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Der ,Vertrag der Parlamente‘ als Gefahr fiir die Demokratie?
Zu den offensichtlich unbegriindeten Verfassungsklagen
gegen den Vertrag von Lissabon

Elmar Brok und Martin Selmayr*

515 Ja-Stimmen, 58 Nein-Stimmen und 1 Enthaltung. Mit dieser iiberwéltigenden Mehrheit
stimmte der Deutsche Bundestag am 24. April 2008 fiir das Zustimmungsgesetz zum Vertrag
von Lissabon ' und iiberschritt so deutlich die fiir solche Verfassungsanderungen gemif Art.
23 Abs. 1 Satz 3 in Verbindung mit Art. 79 Abs. 2 Grundgesetz (GG) vorgeschriebene Zwei-
drittelmehrheit. Am 23. Mai 2008 erteilte auch der Bundesrat dem Vertrag von Lissabon mit
den Stimmen aller Bundesratsmitglieder (bei Stimmenthaltung Berlins) seine Zustimmung.?

Damit schien an sich der Weg frei zu sein fiir die wichtigste Reform der Européischen
Union seit dem Vertrag von Maastricht von 1992. Hatten sich die damals zwolf Mitgliedstaa-
ten noch auf die Schaffung einer Wirtschafts- und Wiahrungsunion konzentriert, soll der Ver-
trag von Lissabon 3 jetzt vor allem eine Stirkung der Politischen Union Europas bewirken.

*  Elmar Brok, MdEP, aufenpolitischer Koordinator der Européischen Volkspartei; Vorsitzender des Bundes-
fachausschusses der CDU fiir Auf3en-, Sicherheits- und Europapolitik; Vertreter des Europdischen Parlaments
auf den Regierungskonferenzen von Amsterdam und Nizza sowie jenen von 2003/2004 und 2007, die zur An-
nahme des Vertrags von Lissabon fiihrten; im Verfassungskonvent Vorsitzender der Fraktion der Europdischen
Volkspartei.

Dr. Martin Selmayr, Direktor des Centrums fiir Europarecht an der Universitét Passau (CEP); im Verfassungs-
konvent wissenschaftlicher Berater der Europdischen Volkspartei; heute Sprecher der Europdischen Kommis-
sion, zustdndig fiir Telekommunikations- und Medienpolitik. Der Beitrag gibt ausschlieBlich seine personliche
Auffassung wieder.

1 Vgl. Gesetzentwurf der Bundesregierung zum Vertrag von Lissabon vom 13. Dezember 2007, in: Bundestags-
drucksache 16/8300 vom 28.02.2008; Bundestagsplenarprotokoll 16/157 vom 24.04.2008, S. 16482 (D). Der
Bundestag verabschiedete zuvor das Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Art. 23, 45 und 93) mit 520 Ja-
Stimmen bei acht Nein-Stimmen und 49 Enthaltungen. Vgl. Gesetzentwurf der Fraktionen CDU/CSU, SPD,
FDP und Biindnis 90/Die Griinen. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 23, 45
und 93), in: Bundestagsdrucksache 16/8488 vom 11.03.2008; Bundestagsplenarprotokoll 16/157 vom
24.04.2008, S. 16476 (D). Mit den Stimmen von SPD, Biindnis 90/Die Griinen, CDU/CSU, FDP bei Enthal-
tung der Fraktion Die Linke ist zuvor ferner das Gesetz iiber die Ausweitung und Starkung der Rechte des
Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Europdischen Union verabschiedet worden. Vgl.
Gesetzentwurf der Fraktionen CDU/CSU, SPD und Biindnis 90/Die Griinen. Entwurf eines Gesetzes iiber die
Ausweitung und Stirkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten der Europa-
ischen Union, in: Bundestagsdrucksache 16/8489 vom 11.03.2008; Bundestagsplenarprotokoll 16/157 vom
24.04.2008, S. 16482 (C).

