehend der Vergangenheit angehéren.
Der neue Text enthilt detaillierte Regelungen tiber ein Ad-hoc-Konzertierungsverfahren fiir
die Aufstellung des GASP-Haushalts, konkrete Vorschlage fiir die Klassifizierung der
GASP-Ausgaben® sowie besondere Konsultationsverfahren, die die in Art. J.11 verbrieften
Rechte des Europiischen Parlaments erginzen. Abweichend vom tiblichen EG-Haushalts-
verfahren gibt es fiir die GASP kiinftig keine als Reserve eingestellten Mittel. Dies diirfte als
»Sieg® des Rates zu verstehen sein, der sich bei der bisherigen Praxis durch die Zustim-
mungspflicht des Parlaments bei der Verwendung von Reservemitteln in seinen Handlungs-
moglichkeiten eingeengt fiihlte. Seinem Petitum fiir eine gewisse Flexibilitit bei der Mittel-
verwendung, um rasch GASP-Aktionen umsetzen zu kdnnen, wird auch dadurch entspro-
chen, dafl die Kommission, basierend auf einem Ratsbeschlufy, autonom Transfers zwischen
den Teilen des GASP-Budgets vornehmen kann. Sie verpflichtet sich zugleich, beide Teile
der Haushaltsbehorde vierteljahrlich {iber die Umsetzung der GASP-Aktivititen zu infor-
mieren und eine finanzielle Vorausschau fiir die noch verbleibenden Mittel zu leisten.

Das Europiische Parlament scheint seinen Forderungen nach einer kontinuierlichen Ein-
schaltung, moglichst im Vorfeld von GASP-Entscheidungen, insofern nihergekommen zu
sein, als der Rat bereit ist, bei jedem GASP-Beschluff mit Ausgabencharakter das Parlament
sofort und in jedem Einzelfall zu informieren und insbesondere eine genaue Kostenaufstel-
lung zu prasentieren. Dariiber hinaus verpflichtet sich die Prasidentschaft zu einer ,regel-
mifligen Information des Europdischen Parlaments iiber die Entwicklungen und Imple-
mentation der GASP-Politik. Bekanntermaflen hiangt die Qualitit des Kontaktnetzes zwi-
schen dem Parlament und den GASP-Verantwortlichen entscheidend vom Verstindnis und
Willen zur Kooperation der jeweiligen Prasidentschaften ab. Erst die Zukunft wird zeigen,
ob die jetzt zur Zufriedenheit aller erreichte Losung trigt und das Verhiltnis Europdisches
Parlament-Rat moglicherweise eine neue Qualitit erreicht.
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Beschluf$fassung

Die zentrale Schwiche der GASP besteht und bestand in der Beschlufifassung. Solange diese
nicht aus dem gerade zur Blockade animierenden Einstimmigkeitszwang befreit wird, leidet
die Europdische Union an mangelnder Reaktionsgeschwindigkeit, Entscheidungsfihigkeit
und Effizienz. Mit dem neuen Art. J.13 hat man sozusagen — um in Bildern zu sprechen —
den Klassizismus der Renaissance durch den Spitbarock des Absolutismus ersetzt, wobei
Spekulationen tiber das Ende ungehinderter Souverinitit die Tiiren gedffnet sind.

Was sich angesichts des britischen Widerstandes noch bis Mitte 1996 als zu ,revolutionir®
fiir die GASP darstellte, begann sich schon mit dem Dubliner Vertragsentwurf vom Dezem-
ber 1996 in einen realisierbaren Ansatz zu verwandeln: die deutlich breitere Verankerung
des Mehrheitsprinzips. Zwar betont Art. J.13 den Grundsatz der Einstimmigkeit, insbeson-
dere bei Fragen mit verteidigungspolitischen Beziigen und der Definition von Grundsitzen
einer gemeinsamen Politik sowie im Falle einer Schlichtung durch den Europiischen Rates
bei Inanspruchnahme eines nationalen Vetos. Analog zum Gemeinschaftsverfahren verhin-
dert dabei die Enthaltung von anwesenden oder vertretenen Mitgliedstaaten gemifl Art.
148,3 EGV nicht die Annahme entsprechender Beschliisse. Zugleich eroffnet Art. J.13,1 mit
der sogenannten konstruktiven Enthaltung ein flexibleres, die Geschlossenheit in der
Aufiendarstellung allerdings méglicherweise schwichendes Vorgehen.' Die dort vorgesehe-
nen Regeln besagen, dafl Mitgliedstaaten von der Anwendung eines Beschlusses ausgenom-
men werden konnen, wenn sie eine ihre Enthaltung begriindende Stellungnahme abgeben,
mit der Mafigabe, sich jeglicher Handlung zu enthalten, die der Politik der Union zuwider-
laufen konnte. Die Inanspruchnahme einer konstruktiven Enthaltung entbindet aber offen-
sichtlich den betreffenden Mitgliedstaat nicht von seinen finanziellen Pflichten im Falle der
als moglichen, wenngleich weniger realistischen Variante in Art. J.18,3 vorgesehenen Finan-
zierung von GASP-Aktivititen durch die Mitgliedstaaten. Eine Ausnahme stellen lediglich
Mafinahmen mit verteidigungspolitischen Beziigen dar. Die Moglichkeit einer solcherart
engeren Zusammenarbeit im begrenzten Teilnechmerkreis findet allerdings dann ihr Ende,
wenn eine Gruppe von wenigstens drei oder mehr Mitgliedstaaten, die zusammen mehr als
ein Drittel der gewogenen Stimmen (30 von 87) auf sich vereinigen, eine ausdriickliche Ent-
haltung reklamiert.

Qualifizierte Mehrheitsbeschliisse sollen — verglichen mit ihrer bisher giiltigen, duflerst
restriktiven Anwendung bei der Implementation von gemeinsamen Aktionen — nunmehr
auch fiir die Durchfiihrung gemeinsamer Standpunkte und - kiinftig wohl noch bedeuten-
der — fiir simtliche im Anschluff an eine vom Europiischen Rat definierte gemeinsame Stra-
tegie zu unternchmende Mafinahmen moglich sein (Art. J.13,2). Dabei gilt das bereits
bekannte Erfordernis von 62 gewichteten Stimmen, die von wenigstens 10 Mitgliedstaaten
zu erbringen sind (Art. 148,2 EGV).

Skeptiker einer erweiterten Anwendung qualifizierter Mehrheitsbeschliisse verweisen nicht
ganz zu unrecht darauf, dafl die bei der Formulierung einer gemeinsamen Strategie gefor-
derte Prazision hinsichtlich Zielsetzung, Dauer und bereitzustellender Mittel (Art. J.3,3)
von den auf Konsensentscheidungen pochenden Mitgliedstaaten als Verzoégerungs- und
Blockadeinstrument mifibraucht werden kénnte. Bestenfalls sei dann — auch nach allen
Erfahrungen — eher mit interpretationsoffenen Formulierungen bei schwierigen Sachverhal-
ten und prizisen Vorgaben bei ohnehin relativ unkontroversen Sachverhalten zu rechnen. In
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der Praxis ist deshalb wohl iiberwiegend vom Riickgriff auf Beschliisse per Konsens mit
Enthaltungen auszugehen. Der eigentliche Wert des Konzepts gemeinsamer Strategien
konnte aber darin bestehen, daf} die Union sich selbst auferlegt hat, sich mit der Zeit ein
Baukastensystem oder auch einen Flickenteppich von Elementen einer aulen- und sicher-
heitspolitischen Strategie zuzulegen, was tiber die Zeit zur Prazisierung des Rollenverstind-
nisses der Union als internationaler Akteur beitragen konnte.

Es iiberrascht nicht, da die Verfechter hiufiger Mehrheitsentscheidungen den Gegnern
Kompensationsmoglichkeiten anbieten mufiten. Sie finden sich in Form einer leicht modifi-
zierten Version des Luxemburger Kompromisses, wonach ein einziges Mitglied des Rates

aus ,wichtigen®, von ihm zu benennenden die Annahme
einer Entscheidung mit qualifizierter Mehrh Der Rat kann
dann nur noch mit qualifizierter Mehrheit opaischen Rat
iiberweisen, der einstimmig zu beschlieflen h nunmehr ver-

traglich verankerte Vetomoglichkeit a

fig wiederkehrende Drohgebirde die

Entscheidungsfindung zu erreichen,

fechtern von Mehrheitsentscheidungen zu Re

wonach bereits die Moglichkeit, zu Mehrhe

lungsklima und die Flexibilitit von nationalen Positionen in Richtung schnellerer Konsens-
entscheidungen prigt. Das Mehrheitsprinzip als so verstandenes Disziplinierungsinstru-
ment konnte demnach in der Praxis der Vertragsumsetzung kaum die gewiinschte Einwir-
kung auf das Abstimmungsverfahren erzielen.

Sicherbeit und Verteidigung

Der Bereich Sicherheit und Verteidigung (Art. J.7) war bis zuletzt hart umkimpft. Hierbei
konnten sich die sechs bzw. sieben Mitgliedstaaten, die fir eine stufenweise Integration der
WEU in die Europiische Union eintraten, das heifit fiir den Ausbau der Union in die Rich-
tung einer auch sicherheits- und verteidigungspolitischen Solidargemeinschaft im Rahmen
der Allianz (als europaischer Pfeiler) plidierten, nicht durchsetzen. Dies scheiterte im
wesentlichen an britischen Widerstinden und den Vorbehalten der neutralen und nicht-
paktgebundenen Staaten. Der Sechs-Nationen-Vorschlag™® hat dennoch nicht seine Wirkung
verfehlt, indem die Rolle der WEU deutlicher festgehalten, eine engere institutionelle Bezie-
hung zwischen Europiischer Union und WEU sowie die Moglichkeit der Integration der
WEU in die Union deutsch-franzésischen Vorstellungen entsprechend vertraglich festgehal-
ten wurden. Einen Lichtblick stellt immerhin auch die Moglichkeit dar, ohne Vertragsrevisi-
on durch Beschluf§ des Europiischen Rates und gegebenenfalls einzelstaatliche Ratifizie-
rung iiber die Integration der WEU in die Union und damit den Aufbau einer gemeinsamen
Verteidigung zu entscheiden. Aufierdem wurde das Ersuchen der WEU durch die Formu-
lierung ihrer Inanspruchnahme stringenter gefafit, die Leitlinienkompetenz des Europii-
schen Rates auf die WEU ausgedehnt und in einem Protokoll ein Zeithorizont (ein Jahr
nach Inkrafttreten des Amsterdamer Vertrages) fiir die Definition der verstirkten Zusam-

festgelegt nichts am Sachver-
n Eigenst uber deren Dauer
efinierten macht wurde. Die

ibt also weiterhin durch ein multiples Vetosystem
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gekennzeichnet. Der eigentliche Durchbruch bezieht sich auf die explizite Definition der
Verteidigungspolitik im Bereich des militirischen Krisenmanagements und die gleichbe-
g und Durchfihrung aller EU-Mitglied-

erige Regelungen von Folgeproblemen in

leichberechtigten Einbeziehung der neutralen

eobachterstatus in der WEU bet Krisenmana-

gement unter Riickgriff auf NATO-Kapazititen — lingerfristig in der Praxis aber die Tren-

nung zwischen Europiischer Union und WEU im Bereich des Krisenmanagements verwi-
schen.

Auffillig ist, dafl es nicht zu einer Flexibilititsklausel in der GASP gekommen ist. Dies
scheiterte hauptsichlich an britischen Einwinden (und auch einiger anderer, vor allem klei-
nerer Staaten) und hatte wohl auch mit dem nachlassenden Interesse Frankreichs zu tun,
nachdem die ausdriickliche Moglichkeit der Mandatierung einer Gruppe von Staaten zum
auch die
zifischen
ermogli-
litischen
Zusammenarbeit und zur Bildung von ,coalitions of the willing® auferhalb der Institutio-
nen der Européischen Union fiihren.

Fazit

Insgesamt sind die neuen GASP-Bestimmungen mit vorsichtigem Optimismus als Fort-
schritt fiir eine verbesserte Handlungsfihigkeit der Union zu bezeichnen. Spielmaterial fiir
Dynamisierungsprozesse existiert insbesondere in Form neuer institutioneller Elemente in
Briissel, in Form des neuen Instruments der gemeinsamen Strategien und durch die neuen

Beschlufifassungsregeln, auch wenn gerade diesen eine gewisse barocke Komplexitit anhaf-
tet.

Wohl und Wehe der neuen Bestimmungen werden mafigeblich vom ,,Wollen® der beteilig-
ten Regierungen abhingen. Doch sollte nicht vergessen werden, daf noch so verfeinerte
Prozeduren, gepaart mit der Bereitschaft der Fiinfzehn gemeinsam zu handeln, scheitern,
wenn regionale Konfliktparteien an vorgeschlagenen Friedenslésungen nicht interessiert
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Justiz und Inneres nach dem Amsterdamer Vertrag

Reinhard Rupprecht
Vertraglicher und institutioneller Zustand vor dem Amsterdamer Vertrag

Um die Bed.eurung des Amsterdamer Vertrags fiir den Bereich Justiz und Inneres ermessen
zu konnen, ist ein Blick auf den geltenden Rechts- und Organisationszustand sinnvoll:

Bereichen Justiz und 1 ne-
. Sdule der Europiisc elt.
lediglich die Unionsb die

hutz der Auflengrenzen, Zuwanderungs-
cht; priventive Bekimpfung internationa-
usammenarbeit (wohl nicht, soweit der Zoll
als Fahndungsbehdrde polizeiliche Aufgaben wahrnimmt) und polizeiliche Zusammenar-
beit zur Kriminalititsbekimpfung. '
— Formen der Zusammenarbeit bilden a) die Festlegung gemeinsamer Standpunkt,
b) gemeinsame Mafinahmen (in den Bereichen strafjustitielle, polizeiliche und Zollzusam-
menarbeit nur auf Initiative eines Mitgliedsstaates).
— Institutionell arbeiten dem Rat als dem fiir die Zusammenarbeit maigebenden Unions-

0 en Vertreter zu: ein Koordinierungsausschuf§ zur Vor-
b Stellungnahmen an den Rat) sowie — ohne vertragliche
F nen libergeordnet — Lenkungsgruppen.

— Die Mitwirkung der Gemeinschaftsorgane Kommission, Europaisches Parlament und
Europiischer Gerichtshof ist begrenzt. ‘

— Das im Aufbau begriffene Europiiische Polizeiamt (EUROPOL) wird nach Ratifizierung
des EUROPOL-Ubereinkommens im wesentlichen die Mitgliedsstaaten bei der Krimina-
lititsbekimpfung durch Sammlung und Analyse von Informationen mittels eines Informati-
onssystems {iber Straftiter und Tatverdichtige sowie Arbeits- und Recherchedateien unter-
stutzen.

— Wesentlich Staaten aufgrund
des 1990 von senen Schengener
Durchfithrun dann Spanien und
Portugal, sch ist zwischen den
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intensivere Bekimpfung von Drogensucht und Rauschgiftkriminalitit; Teilharmonisierung
des Waffenrechts und System der Information bei grenziiberschreitendem Waffenerwerb.

Die im SDU vorgesehen Mafinahmen sind inzwischen umgesetzt und werden durch
Beschliisse des Schengener Exekutivrats erweitert (,,Schengen-Besitzstand ).

Grundrechte

Der Amsterdamer Vertrag enthilt iiber die Achtung der Grundrechte in der Europiischen
Menschenrechtskonvention hinaus ein Beker ntnis zu den Grundsitzen der Freiheit, der
Demokratie, der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaat-
lichkeit. Und er gibt dem Rat die Méglichkeit, auf Vorschlag eines Drittels der Mitgliedstaa-
ten oder der Kommission mit Zustimmung des Europiischen Parlaments einstimmig fest-
zustellen, dafl eine schwerwiegende und anhaltende Verletzung von diesen Grundsitzen
durch einen Mitgliedstaat vorliegt.

Zwar wurde das in Art. 6 EGV enthaltene Diskriminierungsverbot aus Griinden der Staats-
angehorigkeit selbst nicht ausgedehnt. Der Rat kann aber nunmehr auf Vorschlag der Kom-
mission geeignete Vorkehrungen treffen, um Diskriminierungen aus Griinden des
Geschlechts, der Rasse, der ethnischen Zugehorigkeit, der Religion oder des Glaubens, einer
Behinderung, des Alters oder der sexuellen Veranlagung zu bekimpfen. Im Rahmen dieser
Handlungsmoglichkeit wurde das Verbot also wesentlich verbreitert. Damit leistet der
Amsterdamer Vertrag auch einen Beitrag zum Europiischen Jahr gegen Rassismus und
Fremdenfeindlichkeit.

Vergemeinschaftung

Grofe Teile der fiir die Innere Sicherheit erheblichen staatlichen Regelungsmoglichkeiten —
wenn auch die Kernbereiche der strafjustitiellen und polizeilichen Zusammenarbeit in der 3.
Siule bleiben' - werden durch den Amsterdamer Vertrag auf die Europiische Gemeinschaft
{ibertragen. Das gilt innerhalb von fiinf Jahren fir

— Maflnahmen zur Gewihrleistung des freien Personenverkehrs an den Binnengrenzen,

— Normen und Verfahren fiir Personenkontrollen an den Auflengrenzen,

— die Zuwanderungs- und Visapolitik?,

— Bedingungen fiir die Freiziigigkeit von Drittstaatsangehérigen im Unionsgebiet,

— Kriterien und Verfahren fiir die Festlegung des zustindigen Asylantragsstaates,

— Mindestnormen fiir die Aufnahme von Asylbewerbern, fiir den Schutz von Vertriebenen,
die Anerkennung von Fliichtlingen und das Verfahren hierzu einschliefllich eines etwaigen
Lastenausgleichs zwischen Mitgliedstaaten (burden sharing; die bisher in Art. 100 ¢ Abs. 2
EGV geregelte Moglichkeit fiir den Rat, mit qualifizierter Mehrheit in einer Notlage eines
oder mehrerer Mitgliedstaaten aufgrund eines plotzlichen Zustroms von Staatsangehdrigen
fiir hochstens sechs Monate einen Visumzwang zu beschlielen, wird durch den Amsterda-
mer Vertrag auch auf andere vorliufige Mafinahmen ausgedehnt),

— die Bekimpfung der illegalen Zuwanderung einschlieflich der Riickfiihrung illegal auf-
hiltlicher Personen;
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ferner ohne zeitliche Terminierung fiir

— sonstige Mafinahmen in den Bereichen Asylrecht, Einwanderung und Schutz der Rechte
von Drittstaatsangehorigen,

— Mafinahmen der justitiellen Zusammenarbeit in Zivilsachen mit grenziiberschreitenden
Beziigen,’

— Zollzusammenarbeit und

— Bekdmpfung von Kriminalitat gegen finanzielle Interessen der Europiischen Gemein-
schaften. ‘

Die Wahrnehmung der Zustindigkeiten der Mitgliedstaaten fiir die Aufrechterhaltung von
Recht und Ordnung sowie fiir die Gewihrleistung der Inneren Sicherheit nimmt der
Amsterdamer Vertrag ausdriicklich von der Vergemeinschaftung aus. 5 Jahre lang ist fiir die
Vergemeinschaftung ein einstimmiger Ratsbeschluf} erforderlich.t Nach 5 Jahren beschliefit
der Rat einstimmig’, dafl und fiir welche Materien a) das durch den Amsterdamer Vertrag
vereinfachte Verfahren des Art. 189 b EGV anzuwenden ist, in dem Kommission, Europii-
sches Parlament und Rat Mitwirkungs- und Entscheidungsrechte zustehen, b) die Befugnis-
se des Europiischen Gerichtshofes angepafit werden.

Der Europiische Gerichtshof ist nach dem Amsterdamer Vertrag in diesen vergemeinschaf-
teten Bereichen zustindig fiir (a) eine Vorabentscheidung auf Vorlage des letztinstanzlichen
nationalen Gerichts® und (b) die Auslegung der Vergemeinschaftungsvorschriften oder auf
sie gestlitzte Rechtsakte auf ein Ersuchen des Rates, der Kommission oder eines Mitglied-
staates.

