Der Vertrag von Lissabon —
neues Gleichgewicht oder institutionelles Sammelsurium?

Jean Paul Jacqué*

Der Vertrag von Lissabon zeugt kaum von einer griindlichen institutionellen Uberarbei-
tung, stattdessen begniigt er sich damit, im Wesentlichen den Inhalt des Vertrags iiber eine
Verfassung fiir Europa (Verfassungsvertrag) wiederzugeben. Tatsdchlich finden sich, sieht
man von der Umbenennung des Europdischen Auflenministers in den Hohen Vertreter der
Union fiir Aulen- und Sicherheitspolitik einmal ab, alle wesentlichen Neuerungen des zu
Grabe getragenen Verfassungsvertrags, entweder im Vertrag iiber die Europdische Union
(EUV)! oder im Vertrag iiber die Arbeitsweise der Européischen Union (AEUV)? wieder.
Dies ist insoweit nicht verwunderlich, da die institutionellen Fragen kaum Gegenstand der
den Ratifizierungsprozess begleitenden Debatten waren und sich niemand wiinschte, die
miihsam erarbeiteten Vereinbarungen wieder zur Disposition zu stellen. Einzig das Abstim-
mungsverfahren im Rat wurde zum Gegenstand vehementer polnischer Proteste. Die Eini-
gung wurde aber schlie3lich durch die Festlegung auf ein zweistufiges Inkrafttreten der Ab-
stimmungsmodalititen erzielt, ergénzt um eine Vereinbarung liber die Anwendbarkeit des
Kompromisses von Ioannina.

Unter diesen Umstédnden ist es hilfreich, sich bei der Analyse der Tragweite der Bestim-
mungen des neuen Vertrags an die Intention der Autoren des Verfassungsvertrags zu halten.
Man findet einige Hinweise in den Arbeitsdokumenten des Konvents, der Grofteil der insti-
tutionellen Regelungen wurde jedoch nicht im Rahmen des Konvents diskutiert. Prisident
Valéry Giscard d’Estaing wollte die institutionelle Debatte fiir das Ende aufbewahren und so
eine vorherige Behandlung in den Arbeitsgruppen vermeiden. Die einzige Ausnahme bildete
dabei die Frage der Beziehungen zu den nationalen Parlamenten. Die Ergebnisse des Kon-
vents im institutionellen Bereich sind somit tiberwiegend das Resultat von hinter den Kulis-
sen ausgehandelten Vereinbarungen und nicht Friichte einer wirklich demokratischen De-
batte. Was die Regierungsverhandlungen im Anschluss an den Konvent betrifft, so fanden
diese zudem kaum offentliche Beachtung.

Allerdings war schon seit der Erkldrung von Laeken* deutlich, dass das wesentliche Ziel
in der Stirkung der Effizienz der urspriinglich fiir eine Gemeinschaft von sechs Mitglied-
staaten konzipierten Institutionen bestand, die durch die aufeinanderfolgenden Erweiterun-
gen der Union infrage gestellt wurde. Dieses Ziel wurde von einer auf die Demokratisierung
des Systems abzielenden Bewegung begleitet, die auch wihrend der folgenden Vertragsrevi-
sionen présent war. Jedoch stellen die Reformen nicht den allgemeinen institutionellen Rah-
men infrage, von dem angenommen wird, dass er noch immer den Anforderungen einer
Union der 27 Mitglieder gerecht werde. Anstelle einer umfassenden Neuordnung der institu-
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tionellen Struktur bewirkt der Vertrag von Lissabon nur eine Anzahl an Anpassungen, bei
denen sich zu Recht die Frage stellt, ob sie ausreichen werden, um der Union neues Leben
einzuhauchen, beziehungsweise ihr erlauben werden, auf die Herausforderungen einer
Union der 27 Mitgliedstaaten in einer globalisierten Welt zu reagieren.

Die Effizienz des institutionellen Systems stirken

Die Stirkung des institutionellen Systems wird durch eine Reihe von Anpassungen er-
zielt, die den Europiischen Rat ebenso wie die Kommission und die Gestaltung der auswir-
tigen Angelegenheiten betreffen. Im Gegensatz dazu bleibt der Rat weitestgehend unberiihrt,
sieht man einmal von der Anderung des Abstimmungsverfahrens ab, die eine Verbesserung
unter den Gesichtspunkten der Demokratisierung und der Effizienz darstellt.

Der Europdische Rat — eine Instanz der zwischenstaatlichen Steuerung

Die Umwandlung des Européischen Rates in ein Organ der Europidischen Union ist der
Hohepunkt eines langen Prozesses. Bis zur Verabschiedung der Einheitlichen Europdischen
Akte war der Europdische Rat eine informelle Versammlung der Staats- und Regierungs-
chefs. Die Einheitliche Akte und die darauf folgenden Vertrige haben allméhlich seine Zu-
sammensetzung und Funktionen prizisiert, ohne ihm einen Organstatus zu verleihen, da
man seine informelle Arbeitsweise bewahren wollte. Dieser, mit dem Vertrag von Lissabon
erworbene Status, hat aus juristischer Sicht zur Konsequenz, dass mogliche Rechtsakte der
Kontrolle des Europidischen Gerichtshofs unterworfen werden. Das Ziel der Mallnahme ist
jedoch nicht juristischer Natur. Die Aufnahme des Europdischen Rates in das institutionelle
Gefiige verleiht ihm zweifellos eine hohere Legitimitit, sie zielt darauf ab, ihn zum tragen-
den Pfeiler des Systems zu machen. Im Laufe der Zeit sind die Staats- und Regierungschefs
zu der Uberzeugung gelangt, dass der Europiische Rat die einzige Institution sei, die die
Union fiihren konne wihrend alle anderen Institutionen verantwortlich fiir die Umsetzung
seiner Richtlinien sein sollten. Diese Haltung steht zweifelsohne im Widerspruch zu den An-
spriichen der Kommission und trigt damit zu ihrer Schwichung bei.

Die Funktionen des Europiischen Rates dndern sich kaum, aufler dass die Abschaffung
der Sdulenstruktur und sein Organstatus der Dichotomie zwischen Europdischem Rat und
dem Rat in der Zusammensetzung der Staats- und Regierungschefs ein Ende setzt. Diese Di-
chotomie war notwendig, um den Staats- und Regierungschefs zu ermdéglichen, einige der
Berufungs- und der Leitlinienkompetenzen auszuiiben, die dem Rat in der Zusammenset-
zung der Staats- und Regierungschefs durch den EG-Vertrag zugestanden wurden. Nun
kann der Europiische Rat weiterhin die Zielvorstellungen fiir die Handlungen der Union
festlegen und gleichzeitig Aufgaben der Ernennung und Schlichtung (im Bereich der sozia-
len Sicherungssysteme oder der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen und der polizei-
lichen Zusammenarbeit) ausiiben, die ihm die Vertriige iibertragen.’> Der Vertrag von Lissa-
bon schlieft hingegen deutlich jede Mitwirkung an der legislativen Arbeit aus, die dem Rat
vorbehalten bleibt. Die Annahme, dass der Europidische Rat an die Stelle des Rates als Ge-
setzgeber treten konnte, ist damit nicht haltbar. Wird der Europiische Rat durch seine Insti-
tutionalisierung, die mit dem Erlass einer Geschiiftsordnung® einhergeht, die Flexibilitit ein-
biiflen, die bis dato charakteristisch fiir ihn war? Das ist nicht sicher. Die Schlussfolgerungen
des Europiischen Rates von Sevilla hatten schon den informellen Charakter vermindert, in-
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dem sie den Ausschuss der Stindigen Vertreter der Mitgliedstaaten bei der Europédischen
Union und den Rat fiir Allgemeine Angelegenheiten damit betrauten, die Sitzungen des Eu-
ropdischen Rates vorzubereiten. Die ,Briisselisierung* dieser Institution geschieht zulasten
der nationalen Sherpas, die lange die Vorbereitung der Treffen fiir sich beansprucht haben.
Die Rolle, die dem Rat fiir Allgemeine Angelegenheiten und spiter auch dem Ausschuss der
Stindigen Vertreter im Sinne der Schlussfolgerungen von Sevilla zugewiesen wurde,’ ver-
leiht den Arbeiten des Europidischen Rates einen ,gemeinschaftlichen‘ Anstrich. Was die
Flexibilitit betrifft, so offenbart der Blick in die Geschiftsordnung des Europdischen Rates
die Grenzen der Institutionalisierung. Dariiber hinaus erlaubt der Vertrag von Lissabon dem
Européischen Rat, sich nur in Form der Staats- und Regierungschefs zu versammeln, was
dem Rat ein Format zuriickgibt, das direktere Diskussionen in Abwesenheit der Minister er-
moglicht.

Der Prisident des Europdischen Rates — ein Faktor der Kontinuitdit

Die wesentliche Neuerung besteht in der Schaffung eines Prisidenten des Europidischen
Rates, der fiir zweieinhalb Jahre mit qualifizierter Mehrheit gewdhlt wird, einmal wiederge-
wihlt werden kann und dessen Amt nicht zusammen mit einem einzelstaatlichen Amt ausge-
iibt werden darf.® Die Einrichtung einer Dauerprisidentschaft wird mit der Notwendigkeit
begriindet, die Vorbereitung und die Kontinuitit der Arbeit des Europiischen Rates sicher-
zustellen. In der Tat mangelte es insbesondere an Kontinuitdt bei der Umsetzung der
Schlussfolgerungen des Europidischen Rates. Aufgrund der wechselnden Prisidentschaft
konnte es passieren, dass manche Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von den fol-
genden Prisidentschaften ignoriert wurden. Die Aufgabe eines dauerhaften Prisidenten wird
es sein, die unterschiedlichen Institutionen anzutreiben damit sie den festgelegten Leitlinien
in zufriedenstellender Weise Folge leisten. Er wird das Gedéchtnis der Institution und ihre
ausfiihrende Hand sein. Sicherlich besteht seine Macht im Wesentlichen darin zu mahnen,
angesichts der Legitimitit des Europédischen Rates werden seine Hinweise aber schwerlich
zu iibergehen sein. Des Weiteren hing die Vorbereitung des Rates zum Teil von den Féhig-
keiten und Interessen der wechselnden Présidentschaft ab. Von nun an wird die Festlegung
der Tagesordnung nicht mehr von diesen Faktoren abhéngen, auch wenn der Vorsitz des Ra-
tes (Allgemeine Angelegenheiten) daran beteiligt ist und dieser dem Europdischen Rat iiber
die Arbeit des Rates zu berichten hat. Die Kommission hat diese Reform nur halbherzig ak-
zeptiert. Der neue Prisident des Europdischen Rates kann durchaus den Prisidenten der
Kommission in den Schatten stellen.? Das ist im Ubrigen auch der Grund dafiir, dass die Au-
toren des Vertrags die Funktionen des Prisidenten des Européischen Rates klar begrenzt ha-
ben. Aber auch in diesem Fall ist es nicht ausgeschlossen, dass der Prisident des Europi-
ischen Rates von der Offentlichkeit als Prisident der Union angesehen wird und allmihlich
eine einem Staatschef vergleichbare Legitimitit erwirbt. Alles wird vom Pridzedenzfall ab-
hingen, der durch die erste Person geschaffen wird, die das Amt bekleiden wird.

7  Regeln fiir die Organisation der Beratungen des Europiischen Rates (Anlage I) und Massnahmen betreffend
die Struktur und die Arbeitsweise des Rates (Anlage II), in: Rat der Europdischen Union: Europiischer Rat
(Sevilla) Tagung vom 21. und 22. Juni 2002. Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Dok. 13463/02, S. 19-26.
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9  Einige hatten daran gedacht, den Widerspruch dadurch aufzulsen, ein und derselben Person die Prisident-
schaft des Europidischen Rates sowie der Kommission zu tibertragen. Es ist wahr, dass der Vertrag die Inkom-
patibilitit der beiden Amter nicht ausdriicklich festlegt. Aber die Verfasser des Vertrags haben es gewiss nicht
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der besagt, dass der Prisident des Européischen Rates mit dem Prisidenten der Kommission zusammenarbei-
tet?
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Zweifelsohne ist es zu einem Grofiteil den Debatten um die moglichen Kandidaturen von
Tony Blair und Jean-Claude Juncker zu verdanken, dass die Wahl auf den belgischen Pre-
mierminister Herman Van Rompuy gefallen ist. Das Ergebnis ist ein eindeutiges Abriicken
von medienwirksamen Personlichkeiten, die sicherlich frither oder spéter Enttiuschungen
hervorgerufen hitten, angesichts der zutage tretenden Diskrepanz zwischen den 6ffentlichen
Erwartungen und den begrenzten Befugnissen, die ihnen durch den Vertrag gewihrt werden.
Am 24. Februar 2010 hat der Prisident des Europdischen Rates Van Rompuy vor dem Euro-
péischen Parlament sein Verstindnis des Amtes dargelegt: ,.Einige Kommentatoren haben in
diesem Amt viel mehr gesehen, andere haben weniger darin gesehen. Einige, zum Beispiel
Frankreich, betrachten den Prisidenten des Europdischen Rates als eine Art ,président® im
Sinne eines Staatschefs, der die Regierungsgeschifte fiihrt. Andere sehen ihn nur als Sit-
zungsleiter der Treffen der Staats- und Regierungschefs. In Wirklichkeit ist er weder das
eine noch das andere. Er ist sicherlich kein ,président, der mit eigener Regierungsmacht
ausgestattet ist. Er ist aber auch kein einfacher Sitzungsleiter, der wihrend der Sitzungen des
Européischen Rates den Mitgliedern das Wort erteilt. Die Aufgaben der Vor- und Nachbe-
reitung der Sitzungen, der Auflenvertretung der Union — zum Beispiel zusammen mit dem
Prisidenten der Europédischen Kommission bei den Treffen der ,G20° — sowie seine Funk-
tion als Vermittler zwischen den nationalen Hauptstddten und den européischen Institutio-
nen gehen klar liber die Aufgabe der Sitzungsleitung hinaus. Die Funktion des stdndigen
Prisidenten ist es, eine gemeinsame Orientierung zu fordern; nicht mehr, aber auch nicht
weniger. In welche Richtung bewegt sich die Union? Wie verhalten wir uns unseren Nach-
barn gegeniiber? Wer sind unsere wichtigsten strategischen Partner in der Welt? Wo moch-
ten wir in 10 oder 20 Jahren stehen? Das sind wichtige Fragen.*!? Der Prisident des Europi-
ischen Rates ist weniger als ein regierender Prisident, aber mehr als ein bloBer
Sitzungsleiter. Seine Macht liegt in der Befugnis die Themen auszuwihlen, tiber die der Eu-
ropéische Rat diskutieren wird, den Konsens fiir Losungsvorschlidge zu suchen sowie deren
Umsetzung zu iiberwachen. Indem er sich auf diese Funktionen beschrinkt, vermeidet er
Konflikte mit den Staats- und Regierungschefs und mit dem Présidenten der Kommission,
mit dem er sich wochentlich bespricht.