Polizeiliche und strafjustitielle Zusammenarbew

Die polizeiliche und strafjustitielle Zusammenarbeit verbleibt im intergouvernementalen
Kompetenzbereich, soweit nicht gemaff Art. K.14 der Rat einstimmig beschlieft, dafl fiir
c¢ine Mafinahme die Vorschriften des EGV anwendbar sind. Die Regelungen des VI. Titel
des EUV werden aber konkretisiert, systematisiert und erweitert. Die Zielbestimmung (Art.
K.1) wird verdeutlicht. Die Zusammenarbeit — bisher auf schwerwiegende Formen interna-
tionaler Kriminalitdt beschrinkt — wird auf alle Formen der Kriminalitit — bis hin zur Baga-
tellkriminalitit — ausgedehnt. Art. K.2 Abs. 1 beschreibt die polizeilichen Funktionsberei-
che, in denen gemeinsame Mafinahmen méglich sind, und zwar generell (operative, priven-
tive und repressive Mafinahmen’, Ausbildung, Ausstattung, Forschung, Dokumentation
und Statistik) und speziell (Bekimpfung der Organisierten Kriminalitit und Informations-
austausch iiber verdichtige Finanztransaktionen). Art. K.3 nennt die strafjustitiellen und
rechtspolitischen Bereiche fiir gemeinsame Mafinahmen (Erleichterung und Beschleunigung
der Rechtshilfe sowie der Auslieferung und Entscheidungsvollstreckung einschlieflich der
erforderlichen Rechtsharmonisierung und der Vermeidung von Kompetenzkonflikten; fer-
ner Mindeststrafvorschriften zur Bekimpfung der Organisierten Kriminalitit, des illegalen
Drogenhandels und des Terrorismus).

Neu bei der Regelung der Formen gemeinsamer Mafinahmen (Art. K.6) sind Rahmenbe-
schliisse, die den Richtlinien der 1. Siule entsprechen und auch die nationalen Parlamente
binden. Besonders wichtig ist die bisher fiir die Bereiche Strafjustiz, Polizei und Zoll ausge-
schlossene Initiativkompetenz der Kommission neben jener der Mitgliedstaaten. Uberein-
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kommen treten kiinftig schon in Kraft, wenn sie von der Halfte der Mitgliedstaaten ratifi-
ziert worden sind. In Verfahrensfragen geniigt jetzt stets die qualifizierte Mehrhelt; das sind
gemif Art. 148 Abs. 2 EGV mindestens 62 Stimmen von mindestens 10 Mitgliedstaaten.

Der Rat wird gegeniiber Dritten nach dem

ten, durch den er nunmehr auch Vereinba

EUV), obwohl auch kiinftig die Europiische {

einer Erklirung wird verdeutlicht, dafl in sol

von den Mitgliedstaaten auf die Union iibertragen werden.

Grundsitzlich hat kiinftig gemaf Art. 13 Abs. 1 EUV auch im Bereich der 3. Saule der Biir-
rgane, allerdings nur im
n festgelegten Einschran-
rt. 191 a EGV). Auch der
ch der polizeilichen und

strafjustitiellen Zusammenarbeit zustindig.

In der ne kiinftig groflere Kompetenzen. Die Kom-
missio stiz, Polizei und Zoll ein Initiativrecht neben
jenem Parlament ist vor Beschliissen, Rahmenbe-
schlis Der Gerichtshof ist gemaf} Art. K.7 EUV

kommen und Durchfithrungsmafinahmen im
jedes Gerichts oder des letztinstanzlichen
gkeit anerkannt hat,
Beschliissen bei Klagen eines Mitgliedstaates

oder der Kommission, . o
zwischen Mitgliedstaaten wegen der Auslegung

d = wenn der Rat den Streit nicht innerhalb von
gemeinsamen Mafinahmen.

chuf“ auf die Zustindigkeit fir die polizei-
snkt. Die bisher den Arbeitsgruppen iiber-
fliissig werden.

Erweiterung der Kompetenzen von EUROPOL

Innerhalb von fiinf Jahren soll nach dem Amsterdamer Vertrag EUROPOL die Kompetenz
erhalten, Ersuchen an die Mitgliedstaaten zur Durchfithrung von Ermittlungen zu richten
und ErmittlungsmaBnahmen der Mitgliedstaaten auch durch gemeinsame Unterstiitzungs-
teams zu fordern und zu koordinieren. Das schlieRt weder eigene Ermittlungsmafinahmen
noch sonstige exekutive Befugnisse ein.

Grundsatz der Flexibilitit

Sowohl nach dem neuen Art. 5 a EGV als auch im Rahmen der 3. Sdule kénnen einzelne
Mitgliedstaaten enger zusammenarbeiten als im EGV und EUV vorgesehen ist, wenn die
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Zustindigkeit und Ziele der Européischen Gemeinschaften gewahrt werden und die Union
rascher entwickelt werden soll. Auf Antrag von Mitgliedstaaten entscheidet der Rat nach
Stellungnahme der Kommission mit qualifizierter Mehrheit. Wollen sich andere Mitglied-
staaten der engeren Zusammenarbeit anschliefen, so nimmt die Kommission dazu in drei
Monaten Stellung und der Rat entscheidet innerhalb weiterer vier Monate. Er kann auch
mit qualifizierter Mehrheit eine Riickstellung des Antrages beschlieen.

Eine Art negativer Flexibilitdt ergibt sich aus Protokollen iiber die Position des Vereinigten
Konigreichs und Irlands zur Vergemeinschaftung und zum Abbau der Grenzkontrollen
sowie einem Protokoll iber die Position Dinemarks: Das Vereinigte Konigreich und Irland
beteiligen sich grundsitzlich nicht an der oben beschriebenen Vergemeinschaftung. Sie kon-
nen jedoch innerhalb von drei Monaten nach der Vorlage einer Vergemeinschaftungsinitiati-
ve und nach der Annahme einer solchen Mafinahme jederzeit mitteilen, daf} sie sich beteili-
gen mochten. Der Rat kann aber auch in diesem Fall die betreffende Mafinahme ohne Betei-
ligung des Vereinigten Konigreichs oder Irlands annehmen. Dinemark beteiligt sich eben-
falls nicht an solchen Vergemeinschaftungsmafinahmen, aufier solchen zur Bestimmung vis-
apflichtiger Drittstaaten und Mafinahmen zur einheitlichen Visagestaltung.

Uberfiibrung des Schengener Sicherheitssystems in den institutionellen Rabmen der EG/EU

Das im Amsterdamer Vertragswerk enthaltene Schengen-Protokoll ermichtigt die 13
Unterzeichnerstaaten des SDU zu der dort geregelten engeren Zusammenarbeit (sogenann-
ter Schengen-Besitzstand) innerhalb des institutionellen und rechtlichen Rahmens der
Europiischen Union. Dieser Schengen-Besitzstand ist mit dem Inkrafttreten des Protokolls
unmittelbar anwendbar. Der Rat tritt an die Stelle des Exekutivausschusses. Welche Ver-
tragsbestandteile entsprechend dem EGV Gemeinschaftsrecht werden und welche Bestand-
teil der 3. Siule sind, legt der Rat fest. Bis zu dieser Festlegung gelten alle Regelungen als
Rechtsakte gemafl Titel VI EUV. Die Zustindigkeit des Europiischen Gerichtshofs richtet
sich nach EGV/EUV. Island und Norwegen bleiben assoziiert. Aber die mithsam ausgehan-
delten Verfahrens- und Finanzierungsregelungen miissen neu verhandelt werden. Dine-
mark wird sich nicht von Schengen in dem Re

ligen, der kiinftig ve as Vereinigte Konigreich

keine Unterzeichne ich jederzeit ganz oder

(»Schengen 4 la carte®), wenn die Schengener Staaten dem einstimmig zustimmen. Entgegen
Art. 7 a EGV darf das Vereinigte Kénigreich an seinen Grenzen fiir erforderlich gehaltene
Kontrollen zur Uberpriifung des Rechts auf Einreise von Staatsangehérigen der Mitglied-
staaten und zur Entscheidung tiber die Einreise von Drittstaatsangehérigen durchfithren.
Andererseits diirfen das Vereinigte Konigreich und Irland Regelungen iiber freien Perso-
nenverkehr an ihren gemeinsamen Binnengrenzen treffen, solange Rechte von Biirgern der
Mitgliedstaaten unberiihrt bleiben.® Und die iibrigen Mitgliedstaaten diirfen den Einreise-
verkehr aus dem Vereinigten Konigreich und Irland entsprechend kontrollieren.

Bewertung

Der Amsterdamer Vertrag hat schon in einer ersten Bewertung Lob und Kritik geerntet.
Die Verschiebungen von der 3. in die 1. Sdule mit zeitlichen Abstufungen und einer Reihe
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von Bedingungen, die Verweisungen von Normen des EGV auf Normen des EUV und
umgekehrt, die Einfithrung der Flexibilitit in allen ihren Alternativen und Ausprigungen,
wobei die Aufnahme des Schengen-Besitzstandes durch die Sonderregelungen fiir einzelne
Staaten zu Partnern mit ganz unterschiedlichen Besitzstinden jetzt und in der Zukunft
fithrt, die Klausel in Art. K.5 EUV, wonach der neue Titel VI EUV nicht die Zustindigkeit
der Mitgliedstaaten fiir die Aufrechterhaltung von Recht und Ordnung sowie fiir die
Gewihrleistung der Inneren Sicherheit beriihrt, das alles macht das Vertragswerk nicht nur
komplex, sondern auch kompliziert. Zwischen den Regelungsbereichen der 1. und der 3.
Siule wird es positive Kompetenzkonfliktfelder geben. Die noch ausstehende Ein- und
Umarbeitung des Amsterdamer Vertrags in den EGV und EUV wird hoffentlich zu mehr
Ubersichtlichkeit, klarerer Systematik und Beseitigung moglicher Liicken® fithren.

Die grofien ,,Gewinner® des Amsterdamer Vertrags sind — auch in den Bereichen Justiz und
Inneres — dic Gemeinschaftsorgane: Die Mitwirkungskompetenzen des Europiischen Parla-
ments werden wesentlich verstirkt. Die Kommission erhilt ein Koinitiativrecht in den
Bereichen der strafjustitiellen und polizeilichen Zusammenarbeit. In den vergemeinschafte-
ten Bereichen hat sie das Initiativmonopol, aufbauend auf einer Priifungspflicht gegentiber
Antrigen von Mitgliedstaaten.” Der Europiische Gerichtshof bekommt wesentlich mehr
Vorabentscheidungs- und Entscheidungskompetenzen, auch wenn es dabei bleibt, dafl er
fir die Uberpriifung von Mafinahmen eines Mitgliedstaats zur Aufrechterhaltung der
offentlichen Ordnung und der Inneren Sicherheit (auch in Form von Binnengrenzkontrol-
len) nicht zustindig ist. Im iibrigen ist er aber nun fiir die Schengener Materie zustindig.
Insgesamt hat der Amsterdamer Vertrag eine deutliche integrative Tendenz. Dabei ist nicht
zu verkennen, dafl eine Vergemeinschaftung von Materien, die bisher zur 3. Sdule gehorten,
die Hiirde der einstimmigen Ratsentscheidung nach Ablauf von fiinf Jahren tiberwinden
muf. Hier, wie bei vielen anderen Vertragsbestimmungen, kommt der Kompromificharak-
ter des Amsterdamer Vertrag deutlich zum Ausdruck. Die Voraussetzung eines Ratsbe-
schlusses fiir die Ausdehnung der qualifizierten Mehrheitsentscheidung fiir Durchfithrungs-
und Verfahrensregelungen entfillt. Auch hierin wird die integrative Tendenz — trotz der
Hiirde von 62 Stimmen von mindestens 10 Mitgliedern — sichtbar. Und trotz der zerstreu-
ten Regelungsmaterie haben mindestens die Komplexe Vergemeinschaftung und Ubertra-
gung des Schengen-Besitzstandes auf die EU -Ebene konzeptionellen Charakter. Dabei sind
die Ausnahmeregelungen fiir das Vereinigte Konigreich, Irland und Dinemark mehr als
Schonheitsfehler. Immerhin kann die weitere Gestattung von Grenzkontrollen an den
Grenzen des Vereinigten Konigreichs und Irlands, die den Grundgedanken des Art. 7 a
EGV durchbricht und aushéhlt, der Kriminalititsbekimpfung durch einen zusitzlichen
Fahndungsfilter zugute kommen, wenn diese Staaten trotzdem Teile des Schengener Sicher-
heitssystems, insbesondere das SIS, iibernehmen." Durch die Uneinheitlichkeit des kiinfti-
gen Schengen-Besitzstandes wird freilich die in ihm zum Ausdruck kommende ,engere
Zusammenarbeit® von zunehmend unterschiedlicher Intensitit sein. Die praktische Arbeit
der nichsten Jahre wird zeigen, ob die Verinderungen durch den Amsterdamer Vertrag zu
groferer Effektivitit fithren. Von einem Binnenmarkt des Rechts sind wir noch weit ent-
fernt. Aber der Amsterdamer Vertrag ist zweifellos ein Schritt hin auf dem Weg von der
Wirtschaftsgemeinschaft zu einer Rechtsgemeinschaft und zu einer féderalen Union.
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Anmerkungen

1.

Allerdings kann der Rat nach Art. K.14 EUV
einstimmig beschliefen, dafl auch Mafinah-
men in diesem Bereich vergemeinschaftet
werden.

. Die Méglichkeit von Ubercinkiinften von

Mitgliedstaaten mit Drittstaaten bleibt nach
einer Erklarung fiir die Schluflakte bestehen,
soweit diese Ubereinkiinfte mit dem
Gemeinschaftsrecht in Einklang stehen.

und Ver-
rens, der
ittelerhe-

. Fiir die Materien Visapflichtigkeit und ein-

heitliche Visamarke bleibt es bei der Ent-
mit qualifi-
ausschlie3-
en Initiativ-
kompetenz.

. In jedem Fall findet auf die Zollzusammenar-

beit sowie nach mten
Visapolitikberei rfah-
ren nach Art. 18

. Soweit es sich nicht um Vorgange handelt,

die der Aufrechterhaltung der étfentlichen
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10.

11.

Ordnung und der Gewahrleistung der inne-
ren Sicherheit dienen.

. Operative Ausgaben gehen im Zweifel zu

Lasten des Haushalts der Europiischen
Gemeinschaften (Art. K.12 Abs, 3 EUV).

. Irland mochte sich, soweit dieser freie Ver-

kehr es zulifit, an gemeinsamen Mafinahmen
der Union beteiligen.

. So etwa die Beschrianku

Einreisen aus dem Vere

Art. 3 des Protokolls,

die Moglichkeit zu Pe

seinen Grenzen entgegen Art. 7 a EGV
belaflt, wihrend sachlogisch auch Kontrollen
von Ausreisen in das Vereinigte Konigreich
zuldssig sein mufiten.

kann die Kom reich
ule bei Vertrags Mit-
ten nicht den Ge-

gemafl Art. 169

Und das mit mechreren Fristen versehene
Verfahren des pick & choose wird dazu
fithren, daf§ innerhalb einer Prasidentschaft
Angriff genommene
innerhalb der Halb-
mehr abgeschlossen

_Justiz und Inneres nach Amsterdam -
Die Neuerungen in erster und dritter Siule'

Peter-Christian Miiller-Graff

Justiz und Inneres im Sinne der Sachbereiche, die bisher in der sogenannten dritten Siule
des Unionsvertrages (EUV) als Angelegenheiten von gemeinsamem Interesse aufgezihlt
sind und die seit Inkrafttreten des EUV mit einer Fiille von — in ihrer tatsachlichen Gewich-
tigkeit freilich sehr unterschiedlichen — Akten? bedacht wurden, bilden im Vertragsentwurf
von Amsterdam den inhaltlich wohl gewichtigsten Reformteil, zusammengefafit unter dem
— in aktueller politischer Rhetorik teilweise etwas mifiverstindlich benannten — Titel
Schrittweiser Aufbau eines Raums der Fretheit, der Sicherheit und des Rechts®; mifiver-
stindlich, weil schon lingst jedenfalls Grundfreiheiten und Rechtsgemeinschaft in Gestalt
des Gemeinschaftsrechts wirksam sind und auch weiterhin den Schwerpunkt fiir Freiheit
und Recht in der Union bilden. Die Neuerungen entsprechen jedenfalls im Ansatz den
Reformforderungen der wissenschaftlichen Analyse nach Maastricht’ und zeigen sich vor
allem in der teilweisen ausdriicklichen Vergemeinschaftung unter gleichzeitiger sachgegen-
stindlicher Ausdiinnung der dritten Siule, in einer gemeinschaftsorientierten Neukonstruk-
tion der verbliebenen dritten Siule und in der Einbeziehung des Schengen-Besitzstands in
den Rahmen der Union, ohne daf} allerdings die Konsequenz der ginzlichen Eintfiigung der
dritten Siule in den EG-Vertrag (EGV) vollzogen wird. War es schon bisher eine funktional
und kompetentiell verkiirzte Sicht, den Bereich Justiz und Inneres allein von der dritten
Sdule abgedeckt zu sehen', so verdeutlicht der Vertragsentwurf von Amsterdam nunmehr
noch klarer die Funktionsanforderungen des Binnenmarktkonzepts an die Ausgestaltung
von Justiz- und Innenpolitik. Im Ergebnis des Vertragsentwurfs von Amsterdam siedelt das
Zusammenwirken in Justiz und Innerem auf Unionsebene stirker und sichtbarer als zuvor
~ teils klar aufgeteilt’, teils iiberlappend®, teils noch ohne definitive Zuordnung’ — in zwei
verschiedenen, allerdings in ihrer diesbeziiglich sachspezifischen Ausgestaltung einander
noch deutlicher zugewandten Siulen. Diese rechtlich und politisch neue und komplexere
Lage des im Bereich ,Justiz und Inneres“ betroffenen Verhiltnisses zwischen EGV und
dritter Siule zeigt sich vor allem unter den Gesichtspunkten der erfafiten Regelungsgegen-
stinde, der institutionellen und instrumentellen Ausgestaltung und der Rechtsnatur.

Die neue Zuordnung der Regelungsgegenstinde im Verhiltnis von EG
und drittem Pfeiler

Die im Vertragsentwurf von Amsterdam vorgenommene neue Zuordnung der Regelungsge-
genstinde der im gegenwirtig geltenden Art. K.1 EUV aufgefithrten Angelegenheiten von
gemecinsamem Interesse im Verhiltnis von Europiischer Gemeinschaft und drittem Pfeiler
ist nicht {iberraschend, sondern folgt der funktionalen Integrationslogik des Binnenmarkt-
konzepts. Dies wird im Vergleich zur gegenwirtigen Lage deutlich.

Gegenwirtige Lage

Die in Art. K.1 EUV geltender Fassung (g.F.) aufgefiihrten neun Angelegenheiten von
gemeinsamem Interesse lassen sich grob in drei Politikfelder gruppieren®: die Zugangspoliti-
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ken (Ziff. 1,2,3: Asylpolitik, Einwanderungspolitik und Drittauslinderpolitik, Aufengren-
zen-Kontrollpolitik), die Politiken zur Verhtitung und Bekimpfung konkreter Bedrohun-
gen (Ziff. 4,5,9: Drogenabhingigkeit, Betrligereien im internationalen Mafstab, Terroris-
mus, illegaler Drogenhandel und sonstige schwerwiegende Formen internationaler Krimi-
nalitit) und die Politiken allgemeiner Zusammenarbeit (Ziff. 6,7,8: justitielle Zusammenar-
beit in Zivilsachen und Strafsachen, Zusammenarbeit im Zollwesen).

Funktionsbezug zum Binnenmarktkonzept

Wenn auch alle diese Politiken und das Zusammenwirken in ihnen um eigener spezifischer
Ziele willen verfolgt und aus ihnen gerechtfertigt werden konnen, so ist doch nicht zu ver-
kennen, dafl der urspriingliche Grund, sie zu Angelegenheiten gemeinsamen Interesses zwi-
schen den Mitgliedstaaten zu machen, in den Funktionsanforderungen und Funktionsfolgen
des Kernkonzepts des EGV, nimlich des Binnenmarktziels, liegt”. Denn der zunehmende
Verwirklichungsgrad der vier Grundfreiheiten macht es laufend notwendig, gemeinsame
flankierende Politiken ins Auge zu fassen, die herkommlich als justitielle oder innere Ange-
legenheiten verstanden werden. Dies ist fiir die Zugangspolitiken besonders auffillig. Denn
die von Art. 7a EGV (kiinftig Art. 14) aufgegebene Verwirklichung eines Raums ohne Bin-
nengrenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital
gewahrleistet ist, kann nachhaltig durch nationale Zugangspolitiken gefdhrdet werden, die
nicht zwischen den Mitgliedstaaten abgestimmt sind. So kann der binnengrenzkontrollose
Freiverkehr von Personen im Sinne der Artt. 48-58 EGV (kuinftig Artt. 39-48) beeintrach-
tigt werden, wenn die effiziente Verwirklichung einer nationalen Drittstaatsangehorigenpo-
litik (Einreise, Aufenthalt, Arbeitsberechtigung, Einwanderung, Asylgewihrung) systemati-
sche Kontrollen an den Binnengrenzen zu anderen Mitgliedstaaten erforderlich macht, weil
ein Mitgliedstaat eine erheblich abweichende Zugangspolitik gegentiber Drittstaatsan-
gehorigen verfolgt. Folgerichtig betont daher schon Art. K.1 EUV g.F, daf die Zusammen-
arbeit in den Bereichen Justiz und Inneres insbesondere zur Verwirklichung der Freizligig-
keit erfolgt. In vergleichbarer Weise sind auch die Politiken zur Verhiitung und/oder
Bekimpfung konkreter Bedrohungen mit dem Funktionieren der Grundfreiheiten des Bin-
nenmarkts verkniipft, und — teilweise unter Sondergesichtspunkten — auch die Politiken der
allgemeinen justitiellen, zolladministrativen und polizeilichen Zusammenarbeit.