In gleicher Weise muss ein Modus Vivendi mit dem Hohen Vertreter gefunden werden,
denn der Prisident des Europiischen Rates muss die Union ,auf seiner Ebene‘ im Rahmen
der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) vertreten. Dies konnte sogar da-
durch einfacher werden, dass der Hohe Vertreter, obwohl er Mitglied der Kommission ist,
vom Europiischen Rat ernannt wird. Vermutlich wird der Prisident des Europdischen Rates
die Delegation der Union bei den Treffen mit ausldndischen Staatschefs fiihren, in Beglei-
tung des Prisidenten der Kommission, der fiir die gemeinsame Handelspolitik und die exter-
nen Aspekte der Innenpolitik zustéindig ist.!! Die Koexistenz konnte durch die Wahl von
Catherine Ashton erleichtert werden, deren Erfahrung in den internationalen Beziehungen
kaum getestet wurde und die Van Rompuy den alleinigen Auftritt bei manchen Gipfeltreffen
zu iiberlassen scheint. Dieser hat im Ubrigen vehement die strategische Rolle in den AufBen-
beziehungen eingefordert, die der EUV dem Europiischen Rat zugesteht. In seiner Rede in
Briigge am 25. Februar 2010 stellt er sie neben der Wirtschaftsregierung als eine der wich-
tigsten Handlungsachsen des Europidischen Rates und des Amtes des Prisidenten des Euro-
pdischen Rates dar, das seiner Ansicht nach darin besteht, ,einen Konsens zu erzielen‘ und

10 Eigene Ubersetzung. Vgl. Europiisches Parlament: Protokoll der Debatte, Mittwoch, 24. Februar 2010, S. 4-6.
11 Hierbei kann noch nicht abgeschiitzt werden, ob der Prisident eine rein reprisentative Rolle innehaben wird
oder ob er wirklich an den Verhandlungen teilnehmen wird, um das Ratsmandat zu verteidigen.
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,einen gemeinsamen Weg zu ebnen‘. Der Hohe Vertreter seinerseits sollte die Ma3nahmen
veranlassen, um die vom Europdischen Rat bestimmte Strategie umzusetzen. Wir befinden
uns jedoch erst am Anfang und nur die Erfahrung kann uns Auskunft iiber die Funktions-
weise eines Systems geben, dessen Gleichgewicht stark von den anwesenden Personlichkei-
ten und ihrem jeweiligen Charisma abhéngt.

Die Komplexitdit der Akteure in den Aufsenbeziehungen

Zwar findet man die Bezeichnung des Hohen Vertreters der Union fiir Au3en- und Si-
cherheitspolitik wieder, aber man hat ihm nicht mehr gleichzeitig die Funktion als General-
sekretdr des Rates iibertragen. Das Amt des Hohen Vertreters erfihrt hingegen eine andere
wichtige Anderung: Es ist die Einfiihrung des ,Doppelhuts‘. Der Hohe Vertreter wird einer-
seits vom Europdischen Rat ernannt und ist ihm gegeniiber verantwortlich, andererseits ist er
auch Vizeprisident der Kommission. Zusammen mit dieser muss er sich dem Zustimmungs-
votum des Parlaments stellen. Die Einheit der Exekutive wird somit im Bereich der Auf3en-
beziehungen hergestellt. Zwar ist der Hohe Vertreter nur fiir die GASP zustidndig, aber als
Vizeprisident muss er mit jenen Kommissaren zusammenarbeiten, die fiir andere ,gemein-
schaftliche* Bereiche der Auflenpolitik verantwortlich sind, wie die gemeinsame Handelspo-
litik, die Entwicklungspolitik und die humanitire Hilfe. Der Doppelhut bietet ihm die Mog-
lichkeit, die ihm iibertragene Verantwortung fiir die Kohdrenz der Auflenpolitik der Union
sicherzustellen. Zu diesem Zweck wird ihm ein gemeinsamer diplomatischer Dienst, der Eu-
ropdische Auswirtige Dienst, unterstellt, der als neues Instrument durch eine Fusion von
Diensten der Kommission und des Rates sowie einer Abordnung von nationalen Diplomaten
geschaffen wird. Eine nennenswerte Neuerung stellt schlieBlich die Tatsache dar, dass der
Hohe Vertreter den Vorsitz im Rat Auswirtige Angelegenheiten innehaben wird.

Auch hier ist die tatsidchliche Auswirkung der Reform schwer zu beurteilen. Alles wird
von der Art und Weise abhéngen, wie die im Vertrag zusammengefiigten Elemente harmo-
nieren werden. Es ist sicherlich eine Frage der Organisation, aber ebenso der Personlichkeit.
Der Vertrag fiihrt ndmlich eine schizophrene Situation herbei. Wie kann der Hohe Vertreter
einerseits Vertreter der Kommission und qua Amt Verteidiger ihrer Positionen sein, aber
gleichzeitig die Rolle eines Ratsvorsitzenden einnehmen, der innerhalb des Rates einen
Konsens suchen muss, welcher zuweilen zulasten der Kommission geht? Wie wird die Zu-
sammenarbeit mit den Kollegen in der Kommission funktionieren, die fiir andere Aspekte
der AuBlenbeziehungen zustindig sind, wihrend die Kohidrenz dieser Politik gesichert wer-
den muss? Wie wird er die eigenen Initiativ- und Exekutivbefugnisse ausiiben, die der Ver-
trag ihm zuerkennt, wobei er aber das Prinzip der Kollegialitit beachten muss? Welches
Verhiltnis gilt es zum Parlament aufzubauen, das das Budget kontrolliert? Die jiingsten Er-
fahrungen lassen erkennen, dass sich seine Funktion als Vorsitzender auf die GASP selbst
beschrinkt und dass die wechselnde Prisidentschaft den Ratsvorsitz fiir die anderen Aspekte
der AuBenbeziehungen innehat. Im Ubrigen werden die Arbeitsgruppen des Rates in diesen
Bereichen von einem Vertreter der Priasidentschaft und nicht des Hohen Vertreters geleitet.
Die Schwierigkeit fiir den Hohen Vertreter wird darin bestehen, dass er in manchen Berei-
chen allein verantwortlich ist und wiederum in anderen kooperieren muss. Sie wird auch da-
rin bestehen, das Gleichgewicht zwischen Rat und Kommission zu wahren, was, schenkt
man manchem AuBenminister Glauben, heute noch nicht der Fall ist, da der Hohe Vertreter
sich eher auf die Kommission als auf den Rat stiitzt.
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Die Kommission: Ist ein Ende ihres Niedergangs denkbar?

Seit dem Ende der von Jacques Delors gefiihrten Kommission wird der Autoritét der
Kommission ein allmihlicher Zerfall attestiert, ohne dass dieser allein der Personlichkeit der
folgenden Prisidenten der Kommission zugeschrieben werden kann.'? Tatsiichlich gibt es
strukturelle Griinde, auf die das eventuelle Charisma eines Priasidenten kaum Einfluss hat.

Um diesen Zustand zu verbessern, haben die Mitgliedstaaten zunéchst versucht, die Legi-
timitdt und Autoritét des Préisidenten der Kommission zu stirken. Dies zeigt sich in der Ent-
wicklung seines Ernennungsverfahrens, das im Laufe der Zeit einen wachsenden Einfluss
des Europdischen Parlaments aufweist. Urspriinglich wurde der Prisident der Europidischen
Kommission vom Europiischen Rat nach Konsultation des Parlamentsprisidiums ernannt,
dann wandelte sich die reine Konsultation zur Zustimmung des Parlaments. Nun sieht der
Vertrag von Lissabon eine Wahl auf Vorschlag des Europédischen Rates vor. Der Prisident
erhilt somit seine Legitimitidt von den Volkern ebenso wie von den Staaten. Obwohl sich
das Verfahren nicht substanziell dndert, hat die Verwendung des Begriffs der Wahl im Ver-
trag von Lissabon insofern politische Konsequenzen, als dass es die Verbindung zwischen
und sogar die Abhédngigkeit des Prisidenten der Kommission vom Parlament verstérkt hat.
Kommissionsprisident José Manuel Barroso musste folglich vor seiner Wahl mit den ver-
schiedenen Fraktionen verhandeln und sein Programm an deren Forderungen anpassen. Der
Lissabon-Vertrag erschwert im Ubrigen die Wahl des Priisidenten, da nunmehr die absolute
Mehrheit erforderlich ist, wo bisher die relative Mehrheit ausreichte.

Dank seiner eigenen Legitimitit nimmt der Prisident der Kommission an der Ernennung
der Kommissare teil, die ohne seine Zustimmung nicht ernannt werden kénnen. Im Kontext
der letzten Erweiterung hatte er die Gelegenheit, sein Ablehnungsrecht auszuiiben, war er
doch vom Parlament gezwungen worden, die Verdnderung der Zusammensetzung der Kom-
mission zu verlangen. Die Kontrolle iiber die Zusammensetzung der Kommission wird dem-
nach zwischen den Mitgliedstaaten und dem Présidenten der Kommission geteilt, wenn es
um die Auswahl der Mitglieder geht und weiterhin zwischen Parlament und Rat, wenn es
um die Amtseinfiihrung des Kollegiums als Ganzem geht.

Der Vertrag von Nizza erlaubte dem Présidenten der Kommission mit der Unterstiitzung
der Mehrheit des Kollegiums, den Riicktritt eines Mitglieds der Kommission zu verlangen.
Der Vertrag von Lissabon geht dariiber hinaus indem er dem Prisidenten alleine das Recht
einrdumt, die Amtszeit eines Mitglieds zu beenden. Beriicksichtigt man ferner, dass die Ver-
teilung der Ressorts in die Verantwortung des Prisidenten!? fillt und dass der Vertrag ihn
damit beauftragt, die politischen Grundlinien zu bestimmen, denen das Kollegium spéter
folgen wird, realisiert man wie sehr sich der Status des Prisidenten seit den Romischen Ver-
trigen weiterentwickelt hat. Urspriinglich Primus inter Pares ist er allmzhlich das Aquiva-
lent eines Regierungschefs geworden. Diese Entwicklung hat jedoch nicht wirklich bewirkt,
den institutionellen Niedergang der Kommission aufzuhalten.

Liegen die Ursachen fiir diesen Niedergang womdglich eher in der Zusammensetzung
des Kollegiums als in der fehlenden Autoritét ihres Prisidenten begriindet? Derzeit setzt sich
die Kommission aus einem Kommissar je Mitgliedstaat zusammen. Nun hat die Erweiterung

12 Es ist wahr, dass manche der Auffassung sind, dass die Delors-Kommission und die Hallstein-Kommission nur
Ausnahmen in einer Reihe schwacher Kommissionen darstellen, die in der Personlichkeit der Prisidenten wie
den damaligen Umstinden begriindet liegen.

13 Das hat die Mitgliedstaaten jedoch nie daran gehindert, hier eine entscheidende Rolle zu spielen, wie die Zutei-
lung der Verantwortungsbereiche an den franzosischen Kommissar Michel Barnier infolge der beharrlichen In-
tervention durch den franzosischen Staatsprisidenten bezeugen, der sich damit im Ubrigen auch noch
offentlich briistete.
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der Européischen Union die Anzahl der Kommissare erhht, was zu einer Reihe von Proble-
men gefiihrt hat. Abgesehen von Nachteilen praktischer Art sind die Aufgabenfelder der
Kommission nicht mit der Zahl der Kommissare ausgeweitet worden. Daraus resultieren
zum einen sehr begrenzte Kompetenzen fiir einige Kommissare, etwa im Bereich Mehrspra-
chigkeit, zum anderen aber auch das Problem, die Aktivititen zu vieler Mitglieder im Kolle-
gium zu koordinieren. Diese Schwierigkeiten konnen jedoch zum Teil tiberwunden werden,
wie das beispielsweise in der ersten Barroso-Kommission beobachtet werden konnte, wo fiir
den Bereich Wettbewerbspolitik ein Cluster von Kommissaren geschaffen wurde, das einem
Vizeprisidenten unterstellt war. Das grofite Problem der aktuellen Situation ist politischer
Natur. Solange die Kommission aus einem Kommissar je Mitgliedstaat besteht, haben diese
die Tendenz im Kommissar ihrer Nationalitéit einen Interessenvertreter zu sehen. Trotz des
formalen Verbots im EUV neigen manche Kommissare dazu, sich primér fiir die Anliegen
,ihres‘ Staates einzusetzen, was wiederum andere Kommissare dazu animiert es ihnen
gleichzutun. Infolgedessen kann man beobachten wie die ,Intergouvernementalisierung® der
Kommission zunimmt. Man sollte jedoch nicht blaudugig sein. Diese Situation hat es immer
gegeben. In fritheren Zeiten wurde sie jedoch durch die Verteilung der Posten insofern korri-
giert, als die fiinf grofen Mitgliedstaaten jeweils zwei und die kleinen Mitgliedstaaten einen
Kommissar stellten. Derzeit hat jeder Kommissar eine Stimme und die Mehrheit in der
Kommission ist weit von der im Rat erforderlichen Mehrheit entfernt. Daher riihrt eine na-
tiirliche Tendenz des Kommissionsprisidenten, manche Initiativen vorab mit den Mitglied-
staaten zu verhandeln und deren erforderliche politische Unterstiitzung zu erhalten, um
Schwierigkeiten innerhalb der Kommission zu vermeiden. Dies ist ohne Zweifel einer der
Griinde, der die Kommission dazu bringen konnte, nicht das Allgemeininteresse, sondern
den aus einer Anzahl von Partikularinteressen geformten Konsens zu vertreten. Obwohl der
Vertrag die Kommission mit Instrumenten ausstattet, den Mitgliedstaaten zu widerstehen
und das Allgemeininteresse zu verfolgen, opfert sie dieses Privileg vorweg und begibt sich
in Vorverhandlungen, die den Erfolg ihrer Initiativen gewdihrleisten sollen. Die ,Intergou-
vernementalisierung® der Kommission ist eine der Ursachen dieses Phianomens, das seit je-
her ein Risiko fiir ihre Arbeit darstellt. Die Autoritit der Kommission beruht jedoch gerade
auf ihrer Fihigkeit das Allgemeininteresse zu vertreten und dieses mit den Mitteln, die ihr
insbesondere laut Art. 293 Abs. 1 AEUYV, zur Verfiigung stehen, zu verfolgen. Die Autoren
des Vertrags von Nizza haben gut daran getan vorzusehen, dass die Zahl der Kommissare
bei der nichstfolgenden Ernennung verringert werden miisste, sobald die Europdische
Union aus 27 Mitgliedstaaten bestehen wiirde. Die 2009 ernannte Kommission sollte bereits
einer solchen Reduktion unterworfen sein. Der Vertrag von Lissabon verschob die Frist auf
2014 und prézisierte, dass die Zahl der Kommissare maximal zwei Drittel der Mitgliedstaa-
ten ausmachen und diese nach dem Rotationsprinzip ,reprisentieren‘ soll. Das Ende der ,In-
tergouvernementalisierung‘ der Kommission ist damit zwar verschoben, aber weiterhin ge-
plant. Um die irische Bevolkerung vor dem Referendum zur Ratifikation des Vertrags von
Lissabon zu beruhigen, beschloss der Europdische Rat allerdings die Moglichkeit zu nutzen,
die der Vertrag ihm bot, und die Anzahl der Kommissare wieder der Anzahl der Mitglied-
staaten anzupassen. Damit wird die ,Intergouvernementalisierung‘ der Kommission beste-
hen bleiben. '