Vermeidung der Vergemeinschaftung

Der Grund, diese Politiken zum Gegenstand eines eigenen Rahmens der Zusammenarbeit
aufSerbalb der Europdischen Gemeinschaft zu machen, lag in Maastricht bekanntlich darin,
den institutionellen und rechtlichen Rahmen der Gemeinschaft zu vermeiden und - trotz
Einbindung in den Kohidrenzgedanken und den einheitlichen institutionellen Rahmen der
Union - den grundsitzlich intergouvernementalen Charakter des Zusammenwirkens in die-
sen Bereichen zu erhalten.®

Potentielle Politikspaltung zwischen den Siunlen

Fine Konsequenz dieser Siulenstruktur fiir abgestimmte Zugangs-, Bedrohungsabwehr-
und Zusammenarbeitspolitiken besteht angesichts der binnenmarktfunktional begriindeten
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Erfordernisse in der potentiellen Spaltung dieser Politiken auf europiischer Ebene in EG-
Initiativen einerseits und Titigkeiten andererseits. Ausdriickliche

Anderungen durch Amsterdam

Vor diesem Hintergrund treten die verschiedenen inhaltlichen Anderungen, aber auch
Bestitigungen im Vertragsentwurf von Amsterdam fiir das Verhiltnis von Europaischer
Gemeinschaft und dritter Siule im Bereich Justiz und Inneres deutlich hervor. Dies gilt glei-
chermafen fiir die prinzipielle Verkniipfung und die Folgerungen.

Bestiitigung der funktionellen Verkniipfung

Die auffilligste diesbeziigliche Anderung i
Uberfiithrung eines Teils der Gegenstinde
EG-Vertrages, bestitigt die zugrundeliege

zur ersten Siule. Denn die Schaffung ein '
Einwanderung® (kiinftig Artt. 6169 EGV) nimmt

er Zielsetzung konzeptionell zutreffend zuallererst
rktes Bezug, indem der Rat ermichtigt wird, zum
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts innerhalb
cines Zeitraums von fiinf Jahren nach dem Inkrafttreten des Vertrages von Amsterdam
Mafinahmen zu er Personenverkehrs nach Artikel 7a
in Verbindung mit en Begleitmafinahmen in bezug auf
die Kontrollen an inwanderung® gemif} spezifischen
neuen Folgevorschriften.”? Diese bezichen si
die Reisefreiheit von Drittstaatsangehorigen i
eines Aufenthalts von drei Monaten, die Besti
legung des fiir die Priifung eines Asylantrags
normen fiir den voriibergehenden Schutz vo
nicht in ihr Herkunftsland zuriickkehren konnen, und von Personen, die anderweitig inter-
nationalen Schutz bendtigen. Dariiber hinaus wird der Rat ermichtigt, innerhalb des
genannten Zeitraums, Mafinahmen zu erlassen ,zur Verhiitung und Bekimpfung der Kri-
minalitit nach Artikel K.3 Buchstabe e des Vertrags iiber die Europiische Union® (sc. neue
Fassung; kunftig Art. 31 EUV).

Die vier zusitzlichen Ermichtigungen des Rates in Art. A des neuen EGV-Titels betreffen:
sonstige Mafinahmen in den Bereichen Asylrecht, Einwanderung und Schutz der Rechte
von Drittstaatsangehérigen in Verbindung mit dem neuen, mafinahmespezifisch noch wei-
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ter untergliedernden Art. C; Mafinahmen im Bereich der justitiellen Zusammenarbeit in
Zivilsachen gemif} einem neuen Art. E; geeignete Mafinahmen zur Forderung und Verstar-
kung der Zusammenarbeit zwischen den entsprechenden Dienststellen der Beh6rden der
Mitgliedstaaten und zwischen diesen und der Kommission nach einem neuen Art. F; und
schlieflich Mafinahmen im Bereich der polizeilichen und justitiellen Zusammenarbeit in
Strafsachen, die durch die Verhiitung und Bekimpfung der Kriminalitit in der Union nach
dem Vertrag iiber die Europiische Union auf ein hohes Mafd an Sicherheit abstellen.

Konzeptionell stimmig dienen die Erfordernisse des Binnenmarkts ausdriicklich zur Recht-
fertigung und Begrenzung speziell der Befugnisse der Gemeinschaft zu Mafinahmen im
Bereich der justitiellen Zusammenarbeit in Zivilsachen mit grenziiberschreitenden Beziigen,
da sie getroffen werden, ,soweit sie fiir das reibungslose Funktionieren des Binnenmarktes
erforderlich sind“. Art. E des neuen EGV-Titels nennt hierzu folgerichtig die Verbesserung
und Vereinfachung des Systems fiir die grenziiberschreitende Zustellung gerichtlicher und
aufergerichtlicher Schriftstiicke, der Zusammenarbeit bei der Erhebung von Beweismitteln,
der Anerkennung und Vollstreckung gerichtlicher und auf8ergerichtlicher Entscheidungen
in Zivil- und Handelssachen. Letzteres ist ein Gegenstand, der bislang auf der Grundlage
eines nach Art. 220 E(W)GV abgeschlossenen — nicht-gemeinschaftsrechtlichen — Uberein-
kommens geregelt ist'" und nunmehr mittels einer entsprechenden ,Mafinahme*, zum Bei-
spiel einer Verordnung oder Richtlinie im Sinne des Art. 189 EGV (kiinftig Art. 249), in
Gemeinschaftsrecht iiberfiihrt werden kann. Art. E des neuen EGV-Titels benennt des wei-
teren die Forderung der Vereinbarkeit der in den Mitgliedstaaten geltenden Kollisionsnor-
men und Vorschriften zur Vermeidung von Kompetenzkonflikten — ein in der Wissenschaft
schon lange thematisiertes Erfordernis'® — und schliefflich die Beseitigung der Hindernisse
fiir eine reibungslose Abwicklung von Zivilverfahren, erforderlichenfalls durch Férderung
der Vereinbarkeit der in den Mitgliedstaaten geltenden zivilrechtlichen Verfahrensvorschrif-
ten.'

Zusitzlich erhilt die Gemeinschaft nunmehr” Befugnisse zum Erlafl der erforderlichen
Mafinahmen zur Verhiitung und Bekimpfung von Betrug, der sich gegen die finanziellen
Interessen der Gemeinschaft richtet (Art. 209a Abs.4 EGV n.F; kiinftig Art. 28c), wobei
unklar ist, ob die dazu angeordnete Unberiihrtheit der Anwendung des Straf- und Prozefi-
rechts der Mitgliedstaaten eine Befugnis der Gemeinschaft zu solchen Mafinahmen nach
Art. 235 EGV ausschliefit. Dies 1a8t sich verneinen, wenn der Sinn der Unberiihrtheitsklau-
sel im Kontext der qualifizierten Mehrheitsentscheidung des Art. 209a Abs.4 EGV n.F. zu
sehen ist, die nach Art. 235 EGV (kiinftig Art. 308) gerade nicht ausreicht.

Vergemeinschaftung bisheriger K.1-Bereiche

Der sachgegenstindliche Transfer in die erste Saule scheint damit bei einem ersten Blick auf
Art. A des neuen EGV-Titels grundsitzlich alle Angelegenheiten von gemeinsamem Inter-
esse gemifl Art. K.1 EUV g.F zu umschlieflen: die Zugangspolitiken ausdriicklich, die Poli-
tiken zur Verhiitung und/oder Bekimpfung konkreter Bedrohungen implizit durch die
Formulierung ,,Verhiitung und Bekimpfung der Kriminalitit“ und die allgemeinen Politi-
ken der Zusammenarbeit 6ffentlicher Stellen ausdriicklich mit Ausnahme derjenigen im
Zollwesen, die jedoch bereits allgemein teils der polizeilichen Zusammenarbeit, teils der neu
angesprochenen Zusammenarbeit der Verwaltung zugeordnet werden kann, jedenfalls aber
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ausdriicklich einer neuen Befugnis der Gemeinschaft unterfillt.” Trotz dieser sprachlich
weiten Fassung bleiben jedoch die Befugnisse -
schieden. Mafinahmen zur Verhiitung und Be -
weis auf Art. K.3 lit.e EUV n.F. ausdriicklich e

dem Bereich Justiz und Inneres nunmehr

zweifelsfrei der Politik der Europdischen Ge

dritten Siule entzogen. Allerdings besteht de

neuer Differenzierungselemente, da drei Mit

Dinemark) — in dem 1n entsprechenden Prot '

men, wiewohl einscheren kénnen® und zu zweien von ihnen sogar fragwiirdige und nicht
usnahmen vom Prinzip des freien Personenverkehrs im Binnenmarkt
Offen ist hingegen die Frage, ob die ausdriickliche Befugung der
in die erste Sdule iibernommenen Bereichen auch damit einhergeht,

dafl diese Ermichtigungen als Spezialregelung kiinftig den
Riickgriff auf die zielbezogenen Befugnisse de in Artt.100,
100a, 235 EGV versperren oder aber umgekeh ialermachti-

gungen anzusehen sind.

Inbaltshereich des nenen dritten Pfeilers

isher in Art. K.1 EUV aufge-
gekiirzt, sondern ebenso wie
en. Danach lautet Titel VI des
hen Justiz und Inneres“, son-
dern deutlich reduziert ,,Bestimmungen iiber die polizeilic
beit in Strafsachen® (PJZS), so daf die dritte Saule (kiinftig
wesentlichen nur noch wegen des Bereichs der Strafsachen o
die neu hinzugefiigte Verhiitung und Bekimpfung von Rassismus und F}’emdenfelndl'lch—
keit eine von der Europiischen Gemeinschaft verschiedene eigene Siule nicht rechtfertigen
wiirde. In Parallele zu dem genannten Art. A des neuen EGV-Titels betont Art. K.1 n.F,
daR ,unbeschadet der Befugnisse der Europiischen Gemeinschaft die Union das Ziel ver-

kretisierend soll dieses Ziel nach dem Wortl
tung und Bekimpfung der — organisierten oder
dere des Terrorismus, des Menschenhandels und
galen Drogen- und Waffenhandels, der aktiven

Zur Erreichung dieses Ziels sind dazu nunmehr drei Wege vorgesehen: erstens eine engere
Zusammenarbeit der nationalen Polizei- und Zoll- sowie anderen zustindigen Behorden,
sowoh! unmittelbar als auch unter Einschaltung von Europol gemafl den neugefaiten Artt.
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K.2 und K.4 EUV, die detailliert gemeinsame Mafinahmen im Bereich der polizeilichen
Zusammenarbeit (darunter beispielsweise die operative Tatigkeit bei Vorbeugung, Auf-
deckung und Ermittlung sowie die Sammlung und Nutzung von Informationen) und einen
Forderplan zur Entwicklung von Europol enthalten; zweitens eine engere Zusammenarbeit
der nationalen Justizbehorden und anderen zustindigen Behorden nach den neugefafiten
Artt. K.3 lit.a bis d und K.4 EUV, die das gemeinsame Vorgehen bei der justitiellen Zusam-
menarbeit in Strafsachen auflisten (darunter beispielsweise Entscheidungsvollstreckung,
Auslieferung); und drittens die Anniherung der Vorschriften tiber Strafsachen in den Mit-
gliedstaaten, soweit dies erforderlich ist, nach dem neu gefafiten Art. K.3 lit.e EUV, der erst-
mals vertraglich ausdriicklich die Festlegung von Mindestvorschriften tiber die Tatbestands-
merkmale strafbarer Handlungen und die Strafen fiir organisierte Kriminalitat, Terrorismus
und Drogenhandel auffiihrt.?

Der Schengen-Bestand als newes Unionselement

Ein die Bereiche Justiz und Inneres betreffendes neues Element im Bauwerk der Union
stellt das Protokoll zur Einbeziehung des Schengen-Besitzstandes in den Rahmen der
Europiischen Union dar. Weder liegt die definitive Zuordnung seiner Elemente im Sdulen-
system bereits fest, noch erstreckt er sich auf alle Mitglieder.” Solange eine Zuordnung des
jeweiligen Teils des Schengen-Besitzstandes zu einer einschlagigen Rechtsgrundlage im EG-
Vertrag oder in der dritten Siule durch den Rat nicht erfolgt ist, gelten allerdings nach dem
Protokoll die Bestimmungen und Beschliisse des Schengen-Besitzstandes als Rechtsakte, die
auf den Titel iiber die dritte Siule gestiitzt sind. Hier bestehen offene Fragen: so ist etwa
unklax, ob die neue Fassung der dritten Siule die sachgegenstindliche Breite des Schengen-
Besitzstandes zu tragen vermag. Ein Ausweichen auf die geltende Fassung ist indes fragwiir-
dig, da diese mit Inkrafttreten des Vertrages, zu dem das Protokoll gehért, hinfallig wird.
Offen ist auch die Frage, welche Elemente des Besitzstandes welchen Handlungsformen der
dritten Siule zuzuordnen sind. Im iibrigen ist wegen des Fernbleibens des Vereinigten
Konigreichs und Irlands die Einbeziehung des Besitzstandes zugleich eine unions-primar-
rechtlich festgelegte Form einer engeren Zusammenarbeit.

Méglichkeit kiinftiger engerer Zusammenarbeit

Auch die nunmehr in zwei Siulen und den Schengen-Bestand aufgeteilten Bereiche Justiz
und Inneres sind sowohl innerhalb der Europiischen Gemeinschaft, als auch innerhalb der
neuen dritten Siule Schritten engerer Zusammenarbeit im Sinne der sogenannten Flexibilitdt
unter den vom Vertrag aufgelisteten allgemeinen® und spezifischen® Voraussetzungen
zuginglich, auf die hier nicht eingegangen wird. Gerade in den Bereichen Justiz und Inneres
kann der Gedanke der engeren Zusammenarbeit zwischen einer Teilgruppe der Mitglied-
staaten auch kiinftig von Bedeutung sein.

Die neue institutionelle und instrumentelle Ausgestaltung

Neben der Neuzuordnung der inhaltlichen Regelungsgegenstinde der bisher in Art. K.1
EUV g.F aufgefiihrten Bereiche Justiz und Inneres innerhalb der Siulenstruktur enthilt der
Vertragsentwurf von Amsterdam auch eine neue institutionelle und instrumentelle Ausge-
staltung zur Behandlung dieser Bereiche.
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Gegenwiirtige Lage

In der gegenwirtigen Ausgestaltung der Saulenstruktur zeigt das ipstitutionelle Konzept die
organisationelle Verkniipfung, zugleich aber in Verbindung mit der prozeduralen und
instrumentellen Ausgestaltung auch die Unterschiede zwischen Europdischer Gemeinschaft
und dritter Siule auf. Denn einerseits beseitigt der einheitliche institutionelle Rahmen, tiber
den die Union ,verfiigt* und dessen einzelne Glieder mit Ausnahme des Europaischen
Rates in den Vertrigen zur Griindung der Europiischen Gemeinschaften als deren Organe
konstituiert sind, die Vielfalt der Formen des Zusammenwirkens der Mitgliedstaaten aufler-
halb der Gemeinschaften vor Maastricht, doch sind die Rollen der einzelnen Institutionen,
mit Ausnahme des Europiischen Rates, fir die einzelnen Sdulen bekanntlich sehr unter-
schiedlich ausgeprigt.”

So ist in der dritten Siule als Ausdruck dere
Charakters die dominierende interinstitution
den damit verbundenen p
Vergleich zu derjenigen 1
schwicher: zum einen be
zum anderen hat keine der in den K-Artikel

begrenzt. Schlieflich 1s
erlei Jurisdiktionsgewa
Abkommens bekanntl
kommen fiir dieses eine Auslegungszustind
der Entwicklung der europaischen Rechtsge

Anderungen durch Amsterdam

die grundsitzliche Saulenstruktur der Union und

cllen Rahmens beibehilt, beinhaltet im Vergleich

zeduralen und instrumentellen Rahmen fir das

und Inneres bemerkenswerte, die erste und dritte
Saule im sachgegenstiandlich betroffenen Bereich einander annihernde Anderungen, die
sowohl die politischen Institutionen als auch den Gerichtshof betreffen.

Anderungen in der Stellung der politischen Institutionen

ischen Institutionen (Rat, Parlament, Kommission) resultieren
s der Uberfithrung einzelner Politikbereiche in den EG-Vertrag,
ichen Festigung der reformierten dritten Saule.
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A'ndemr.z.gen durch Uberﬁ}ih.mng in den EG-Vertrag: Soweit Politikbereiche in den EG-
Vertrag tiberfiihrt werden (siche oben: , Anderungen durch Amsterdam®), werden zugleich
die jeweiligen Rollen von Kommission, Rat und Parlament nach detaillierten Regeln
gestarke.

Dies griindet zuallererst darin, dafl die im Rahmen des neuen Titels des EG-Vertrages , Frei-
er Personenverkehr, Asylrecht und Einwanderung® méglichen ,Mafnahmen* in Form der
gemeinschaftsrechtlichen Handlungstypen des Sekundirrechts gemif Art. 189 EGV, also
namentlich in Form von Verordnungen, Richtlinien und Entscheidungen, mit den damit

verbundenen allgemeinen gemeinschaftsrechtlichen Bindungs- und Folgewirkungen erge-
hen konnen.

Zum zweiten bleibt fiir die Beschluffassung im Rar?, unbeschadet der schon jetzt der quali-
fizierten Mehrheitsentscheidung zuginglichen Elemente der Visumspolitik (Positivliste
Visagestaltung®), die Beschlufiregel des Einstimmigkeitsprinzips zwar zunichst fiir i
Ubergangszeit von fiinf Jahren unverindert, doch ist schon jetzt auch zweifelsfrei die Visa-
pilicht-Negativliste und sind nach Ablauf der Ubergangsfrist auch die weiteren, in Art. B
Abs. 2 lit.b des neuen EGV-Titels aufgefiihrten Elemente der Visumspolitik (Erteilung, ein-
heitliches Visum) im Verfahren des Art. 189b EGV festzulegen. Dariiber hinaus ist vorgese-
hen, dafl der Rat nach Ablauf der Ubergangsfrist einstimmig cinen Beschluf faflt, wonach
auf alle Bereiche oder Teile der Bereiche, die unter den neuen EGV-Titel fallen, das Verfah-
ren des Art. 189b EGV anzuwenden ist und die Bestimmungen iiber die Befugnisse des
Gerichtshofs angepafit werden.

Damit zeichnet sich drittens auch eine Stirkung des Enropdischen Parlaments in den tiber-
fiihrten Bereichen im Vergleich zur jetzigen Einbezichung* ab. Bereits ab Inkrafttreten des
Anderungsvertrages kommt bei allen Mafinahmen das Anhérungsverfahren des EGV zum
Zuge”, nach Ablauf der Ubergangszeit das Mitentscheidungsverfahren fiir Visumserteilung
und einheitliches Visum, wobei dann allerdings eine Diskrepanz zur Beteiligungsform bei
Positivliste, Negativliste und Visagestaltung (Anhérung) eintritt, falls der Rat keinen
Beschlufl zur Anwendung des Art. 189b EGV fafit. Dariiber hinaus - aber das ist von einer
ill;fpr;:c;hengcgz Entscl;cidungldes Rats abhingig - wird die Stellung des Parlaments nach
aut der Ubergangsfrist in dem Mafle gestirke, in dem 1
des Art. 189b I'.".GEV aguzuwenden. : e e 1

S.rl:hlieﬂlich wird die Stellung der Kommission dadurch verbessert, daf§ das - in den iiber-
fiihrten Bereichen aus Art. K.3 EUV g.F systemwidrig in den EGV iibernommene, neben
dem Vorschlagsrecht der Kommission bestehende - Initiativrecht jedes Mitgliedstaats nach
Ablauf der Ubergangsfrist wegfillt und damit der Kommission das Initiativmonopol fiir
Sekundirrechtsakte zusteht (mit Ausnahme des Beschlusses des Rates zur Erweiterung der
Anwendung des Art. 189b EGV). Das Initiativmonopol ist dann lediglich um eine Prii-
fungspflicht hinsichtlich des Antrags eines Mitgliedstaates, daf die Kommission dem Rat
einen Vorschlag unterbreitet, erginzt.

Anderungen durch Neugestaltung der dritten Siule: Anderungen fiir die politischen Institu-

tionen in d(_en Bereichen ,Justiz und Inneres“ ergeben sich daneben auch aus der Umgestal-
tung der dritten Siule.
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So wird die Rolle des Rates vor allem durch eine Neugestaltung der ihm verfiigbaren Hand-
Iungsmittel und die Vereinfachung des Inkrafttretens der von thm zur Annahme empfohle-
nen Ubereinkommen verstirkt. Der Vertragsentwurf von Amsterdam sieht nunmehr vier
Handlungsmittel des Rates vor”: neben der schon bisher* aufgefithrten Festlegung eines
gemeinsamen Standpunktes und Empfehlung eines ausgearbeiteten Ubereinkommens zur
Annahme — sowie der fortbestehenden, aber nunmehr sachgegenstindlich im Rahmen der
dritten Saule unbeschrinkten Befugung zu einem Passarelle-Beschlufl” — treten als neue
Instrumente die Annahme eines Rahmenbeschlusses und die Annahme anderer verbindli-
cher Beschlisse.