Abgesehen von der verhidngnisvollen Wirkung dieser ,Intergouvernementalisierung* be-
steht ein weiteres gravierendes institutionelles Problem. Die Entwicklung der letzten fiinfzig

14 Rat der Europiischen Union: Tagung des Europiischen Rates vom 11./12. Dezember 2008 in Briissel. Schluss-
folgerungen des Vorsitzes, Dok. 17271/1/08, S. 2.
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Jahre hat gezeigt, dass weniger die Unabhéngigkeit der Kommissare beeintriichtigt wird als
vielmehr die der Kommission. Im Laufe der sukzessiven Revision der Vertrige erfuhr das
institutionelle Dreieck aus Parlament, Rat und Kommission eine deutliche Krifteverlage-
rung zugunsten des Parlaments. Die Auswirkungen haben zwar auch den Rat, noch stirker
jedoch die Kommission getroffen. Wihrend all der Jahre in denen das Parlament lediglich
beratende Funktion hatte, konnte es seine Ansichten nur in enger Zusammenarbeit mit der
Kommission durchsetzen. Das Biindnis zwischen Parlament und Kommission war damit ein
stabiles Element im interinstitutionellen Zusammenspiel. Seit der Einfiihrung des Mitent-
scheidungsverfahrens und der Ausweitung seines Anwendungsbereichs hat sich die Lage
verindert. Da nun das Parlament direkt mit dem Rat kommunizieren kann, ist die Vermitt-
lung durch die Kommission nicht ldnger notwendig. Aus diesem Grund hat sich das Parla-
ment von der Kommission entfernt und zunehmend seinen Einfluss auf ihre Entscheidungen
verstirkt. Obwohl es sein kann, dass hierbei die implizite Drohung des Misstrauensvotums
eine Rolle gespielt hat,'5 ist es wahrscheinlicher, dass diese Situation durch das Parlaments-
verstindnis der ehemaligen Regierungschefs hervorgerufen wurde, die die Leitung der
Kommission innehatten.!® Das Parlament hat versucht, die Hinde der Kommission durch
eine Reihe von Rahmenvereinbarungen zu binden. Zwar hat die Kommission ihr Initiativ-
monopol im legislativen Prozess gesichert, aber es fillt ihr zunehmend schwerer, ihre Vor-
schlige iiber den Verlauf des Prozesses durchzusetzen.!”

Zudem schwicht die Abhingigkeit der Kommission vom Parlament ihre Position gegen-
tiber dem Rat. Dieser benotigt jedoch eine starke Kommission, die seine Vorschlidge im Hin-
blick auf das Allgemeininteresse unterstiitzt. In einer Situation, in der die Position der Kom-
mission immer stirker vom Parlament bestimmt wird, zieht der Rat es vor, direkt mit dem
Parlament zu sprechen, worunter die Qualitéit des Dialogs mit der Kommission leidet. Kurz
gesagt, eine erneute Austarierung des Systems ist unabdingbar, wenn das Prinzip bewahrt
werden soll, nachdem die Kommission das von ihr als solches verstandene Allgemeininter-
esse gegeniiber den Staaten und Volksvertretern verteidigen muss. Es scheint allerdings als
ob jede Diskussion dieser Frage im Rahmen des Konvents unerwiinscht war. Eine Reform,
die die Kommission mit Mdglichkeiten ausstatten wiirde, sich dem Parlament zu widerset-
zen, hitte lebhafte Proteste der Parlamentarier im Konvent ausgelost, denen sich niemand
aussetzen wollte.'® Weder der Verfassungsvertrag noch der Vertrag von Lissabon haben es
sich zur Aufgabe gemacht, die Beziehungen innerhalb des institutionellen Dreiecks zu iiber-
priifen, und haben zugelassen, dass sich das System in Richtung eines parlamentarischen
Systems entwickelt hat. Von einem solchen Ergebnis sind wir gewiss noch weit entfernt.
Auch stellt die fiir das Misstrauensvotum benétigte Zweidrittelmehrheit eine wirksame
Bremse fiir ein eventuelles Abdriften in eine chronische Instabilitét dar. Allerdings scheint

15 Sicher ist, dass bisher keiner Kommission das Vertrauen entzogen wurde, obgleich die Santer-Kommission
kurz davor stand. Die Tatsache, dass iiber das Misstrauensvotum nicht gesprochen wird, bedeutet nicht, dass
man nicht daran denkt und dass die , Abschreckung* nicht effizient ist.

16 Das Parlament handelt in klassischer Manier vor der Ernennung jeder neuen Kommission ein Rahmenabkom-
men iiber die Beziehungen zwischen Parlament und Kommission aus, das ihm von Kommission zu Kommis-
sion einen wachsenden Einfluss auf das Kollegium verschafft.

17 In der abschlieBenden Lesung im Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens entzieht Art. 294 AEUV
der Kommission das Recht, ihre Initiative zu schiitzen. Aber selbst wenn sie dieses Recht bei der ersten oder
zweiten Lesung besitzt, nutzt sie es selten, sobald sich eine Einigung zwischen Parlament und Rat abzeichnet,
sogar wenn sie nicht mit dem Rat iibereinstimmt. Anstatt einen Text zu blockieren, gibt sie ihr Einverstdndnis,
in der Hoffnung, dass das Parlament ihn entsprechend veridndert.

18 Die franzosische Regierung hatte schiichterne Versuche unternommen, Vorschlige fiir ein Auflésungsrecht
einzubringen. Thre Initiative stiel jedoch nicht auf Gegeninteresse und wurde vom Prisidenten des Konvents,
der sich selbst das Monopol der Reflektion iiber die Institutionen zugebilligt hat, nicht aufgenommen.
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es gar nicht notig, das Misstrauen tatsdchlich auszusprechen, damit es die Macht des Parla-
ments wirksam gegeniiber der Kommission sichert.

Friiher oder spiter ist jedoch ein umfassendes Nachdenken iiber das politische System
der Europédischen Union unabdingbar.