Bemerkenswert ist hierbei insbesondere die Schaffung des auf die Angleichung der Rechts-
und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten zielenden Rabmenbeschlusses, der ganz
offensichtlich bis in den Wortlaut der Definition der Richtlinie gemaf} Art. 189 Abs.3 EGV
nachgebildet ist. Denn er ist fiir dic Mitgliedstaaten hinsichtlich des zu erreichenden Ziels
verbindlich, iiberlifit jedoch den einzelstaatlichen Behérden die Wahl der Form und der
Mittel. Ausdriicklich ausgeschlossen ist jedoch dessen unmittelbare Wirksamkeit. Dies lafit
sich als Vorkehr gegen eine parallele Entwicklung der Rechtsprechung zur ausnahmsweisen
unmittelbaren Anwendbarkeit von Richtlinien verstehen, ohne daff diese Entscheidung aber
zwingend erscheint. Man hitte {iberdies das namliche Ergebnis ohne Schaffung eines neuen
Handlungsinstruments durch Verweis auf die Richtlinie mit entsprechender Ausnahme
erreichen konnen. Da bei Nichterfiillung der mit dem Rahmenbeschlufl verbundenen
Pflicht eines Mitgliedstaats ein Vertragsverletzungsverfahren gemafl Art. 169 EGV nicht zur
Verfiigung steht, bleibt die Einfiilhrung des Rahmenbeschlusses halbherzig. Zu erwigen
wird allerdings sein, inwieweit die Nichterfiillung der Pflicht Schadensersatzanspriiche Ein-
zelner im Einzelfall begriinden kann.

Daneben wird dem Rat noch ein weiteres bindendes Handlungsinstrument auf8erhalb der
Rechtsangleichung zur Verfiigung gestellt: der einfache Beschlufl, der verbindlich, aber nicht
unmittelbar wirksam ist, also weder der Verordnung noch Entscheidung in Art. 189 EGV
entspricht. Wie beim Rahmenbeschluf} iiberzeugt nicht, dafl bei Nichterfiillung der Pflicht
durch einen Mitgliedstaat nicht ein dem Art. 169 EGV entsprechendes Verfahren verfiigbar
ist. Beim einfachen Beschlufl geht allerdings eine Neuerung im Beschlufiregime einher.
Wihrend am Grundsatz der Einstimmigkeit in der dritten Siule zwar grundsitzlich festge-
halten wird, kénnen Mafinahmen, die zur Durchfithrung der einfachen Beschliisse auf Uni-
onsebene erforderlich sind, mit qualifizierter Mehrheit (im Sinne des Art. 148 Abs.2 EGV)

angenomimen Werden.

Schlieflich wird das Inkrafttreten der vom Rat zur Annahme empfohlenen Ubereinkom-
men erleichtert. Zum einen sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, das innerstaatliche Annah-
meverfahren innerhalb einer vom Rat festgesetzten Frist einzuleiten. Zum anderen treten
sie, sobald sie von mindestens der Hilfte der Mitgliedstaaten angenommen wurden und in
ihnen nichts anderes vorgesehen ist, fiir diese Mitgliedstaaten in Kraft. Dies ist etwa im
Licht der Verzogerungserfahrungen mit dem Dublin-Abkommen ein begriiflenswerter
Fortschritt, der allerdings den Preis einer Differenzierung hat. Kommt ein Mitgliedstaat der
Pflicht zur fristgemiflen Einleitung des Annahmeverfahrens nicht nach, besteht allerdings
auch insoweit keine Moglichkeit zur Eroffnung eines Art. 169 EGV entsprechenden Ver-
tragsverletzungsverfahrens durch die Kommission.
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Die Rolle des Parlaments im reformierten dritten Pfeiler wird im Vergleich zur jetzigen
Lage® in zweifacher Hinsicht behutsam verbessert: zum einen durch die Verpflichtung des
Rats zur Anhérung des Parlaments unter Einhaltung einer mindestens dreimonatigen Frist
zur Stellungnahme vor Annahme eines Rahmenbeschlusses, eines cinfachen Beschlusses
oder der Empfehlung eines Ubereinkommens zur Annahme;” zum anderen aber vor allem
durch die Festlegung, dafl nicht nur wie bisher die Verwaltungsausgaben, sondern nunmehr
auch die operativen Ausgaben zu Lasten des Haushalts der Europiischen Gemeinschaft
gehen, sofern nicht der Rat einstimmig etwas anderes beschliefit.”

Schlieflich wird die Beteiligungsweise der Kommission grundsitzlich fortgeschrieben®,
allerdings insoweit begriiienswert verstarkt, als ihr nunmehr anders als nach der geltenden,
schwerlich einsichtigen Differenzierung® ein Initiativrecht in allen von der reformierten
dritten Siule erfafiten Politikbereichen zukommen soll*. Daneben erhilt sie stimmig und in
Anlehnung an Art. 173 EGV eine Klagebefugnis zur Uberpriifung der RechtmaRigkeit von
Rahmenbeschliissen und einfachen Beschliissen® und bei Streitigkeiten zwischen Mitglied-
staaten und Kommission beztiglich der Auslegung und Anwendung der K.6-Ubereinkom-
men”, wihrend ihr, wie gezeigt, ein Vorgehen wegen vertraglicher Pflichtverletzung eines
Mitgliedstaats ohne zwingenden Grund versagt bleibt.

Ausbaun der Rechtsgemeinschaft (Gerichtshof)

Von nicht zu iiberschitzender Bedeutung sind schliefflich die vorgesehenen Anderungen fiir
die Stellung des Gerichtshofs in den Bereichen ,,Justiz und Inneres®, die diese nunmehr der
vom Gerichtshof zu sichernden Rechtsgemeinschaft einfiigen.

Jurisdiktion in der ersten Siule: Soweit Politikbereiche aus der dritten Siule gegenwirtiger
Bauart in den EG-Vertrag tiberfithrt und damit gemeinschaftsrechtlich befestigt werden,
folgt die Jurisdiktion des Gerichtshofs aus dessen allgemeinem Auftrag, bei der Auslegung
und Anwendung des EG-Vertrages das Recht zu sichern (Art. 164 EGV; kiinftig Art. 220).
Dadurch konnen grundsitzlich alle im EGV genannten Verfahren vor dem Gerichtshof,
soweit einschligig, zur Anwendung kommen, doch enthilt der Vertragsentwurf von
Amsterdam zwei problematische Einschrinkungen:® zum einen wird das Vorlageverfahren
nationaler Gerichte (gemaf§ Art. 177 EGV; kiinftig Art. 234) auf die funktionell letztinstanz-
lichen Gerichte begrenzt, ohne daf§ dies von der Sache her zwingend erscheint. Zum ande-
ren wird die Zustindigkeit des Gerichtshofs generell und wohl nicht verfahrensbegrenzt fiir
Entscheidungen tiber Mafinahmen oder Beschliisse gemifl Art. B Abs.1 des neuen EGV-
Titels (das heifit Sicherung cines Art. 7a EGV entsprechenden binnengrenzkontrollosen

des Gerichtshofes®” ersatzlos gestrichen werd

meinschaft erscheint die Einfiihrung eines neuen Auslegungsverfahrens, durch das Rat,
Kommission oder ein Mitgliedstaat den Gerichtshof um die Entscheidung in einer Frage der
Auslegung des neuen EGV-Titels oder von auf diesen Titel gestiitzten Rechtsakten der
Organe der Gemeinschaft ersuchen kénnen.
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Jurisdiktion in der dritten Siule: Dexr Durchbruch zu ciner vom Gerichtshof gesicherten
Rechtsgemeinschaft in den Bereichen sJustiz und Inne

Amsterdam zugleich in der dritten Siule flankiert und

jurisdiktionelle Anachronismus jedenfalls im Ansatz iib . -

ser Anlehnung an die Formen des Rechtsschutzsystems des EGV, allerdings auf spezifische,
dreigliedrige Weise.

eit des Gerichtshofs fiir die Uberpriifung der
nahmen der Polizei oder anderer Strafverfol-
Wahrnehmung der Zustandigkeiten der Mit-
echt und Ordnung sowie fiir die Gewihrlei-

s fur die G zum EGV
1g der Verh Wahrneh-
mung von Zustindigkeiten Konflikte zur Aufgabe de ndung der

genannten Sekundirakte auslésen.

Die neue Gestaltung der Rechtsnatur

Die Neuerungen in der Zuordnung der Regelungsgegenstande und der ipstitutionellen und
instrumentellen Ausgestaltung beinhalten schlieflich auch Anderungen in der Rechtsnatur
des Zusammenwirkens in den bislang von Art. K.1 EUV g.F. bislang umschriebenen Berei-
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chen. Durch den Unionsvertrag von Maastricht war eine Union geschaffen worden, deren
Einzelelemente unterschiedliche Rechtsnatur aufwiesen: die erste Siule Gemeinschaftsrecht,
die beiden anderen Saulen und der Giebel* Unionsrecht und der Sockel? Unionsrecht mit
Jurisdiktion des Gerichtshofs. Der Vertragsentwurf von Amsterdam hebt die grundsitzliche
rechtscharakterliche Unterschiedlichkeit von erster und dritter Siule zwar nicht auf, so daf
kiinftig die einzelnen in der gegenwirtigen dritten Siule residierenden Angelegenheiten auf
Gemeinschaftsrecht und Unionsrecht verteilt sind. Andererseits zeigt sich, wie gesehen,
inhaldlich sowohl eine deutliche rechtscharakterliche Annzherung der dritten Siule an die

erste Siule als auch umge g
chen Vorbehalten in der A g
spiteres Andocken der v e

erleichtert werden.

Zusammenfassung und Ausblick

Zusammengefafit ergibt sich, daf} die Sachlogik des funktionalen Integrationsansatzes der
Marktintegration und seiner institutionellen Folgen fiir die Bereiche ,,Justiz und Tnneres“
nunmehr in Amsterdam erneut Wirkung gezeitigt hat. Ein Gutteil der vor Amsterdam in
der wissenschaftlichen Diskussion in diesem Bereich erhobenen Reformforderungen ist
jedenfalls im Ansatz aufgenommen, teils sogar erfiillt. Dies gilt insbesondere fiir den Trans-
fer von Einzelpolitiken von der dritten Saule in den EG-Vertrag, die Ausweitung des Initia-
Bereiche sowie die Schaffung ausdriicklich ver-
tindung der Jurisdiktion in der dritten Siule.
Integration der dritten Siule in den EG-Vertrag
seiner Tendenz mit vielen kleinen und halben
Schritten durch die Reduktion und zugleich strukturelle Anniherung der dritten Siule an
das Gemeinschaftsrecht sowie mit der damit unerfreulichen, lingerfri-
stig aber eben kaum einsichtigen Kompliz Zusammenfihrung doch
nihergebracht und vorbereitet. Deren Vollz ch der Vereinfachung und
Einheit der Vertragsverfassung der Union in

Anmerkungen

1. Der Text beruht auf vorbereitenden Vortri-
gen des Verfassers auf der Konferenz der

Tischvorlage zur Tagu

trag am 4.7.1997 in Bonn sowie auf der 3
gemeinsamen Tagung des Arbeitskreises
Europiische Integration der ECSA-Austria
und ger ECSA-Suisse zur Standortbestim-
mung nach Amsterdam am 20.9.1997 in
Basel.

Vgl. zum Beispiel die d -
rungen zur Reform s
anlafllich der Bonner -
kreises Europaische Integration zum dritten
Pfeiler im Mai 1995 Peter-Christian Miiller-
Graff, Europiische
Bereichen Justiz u
2. Vgl die Klassifikation nach Typologie Ausgestaltung und

(Gemeinsame Mafinahmen, Gemeinsame des gritten Pfeilers d
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10.
11.

12.

13.

in: Peter-Christian Miller-Graff (Hrsg.),
Europiische Zusammenarbeit in den Berei-
chen Justiz und Inneres, Baden-Baden 1996,
S.11, 38f.; Wenceslas de Lobkowicz, Der

dritte Pfei n der
Perspektive 1996,
ebenda., S.4 Visa-
polittk und der
Europiischen 73f.;
Alfred Dittrich sbiir-

ger durch die justitielle Zusammenarbeit,
ebenda, S. 101, 115; Uwe Wewel, Schutz der
Union durch Zusammenarbeit im Zollwesen,
ebenda., S. 117, 131f.

. Vgl. zum funktionalen Zusammenhan

Peter-Christian Miiller-Graff, The Lega
Bases of the Third Pillar and its Position in
the Framework of the Union Treaty, in:
Common Market Law Review CMLRev. 31

Jirgen Schwarze (Hrsg.), Festschrift fiir
Ulrich Everling, Baden-Baden 1995, S. 925ff.,
939¢ff.

. Diejenigen Bereiche, die durch Uberfiihrung

in den ersten Pfeiler nunmehr dem dritten
Pfeiler entzogen sind.

ge binnenmarktbezogener Angleichungs-
ermachtigungen, zulassen.

. Schengen-Besitzstand; vgl. Artt. A und B

Abs.1 UAbs. 2 und 4 Schengen-Protokoll.

. Vgl. Miiller-Graff, a.a.0. (Anm. 3), S.14 {f.

. Ebenda, S. 20ff.
Ebenda, S. 291f.
Vgl. hierzu zuletzt und
Sanktionen im Eur afts-
recht, Koln/Berli 996,
S. 67tf. m.z.N.

Art. B Ziff. 2 und 3, Art. C Ziff. 1 lit.a und
Ziff. 2 lit.a des neuen EGV-Titels.

Dies ist lang Gegen-
stand d ist. Vgl. zu
diesem tian Miiller-

Graff, The Dublin Convention. Pioneer and

16.

17.

18.

19.

20.
21.

22.

23.

JUSTIZ UND INNERES

Lesson for Third-Pillar Conventions, in:
Roland Bieber und Joerg Monar (Hrsg.),
Justice and Home Affairs in the European
Union, Briissel 1995, S. 49 et seq.

S. 373, 443ff. m.z.N,; Erik Jayme, Ein Inter-
nationales Privatrecht fiir Europa, Heidel-
berg 1991. :

der Ge
Bad ff.;
u.a. zu

Zivi bin

Zum bisherigen Stand vgl. zum Beispiel Ger-
hard Dannecker, Strafrecht in der Europii-
schen Gemeinschaft, in: Albin Eser und Bar-
bara Huber (Hrsg.), Strafrechtsentwicklung
in Europa, 1995; S. 2018, 2110ff.

Vgl. Abschnitt I1, Kapitel 8 e (Ausbau der
Zusammenarbeit im Zollwesen): Nicht
numerierter neuer Artikel im EGV.

Die sprachliche Fassung des Art. A lit.e des
neuen EGV-Titels mag auslegungsfahig wir-
ken.

Protokolle Y und Z.

Protokoll X iiber die Anwendung bestimm-
ter Aspekte des Artikels 7a EGV auf das Ver-
einigte Konigreich und auf Irland.

Beige eine ,Frklirung® dar-
iiber, taat, dessen Rechtssy-
stem rafen vorsieht, nicht

aufgrund von Art. K.3 lit.e verpflichtet ist,
Mindeststrafen einzufithren.

Das Vereinigte Kénigreich und Irland sind
bislang nicht Vertragspartner der Schengen-
Ubereinkommen.
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24,
25.

26.
27.
28.
29.

30.
31.

32.

33.
34.
35.
36.
37.
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Vgl. Abschnitt V A.

Vgl. fur die Europiische Gemeinschaft Art.
5a EGV n.E, fiir Titel VI des EUV Art. K.12
EUVnE

Art. C Abs.1 EUV.

Als Einzelanalyse vgl. Peter-Christian Miil-
ler-Graff, a.a.0. (Anm. 3), S. 28ff., 324f., 34{f.

Ausnahmen: Art. K.3 Abs.2 lit.b 2.Hs. EUV
g.E; Art. K3 Abs.2 lit.c UAbs2 EUV g E

Zu diesem Problem vgl. Peter-Christian
Miiller-Graff, a.a.0. (Anm. 4), S. 501 et seq.

Vgl. Art. L lith EUV g F.

Vgl. etwa zur Illustration dieses Problems
das schon vor Schaffung der dritten Siule
abgeschlossene Dublin-Abkommen, a.a.0.
(Anm. 13).

Gemafl Art. G Abs.1 und 3 des neuen EGV-
Titels.

Vgl. Art. 100c Abs.1 und 3 EGV.
Gemaf Art. K6 EUV g.E

Art. G Abs.1 des neuen EGV-Titels.
Art. G Abs.2 des neuen EGV-Titels.
Art. K.6 EUV n.E

38.
39.

40.
41.
42.
43,

44.
45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.

Art. K3EUV gF

Bisher Art. K.9 EUV, kiinftig Art. K.14
FUV. {

Vgl. Art. K.6 und K.8§ EUV g.E.
Art. K.11 Abs.l EUV g.F
Art. K13 Abs.3 EUV n.E

Art. K.8 Abs.2 EUV n.E; bisher Art. K.4
Abs.2 EUV.

Art. K3 Abs2 EUV g.F.

Art. K.6 Abs.2 EUV n.E

Art. K.7 Abs.5 EUV n.X

Art. K.7 Abs.7 EUV n.F

Art. H des neuen EGV-Titels.
‘Art. G des neuen EGV-Titels.
Art. K7EUVnE

Art. AFEUV g E

Art. L-SEUV gE

Vgl. dazu Peter-Christian Miiller-Graff, in:
Festschrift fur Everling, a.a.0. (Anm.4),
S. 940.

Dynamik in der Zwangsjacke -
Flexibilitit in der Europaischen Union nach Amsterdam

Josef Janning

Das Interesse an Flexibilitit in der Europiischen Union bzw. an einer Differenzierung der
Integrationsstrukturen hat seit der schwierigen Ratifikation der Vertrags von Maastricht ste-
tig zugenommen. Die Bereitschaft im Kreis der im klassischen Sinne ,,integrationswilligen®
Mitgliedstaaten, dieses Konzept zu einer Grundlage ihrer Politik zu machen, ist gleicher-
mafien als Spitfolge der Maastricht-Debatte wie als Antizipation kiinftiger Konstellationen
und Konfliktlinien in der Europapolitik zu sehen. Fiir die Forcierung des Themas in der
Regierungskonferenz zum Vertrag von Amsterdam erscheinen vier Entwicklungslinien der
Europapolitik entscheidend:!

Zum ersten kennzeichnet Differenzierungskonzepte die Sorge vor dem Verflachen der Inte-
gration und der Integrationsbereitschaft der heutigen EU-Mitglieder. Die Nachwirkungen
von Maastricht wie auch die Erfahrungen aus der Reflexionsgruppe und der Regierungs-
konferenz verweisen auf die zunehmende Schwerfilligkeit des Instruments der Regierungs-
konferenzen als Mittel der Integrationsentwicklung; seine Reichweite scheint erschépft.
Wenn dies bereits fiir die Europiische Union der 15 gilt, so ist fiir die Zukunft ein cher fe-
steres Beharren auf dem Status quo zu erwarten, das angesichts der Anforderungen tieferer
Integration {iber Regierungskonferenzen nicht zu brechen sein wird. Die differenzierte
Integration bietet dagegen die Chance, Entscheidungsblockaden tiber das flexible Vorange-
hen und damit {iber die praktische Anschauung zu tiberwinden.

Ein zweiter Ansatzpunkt liegt in der mit der Erweiterung nach Osten deutlich wachsenden
Heterogenitit der Interessenlagen wie einer zunehmenden Kluft in der Handlungsfahigkeit
der Mitgliedstaaten. Das bisherige Integrationskonzept kennt fiir diese Fille nur die Dero-
gation, das heifit die zeitlich begrenzte Abweichung vom gemeinsamen Besitzstand, in der
Regel als zeitlich verzdgerte Anwendung des acquis communautaire. Abstufungen nach die-
sem Muster verlieren dagegen ihre Plausibilitit, wenn der Abstand zu grof§ bzw. die Uber-
gangsfrist zu lang wird, oder aber die Fahigkeit oder Bereitschaft zur Mitwirkung dauerhaft
in Zweifel steht. Differenzierung bietet hier die Chance, die im acquis enthaltenen und bis-
her nicht oder nicht voll erreichten Entwicklungsziele der Integration dennoch realisieren
zu konnen.