Der Rat: unverdndert

Wie das Parlament bleibt auch der Rat vom Reformprozess praktisch unberiihrt. Das ge-
genwirtige System bleibt nach langen Diskussionen iiber die Prisidentschaft unverindert.
Zwar erscheint die Idee der gemeinsamen Prisidentschaft von drei Staaten iiber 18 Monate
hinweg im Vertragstext, diese Periode wird aber in drei Abschnitte von sechs Monaten un-
terteilt. Das einzige und nicht unbedeutende Ziel dieser Neuerung ist die Moglichkeit, Ar-
beitsabldufe tiber aufeinander folgende Prisidentschaften 18 Monate hinweg zu planen. Of-
fen gesagt waren die Argumente fiir eine weitergehende Reform wenig schlagkriftig. Es
wurde angefiihrt, die rotierende Prisidentschaft fiihre zu einem Mangel an Kontinuitét. Die-
ses Argument war jedoch zumindest in Bezug auf die AuBlenbeziehungen inkorrekt, da die
Aufgabe, fiir Kontinuitdt und Kohidrenz zu sorgen, dem Hohen Vertreter oblag und der Ver-
trag von Lissabon diesen Aspekt verstirkt. In Bezug auf die Innenpolitik sind die Zeiten vor-
bei, in denen jede Ratsprisidentschaft nach ihren eigenen Interessen entscheiden kann, wel-
che Themen zu behandeln sind. Die Aktivititen des Rates sind Teil eines politischen
Gesamtprogramms und miissen daher den Forderungen der anderen Institutionen Rechnung
tragen. Zudem lassen die zeitlichen Zwinge, die das ordentliche Gesetzgebungsverfahren
mit sich bringt, wenig Spielraum fiir die Prisidentschaft, die sich daher mit bestimmten The-
men auseinandersetzen muss, unabhéngig davon, ob es ihr gefillt oder nicht. SchlieSlich
stellen auch die Leitlinien des Europdischen Rates eine zusitzliche Einschrinkung dar. Un-
ter diesen Bedingungen ist der Freiraum jeder Ratsprisidentschaft begrenzt. Gleichzeitig ist
die Dauer von sechs Monaten auch ein groer Anreiz fiir die Ratsprisidentschaften, in dieser
kurzen Zeit Resultate zu erreichen, womit dem Rat ein intensiver Arbeitsrhythmus auferlegt
wird. Die Nachteile der Vorsitzregelung liegen an anderer Stelle. Die rotierende Ratsprisi-
dentschaft schwiicht die Verteidigung der Interessen des Rates gegeniiber anderen Institutio-
nen. Mit der Absicht, schnelle Resultate zu erreichen, konnte die Ratsprasidentschaft bereit
sein, anderen Institutionen Konzessionen in Punkten einzurdumen, die die Vorrechte des Ra-
tes beriihren. Sie riskiert damit, die kurzfristigen Interessen ,ihrer‘ eigenen Ratsprisident-
schaft iiber die langfristigen Ziele des Rates zu stellen. Daraus resultieren schrittweise Ver-
dnderungen des institutionellen Gleichgewichtes, wenn die anderen Mitglieder des Rates
nicht reagieren. Im Ubrigen iibernimmt jeder Staat seit der Erweiterung der Europiischen
Union die Ratsprisidentschaft nunmehr nur noch alle 13 Jahre. Damit geht der Erfahrungs-
schatz verloren, den die Mitgliedstaaten aufbauen konnten, als die Funktion der Ratsprisi-
dentschaft noch alle drei bis vier Jahre ibernommen wurde. Die institutionelle Erfahrung
liegt nun ausschlieBlich im Generalsekretariat, das an vorderster Front bei der Verteidigung
der Interessen des Rates steht und dies nicht nur gegeniiber den anderen Institutionen, son-
dern manchmal auch gegeniiber der Ratsprisidentschaft.

Die andere wesentliche Verinderung bezieht sich auf den Ubergang zur qualifizierten
Mebhrheit in einer groen Anzahl von Bereichen, die vorher der Einstimmigkeit unterlagen.
Die qualifizierte Mehrheit wird zum reguldren Entscheidungsverfahren und findet bei 33
neuen Rechtsgrundlagen Anwendung. Wohlgemerkt bleiben sensible Bereiche wie das
Steuerwesen und die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik davon ausgeschlossen.
Weiterhin wurde fiir den Bereich der justiziellen und polizeilichen Zusammenarbeit in der
Justiz- und Innenpolitik das Prinzip der ,Notbremse‘ beibehalten. Demnach werden Ent-
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scheidungen mit qualifizierter Mehrheit getroffen, jeder Mitgliedstaat kann jedoch den Eu-
ropdischen Rat anrufen. Falls dort keine Einigung erreicht werden kann, wird automatisch
eine verstirkte Zusammenarbeit gebildet, wenn neun Mitgliedstaaten daran teilnehmen
mochten. Die Funktionsweise des Rates wird mit der Neuregelung nicht grundlegend verin-
dert, die Effizienz des Entscheidungsprozesses jedoch erheblich verbessert.

Die Demokratisierung der Europiischen Union

Der Vertrag von Lissabon unterstreicht besonders die Rolle der Demokratie im Institutio-
nensystem der Europdischen Union, sodass man sich fragen darf, ob seine Autoren zum fi-
nalen Schlag gegen das unterstellte ,Demokratiedefizit* der Union ausholen wollten. Offen
gesagt erscheint das Demokratiedefizit der Union schwicher als das mancher ihrer Mitglied-
staaten. Der Prozess der Demokratisierung ergriindet alle moglichen Wege, ob es sich um
Formen der reprisentativen Demokratie auf nationaler oder europiischer Ebene oder um die
Entwicklung der partizipativen Demokratie handelt.

Die reprdsentative Demokratie in der Europdischen Union

Die reprisentative Demokratie auf europidischer Ebene manifestiert sich in der Zunahme
der Fille, die dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren unterliegen, ebenso wie in den Ver-
dnderungen der Funktionsweise des Rates.

Der erweiterte Anwendungsbereich des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens: Dem
Vertrag zufolge ist jeder legislative Akt bis auf wenige Ausnahmen der Mitentscheidung un-
terworfen, die zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren wird. Auch das Budgetverfahren
unterliegt einer verkiirzten Form des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens. Der Vertrags-
text spricht dem Parlament auch in Haushaltsangelegenheiten das letzte Wort zu, ndmlich in
dem Fall, dass der Rat einen Haushalt nicht akzeptiert, tiber den eine Einigung im Vermitt-
lungsausschuss erzielt wurde. Dieser Fall diirfte jedoch aller Voraussicht nach nicht eintre-
ten. Da alle Ratsmitglieder auch Mitglieder des Vermittlungsausschusses sind, ist es un-
wahrscheinlich, dass sie ihre eigene Entscheidung revidieren. Das Recht auf das letzte Wort
fiir das Europdische Parlament erscheint daher als ein symbolisches Zugestindnis ohne
wirkliche Tragweite.

Bei internationalen Abkommen ist die Zustimmung des Parlaments in allen Bereichen
vorgesehen, in denen das ordentliche Gesetzgebungsverfahren Anwendung findet, und nicht
nur, wie unter dem Vertrag von Nizza praktiziert, in Féllen, die die Anderung eines im Mit-
entscheidungsverfahren angenommenen Rechtsaktes betreffen.!® Die Entscheidung im or-
dentlichen Gesetzgebungsverfahren beruht nunmehr auf einer Einigung zwischen Parlament
und Rat. Sie wird auf 40 neue Rechtsgrundlagen ausgeweitet. Das Parlament ist damit ein
wahrhaftiger Mitgesetzgeber in allen wesentlichen Bereichen der gemeinschaftlichen Recht-
setzung. Daher ist es jetzt notiger denn je, dass die Biirger Europas diesen Umstand erken-
nen und das Parlament, das eine bedeutende Rolle in der Bestimmung politischer Inhalte
spielen wird, durch eine erhohte Wahlbeteiligung mit einer wirklichen demokratischen Legi-
timation ausstatten.

Die Demokratisierung des Rechtsetzungsverfahrens im Rat: In seiner Funktion als Ge-
setzgeber, triagt der Rat zur Verwirklichung der reprisentativen Demokratie bei. Die Mit-
glieder des Rates, die Vertreter demokratisch gewéhlter Regierungen sind, reprisentieren in-
direkt die Bevolkerung der Mitgliedstaaten. Im Rat duBert sich die Demokratisierung in

19 Art. 218 AEUV.
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einer Anzahl von MaBnahmen, deren bedeutsamste die Verdnderung der qualifizierten
Mehrheitsentscheidung ist. Ebenso muss angemerkt werden, dass die Offentlichkeit der De-
batten im Rat ,,iiber Entwiirfe zu Gesetzgebungsakten“2® nunmehr im Vertrag verankert ist.