Die erstgenannten Ansatzpunkte berithren zugleich eine grundsitzlichere Funktion der
Integration, deren Bewahrung auch fiir die Zukunft sinnvoll bleibt: die Bindung der Hand-
lungsinteressen der groflen Staaten Europas an die Europiische Union. Wenn Integration
ihre Funktion der erfiillen soll, so bleiben auch kiinftig reale Vertiefungs-

Fortschritte im Sinne der fir Europas Stabilitdt

sein, um das Potential und die Ambitionen dieser
Akteure an die Europidische Union zu binden
Bedeutsam fiir die Akzeptanz differenzierter Integration war schliefflich die Erwartung, die
Europiische Union durch Differenzierung zu stirken. Wenn Stagnation und Nichtverwirk-
lichung von wesentlichen Vertragszielen eine Schwachung des Zusammenhalts zur Folge
hitten, so kénnte Differenzierung dann zu ihrer Verstirkung beitragen, wenn der ,Mehr-

INTEGRATION 20. Jg., 4/97 285



FLEXIBILITAT

wert“ des Voranschreitens einiger Mitgliedstaaten zugleich das Gesamtinteresse der Union
verstirken wiirde — so ist etwa auch fiir den Fall einer Kernwihrungsunion ein Stabilisie-
rungseffekt fiir die nicht-teilnehmenden Staaten erwartet worden.

Neben diesen Interessenlagen kennzeichnet die deutsch-franzsische Initiative ein verhand-
lungstaktisches Motiv, das bereits frithere Regierungskonferenzen und Entscheidungslagen
der Europaischen Union im Sinne ihrer Urheber beeinflufit hat. Der Brief des franzésischen
Prasidenten und des deutschen Bundeskanzlers an den Ratsvorsitz vom 6. Dezember 1995
und die Nachfolgevorschlige?, sowie die Botschaft Kohls und Chiracs an den irischen Rats-
vorsitz vom 9. Dezember 1996’ sind so nicht allein als mittelfristige Integrationsstrategie zu
lesen, sondern verfolgten ein unmittelbares Ziel: Das vor allem auf deutscher Seite hiufig
gebrauchte — stark hinkende — Bild des Geleitzuges, dessen Tempo nicht vom langsamsten
Schiff bestimmt werden diirfe, war ein verhandlungstaktischer Hinweis an die Adresse der

Mitgliedstaaten, nicht nur an die britische Regierung John Majors,
dafl Implizit
enthielt der und ein
Angebot, auf dieses Mittel im Gegenzug zur Verankerung der Flexibilitit im Vertrag zu ver-
zichten.

Gezihmte Kraft — Flexibilitit im Vertrag von Amsterdam

In der Gesamtschau des Vertrages sind die skizzierten Reformanliegen und Vorschlage zwar
noch erkennbar, doch in ihrer Anwendbarkeit und Reichweite stark eingeschrinkt, gewis-
sermaflen eingehegt durch die Betonung der auf die Leitbilder der Gemeinschaftsentwick-
lung bezogenen Kriterien, die Verfahren und die zum Teil allein entscheidungsrelevante
Rolle der EU-Institutionen. Schliefit man im Sinne der urspriinglichen Vorschlige die ver-
schiedenen Optionen eines ,,opt-out®, das heifit einer negativen Flexibilisierung, sowie die
im Vertrag noch einmal erweiterte Moglichkeit hoherer Regelungsdichte auf der Ebene ein-
zelner Mitgliedstaaten nach Artikel 100a (Ersetzung der bisherigen Abschnitte 3-5 durch
die Abschnitte 3-9) aus der Betrachtung aus, so muf§ das Fazit positiver Flexibilitit zurtick-
haltend ausfallen: Die Politik der Systemgestaltung auf europiischer Ebene verfigt mit dem
Vertrag zwar iiber einen neuen Ansatz zur Dynamisierung des Gemeinschaftssystems, doch
seiner Nutzung wurden starke normative Schranken und prozedurale Fesseln auferlegt, die
knapp unter der Schwelle zur Nutzlosigkeit des Instrument liegen. Hatte sich das Drangen
auf Einstimmigkeit in der Eintrittsentscheidung von Flexibilisierungsinitiativen durchge-
setzt, so wire diese Schwelle iberschritten worden.

Gemessen an der eingangs umrissenen Entwicklungsperspektive der Europdischen Union
und den darauf bezogenen Dynamisierungsinteressen der deutsch-franzosischen Vorschlige
finden sich im Vertrag vier Elemente, die dem urspriinglichen Anliegen Rechnung tragen:

(1) Der Vertrag erdffnet die grundsitzliche Moglichkeit des Vorangehens von Mitgliedstaa-
ten iiber das Prinzip der abgestuften Integration, wie es zuletzt in der Vereinbarung iiber die
Wirtschafts- und Wahrungsunion im Vertrag von Maastricht verwendet wurde, hinaus. Was
auf den ersten Blick angesichts der Schranken als eher triviale Errungenschaft erscheinen
mag, besitzt dennoch eine grundsitzliche Bedeutung — im Ansatz verankert, a3t sich Flexi-
bilitit in der Praxis der Integrationspolitik erproben und dabei unter Umstinden auch
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erweitern; zumindest jedoch steht das bisherige Regelwerk der Flexibilitit der Optimierung
und Anpassung tber kiinftige Regierungskonferenzen offen. Eine Revisionsklausel zur Fle-
xibilitdt, die der Vertrag nicht enthilt, hitte diese Option noch unterstreichen kénnen.

(2) Das Entscheidungsgewicht in Flexibilisierungsprojekten liegt bei den teilnehmenden
Staaten allein (Abschnitt V, Artikel 2, Abs. 1), sobald eine Initiative die Hiirden der Erstbe- '
schlufifassung genommen hat. Ein Beispiel fiir die Bedeutung dieser Festlegung bildet die
Frithphase der Verhandlungen um den Stabilititspakt, der zunichst und bewufit als Verein-
barung unter den teilnehmenden Staaten der Wihrungsunion gedacht war, um die Stabi-
litdtsziele im vorausgeschenen Kern zu festigen, und damit auch, um die Interessen der
nicht-teilnehmenden Staaten, denen an einer ,Hartung des Kerns“ kaum gelegen sein konn-
te, zu kontrollieren.

(3) Wie in den Darlegungen zum verhandlungstaktischen Kalkil bereits angesprochen,
weist auch der Vertrag der Flexibilitit die Rolle eines ,letzten Mittels“ zu (Abschnitt V,
Artikel 1, Abs. 1c); Flexibilitit ist mithin das ,Rettungskonzept®, das es vor allem aus deut-
scher Sicht sein sollte. Dabei wird der Begriff des letzten Mittels kaum formal eindeutig
(etwa an das vorhergehende Scheitern einer Regierungskonferenz) zu binden sein, sondern
politisch ausgelegt werden: Erweist es sich iber einen lingeren Zeitraum als unméglich, im
Rat zu Ubereinstimmungen in solchen Dossiers zu kommen, die der Realisierung von Ver-
tragszielen dienen, so diirfte die Schranke der Ultima ratio als erreicht gelten.

(4) Flexibilitdt nach dem Amsterdamer Vertrag eroffnet schlieflich eine weitere, fiir die
kiinftige Integrationsentwicklung moglicherweise entscheidende Weichenstellung: Das
Instrument schafft den aktiven Mitgliedstaaten eine neue Option zur Bestimmung der Ent-
wicklungsrichtung von Integration. Integrationsfortschritte tiber die Flexibilititsklausel
definieren im Erfolgsfall den kiinftigen acquis der Union, indem sie den anderen Mitglied-
staaten de facto nur mehr den Nachvollzug tiber Beitritt bis zur unionsweiten Verbindlich-
keit durch die Teilnahme aller Mitgliedstaaten erlauben. Dafl sich parallel in der Zielrich-
tung unterschiedliche Flexibilisierungsprojekte zu einem Politikbereich etablieren, ist — ein-
ziger Vorteil der Eintrittsbedingung, die die Mehrheit der Mitgliedstaaten verlangt
(Abschnitt V, Artikel 1, Abs. 1d) — durch die Vertragskonstruktion ausgeschlossen, aber
schon im Blick auf die kiinftigen Konstellationen in einer erweiterten Europiischen Union
praktisch nicht zu erwarten.

Neben diesen Umsetzungserfolgen der deutsch-franzsischen Initiative reflektieren die Ver-
tragsbestimmungen andererseits erhebliche grundsitzliche und politische Bedenken anderer
Mitgliedstaaten und der europaischen Institutionen. Die Einwinde und Bedenken, die zum
Teil von den Protagonisten der Flexibilitit in der Regierungskonferenz selbst geteilt, zumin-
dest jedoch ernst genommen wurden, lassen sich in vier en blindeln, wobei den vier
Leitmotiven der Gruppen jeweils spezifische Schranken und zuzuordnen sind.

Die Bewahrung der Einbeitlichkeit der Integration
Als zentrales Motiv der ersten Gruppe von Bedenken gegeniiber der Flexibilitit ist die
Sorge vor einem Zerfall des materiellen Besitzstandes der Gemeinschaft, der Einheitlichkeit

des Rechtsrahmens und die Relativierung des bisherigen institutionellen Gefliges anzuse-
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hen. Wihrend die beiden erstgenannten Elemente auch in den Verhandlungen nicht ernst-
haft umstritten waren — der Grundgedanke der Flexibilisierungsinitiative war ja, ein abge-
stuftes Vorgehen gewissermafien ,,on top“ des geltenden acquis vorzusehen, denn weder in
Deutschland noch in Frankreich stand die Option einer Flexibilisierung 2 la carte zur Debat-
te —, rithrt die Frage nach der Einheitlichkeit des institutionellen Systems eher an die Sub-
,stanz des Flexibilititskonzepts. Der Vertrag optiert eindeutig zugunsten der Bedenken,
indem er die Einheitlichkeit zur Grundbedingung der Flexibilitit erhebt und zugleich der
Europiischen Kommission die Schliisselrolle in der Begutachtung von Projekten und ein
Entscheidungsmonopol tiber deren Erweiterung um zunichst nicht teilnehmende Staaten
einrdumt (neuer Artikel 5a EGV bzw. neuer Artikel K.12 EUV). In der Praxis wird die
Kommission dieses Monopol wohl kaum nutzen, um durch Verweigerung einer Verbreite-
rung Flexibilisierungsprojekte zu behindern — ihr institutionelles Interesse diirfte vielmehr
im Gegenteil auf eine moglichst umfassende Beteiligung aller Mitgliedstaaten an solchen
Initiativen gerichtet sein. Fraglich ist dagegen, ob die Interessensicherung der Gemeinschaft
nicht auch anders hatte gestaltet werden konnen (durch Konsultation oder Kooperation)
und ob die im Vertrag verankerte Grundtendenz, das Entstehen spezifischer Institutionen in
Flexibilisierungsinitiativen auf jeden Fall zu verhindern, nicht den sachlichen und politischen
Voraussetzungen flexibler Integration widerspricht. Das hypothetische Beispiel einer Initia-
tive mag den moglichen Zielkonflikt verdeutlichen: Eine Gruppe von Mitgliedstaaten kénnte
etwa beschlieflen, fiir sich die im Vertrag weiter geltende Ausklammerung der Ristungswirt-
schaft aus dem Regelwerk des Binnenmarktes aufzuheben. Plausibel wire, fiir diese Staaten
eine gemeinsame Institution zur Marktaufsicht zu schaffen — eine Aufgabe, die die teilneh-
menden Staaten der Kommission, in der Angehorige aller Mitgliedstaaten tatig sind, aus
Schutz- und Wettbewerbsgriinden moglicherweise nicht ohne weiteres tibertragen wiirden.

Die Verteidigung des bisherigen Integrationskonzepts

Das bisherige Grundmuster der Integration ist eingleisig und unidirektional angelegt, das
heifit die Entwicklung fihrt zu stirkerer Vereinheitlichung und stets in Richtung auf ver-
tiefte Supranationalisierung. Vor dem Hintergrund des seit der Debatte um die Maastricht-
Ratifikation unsicher gewordenen Konsenses tiber die Tragfahigkeit dieses Ansatzes, er-
schien die flexible Integration vielen, vor allem seit der Veroffentlichung des Schiauble-
Lamers-Papiers im September 1994, als Versuch, diesen Konsens nun auch von Seiten der
»Integrationisten® zu untergraben. Der Vertrag trigt diesen Bedenken breit Rechnung,
sogar soweit, daf} integrationspolitisch ,fortschrittliche Optionen im Rahmen der Flexibi-
lidt ausgeschlossen bleiben. Am sichtbarsten wird diese Tendenz an zwei Vertragsbestim-
mungen: Zum einen in der Beschrinkung von Flexibilitit auf jene Bereiche, die integra-
tionspolitisch nicht weit fortgeschritten sind, das heifit in denen die Gemeinschaft keine
ausschlieffliche Kompetenz besitzt (Artikel 52 EGV, Abs. 1a),* zum anderen in der Bestim-
mung, daf} innerhalb der Flexibilitit dieselben Entscheidungsregeln gelten sollen, die im
entsprechenden Vertragsbereich vorgesehen sind (Abschnitt V, Artikel 2, Abs. 1). Was sich
auf den ersten Blick wie eine Klausel zur Verhinderung intergouvernementaler Entschei-
dungsstrukturen in Flexibilisierungsprojekten ausnimmt, wird anders betrachtet zur
Schranke vertiefter Integration: Es ist davon auszugehen, dafl diejenigen Mitgliedstaaten, die
zu weitergehender Integration unter Nutzung der Flexibilitit bereit sind, tendenziell auch
zu weitergehenden Vereinfachungen im Entscheidungsprozef finden konnten (beispielswei-
se einfache statt qualifizierte Mehrheir).
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Uber diese Bindungen hinaus enthilt der Vertrag in den Spezialklauseln eine Reihe weiterer
Stiitzen zugunsten .des bisherigen Integrationskonzepts, deren Gewicht sich erst in der
Umsetzung entfalten wird. Dies betrifft die Auflage, Flexibilitit diirfe die Gemeinschaftspo-
litiken nicht beeintrichtigen — ist damit eine weitergehende Integration der Sozialpolitik
tiber die flexible Integration ausgeschlossen? Gilt das Verbot von Wettbewerbsverzerrungen
auch bei negativen Verzerrungen, etwa im Fall einer Harmonisierung der Steuern durch
einen Teil der Mitgliedstaaten? Undeutlich ist schliefflich auch die Feststellung in der Spezi-
alklausel fiir den Gemeinschaftsbereich, flexible Integration diirfe die Befugnisse der Union
nicht iiberschreiten — verhindert dies die Ubertragung von Kompetenzen im Rahmen von
Flexibilisierungsinitiativen, so wird ein breiter Bereich méglicher Flexibilitit ausgeklam-
mert. In der Summe schliefit die Bindung an das alte Integrationskonzept eine Reihe denk-
barer Projekte, die tiber Flexibilitit in die Union einzufithren wiren, aus.

Die Angst vor einem , karolingischen Europa“

Die dritte Gruppe von Einwinden gegen die Einfuhrung von Flexibilitit bezieht sich auf
die Moglichkeit der Bildung harter Kerne innerhalb der erweiterten Europiischen Union —
sel es in der Form einer verstirkten Zusammenarbeit der Griinderstaaten, sei es in Form
funktionaler Kernbildungen in Analogie zu einer Kernwihrungsunion mit einer dauerhaf-
ten Abstufung der Beteiligung. Die im Vertrag verankerte Auflage, Flexibilisierungsinitiati-
ven miiflten von Anfang an eine Mehrheit der Mitgliedstaaten umfassen, schlief$t funktiona-
le wie geopolitische Kerne faktisch aus: Die Mitgliedstaaten, die etwa eine hohe Konvergenz
im Bereich der Sozial- und Umweltpolitik, in der Fiskalpolitik oder auch in der Sicherheits-
und Verteidigungspolitik aufweisen, bilden jeweils keine Mehrheit. Flexibilitit wird in die-
sem Sinne mit steigender Mitgliederzahl weniger praktikabel und bewirkt damit eher das
Gegenteil der urspriinglichen Intention, gerade fir diesen Fall den Fortschritt der Integrati-
on zu sichern. Eine Konstruktion, wie sie der Maastrichter Vertrag fir die Wirtschafts- und
Wahrungsunion geschaffen hat, wire mit dem Ansatz des Amsterdamer Vertrages nicht
kompatibel.

Die Angst vor dem Kern hat in den Verhandlungen auch das Ringen um die Eintrittsklausel
bestimmt. Diejenigen, die firchteten, von der Integrationsentwicklung ,,abgehingt” zu wer-
den, wie diejenigen, die eine Vertiefung tiber den Weg der Flexibilitat verhindern wollten,
beharrten auf dem Erfordernis der Einstimmigkeit als Eintrittsmechanismus. In der Loglk
der deutsch-franzésischen Initiative, die Flexibilitat gerade aufgrund der erwarteten Kon-
sensdefizite anstrebte, wire damit das Konzept der Flexibilitit nurmehr zu einer Chiffre fiir
abgestufte Integration geworden.’ Die im Vertrag festgelegte qualifizierte Mehrheit mit der
Maoglichkeit eines Vetos (neuer Artikel 5a, Abs. 2 bzw. neuer Artikel K.12, Abs. 2) bezeich-
net somit das Minimum an Gestaltungsraum, den flexible Integration benotigt. Die Forma-
lisierung des bisher stets auflervertraglichen Vetos, nun ein Vetorecht, konnte den Spielraum
fir Flexibilisierung weiter einengen — ihre Genese ist ein Fallbeispiel fiir Verhandlungs-
dilemmata: Die Mitgliedstaaten, die seine Verankerung als Teil eines Kompromifipakets zur
Sicherung der qualifizierten Mehrheit angeboten hatten, konnten die von thnen gewiinschte
stirkere Qualifizierung des Vetos nicht durchsetzen; sie hitten in Kenntnis des Ergebnisses
moglicherweise vorgezogen, das Veto im aufServertraghchen Raum des Luxemburger Kom-
promisses zu belassen.
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Wider ein enropiiisches Direktorat

Das im deutsch-franzésischen Konzept vorgesehene System der Flexibilitat tiber eine Gene-
ralklausel mit erginzenden Spezialklauseln fiir alle drei Sdulen hat sich in den Verhandlun-
gen nicht durchgesetzt — im Bereich der GASP wurden die Optionen in der Schluffphase
der Regierungskonferenz gestrichen; kein Mitgliedstaat pladierte in Amsterdam fir ihre
Beriicksichtigung. In den Verhandlungen zuvor war deutlich geworden, daf8 die Widerstin-
de gegen sogenannte ,coalitions of the willing” zu stark waren, ablesbar auch daran, daff
selbst fiir die ,,konstruktive Enthaltung ein Quorum festgelegt wurde.* Es erscheint frag-
lich, ob die Befiirchtungen gegeniiber einem Direktorat der grofen Staaten substantiiert
waren, da die britische Position klar gegen eine Vertiefung uiber Flexibilisierung in der
Auflen- und Sicherheitspolitik gerichtet war.

Im System der GASP sind jedoch grundsitzlich zwei weitere Optionen der Flexibilisierung
angelegt, von denen der Amsterdamer Vertrag wiederum eine praktisch verstellt. Die erste
Option bestiinde darin, die Vollmitglieder der Westeuropaischen Union (WEU) gewisser-
maflen als Kern einer kiinftigen Verteidigungsunion anzusehen, wie es auch der Zielrichtung
des neuen Artikels J.7 und des dazugehorigen Protokolls entspricht. Dieser Ansatz ent-
spriche den Verhandlungsinteressen derjenigen Mitgliedstaaten, die — wie Deutschland — in
der Regierungskonferenz fiir eine klar definierte stufenweise Integration der WEU in die
Europiische Union eintraten. Mit dem Amsterdamer Vertrag laflt sich diese Perspektive
kaum iiber abgestufte Mitwirkung realisieren: Selbst wenn die WEU-Vollmitglieder in
ithrem Vertiefungsziel einig waren (was sie derzeit und auf absehbare Zeit nicht sind), so
wiirde die Leitlinienfunktion des Europaischen Rates (Artikel J.7, Abs. 3) auf der Basis der
in den Vertrag ibernommenen Petersberg-Aufgaben eine volle Mitwirkung auch der nicht
in der WEU gebundenen Mitgliedstaaten sichern. Die WEU erhielte fiber diesen Weg quasi
sLeitlinienmitglieder®, die ohne Ubernahme der Vertragsverpfhchtung der WEU gleichbe-
rechtigt an Planung und Beschlufifassung zu beteiligen wiren — damit fehlt die fiir eine Ver-
teidigungsunion notige Entscheidungsautonomie der Risikotrager. So bleibt fiir eine vertei-
digungspolitische Kernbildung nur die zweite Option, gestiitzt auf Artikel J.7, Abs. 4.
Initiativen in dieser Richtung wiirden aus der oben genannten Lage wohl nicht auf die
WEU als institutioneller Rahmen zurtickgreifen, sondern eine auflervertragliche Basis

schaffen.