Was die qualifizierte Mehrheitsentscheidung anbelangt, so ist es schwierig, schon heute
die Tragweite einer MaBnahme abzuschitzen, die erst 2014 Anwendung finden und 2017
ihre volle Wirkung entfalten wird.?! Sie wird begleitet durch eine Reaktivierung des Kom-
promisses von loannina, wobei dieser bei Weitem nicht die Bedeutung hat, die man ihm bei-
messen mochte. Zundchst einmal kommt er nur in jenen Féllen zum Tragen, in denen der
Vertragstext keine Frist vorsieht, was dessen Anwendung bei der Abstimmung {iber den
Haushalt oder nach der ersten Lesung im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren ausschlief3t.
Die Tatsache, dass die Geschiftsordnung die Durchfiihrung einer Abstimmung vorschreibt,
sollte eine Mehrheit der Staaten sie verlangen,?? ermdglicht es, eine Blockade zu durchbre-
chen, die iiber eine zumutbare Verzdgerung hinausginge. Letztlich wurde der Kompromiss
von Ioannina bisher nur ein einziges Mal angewandt. Ansonsten ist die neue qualifizierte
Mehrheit bestehend aus 65 Prozent der Bevolkerung und 55 Prozent der Mitglieder das Er-
gebnis eines Gleichgewichts zwischen grofien und kleinen Mitgliedstaaten. Dieses wird
komplettiert durch die Anforderung, dass eine Sperrminoritit mindestens aus vier Staaten
bestehen muss, was die Vetomacht der grolen begrenzt und eine Gesetzgebung erlaubt, die
in diesem Fall mit weniger als 65 Prozent der Bevolkerung angenommen werden kann.

Indes ist das Konfliktpotenzial zwischen groflen und kleinen Mitgliedstaaten eher eine II-
lusion und entspricht im Ubrigen auch nicht der Abstimmungswirklichkeit. Konkret bedeu-
tet dies, dass in Fillen in denen die Positionierung der Mitgliedstaaten Ausdruck 6konomi-
scher, okologischer, kultureller oder sozialer Interessen ist und nicht einer ideologischen
Ausrichtung folgt, der demografische Faktor eher selten eine grofe Rolle bei der Festlegung
ihrer Position spielt. Auf der symbolischen Ebene hat die Bezugnahme auf die Bevolkerung
zwar eine Bedeutung, aber wird sie es auch in der EU-Realitidt haben? Tatsache ist, dass
nach der Erweiterung das auf die Stimmengewichtung gegriindete System von ,Nizza‘ kein
Hindernis fiir die Beschlussfassung darstellte. Der Grund hierfiir ist einfach. Trotz der Exis-
tenz einer rechtlichen Grundlage fiir die Anwendung der qualifizierten Mehrheit, entscheidet
der Rat in der Mehrheit der Fille einstimmig. Im Grunde genommen ist die Moglichkeit, zur
qualifizierten Mehrheitsentscheidung tiberzugehen, wichtiger als der spezifische Rechenmo-
dus zur Ermittlung der Mehrheit.

Sobald ein Mitgliedstaat nicht mehr in der Lage ist, alleine die Entscheidung zu blockie-
ren, ist er gezwungen sich in eine Verhandlungslogik zu begeben, die die Gefahr birgt, sich
in der Minderheit wieder zu finden. Folglich gelingt es dem Rat, in einem Verhandlungs-
klima in der Regel einen einstimmigen Beschluss zu erzielen. In den Fillen in denen dies
nicht gelingt, akzeptieren die widersprechenden Staaten ihre Minderheitenposition weil sie
im Gegenzug ausreichende Zugestindnisse erhalten haben. Man befindet sich innerhalb ei-
ner Logik der Solidaritédt und nicht der Konfrontation. Es geschieht nur in Ausnahmefillen,
dass es einer Sperrminoritit gelingt, jegliche Entscheidungsfindung zu verhindern. Indessen
ist der Berechnungsmodus einer Sperrminoritét nicht ohne Bedeutung. Auch wenn sich am
Ende die Minderheit der Mehrheit anschlief3t, haben die Staaten, die eine Sperrminoritit bil-
den, einen beachtlichen Einfluss auf den Inhalt eines Rechtstextes, der ihrer Position Rech-

20 Art. 16 Abs. 8 EUV.

21 Vgl Art. 16 Abs. 4 EUV, Art. 238 Abs. 2 AEUV und 7. Erkldrung zur Schlussakte der Regierungskonferenz,
2010.

22 Art. 6 Abs. 2 Geschiftsordnung des Europiischen Rates, 2009.



114 integration — 2/2010 Vertrag von Lissabon: institutionelle Fragen

nung tragen muss. Mit der Auflage, dass eine Sperrminoritit mindestens aus vier Staaten be-
stehen muss, unabhéngig von ihrer Bevolkerungszahl, scheint der Lissabon-Vertrag den
Einfluss der groen Staaten zu begrenzen. Das ist jedoch ein Trugschluss. Wer glaubt tat-
sdchlich, dass drei Staaten, die zusammen mehr als 65 Prozent der Bevolkerung reprisentie-
ren, nicht einen weiteren finden werden, der sich ihnen in der Opposition anschlief3t?

Ein weiterer wichtiger Faktor ist, dass nunmehr das neue Abstimmungssystem den
Rechtsakten eine grofere Legitimitit verleihen wird, da ihnen die Unterstiitzung von Repri-
sentanten einer beachtlichen Mehrheit der Bevolkerung zuteil wird.

Die Mitwirkung der nationalen Parlamente: Der Vertrag von Lissabon greift in diesem
Punkt die Neuerungen des Verfassungsvertrags auf, verleiht ihnen aber insgesamt eine gro-
Bere Tragweite. Die nationalen Parlamente miissen sich mit einem grolen Umfang an Doku-
menten befassen, die vor allem aus Kommissionsdokumenten und nationalen Projektvorha-
ben bestehen. Gesetzentwiirfe konnen nicht vor Ablauf einer achtwochigen Frist
(gegenwiirtig sechs Wochen), die mit der Ubermittlung beginnt, angenommen werden. Die
nationalen Parlamente konnen auf der Grundlage des Subsidiarititsprotokolls eine Stellung-
nahme zur Respektierung dieses Prinzips an die Prisidenten des Europdischen Parlaments,
des Rates und der Kommission iibermitteln. Diese Stellungnahme richtet sich an jene Mit-
gliedstaaten, die Autoren des Projekts sind, an die Zentralbank, an die Europdische Investiti-
onsbank oder an den Gerichtshof, wenn der Vertrag ihnen ein Initiativrecht einrdumt.