Fazit

Der Amsterdamer Vertrag begriindet in seiner jetzigen Form eher eine theoretische Option
auf wirksame Differenzierung als ein praktisches Instrument. Seine Schranken erscheinen so
eng und streng gezogen, daf} fiir die kommenden Jahre kaum mit einer Dynamisierung der
Integration Uber Flexibilisierungsinitiativen zu rechnen ist. Flexibilitait wird mithin zu
einem Konzept, dessen Wirkung sich erst im Raum einer groffen Européischen Union mit
mehr als 20 Mitgliedstaaten entfalten diirfte und dort als Instrument des Integrationsfort-
schritts fur die heutigen Mitgliedstaaten Anwendung finden kénnte.

Der Vertrag unterstreicht den Primat des bisherigen Integrationskonzepts und weist der
Flexibilitit eine Hilfsrolle zu. Andererseits sichern die Vertragsbestimmungen, daf Flexibi-

litat nicht zu einem Europa 2 la carte fithrt, aber auch, daff Kernbildungen kleinerer Grup-
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pen von Mitgliedstaaten ausgeschlossen bleiben. Schliefilich wirkt der Vertrag faktisch einer
Verteidigungsunion als moglichem Pendant der Wahrungsunion entgegen.

Wenn also viele in der Flexibilitit einen Flaschengeist gesehen haben, dessen Krafte nicht
beherrschbar sein kénnten, dann ist es in Amsterdam gelungen, den Geist zu bandigen —
indem man ihn zur Riickkehr in eine gerdumigere Flasche bewogen hat, dessen Verschluf}
gleichwohl gut gesichert erscheint.
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Flexible Integration —
eine Chance fiir die eur »paische Umweltpolitik?

Gisela Miiller-Brandeck-Bocquet

Auf dem Gipfeltreffen in Amsterdam vom 16. bis 18. Juni 1997 haben die europiischen
Staats- und Regierungschefs eine Revision der Unionsvertrige beschlossen, die wegen des
Verzichts auf nennenswerte Reformen im gemeinschaftlichen Institutionengeﬁige allenthal-
ben als ungeniigend bezeichnet wird. Gleichwohl konnte eine Vielzahl an Beschlissen
gefat werden, die beachtliche Verinderungspotentiale beinhalten. Neben der Uberfithrung
des Schengen-Abkommens in den EG-Vertrag, also in die sogenannte 1. Sdule der Union,
der Ernennung eines Generalsekretirs fiir die Gemeinsame Aufen- und Sicherheitspolitik
und anderem mehr ist hier insbesondere die Einfiigung des neuen Titels ,Engere Zusam-
menarbeit — Flexibilitit“ in den Unionsvertrag zu nennen.

Schon in der Vergangenheit waren in einzelnen Bereichen Moglichkeiten zu einer flexiblen,
das heiflt nicht alle Mitgliedstaaten in gleicher Weise bindenden Integration gegeben — so
insbesondere hinsichtlich der Sozialcharta und der Wahrungsunion; gleichwohl stellen die
neueingefiigten Flexibilisierungsklauseln eine sehr bedeutsame Innovation dar, die die bis-
her giiltige Integrationslogik der gleichzeitigen und einheitlichen Vergemeinschaftung auf-
hebt und stattdessen unterschiedliche, eben ,flexible Integrationsgruppen, Integrationsge-
schwindigkeiten und Integrations(politik)felder ermoglicht.

Der vorliegende Beitrag mochte zunichst die Konturen der neuen Flexibilisierungsklauseln
darstellen und ihr mogliches Veranderungspotential fiir die gemeinsame Politik erértern. In
einem zweiten Arbeitsschritt sollen nach der Analyse des Status quo die Chancen der
flexiblen Integration fiir die Umweltpolitik der Europiischen Union untersucht werden.
Hier sei daran erinnert, daf§ die jlingste Vertragsreform im Hinblick auf die Anfang 1998
aufzunehmenden Beitrittsverhandlungen mit — wie inzwischen feststeht — fiinf mittel- und
osteuropaischen Staaten notwendig geworden war.! In Amsterdam konnte man sich nicht
auf die erforderlichen institutionellen Reformmafinahmen einigen, die die Entscheidungs-
fihigkeit einer auf 20 oder mehr Mitgliedstaaten angewachsenen Union gewihrleisten
konnten, vielmehr vertagte man dieses zentrale Thema auf eine Nachfolgekonferenz. Den-
noch bleibt zutreffend, daff kaum ein Politikbereich derart stark von der kiinftigen Ost-
erweiterung betroffen sein wird wie die Umweltpolitik. Angesichts der extremen Diskre-
panz zwischen den gemeinsamen und den heutigen mittel- und osteuropaischen Umwelt-
standards und angesichts des niedrigen Stellenwerts, den die Umweltpolitnk weltweit derzeit
genief3t, scheinen nach der Osterweiterung mittelfristig spiirbare umweltpolitische Fort-
schritte nahezu ausgeschlossen. Daher méchte der vorliegende Beitrag priifen, ob eine Fle-
xibilisierung, ob der Ubergang zu einer abgestuften Integration der deutlich verbesserungs-
bediirftigen gemeinsamen Umweltpolitik eine neue Dynamik verleihen konnten. Zwar ist
zu betonen, daf} die Urheber der Flexibilisierungsklauseln, das heifit vor allem Deutschland
und Frankreich?, in erster Linie Fortschritte in der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik sowie in der Innen- und Rechtspolitik verwirklicht sehen wollten; dennoch ist es
legitim und fiir die Auslegung des neuen Vertrags interessant, den Innovationsgehalt der
sengeren Zusammenarbeit® auch fur das Politikfeld Umweltschutz zu diskutieren, um
ithren méglichen ,Mehrwert® auf breiter Basis zu erfassen.
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FLEXIBILITAT UND UMWELT
Die Flexibilisierungsklanseln des Amsterdamer Vertrags

Die neue, auf Differenzierung und Abstufung basierende Integrationslogil’ hat ithren Nie-
derschlag an verschiedenen Stellen des Amsterdamer Vertrags gefunden. So ist zum ersten
eine Generalklausel , Bestimmungen iiber eine engere Zusammenarbeit als Titel VI a in den
Unionsvertrag aufgenommen worden.* Artikel K 15 bis K 17 EUV prizisieren die Moda-
lititen einer Inanspruchnahme der Flexibilitat. Gemafl Artikel K 15 Absatz 1 kénnen ,,Mit-
gliedstaaten, die beabsichtigen, untereinander eine engere Zusammenarbeit zu begriinden®,
dies unter folgenden Bedingungen tun:

- Die engere Zusammenarbeit mufl die Ziele der Union férdern, schiitzen und ihnen dienen.
— Die Grundsatze der Vertrige und der cinheitliche institutionelle Rahmen der Union miis-
sen gewahrt werden.

— Nur wenn die Ziele der Vertrige mit den darin festgelegten Verfahren nicht erreicht wer-
den konnen, darf die Flexibilitit als ,letztes Mittel“ herangezogen werden.

— Eine engere Zusammenarbeit mufy mindestens die Mehrheit der Mitgliedstaaten umfassen,
sie darf den Besitzstand der Gemeinschaft nicht beeintrichtigen und muf allen Mitglied-
staaten offenstehen, so dafl Nachziigler sich jederzeit der engeren Zusammenarbelt an-
schliefen kénnen.

Die Initiative fiir eine engere Zusammenarbeit im Rahmen des neuen Titel VI a EUV liegt
allein bei den Mitgliedstaaten. Artikel K 16 prazisiert in Absatz 1, dafl zwar alle Mitglied-
staaten an den Beratungen zu einer verstirkten Zusammenarbeit teilnehmen kénnen, daf§
jedoch nur die Vertreter der an der Zusammenarbeit beteiligten Mitgliedstaaten die
Beschliisse fassen. Die in Frage kommenden Regeln der Beschluflfassung, die qualifizierte
Mehrheit und die Einstimmigkeit, beziehen sich ,allein auf die betroffenen Mitglieder des
Rats“ (Artikel K 16 Absatz 1). Damit besitzen die an einer engeren Zusammenarbeit nicht
beteiligten Mitgliedstaaten keine Vetomacht, zumal sie ,deren Durchfithrung nicht im
Wege* stehen diirfen (Artikel K 15 Absatz 2). Artikel K 17 bestimmt schliefilich, daf§ Rat
und Kommission ,das Europa1sche Parlament regelmafig tiber die Entwicklung der durch
diesen Titel begriindeten engeren Zusammenarbeit® unterrichten.

Angesichts der deutlich intergouvernemental ausgerichteten Logik des Unionsvertrags seit
Maastricht kann kaum verwundern, dafl die Generalklausel des neuen Titel VI a den
Gemeinschaftsorganen Kommission und Parlament nur sehr wenig Mitgestaltungsrechte
einriumt. Bevor man dies beklagt, mufy gefragt werden, auf welche Politikfelder des Uni-
onsvertrags sich die Generalklausel iiberhaupt bezichen kénnte. Es sind dies die 2. und 3,
Siule, also die Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik und die Zusammenarbeit in der
Innen- und Rechtspolitik. Hier ist zu bedenken, dafl durch die Uberfithrung des Schengen-
Abkommens aus der 3. in die 1. Siule die potentiellen Anwendungsfille fur die General-
klausel im Bereich Justiz und Inneres schwinden, zumal hier mit dem neuen Artikel K 12
eine Spezialklausel fiir die Flexibilitit eingeftigt wurde. Mithin zeichnet sich beim aktuellen
Stand der Debatten zum Amsterdamer Vertrag eine Auslegung ab, die die Anwendbarkeit
der Generalklausel des Titel VI a im wesentlichen auf die Gemeinsame Auflen- und Sicher-
heitspolitik, insbesondere auf die Zusammenarbeit zwischen dieser und der WEU
beschrinkt sieht. So erhdlt man auf die Frage, fiir welche Politikfelder die Generalklausel
nun einschligig sei, aus Bonn derzeit quasi unisono die Antwort: auf die kiinftige gemeinsa-
me Verteidigungs- insbesondere Rustungspolitik.
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Doch neben der Generalklausel des Titel VI a und der Spezialklausel des Artikel K 12 im
Titel VI (Bestimmungen iiber die polizeiliche und justitielle Zusammenarbeit in Strafsachen)
wurde die Flexibilitit auch in einem neuen Artikel 5a des EG-Vertrags festgehalten. Diese
neue Norm erdffnet folglich auch im ,,Herzstiick® det Europiischen Union die Option der
Flexibilitit, die einer Gruppe von Mitgliedstaaten die engere Zusammenarbeit in verschiede-
nen Politikbereichen gestattet. Theoretisch kénnten in verschiedenen Politikfeldern der

1. Sdule je v setzte Gruppen nger zusammenar-
beiten. Die einer intensiv g iegt auf der Hand.
Daher sind er neue Artikel e Zusammenarbeit

stellt, auch wesentlich restriktiver als die der Generalklausel des EUV. So darf eine engere
Zusammenarbeit nur unter folgenden Bedingungen angestrebt werden:
— Bereiche, die in die ausschliefliche Zustindigkeit der Gemeinschaft fallen, bleiben einer
Flexibilisierung verschlossen.
— Engere Zusammenarbeiten diirfen die Gemeinschaftspolitiken, -aktionen und -program-
me nicht beeintrichtigen.
— Sie diirfen weder die Unionsbiirgerschaft betreffen noch Diskriminierungen zwischen
n. .
die Befugnisse der Vertrige nicht tiberschreiten; sie
eschrinkung des Handels zwischen den Mitgliedstaa-
ten darstellen oder die Wettbewerbsbedingungen in der Union verzerren.

Besonders hervorzuheben ist, dafl dem einzelnen Mitgliedstaat ein Vetorecht gegen engere
Zusammenarbeiten eingeriumt wurde. So heifdt es in der neuen Vertragsnorm: LJErklirt ein
Mitglied des Rates, daf§ es aus wichtigen Griinden der
muf}, eine mit qualifizierter Mehrheit zu erteilende E
so erfolgt keine Abstimmung®. In solch einem Falle

heit ufifassung an den'in der Zusammen-
setz verwiesen wird“ (Artikel 5a Absatz
2,5 Vetorecht das Innovationspotential

der Flexibilisierungsklausel des Artikel 5a erheblich einschrinkt.
Obliegt in der Generalklaus ung einer engeren Zusam-
menarbeit allein den Mitgli Hier bestimmt Artikel 5a
"Absatz 2, dafl die Initiative . Der Rat beschliefit dann
mit qualifizierter Mehrheit nach Anhorung des Parlaments. Die Initiative fiir eine engere
Zusammenarbeit kann aber auch von den Mitgliedstaaten ausgehen, die die Kommission
ersuchen, cinen entsprechenden Vorschlag vorzulegen. Sollte die Kommission dies ableh-
nen, so ,gibt sie ihre Griinde dafiir an“ (Artikel 5 a Absatz 2 EGV).

Absatz 3 der neuen Norm stellt die Regeln fiir den Fall auf, daf§ ein Mitglicdstaat sich einer
engeren Zusammenarbeit zu einem spiteren Zeitpunkt anschlieBen will. Hier kommt der
Kommission die entscheidende Rolle zu, da sie iiber den Antrag sowie ,,iiber etwaige spezi-
fische Regelungen, die sie fiir notwendig hilt®, beschlieft.

Es ist davon auszugehen, dafl die intensive Einbindung der Kommission in die Initiierung
und Implementation einer engeren Zusammenarbeit Gewihr dafir leistet, dafd solche Aus-
briiche aus der bisherigen Integrationslogik nicht allzu hiufig vorgenommen werden und
daB sie — so sie zustande kommen ~ den ,Nachziiglern jederzeit offenstchen. Denn die
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Kommission wird im Falle einer engeren Zusammenarbeit grofites Interesse an einem Auf-
riicken der urspriinglich nicht teilnchmenden Mitgliedstaaten haben, wiirde dieses Nachzie-
hen doch wieder die Einheitlichkeit der betroffenen Gemeinschaftspolitik sicherstellen.

Der Kommission wurden also weitreichende Kontroll- und Entscheidungsrechte iiber
engere Zusammenarbeiten eingerdumt, da sie sowohl bei deren Bewilligung als auch bei
deren Anwendung tber weite Ermessensspielraume verfiigt. Letztlich wird wohl die Kom-
mission tiber Haufigkeit und Inhalte der Flexibilitit in der 1. Sdule befinden®: Sollte eine
engere Zusammenarbeit Blockadestrategien einzelner Mitgliedstaaten iiberwinden und
damit die Integration beschleunigen helfen, dann kénnte die Kommission — so ist zu erwar-
ten — dies durchaus unterstiitzen. Insgesamt wird sie jedoch die potentiell desintegrative
Wirkung allzu hiufiger engerer Zusammenarbeiten zu verhindern trachten, um die Einheit-
lichkeit und Geschlossenheit der Union zu wahren.

Nachfragen bei deutschen europapolitischen Entscheidungstragern haben ergeben, dafi man
sich momentan geeignete Anwendungsfelder fiir die Flexibilititsklausel des neuen Artikel
5a EGV noch nicht recht vorzustellen vermag. Da eine Flexibilisierung der 2. und 3. Siule
angestrebt war, muflte dies aus Griinden der Kohirenz auch im EGV erméglicht werden,
zumal in Zukunft ja weitere Politikfelder in die 1. Siule tiberfithrt werden diirften. Somit ist
der Artikel 52 EGV vorerst eher als ein ,Strukturprinzip der Zukunft“¢ denn als anwen-
dungsoffene und anwendungsorientierte Dynamisierungsoption zu betrachten.

Daf die Flexibilitat in all ihren vertragsrechtlichen Erscheinungsformen kiinftigen integrati-
ven Stillstand vermeiden helfen soll, kommt in der Regierungserklirung von Bundeskanzler
Helmut Kohl zum Europiischen Rat in Amsterdam deutlich zum Ausdruck: ,,Wir haben
uns in Amsterdam ... auf klare Regeln zu mehr Flexibilitit in der Europiischen Union geei-
nigt*, so der Kanzler. ,Dieses Handlungsprinzip sichert auch fiir eine erweiterte Union mit
20 oder mehr Mitgliedern die Moglichkeit, die Integration weiter voranzubringen... Was
sich so einfach sagt, ist natiirlich ein Punkt von grofiter politischer Bedeutung. Das heifit
nimlich, daf} eine Fortentwicklung der Union auch von einzelnen Gruppen in der Union
vorangebracht werden kann. Ein Verhalten wie wir es in der Vergangenheit gelegentlich
erlebt haben - ein Verhalten mit Bremswirkung, die das Ganze zum Stillstand bringt - wird
kinftig nur in duffersten Ausnahmen moglich sein.*”

Es ist zu hoffen, daf eine intensive und kritische Debatte dariiber einsetzen wird, ob die
»engere Zusammenarbeit® fiir Europa eine echte Chance oder eine ernsthafte Bedrohung
darstellt. Im folgenden soll am Beispiel der Umweltpolitik ein Beitrag zu dieser Debatte
erbracht werden.

Rabmenbedingungen ‘und Bestimmungsfaktoren der bisherigen gemeinsamen Umuwelt-

politik

Parallel zur Entdeckung und Besetzung des Politikfeldes Umweltschutz durch die einzel-
nen westlichen Industriestaaten ab Anfang der siebziger Jahre hat sich auch die Europiische
Gemeinschaft zunehmend dieser Problematik zugewandt. Obwohl der Gemeinschaft erst
durch die Einheitliche Europdische Akte (EEA), die 1987 in Kraft trat, explizit umweltpoli-
tische Kompetenzen eingerdumt wurden, war sie bis dahin keineswegs untitig geblieben;
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vielmehr hat sie eine Vielzahl umweltpolitischer Regeln erlassen, die sie auf das beriihmt-
bertichtigte VertragsliickenschlieBungsverfahren (Vorschriften fiir unvorhergesehene Fille;
Kompetenzerginzungen Artikel 235 EGV) stiitzte.* Doch auch nach 1987 verfolgte die
Umweltpolitik der als Wirtschaftsgemeinschaft entstandenen Europiischen Gemeinschaft
weiterhin vorrangig das Ziel, die Marktfreiheiten zu verwirklichen, das heifit sie war in
erster Linie auf den Abbau einzelstaatlicher Umweltschutznormen und -regeln angelegt, die
den Gemeinsamen Markt bzw. den Binnenmarkt behinderten. Der Deregulierung folgte
eine gemeinschaftsweit einheitliche Reregulierung. Bei dieser Harmonisierung galt es - und
gilt es noch heute - einen tragfihigen Kompromif§ zwischen den umweltpolitisch deutlich
divergierenden Interessen der einzelnen Mitgliedstaaten zu erzielen, was die Gemeinschaft
in aller Regel zu einem nur mitte]mifligen Umweltschutzstandard befihigt. Obgleich die
gemeinschaftliche Umweltpolitik auch einige Erfolge, beispielsweise im Bereich des Gewis-
serschutzes, aufzuweisen hat, stellt sie ein dringend verbesserungsbediirftiges Politikfeld
dar. Die in den letzten Jahren verdnderten wirtschaftlichen Rahmenbedingungen und insbe-
sondere die schlechte Lage auf dem Arbeitsmarkt haben europaweit zu einem sinkenden
Stellenwert der Umweltpolitik gefihrt, allenthalben wird Umweltpolitik kurzsichtigerweise
als Standortbelastung empfunden, die innovativen Potentiale einer 6kologischen Moderni-
sierung dagegen werden leicht tibersehen. Umweltschutz wird zunehmend als ,,Schénwet-
terpolitik® interpretiert, die in rauhen Zeiten vernachlissigt werden konnte.

Sowohl die bisherigen Defizite als auch der aktuell beobachtbare weitgehende Stillstand
gemeinsamer Umweltpolitik kénnen grofiteils mit der institutionellen Ausgestaltung des
Politikfeldes erklart werden .2

Nach der heutigen Rechtslage ist die genuine, also nicht primir produktbezogene Umwelt-
politik der Europiischen Union auf die Vertragsnorm des Artikel 130 r-t EGV zu stiitzen,
die bei besonders wichtigen Entscheidungen wie zum Beispiel bei Vorschriften steuerlicher
Art oder bei Mafinahmen im Bereich der Raumordnung, der Bodennutzung sowie der
Bewirtschaftung der Wasserressourcen eine einstimmige Beschlufifassung des Rats erfor-
dert. Da Einstimmigkeit im Rat aber mit einer nur geringen Beteiligung des Europiischen
Parlaments verkniipft ist, kann dieses seine positive Funktion als ,,umweltpolitisches
Gewissen Europas® in zentralen Bereichen der allgemeinen Umweltpolitik nicht ausrei-
chend ins Spiel bringen. Angesichts deutlich divergierender umweltpolitischer Interessen
der einzelnen Mitgliedstaaten bedeutet Einstimmigkeit im Rat in aller Regel, daf} allenfalls
umweltpolitische Schutzmafinahmen auf dem Niveau des kleinsten gemeinsamen Nenners
erreichbar sind.

Nun ist jedoch zu beriicksichtigen, daf§ seit der Vertragsreform von 1987 produktbezogene
umweltpolitische Mafinahmen -— beispielsweise die Reglementierung der PK W-Abgaswerte
— mit qualifizierten Mehrheitsentscheiden gefillt werden. Denn bei Mafinahmen, die unmit-
telbare Auswirkungen auf die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarktes haben,

ist der Artikel 100a EGV als iehen. Dies
wurde damals mit dem Ziel den besch
Beschrinkungen, die die frei Personen,

Kapital behindern, zu erméglichen. Einzelstaatliche Produktnormen, die zum Schutz der
Umwelt erlassen wurden, sind aber in hohem Mafle geeignet, den freien Warenverkehr zu
behindern; folglich galt es, sie méglichst schnell zu beseitigen. Die Rechtsangleichung der
entsprechenden Vorschriften erfolgt also nach den Bestimmungen des Artikel 100a, dessen

»
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zentrales Anliegen somit unbestritten die Durchsetzung der Marktfreiheiten bleibt. Der
Harmonisierungstempo

stirkte Mitspracherechte

nd Gestaltungsrolle der

ist im Vergleich zur FEin-

Durch ein duferst wichtiges Urteil des Europiischen Gerichtshofes vom 11.6.1991 ist die
Bedeutung des Artikel 100a EGV als Rechtsgrundlage umweltpolitischer Mafinahmen ent-
scheidend aufgewertet worden. Denn in einem Rechtsstreit, der sich mit Wettbewerbsbe-
dingungen bei der Diinnsiureproduktion (Titandioxide) zu befassen hatte, urteilte der
Gerichtshof, dafl umweltpolitische Rechtsetzungsvorhaben, die Auswirkungen auf die vier
Grundfretheiten und/oder die Wettbewerbsbedingungen im Binnenmarkt haben, auf den
Artikel 100a zu stiitzen seien. Da dies bei sehr vielen Umweltschutzmafinahmen der Fall ist,
hat sich die ,,Binnenmarktnorm® zugleich auch zur wichtigsten ,Umweltnorm* entwickelt.
In seinem Urteil hatte der Gerichtshof explizit angefiihrt, dafl der Artikel 100a dem Artikel
130 r-t- EGV auch deshalb vorzuziehen sei, weil er das demokratischere Verfahren implizie-
re.!

Rechtsetzungsverfahren geschaffen, das bei qualifizierten Mehrheitsentscheiden zur
Anwendung kommt. Dieses Verfahren des Artikel 189b EGV (alte Fassung) verleiht dem
Parlament in der Tat vermehrte Legislativkompetenzen bis hin zur Méglichkeit, eine
Rechtsnorm mit einem definitiven Veto zu belegen. Gleichwohl bleibt auch hier der Rat
Herr des hochkomplizierten Verfahrens, zumal das Parlament dazu neigt, auf ein yollstindi-
ges Ausreizen seiner Kompetenzen zu verzichten.

Insgesamt ist die Ausgestaltung der institutionellen Bestimmungsfaktoren curopiischer
Umweltpolitik als ungeniigend zu bezeichnen. Zu den ausgefiihrten Aspekten sind weiter-
hin all die Charakteristika des gemeinsamen Politikprozesses zu rechnen, die in dem Schlag-
wort von der Briisscler ,,Black-Box“, dem ,Moloch Briissel* anklingen: ausgepragter Biiro-
kratismus sowohl in der Kommission als auch im Rat, immenser, aber schwer falbarer Ver-
bandseinfluf} auf beide Institutionen, meist extrem langsame Entscheidungsprozesse. Hinzu
kommen noch gravierende Defizite bei der Umsetzung des gemeinsamen Rechts in mit-
gliedstaatliches Recht"’, mangelhafter Vollzug gemeinschaftlicher Umweltschutzmafinah-
men durch die einzelnen Mitgliedstaaten etc.

Elemente einer abgestuften Integration der EU-Umweltpolitik vor Amsterdam

In den verschiedenen Mitgliedstaaten gelten heute deutlich unterschiedliche Umweltschutz-
niveaus. Das liegt zum ersten selbstredend an dem Umstand, dafl die Umweltpolitik als
konkurrierendes Politikfeld sowohl der Europiischen Union als auch den einzelnen Mit-
gliedstaaten Handlungsméglichkeiten einriumt. Zum anderen aber wurde diese Tendenz
bereits in der EEA angelegt. Damals nimlich wurden — nicht zuletzt um die Zustimmung
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umweltpolitisch vergleichsweise ehrgeiziger rtrigen
sicherzustellen - sogenannte Schutzverstirku einzel-
staatlich anspruchsvollere, das gemeinschaft: mwelt-

standards zu setzen. Beide umweltpolitische Rechtsetzungsnormen, das heifit sowohl der
Artikel 100a als auch der Artikel 130 r-t enthalten solche Schutzverstirkungsklauseln, die
sich in ihrer Praktikabilitit jedoch deutlich unterscheiden.” So ist eine Inanspruchnahme
der Schutzverstirkung im Rahmen des Artikel 130 t vergleichsweise einfach zu handhaben;
es ist jedoch daran zu erinnern, daf§ diese Norm nur Teilbereiche der Umweltpolitik erfafit.
Im Gegensatz hierzu hat ein sogenannter ,nationaler Alleingang® gemif der Binnenmarke-
norm sehr hohe Hiirden zu iiberwinden. Den bisher einzigen deutschen Riickgriff auf den
einschligigen Artikel 100a Absatz 4 EGV nahm der ehemalige Bundesumweltminister Top-
fer mit dem PCP-Verbot vom Dezember 1989 vor, das allerdings noch heute rechtlich
umstritten ist. So gab der Europiische Gerichtshof im Mai 1995 Frankreich, Italien und
Griechenland Recht, die Deutschland wegen des — threr Meinung nach — unzulissigen PCP-
Verbots verklagt hatten. Trotz dieses Urteils hilt die Bundesregierung jedoch am Verbot fest
— eine Losung des Konflikts ist nicht in Sicht. Diese Vorkommnisse um das PCP-Verbot
zeigen {iberdeutlich, dafl die Schutzverstirkungsklausel des Artikel 100a EGV kein prakti-
kabler Weg zu befriedigender Umweltpolitik ist; EU-weit liegen nur zehn cinschligige Fille
vor.

Wegen dieser Schwierigkeiten 1ifit sich seit einigen Jahren bei Kommission und Rat der
Trend beobachten, die Ermichtigung zu Schutzverstirkungsmafinahmen direkt in die
Rechtsnorm einzufiigen, um explizite Alleinginge zu vermeiden. So erlaubt beispielsweise
die auf Artikel 130 r-t gestiitzte FCKW-Ausstiegsverordnung ein mitgliedstaatliches
(umweltpolitisches) ,Vorpreschen® ebenso wie auch die auf Artikel 100a gestiitzte PKW-

Abgasreglem gen. Weitere geeignete Beispiele lassen sich in der
gemeinsamen : So belassen sowohl die 1991 novellierte, auf Artikel
130 s EGV ¢ chtlinie (RL 91/156/EWG) als auch die 1994 auf der

Rechtsgrundlage des Artikel 100a EGV verabschiedete Richtlinie tiber Verpackungen und
Verpackungsabfille (RL 94/62/EG) den Mitgliedstaaten einen groflen Handlungsspielraum
zur einzelstaatlichen Schutzverstirkung. Der seit Anfang der neunziger Jahre beobachtbare
Trend zu antizipativer, integrierter Schutzverstirkung ist als eine Abkehr von der Integrati-
onsphilosophie der vollkommenen Harmonisierung und mithin als Einstieg in eine diffe-
renzierte, abgestufte (umweltpolitische) Integration zu werten.

Doch auch diese jiingere Entwicklung stellt keine befriedigende Losung der Defizite
gemeinsamer Umweltpolitik dar; denn sie weist noch keinen Ausweg aus dem Dilemma der
EU-Umweltpolitik. Das Dil
tende Integration einerseits
gressiver Umweltpolitik bes
Dynamik weitgehend aus ei

umweltpolitische Vorreiterrollen einzelner Staaten einginge,

s» . . - 4 .
fiir umweltpolitische Fortschritte unverzichtbar. men drei
Funktionen zu: zum ersten veranlassen bestehend staatliche

Schutzbestimmungen die Gemeinschaft hiufig erst dazu, cbenfalls gesetzgeberisch titig zu
werden. Zum zweiten geht in aller Regel allein vom Androhen eines nationalen Alleingangs
eine positive Wirkung auf die Initiativtitigkeit der Kommission aus. Drittens schlieflich
kann durch diverse Alleinginge eine Spiralbewegung hin zu mehr Umweltschutz in Gang
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gesetzt werden, indem die Europdische Union den Vorreitern folgend ihr Schutzniveau suk-
zessive hochschraubt.

Es ist evident, dafl diese Funktion des Alleingangs nur dann zum Tragen kommen kann,
wenn die impulsgebenden Kapazitaten der Mitgliedstaaten erhalten bleiben. Der einzelne
Mitgliedstaat jedoch kann eine umweltpolitische Vorreiterrolle der heimischen Industrie
gegeniiber nur in solchen Bereichen durchsetzten, in denen Wettbewerbsvorteile zu erwar-
ten sind. So lafit sich beispielsweise die unnachgiebige Haltung der Bundesregierung in
Sachen PCP-Verbot zu einem Grofiteil damit erkliren, dafl die betroffene deutsche Indu-
strie ihre Holzschutzmittel-Produktion bereits auf weniger giftige, PCP-freie Produkte
umgestellt hatte. Mit wachsender Integration der Volkswirtschaften der Union werden sich
derartige Wettbewerbsvorteile jedoch immer seltener einstellen; auch werden umweltpoliti-
sche Fortschritte, die mit einem Alleingang erzwungen werden, mit hohen Kosten verbun-
den sein und auf schier untiberwindbare Widerstinde stoflen. Wie kann ein umweltpolitisch
progressiver Staat der heimischen Wirtschaft dann noch nationale Alleingange schmackhaft
machen?

Einen Ausweg aus diesem Dilemma kann ein differenziertes, flexibles Integrationskonzept
weisen. Angesichts der bevorstehenden Osterweiterung schliefflich kann nur ein Konzept
diverser umweltpolitischer engerer Zusammenarbeiten auch in Zukunft fortschrittliche und
problemadiquate europiische Umweltpolitik erméglichen, das bestimmten Gruppen von
Mitgliedstaaten erlaubt, gemeinsam -eine vergleichsweise ehrgeizige Umweltpolitik anzu-
streben, ohne vom langsameren Geleitzug behindert zu werden. Denn ein {lexibles Integra-
tionskonzept birgt den immensen Vorteil, daf} sich im Rahmen enger zusammenarbeitende
Staatengruppen auch wieder die Wettbewerbsvorteile fiir die heimischen Industrien einstel-
len konnten, die sich als ,conditio sine qua non® innovativer Umweltpolitik erwiesen

haben. :

Daher soll im folgenden nun die im Amsterdamer Vertrag neugeschaffene Flexibilitit auf
ihre Anwendbarkeit und Innovationsfihigkeit in der gemeinsamen Umweltpolitik tiber-
priift werden. Zuvor sind jedoch noch andere wichtige Reformaspekte in der gemeinsamen
Umweltpolitik bzw. mit umweltpolitischen Auswirkungen zu erwihnen. Denn eine Diffe-
renzierung der europidischen Umweltpolitik kann sowohl als Flexibilisierung via engere
Zusammenarbeit als auch als Flexibilisierung via Schutzklauseln in Gang gesetzt werden.

Umweltrelevante Neuerungen des Amsterdamer Vertrags

Es ist mit Sicherheit eines der tiberraschendsten Ergebnisse des Amsterdamer Gipfels, daf§
in letzter Minute eine recht weitgehende Aufwertung des Europiischen Parlaments
beschlossen wurde. In der Tat wurde der Kreis der Vertragsbestimmungen erheblich ausge-
weitet, fiir welche das Mitentscheidungsverfahren des Artikel 189 b EGV kiinftig anzuwen-
den ist. Zu Ende der Regierungskonferenz gingen zwischen den Delegationen Listen mit
Vorschligen zur Ausweitung des Mitentscheidungsverfahrens um. In der sogenannten
»Nacht der langen Messer”, der letzten Verhandlungsnacht also, wurden diese Listen dann
en bloc von den Verhandlungsdelegationen abgesegnet — davon hat auch die Umweltpolitik
profitiert. So bestimmt der neugefafite Artikel 130 s Absatz 1 nun, daf§ der Rat gemafl dem
Verfahren der Mitentscheidung und nach Anhérung des Wirtschafts- und Sozialausschusses
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sowie des Ausschusses der Regionen iiber d

assung) kann das Parlament nun schon nach

der 1. Lesung den gemeinsam des Rats mit der absoluten Mehrheit seiner

Mitglieder ablehnen; der vorge n. Bisher
war in diesem Fall eine weitere Absatz 2
c). Auch _ gestrafft,
als es jet das Parlament mit der absoluten
Mehrhei n Standpunkt vorgenommen hat
und der Fall - so der neue Artikel 189 b
der
rla-
die

Kiinftig gilt also sowohl fiir die genuine gemeinsame Umweltpolitik gemafl Artikel 130 s
Absatz 1 als auch fiir die umweltpolitische Rechtsetzung mit .blnnenma.rktreleva.nten Aus-
wirkungen gemaR Artikel 100a das gestraffte und mithin effizientere Mitentscheidungsver-
fahren, das dem Europiischen Parlament vergleichsweise groe Mitspracherechte einrdumt,

Da im kompl zwischen Rat, Kommission und Parlament letzte-
res in aller R Itpolitisches Gewissen Europas® durchaus wahr-
nimmt, kann egrifit werden. Demgegeniiber diirfte die Ergin-

zung der Aufgaben der Gemeinschaft um umweltpolitische _Zielsetzungén, wie sie an pro-
minenter Stelle in Artikel 2 EGV erfolgt ist, eher proklamatorischer Natur sein.

Es stellt sich nun die Frage, ob diese eindeut

die Flexibilisierung der gemeinsamen

eindeutig: Ja, auch wenn der Argume

bedenken, daff — wie schon gesagt —

litatsklausel, sondern auch mittels hiufige
Schutzverstirkungsklauseln verwirklicht werden kann.

damer Vertrags ist dieser ,demokratische
Umweltnormen setzten gleichermaflen
Innovation konnte die — nicht unbestrittene
r-t zu einer ,,Residualkompetenz beenden.

nft nicht nur ein Mitgliedstaat, sondern eine
tzverstirkungsklausel des Artikel 130 t beruft,
chrift um strengere Anforderungen zu ergan-
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zen. Entsprechende Erwartungen richten sich hier vor allem an die nordischen Neumitglie-
der Schweden, Finnland und auch.an Osterieich, zumal deren umweltpolitische Sonder-
regelungen Ende 1998 auslaufen. Eine gruppenweise Inanspruchnahme der Schutzverstir-
kungsklausel des Artikel 130 t wire einer einzelstaatlichen an Wirksamkeit selbstredend
deutlich iiberlegen.

Eine Aufwertung dieser Schutzverstirkungsklausel ist aus umweltpolitischer Sicht auch
insofern erstrebenswert, als in Amsterdam die einschligigen Bestimmungen des Artikel
100a verdndert wurden." In ihrer bisherigen Form hatte die Schutzverstirkungsklausel des
Artikel 100a Absatz 4 zu deutlich divergierenden Auslegungen Anlafl gegeben, gestattete sie
doch den Mitgliedstaaten, unter gewissen Bedingungen auch nach erfolgter Harmonisierung
einzelstaatliche Umweltschutzbestimmungen ,,anzuwenden®. Folglich diskutierten die
Experten strittig, ob dieses ,anwenden nur als ,beibehalten® bereits vor der Harmonisie-
rung erlassener Vorschriften zu interpretieren sei, oder ob ,anwenden® auch eine einzel-
staatliche Schutzverstirkung nach erfolgter Harmonisierung erlauben kénnte .

Diese Interpretationsspielriume, die fur die mangelhafte Praktikabilitit des Artikel 100a
Absatz 4 mitverantwortlich waren, sind durch die Anderungen im Amsterdamer Vertag
jetzt ausgerdumt. Die neue Norm stellt in getrennten Absitzen klar, daff ein Mitgliedstaat
schirfere Schutzbestimmungen auch nach erfolgter Harmonisierung sowohl ,beibehalten®
(Absatz 4) als auch ,einfiihren” kann (Absatz 5). Allerdings ist letzteres an die Existenz
»neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse“ und eines spezifischen Problems, ,das sich in die-
sem Staat nach dem Erlafl der Harmonisierungsmafinahmen ergibt“, gebunden. Schlie8lich
wurden noch die Befugnisse der Kommission bei der Bewilligung dieser nach einer Harmo-
nisierung erlaubten verstirkten Schutzmafinahmen deutlich ausgeweitet. Mithin liegt es
weitgehend im Ermessen der Kommission, inwieweit sie divergierende Umweltschutzbe-
stimmungen zu billigen bereit ist, welches Mafl flexibilisiertér, abgestufter Umweltschutzni-
veaus sie hinnehmen will — oder muf.

Die abschlieffende Bewertung der neuen Schutzverstirkungsklausel des Artikel 100a fillt
ambivalent aus: Einerseits sorgt sie fiir mehr Rechtssicherheit, indem sie klarstellt, daf§ ver-
stirkte Umweltschutzbestimmungen auch nach erfolgter Harmonisierung méglich sind.
Dies gibt einigen der befragten Experten Anlafi, von deutlichen Fortschritten in Richtung
Flexibilisierung der gemeinsamen Umweltpolitik zu sprechen. Auch dieser Weg zur Flexibi-
lisierung wire dann besonders effektiv, wenn er von Gruppen von Mitgliedstaaten gemein-
sam gegangen wiirde. Andererseits wird die Anwendbarkeit der Klausel eingeschrinkt und
die Befugnisse der Kommission ausgeweitet; dies kann als Erschwernis der Schutzverstir-
kung interpretiert werden.”® Da die Kommission in aller Regel an einer méglichst einheitli-
chen gemeinsamen Gesetzgebung festhilt, wird sie dem Auseinanderdriften der Umwelt-
schutzbestimmungen sicher enge Grenzen zu setzen versuchen. Insofern diirfte ~ wie dies
schon bisher zutraf — eine wichtige Funktion der Schutzverstirkungsklausel des Artikel
100a in threm Drohpotential zu sehen sein. Denn die Kommission ,,bemiiht sich regelmiflig
bereits bei ihren Vorschligen, die Inanspruchnahme des Artikel 100a Absatz 4 durch die
Mitgliedstaaten zu verhindern®”.

Hier springt die Parallelitit zu den Regeln des neuen Artikel 52 EGV ins Auge: In beiden
Fillen wird letztlich der Kommission die Entscheidung {iberantwortet, welches Ausmaf} an

Flexibilisierung sie mitzutragen bereit ist. Diese Entscheidung wiederum wird vom allge-
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meinen Integrationsklima beeinfluit werden: Sollten Integrationsfortschritte sich nicht fiir
alle Mitgliedstaaten, sondern nur fiir Gruppen besonders kooperationswilliger Staaten errei-
chen lassen, so wird dic Kommission dies woll unterstiitzen. Zu ihrer angestammten Funk-
tion als Hiiterin der Vertrige erhilt die Kommission damit die neue Funktion als Kontrol-
leurin der Flexibilitit tibertragen.

Zusammenfassend 138t sich sagen, dafl Moglichkeiten zu einer Flexibilisierung der europdi-
schen Umweltpolitik via Schutzverstirkungsklauseln durchaus gegeben sind. Doch sind
dem einzelstaatlichen Uberschreiten der gen einsamen Umweltschutzbestimmungen im
zunehmend verwirklichten Binnenmarkt recht enge Grenzen gesetzt; diese Grenzen konn-
ten durch gruppenweise Inanspruchnahme der Schutzverstirkungsklauseln deutlich ver-
schoben werden.

Abschlieflend soll kurz erdrtert werden, ob die allgemeine Flexibilisierungsklausel des
neuen Artikel 52 EGV auf die Umweltpolitik anwendbar ist. Das grofite Hindernis diirfte
hier die Bestimmung in Absatz 1 sein, die Diskriminierungen oder Beschrinkungen des
Handels sowie Wettbewerbsverzerrungen zwischen den Mitgliedstaaten als eventuelle Folge
einer engeren Zusammenarbeit verbietet. Denn es ist evident, daf} insbesondere produktbe-
zogene Umweltschutzvorschriften sehr leicht

Wettbewerb verzerrend interpretiert — oder

Klirung der Frage, welche Mafinahmen d

gewisser Einschrinkungen des freien Warenverkehrs dienen diirfen, wird — wie schon in der
Vergangenheit — letztlich wohl nur vom Europiischen Gerichtshof vorgenommen werden
kénnen.'