Wenn diese begriindeten Stellungnahmen ein Drittel der Stimmen?? der nationalen Parla-
mente?* ausmachen, so muss der Vorschlag erneut iiberpriift werden. Die Uberpriifung kann
zur begriindeten Entscheidung fiihren, den Vorschlag beizubehalten, zuriickzuziehen oder
abzuindern. Falls die begriindeten Stellungnahmen die Unterstiitzung einer Mehrheit der
Stimmen der nationalen Parlamente aufweisen, muss der Gesetzgeber nach der Uberpriifung
und im Falle einer begriindeten Beibehaltung des Vorschlags vor der ersten Lesung die Ent-
scheidung iiberpriifen und sich in einem Votum duBlern. 55 Prozent der Mitgliedstaaten oder
eine Mehrheit der im Parlament abgegebenen Stimmen reichen aus, um die Behandlung des
Vorschlags zu beenden. Diese Entscheidung wird ohne Zweifel stark von der Haltung der
nationalen Parlamente bestimmt sein. In einem derartigen Fall wiirde der Rat, der sich aus
Regierungen zusammensetzt, die verantwortlich gegeniiber den nationalen Parlamenten
sind, wahrlich nicht ohne triftige Griinde entscheiden, das Vorhaben weiter zu behandeln.
Dabei ist zu beachten, dass bei dieser Abstimmung nur die Mehrheit der Staaten bendtigt
wird und der Mehrheit der Bevolkerung nicht Rechnung getragen wird.

SchlieBlich kann, wie schon im Verfassungsvertrag vorgesehen, ein Staat aus eigener Ini-
tiative oder auf Anfrage seines Parlaments oder einer seiner Kammern, den Européischen
Gerichtshof mit einer Klage wegen Verstoes gegen das Subsidiaritétsprinzip anrufen.

Das Intelligente an diesem System ist, dass es die nationalen Parlamente, die in erster Li-
nie von der Respektierung der Subsidiaritit betroffen sind, zu deren Wichtern macht. Damit
das System funktioniert miissen sich die nationalen Parlamente jedoch mit angemessenen
Strukturen ausstatten, die sie in die Lage versetzen, gemeinschaftliche Rechtsakte unverziig-
lich zu analysieren und ein Netzwerk aufzubauen, um sich mit ihren Kollegen in den ande-
ren Mitgliedstaaten abzusprechen. In Zukunft kénnen sich die nationalen Parlamente nicht
mehr als vom System ausgeschlossen betrachten. Der Vertrag bietet ihnen Mittel zur Inter-
vention und es liegt nun an ihnen, sich dieser zu bedienen. Aber auch hier beruht alles auf ei-

23 Ein Viertel der Stimmen wenn es sich um einen Vorschlag auf der Grundlage des Art. 76 AEUV im Bereich
des Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts handelt.
24 Jede Kammer besitzt eine Stimme. In Systemen mit nur einer Kammer besitzt diese zwei Stimmen.
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nem wirksamen Eingreifen der Akteure, die kollektiv agieren und ein System schaffen miis-
sen, das den nationalen Parlamenten erlauben wird, sich innerhalb einer Frist von acht
Wochen abzusprechen, um sich gemeinsam und kohérent einem Gesetzesvorhaben entge-
genzustellen.

Die partizipative Demokratie

Das Gemeinschaftssystem war immer offen fiir die Beteiligung wirtschaftlicher und an-
derer Interessengruppen. Die Kommission holt seit Langem die Meinungen von Betroffenen
ein bevor sie einen wichtigen Vorschlag présentiert. Neu ist hingegen, dass diese Praxis von
nun an vertraglich verankert ist. Art. 11 des EUV verpflichtet die Institutionen dazu, den
Biirgern und Verbinden die Moglichkeit zu geben, 6ffentlich ihre Meinung zu den Politiken
der Union zu duflern und auszutauschen, und erhebt einen ,,offenen, transparenten und regel-
miRigen Dialog“® mit diesen zur Regel.

Vor allem aber etabliert dieser Artikel ein Recht auf eine Européische Biirgerinitiative,
die die Unterstiitzung von mindestens einer Million Biirgern aus einer erheblichen Anzahl
von Mitgliedstaaten erfordert. Die genauen Bedingungen einer solchen Initiative werden im
Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens von Parlament und Rat festgelegt.2® Es
stimmt zwar, dass die Kommission der Initiative nicht Folge leisten muss, aber sie wird in
diesem Fall zumindest dazu aufgefordert sein, ihre Position zu erldutern. Sollte die Anzahl
der Unterzeichner bedeutend sein, wird es der Kommission dariiber hinaus aus politischen
Griinden schwer fallen, der Initiative nicht Folge zu leisten.

Auf diese Weise bereitet der Vertrag den Weg fiir eine Form direkter Demokratie, welche
die Institutionen den Biirgern ndher bringen miisste.

Fazit

Die Unterschiede zwischen dem Lissabon-Vertrag und dem zu Grabe getragenen Verfas-
sungsvertrag sind nicht fundamental. Dies diirfte nicht weiter tiberraschen, haben doch die
institutionellen Bestimmungen keine grofleren Widerstinde im Zuge der Ratifizierungsde-
batten erfahren. Kann man zum gegenwértigen Zeitpunkt die Auswirkungen der neuen Be-
stimmungen auf die Funktionsweise des Systems vorhersehen? Der geoffnete demokratische
Raum muss nun von den politischen Akteuren und den Biirgern in Besitz genommen wer-
den. In dieser Hinsicht wird das Verhalten der nationalen politischen Parteien wihrend der
kiinftigen europédischen Wahlen ausschlaggebend sein. Werden sie ihre gewohnte Verhal-
tensweise ablegen, europdische Wahlen in nationale Wahlen zweiter Ordnung zu verwan-
deln, welche groftenteils auf innenpolitische Debatten zentriert sind? Werden sie es verste-
hen, Fragen zu Kompetenzen und Inhalten der Unionspolitiken in den Mittelpunkt der
Debatten zu stellen? Thre Verantwortung ist in dieser Hinsicht entscheidend und es wird
auch ihnen obliegen, aus ,Lissabon‘ einen Erfolg zu machen. Ferner wird das institutionelle
Zusammenspiel durch die Art der Umsetzung geprigt werden und von den ausgewihlten
Personlichkeiten abhingen sowie davon wie diese ihre Rolle verstehen.

Der Erfolg der institutionellen Neuerungen des Lissabon-Vertrags hingt somit weitestge-
hend davon ab, wie die Akteure die Bestimmungen umsetzen werden. Eine andauernde
Konfliktsituation zwischen dem Présidenten der Kommission und dem Présidenten des Eu-
ropdischen Rates oder zwischen letzterem und dem Hohen Vertreter oder der rotierenden

25 Art. 11 Abs. 2 EUV.
26 Europdische Kommission: Vorschlag fiir eine Verordnung des Europiischen Parlaments und des Rates iiber
die Biirgerinitiative, KOM (2010) 119.
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Ratsprisidentschaft wiirde ausreichen, um den von den Autoren des Vertrags von Lissabon
angestrebten Effizienzgewinn zu blockieren. Ebenso werden die Neuerungen im Hinblick
auf die Demokratisierung wirkungslos bleiben, wenn es dem Europidischen Parlament und
den nationalen Parlamenten nicht gelingt, die seit Jahren fehlende Anbindung an die Biirger
herzustellen. Das erfordert ohne Zweifel institutionelle Konflikte bei Seite zu lassen, um die
Wahlméglichkeiten bei den Politiken deutlich zu machen. Es steht viel auf dem Spiel zumal
eine neuerliche Vertragsrevision einer solchen Tragweite in naher Zukunft nicht zu erwarten
ist. Mangelt es an verantwortlichem Engagement aller Akteure des europdischen Integrati-
onsprozesses so werden die durch ,Lissabon‘ eingefiihrten Reformen ein institutionelles
Sammelsurium bleiben; mit deren Engagement hingegen werden sie dazu beitragen konnen,
der Union den richtigen Platz in den Herzen ihrer Biirger und in der Welt zu geben.

Ubersetzung aus dem Franzosischen von Dominic Maugeais.
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