Im Grunde ist es noch verfriiht, nach der Anwendbarkeit der Flexibilisierungsklausel des
Artikel 52 EGV auf die Umweltpolitik zu fragen. Denn wie schon berichtet, wird zumin-
dest im Auswirtigen Amt diese Klausel momentan lediglich als ,Strukturprinzip der
Zukunft®, nicht jedoch als unmittelbar anwendbar interpretiert.

Interessanterweise wurden im Rahmen der Vorarbeiten zum Amsterdamer Gipfel Listen
mit moglichen Themen fiir eine Flexibilisierung erértert; auf der Positivliste stand auch die
Umweltpolitik. Spiter jedoch wurde diese Listenidee ganzlich verworfen. Gleichwohl
macht man sich derzeit im Umweliminister 1m Gedanken, ob die Flexibilisierungsklausel
nicht zu einem ,Oko-Schengen® geniitzt werden kénnte. Zwar handelt es sich hier noch
nicht um ein Konzept mit klaren Konturen, doch sollte es weiter verfolgt werden.

Ein denkbarer Anwendungsfall kénnte schon bald das Zusatzabkommen werden, das Ende
1997 anldflich der Dritten Vertragsstaatenkonferenz zur Klimarahmenkonvention der
UNO im japanischen Kyoto geschlossen werden soll. Zwar steht die Europdische Union
mit ihrer Zusage, bis zum Jahr 2010 ihren Ausstof§ an Treibgasen um 15 Prozent im Ver-
gleich zu 1990 zu reduzicren, alleine da und iibernimmt somit insbesondere gegentiber den
USA cine Vorreiterrolle. Doch innerhalb der Europiischen Union gibe es durchaus Anlaf,
ein ,Oko-Schengen® zu initiieren, da Danemark, Osterreich und Deutschland sich zuletzt
im Friihjahr 1997 zu einer CO,-Minderung um 25 Prozent bis zum Jahr 2010 verpflichtet
haben. Wiirden die erwihnten klimabewufteren Staaten sich nun zu einer ,engeren Zusam-
menarbeit® in dieser wichtigen Thematik zusammenschlieflen, so stiegen die Chancen der
Zielverwirklichung, da erstens sowohl die Entwicklung neuer Kraftwerks- und Energie-
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spartechniken als auch 6kologische Verbesserungen im Verkehrsscktor — beides wichtige
Faktoren einer Klimaentlastung — im Verbund leichter als getrennt zu erreichen wiren.
Zweitens kénnte eine solche flexibilisierte klimaorientierte Zusammenarbeit die Akzeptanz
der durchaus kostenintensiven Einzelmafinahmen erhohen. Drittens schliefflich wire auch

mit der Teilnahme weiterer EU-Mitgliedstaaten zu rechnen - erlan-
de, Schweden, Finnland und warum nicht auch an Frankreich erung
mit einer gritnen Umweltministerin? Auf jeden Fall hitten die tarkt-

koope"rierender Staaten mit wachsenden Erklirungsproblemen der eigenen Bevélkerung
gegeniiber zu rechnen. Ein entsprechendes »Oko-Schengen®“-Szenario liefle sich auch in der

Frage einer europiischen CO,-Steuer entwerfen.
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Der Amsterdamer Vertrag -
Eine vorldufige Bewertung

Mit dem am 19. Juni 1997 verabschiedeten

A e Grund-
st ner nach
A hefs effi-
z1 sparente-

ren Ruropiischen Union um die Staaten Ost-

senschaftliche und politische Auseinanderset-
zung. Der Arbeitskreis Europiische Integration
und das Institut fiir Europiische Politik nah-
men diese ,vertragsinhirente® Aufforderung an
und veranstalteten mit Unterstiitzung der
Europiischen Kommission und der Vertretung
des Landes Rheinland-Pfalz beim Bund eine
interdisziplinire Fachtagung zur Analyse und
Diskussion des in Amsterdam erreichten Ver-
handlungsergebnisses.'

Der erste Eindruck oder: Wie betrachtet man ein
zur Hilfte gefiilltes oder geleertes Glas¢

Die kurz nach Veroffentlichung des Vertrags-
entwurfes abgegebenen Stellungnahmen mach-
ten deutlich, daff Einschitzungen iiber das
Ergebnis ciner fast eineinhalb Jahre dauernden
Konferenz von weit auseinander liegenden
Mafistiben der Kommentatoren abhingen. So
orientiert sich die Sicht der unmittelbar am Ver-
handlungsprozef§ Beteiligten vor allem an den
eigens abgesteckten Maximalpositionen sowie
den gegebenen Verhandlungszwingen, denen
nationale Regierungen unterliegen. Vor diesem
Hintergrund bewertete der Leiter der Europa-
abteilung im Auswirtigen Amt, Wilbelm Schon-
felder, den Vertrag als Erfolg und stellte fest,
dafl fiir Deutschland, dessen Verhandlungsdis-
positive in Absprache mit allen Fachministerien
und den Lindern abgefafit wurden, immerhin
29 von insgesamt 31 zuvor aufgestellten Ver-
handlungszielen erreicht werden konnten. Die
Sichtweise der ,Beobachter und ,Zuschauer®
basiert auf anderen, mitunter ebenso eindimen-
sionalen Bewertungsmafistiben. Mit Blick auf
die Integration des Sozialprotokolls und die
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Einfiigung eines Beschiftigungskapitels in den
EG-Vertrag erlaubt Amsterdam die Lesart,
schon die Ausweitung sozial- und arbeitsmarkt-
politischer Bestimmungen als Erfolg zu inter-
pretieren. Weniger zufriedenstellend fallen
dagegen Bewertungen aus, die sich auf die insti-
tutionellen Reformen konzentrieren. Legt man
sein Okular auf die fehlende Neugewichtung
der Stimmen im Ministerrat oder die nicht be-
werkstelligte Verschlankung der Europiischen
Kommission, dann fillt es nicht schwer, den
neuen Vertrag schlichtweg als Miflerfolg zu
bewerten. Andererseits kann jedoch angemerkt
werden, daf§ zumindest das Europaische Parla-
ment aufgrund der Straffung und Ausdehnung
der Anwendungsbereiche des Mitentschei-
dungsverfahrens als Gewinner aus Amsterdam
hervorgeht. Ahnlich widerspriichliche Bewer-
tungen zu Einzelaspekten des in Amsterdam
erreichten Verhandlungspakets wurden auf der
Tagung auch zur Reform der Gemeinsamen
Auflen- und Sicherheitspolitik sowie zur
Gesamtkonzeption des Kapitels ,Die Union
und die Burger“ geauflert.

Mebr Effizienz durch flexible Integration?

Abgesehen von Dinemark und der chemaligen
Regierung Grofibritanniens verfolgte die iiber-
wiegende Mehrheit der Mitgliedstaaten das Ziel,
die Zahl der Einstimmigkeitserfordernisse im
Ministerrat drastisch zu reduzieren und durch
Abstimmungen mit qualifizierter Mehrheit zu
ersetzen. Die Verhandlungen hieriiber fielen
den Regierungen der Mitgliedstaaten offenbar
erstaunlich schwer: Junktims zwischen der
Bereitschaft zur Uberfiihrung in die Mehrheits-
regel und der Neugewichtung der Stimmen
zuungunsten der kleineren Mitgliedstaaten
stieflen rasch auf deren Ablehnung. Im Verlauf
der Regierungskonferenz zeigten zudem vor
allem einzelne Fachministerien in den grund-
sitzlich der Mehrheitsregel offen gegeniiberste-
henden Staaten an, daf§ sie nicht bereit waren, in
den DPolitikfeldern der Europiischen Gemein-
schaft auf Einstimmigkeit zu verzichten, die
national ihrem Eingriffsbereich unterliegen.
Dietmar Nickel wies darauf hin, dafl im Ergeb-
nis Konsens iiber gerade einmal fiinf von ca.
fiinfzig bestehenden Vertragsbestimmungen
erzielt werden konnte, in denen der Rat in
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Zukunft mit der qualifizierten Mehrheit der
gewichteten Stimmen beschliefit. Hinzu kom-
men elf erst in Amsterdam geschaffene Fille.
Auch die vergemeinschafteten Teile der Innen-
und Justizpolitik sind weitestgehend durch das
Einstimmigkeitserfordernis geprigt. Erst fiinf
Jahre nach Inkrafttreten des Amsterdamer Ver-
trages soll der Rat dariiber entscheiden, ob hier-
von Teile in das Verfahren der Mitentscheidung
— und damit in die Beschluffassungsregel der
qualifizierten Mehrheit — tberfithrt werden.
Staatssekretir Karl-Heinz Kldr und andere,
stirker in die Regierungskonferenz involvierte
Tagungsteilnehmer machten kein Hehl daraus,
dafl das Beharren auf Einstimmigkeiten und
Vetorechten einzelner Mitgliedstaaten auch auf
die Zuriickhaltung der deutschen Bundesregie-
rung und der Linder zuriickzufithren wire.

Deutschland und Frankreich legten mit dem
Ziel der Effizienzsteigerung und der Beibehal-
tung der Integrationsdynamik auch Vorschlige
zur Flexibilisierung der EG/EU auf den Ver-
handlungstisch. Beide Staaten schlugen die ver-
tragliche Verankerung der Moglichkeit zur
engeren Zusammenarbeit zwischen integrati-
onswilligen EU-Mitgliedern vor. Tatsichlich
einigte sich die Regierungskonferenz nicht nur
auf Opt-out- und Opt-in-Protokolle fiir Grof3-
britannien, Dinemark und Irland in der Innen-
und Justizpolitik, sondern auch auf zwei Ver-
tragsklauseln, die es kiinftig einer Gruppe von
Mitgliedstaaten erlauben werden, in genau
umrissenen Bereichen des Gemeinschaftsrechts
und der Innen- und Justizpolitik die im Vertrag
vorgesehenen Organe, Verfahren und Mecha-
nismen fir die Begriindung einer engeren
Zusammenarbeit in Anspruch zu nehmen. In
der von Wolfgang Wessels eingeleiteten Analyse
dieser Flexibilititsoptionen wurde aus der Sicht
der grundsitzlich eine Differenzierung der am
Integrationsprozefl beteiligten Staaten befiir-
wortenden Teilnehmer kritisch angemerkt, daf§
die dem Eintritt in Formen der engeren Zusam-
menarbeit auferlegten Schranken seine Realisie-
rung unwahrscheinlich erscheinen lieffen. Aller-
dings sei hiermit grundsitzlich der Weg in
Richtung eines Integrationskonzepts einge-
schlagen worden, das wahrscheinlich erst nach
der Osterweiterung Anwendung finden kénnte.
Aus der Sichtweise derjenigen, die verstarkte
Kooperationen eher als eine Gefahr fiir die der
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Integration zugrundeliegenden Gemeirisam-
keits- und Gemeinschaftsgedanken betrachten,
stellt sich die in Amsterdam gefundene Lésung
vor allem in institutioneller Hinsicht positiver
als zundchst befiirchtet dar, weil der Europii-
schen Kommission vor allem im EG-Vertrags-
rahmen weitgehende Zustiandigkeiten hinsicht-
lich der Begutachtung und Genehmigung dieser
Integrationsoption tibertragen wurden.

Mebr Demokratie bei hiherer Komplexitit

Die Demokratisierung der Europiischen Union
war — nicht zuletzt vor dem Hintergrund der
Ratifikation des Maastrichter Vertragswerkes
und der in diesem Zusammenhang durchge-
fuhrten Referenden in Dinemark, Frankreich
und Irland — eines der Hauptziele der Amster-
damer Konferenz. Jedoch: Die Forderungen zur
demokratischeren Ausgestaltung der Union,
ihrer Institutionen und Verfahren reflektierten
kein einheitliches Konzept. Zu diesem Ergebnis
kam Roland Bieber nach seiner Analyse der
zahlreichen konzeptionellen Ungereimtheiten
im neuen Vertragswerk. Reinbhard Silberberg
und Otto Schmuck erliuterten die verschiede-
nen Verhandlungspositionen: Wahrend sich
Deutschland, Italien, die Benelux-Staaten, Grie-
chenland und Osterreich auf'die Anhebung der
Zustandigkeiten des Europiischen Parlaments
konzentrierten, legten Frankreich, das Vereinig-
te Konigreich und Dinemark ausnahmslos
Optionen zur Stirkung von Kontrollinstru-
menten nationaler Parlamente vor. Angesichts
der Vielschichtigkeit der vorgelegten Demokra-
tisierungsvorschlige und der hierin deutlich
werdenden Variationsbreite in den zugrundelie-
genden Grundverstindnissen tiber Inhalt und
Form der Demokratie im Mehrebenensystem
Europiische Union erscheint die Ausdehnung
der Anwendungsbereiche des Mitentschei-
dungsverfahrens sowie dessen Straffung als ein
beachtlicher Erfolg derjenigen, die das Europii-
sche Parlament als Brennpunkt der Legitima-
tion europiischer Entscheidungsfindung identi-
fizieren. Der ,Einbruch® des kiinftig zu kon-
sulticrenden Parlaments in die dritte Siule
untermauert diese von Elmar Brok und Hart-
mut Nassaner vorgetragene Einschitzung.
Nahezu alle Tagungsteilnehmer begriifiten die
»Parlamentarisicrung® der Europiischen Ge-

meinschaft nicht nur als einen demokratiefér-
dernden, sondern auch effizienzsteigernden
Schritt, der Parlament und Rat konzeptionell in
Richtung eines Zweikammernsystems cinbin-
det. In dieser Sichtweise stellen sich die neuen
Konsultationsrechte des Ausschusses der Re-
gionen und des Wirtschafts- und Sozialaus-
schusses sowie das Vertragsprotokoll ,iiber die
Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der
EU* als den Entscheidungsprozef§ verkompli-
zierende Vorkehrungen dar, die jedoch auf-
grund der Einzelinteressen der Mitgliedstaaten
als Preis fur die Starkung des Europiischen Par-
laments hinzunehmen sind.

Die Reform der GASP und der Innen- und
Justizpolitik

Entgegen den Erwartungen aus Wissenschaft
und Politik gelang es der Amsterdamer Kogfe-
renz, die innen- und justizpolitischen Einzel-
materien mit Ausnahme der polizeilichen und
strafrechtlichen Zusammenarbeit aus dem inter-
gouvernementalen Kooperationsrahmen in den
EG-Vertrag zu transferieren. Zudem konnte
Einigung dartiber erzielt werden, das Schenge-
ner Abkommen und den in diesem Kontext
erreichten Acquis in den Rahmen des EG- oder
EU-Vertrages zu integrieren. Reinhard Rupp-
recht wies darauf hin, daf} dieses Ergebnis vor
allem unter Berticksichtigung weitaus geringe-
rer Reformabsichten Frankreichs, Grofibritan-
niens, Danemarks, Schwedens und Portugals
beachtlich sei. Peter-Christian Miiller-Graff
und Jorg Monar bemingelten jedoch zweierlei:
Zum einen hinterlafit das Phasenkonzept (Arti-
kel G bzw. 73 o des Amsterdamer Vertragsent-
wurfs) im Bereich der vergemeinschafteten
Innen- und Justizpolitik und das zunichst gel-
tende Einstimmigkeitsprinzip einen bitteren
Beigeschmack, da nicht sichergestellt ist, ob der
Rat tatsichlich eine Uberfithrung in das Mitent-
scheidungsverfahren beschlieffen wird. Zum
anderen hoben einige Interventionen hervor,
daf} die Teilvergemeinschaftung zu teuer erkauft
wurde, da dieser Bereich Grofibritannien, Ir-
land und Dinemark bis auf weiteres ausnimmt
und den beiden Inselstaaten zudem das Recht
zugestanden wurde, entgegen Artikel 7a EG-
Vertrag weiter Personenkontrollen an ihren
Gemeinschaftsgrenzen vorzunehmen.
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Im Vergleich zur Innen- und Justizpolitik ent-
spricht die Reform der Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik eher den an die Regie-
rungskonferenz gestellten Erwartungen. Die
aufien- und sicherheitspolitischen Instrumente
der Europiischen Union sollten kohirenter auf-
cinander abgestimmt sowie ihre Kontinuitit,
Effizienz und Sichtbarkeit gegeniiber Dritten
verbessert werden. Eberbard Kélsch unterstrich,
dafl die wesentlichen Reformziele der Bundesre-
gierung erreicht worden sind: So konnten von
Paris und Bonn gemeinsam aufgestellte Forde-
rungen hinsichtlich eines Generalsekretars fiir
die GASP sowie einer Strategie- und Frithwar-
neinheit ebenso wie das neue Entscheidungsin-
strument der Gemeinsamen Strategie des Euro-
péischen Rates und die Ausdehnung der Mog-
lichkeiten, nachfolgende Beschliisse mit qualifi-
zierter Mehrheit zu verabschieden, durchgesetzt
werden. Positiv begutachtete die tiberwiegende
Mehrheit der Tagungsteilnehmer auch die Auf-
nahme der Petersberg-Aufgaben der WEU in
den EU-Vertrag sowie die Verankerung der Per-
spektive einer Integration der WEU in die
Europiische Union. Die urspringlich anvisierte
Flexibilitatsklausel konnte dagegen aufgrund der
Vorbehalte der ,Atlantiker” in der Europii-
schen Union nicht erreicht werden. Statt dessen
haben die Mitgliedstaaten in Amsterdam die
Entscheidungsformel des sogenannten ,,Luxem-
burger Kompromisses“ konstitutionalisiert. In
seiner Gesamtbewertung des revidierten GASP-
Titels stellte Mathias Jopp fest, daf} sich in den
neuen Verfahren und Instrumenten keine Off-
nung der GASP in Richtung auf ihre Suprana-
tionalisierung, sondern die Bestitigung der Sou-
verdnitit der Mitgliedstaaten ausdriicken. Simon
Nuttall stellte daher die berechtigte Frage, wel-
che im Verlauf der Implementierung der GASP
a la Maastricht identifizierten Defizite durch die
neuen Vertragsbestimmungen in der kiinftigen
Praxis behoben wiirden. Die Diskussion veran-
lafite Tagungsteilnehmer schlieffilich zu der
Frage, ob Auflen- und Sicherheitspolitik, zumal

- TAGUNGEN

als staatenubergreifend konzipiertes Vehikel der
Politik- und Strategiesteuerung, tiberhaupt einer
rechtlich verankerten Form zuganglich sel. Die
Tagungsdebatte gibt gerade in dieser Perspektive
erneut Anlafl zum Nachdenken tiber die Bereit-
schaft nationaler Regierungen, unabhangig vom
konkreten Bedarfs-, Interventions- oder Reakti-
onsfall Souverinitat zu biindeln oder gar zugun-
sten eines konvergenten Interesses gemeinsam
auszuliben. Offensichtlich hingen die Erfolg-
schancen der GASP im Vergleich zu den ande-
ren Revisions- und Vertragsbestimmungen auch
nach Amsterdam in weitaus stirkerem Mafle
von dem auf den Einzelfall beschrinkten Willen
der Mitgliedstaaten ab, kollektive Bemithungen
unilateralen Ambitionen vorzuziehen.

Perspektiven

In der Variation von Positiv- und Negativein-
schitzungen zur Amsterdamer Konferenz und
der Vertragsrevision spiegeln sich nicht nur
unterschiedliche Bewertungskriterien, sondern
auch dic diesen vorgelagerten Grundverstind-
nisse Uber die Reichweite und Zielrichtung des
europiischen Integrationswerkes wider. Die
Tagung war von der Bindung der Vertragsbe-
wertungen an die implizit deutlich werdenden
Ideen, Interessen und Wiinsche tiber den Zweck
der Integration gepragt. Eine qualifizierende
Untersuchung des neuen Vertrages drei Wochen
nach der Verabschiedung seines Entwurfes
mufite vorlaufig ausfallen. Die Tagung konnte
jedoch eines mit Sicherheit verdeutlichen: Das
Disparate an der europiischen Einigung nimmt
zu — ein allen Akteuren gemeinsames, mit dem
Integrationsprojekt verfolgtes Grundkonzept
fehlt. Angesichts der Vielfalt der an die
Europiische Union gestellten Herausforderun-
gen zur Kompensation nationaler Problemlo-
sungsdefizite tiberrascht dies kaum. Fraglich ist
aber, ob die in Amsterdam gefundenen ambiva-
lenten Lésungen und Behelfsbriicken die mit
der ,Agenda 2000 umrissenen Zukunftsaufga-
ben verkraften werden. Andreas Maurer

formen zu einer effizienteren, erweiterten
und foéderalen Union?, in: integration
3 (1997), S. 117-135.
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FRIEDEN
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DIE REGION BRAUCHT ABER NACHHALTIGEN FRIEDEN, DAMIT DIE MENSCHEN EINE ZUKUNFTS-
PERSPEKTIVE HABEN.,
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WIE VON BETEILIGTEN AUS DEM INTERNATIONALEN UMFELD. EINE GROSSE AUSWAHL VON
DOKUMENTEN VERVOLLSTANDIGT DEN BLICK AUF DIE ENTWICKLUNGEN IN DIESER REGION.
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