2 Vgl. Bundesratsplenarprotokoll 844 vom 23.05.2008, S. 136 (A-D).

3 Vertrag von Lissabon vom 13. Dezember 2007 zur Anderung des Vertrags iiber die Europiische Union und
des Vertrags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft, in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306
vom 17. Dezember 2007. Eine konsolidierte Fassung des durch den Lissabon-Vertrag geénderten Vertrags
iiber die Européische Union (im Folgenden abgekiirzt als EUV) und des geénderten sowie in ,,Vertrag iiber die
Arbeitsweise der Europdischen Union (im Folgenden abgekiirzt als AEUV) umbenannten EG-Vertrags ist
verdffentlicht in: Amtsblatt der Européischen Union, Nr. C 115 vom 9. Mai 2008. Die Nummerierung der Ar-
tikel bezieht sich auf diese konsolidierten Fassungen. Beziige zu der derzeit geltenden Fassung des Vertrags
iiber die Européische Union und des Vertrags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaften sind mit ,EUV-
Nizza‘ bzw. ,EGV* gekennzeichnet. Zum neuen Vertrag selbst siche Thomas Oppermann: Die Europdische
Union von Lissabon, in: Deutsches Verwaltungsblatt 08/2008, S. 473-482; Martin Selmayr: Der Vertrag ohne
Pathos, in: Ernst-Joachim Mestmécker/Wernhard Mdschel/Martin Nettesheim (Hrsg.): Verfassung und Politik
in der europdischen Integration, Baden-Baden im Erscheinen; Peter-Christian Miiller-Graff: Der Vertrag von
Lissabon auf der Systemspur des Europdischen Rechts, in: integration 2/2008, S. 123-144.
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Mit der Reform von Lissabon erfiillen sich dabei langjdhrige Forderungen deutscher Europa-
politik, wie sie zwar bereits bei den Verhandlungen iiber die Vertrage von Amsterdam
(1997) und Nizza (2000) immer wieder erhoben, aber nur hochst unzureichend umgesetzt
wurden. Mehr Rechte fiir das Europdische Parlament, eine kleinere Kommission, demokrati-
schere Abstimmungsregeln im EU-Ministerrat, eine fiir die Union verbindliche Grundrechte-
Charta — all dies findet sich nun im Lissabon-Vertrag rechtlich verankert. Zu verdanken ist
dies vor allem der Leistung der deutschen EU-Ratsprésidentschaft im ersten Halbjahr 2007.
Bundeskanzlerin Angela Merkel gelang es, den Inhalt des Verfassungsvertrags von 2004, 4
der von 18 Mitgliedstaaten gebilligt, in Referenden in Frankreich und den Niederlanden aber
abgelehnt worden war, in einen neuen, um Verfassungsrhetorik und -symbolik erleichterten
Reformvertrag ,hiniiberzuretten‘ und fiir die dabei angewandte Redaktionsmethode’ Einver-
nehmen unter allen iibrigen Mitgliedstaaten — Verfassungsfreunden wie Verfassungsskepti-
kern — zu erzielen® Das von der deutschen Ratsprisidentschaft erreichte Verhandlungsergeb-
nis hat inzwischen sowohl im Européischen Parlament als auch in den Parlamenten von 25
Mitgliedstaaten (darunter die Parlamente Frankreichs und der Niederlande) breite Zustim-
mung erhalten.

Die Ausgangslage: EU-Reform am seidenen Faden

Dennoch ist das fiir den 1. Januar 2009 vorgesehene Inkrafttreten der Reform von Lissa-
bon, fiir das die Zustimmung aller 27 Mitgliedstaaten erforderlich ist, in Gefahr. In Irland,
dem einzigen Mitgliedstaat, der fiir die Ratifizierung des Lissabon-Vertrags eine Volksab-
stimmung durchfiihrte, stimmten am 12. Juni 2008 53,4 Prozent der Bevolkerung gegen das
neue Vertragswerk. Seither hiangt die Reform der Union am seidenen Faden. Zwar hat der
Européische Rat auf seiner Tagung vom 20. Juni 2008 in Briissel beschlossen, das Ratifizie-
rungsverfahren in den iibrigen Landern fortzusetzen und am 15. Oktober 2008 wieder auf
die ,irische Frage‘ zuriickzukommen. 7 Jedem ist aber klar, dass der Lissabon-Vertrag end-
giiltig zu Grabe getragen werden muss, wenn die innerstaatliche Ratifizierung in auch nur ei-
nem weiteren Mitgliedstaat scheitern sollte. Die Zustimmung des britischen Oberhauses am
18. Juni 2008 zur EU-Reform sowie die Entscheidung des Londoner High Courts vom 25.
Juni 2008, die Klage des britischen Multimillionérs Stuart Wheeler gegen den Lissabon-
Vertrag ziigig abzuweisen,® hatten daher eine wichtige positive Signalwirkung.

4 Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa vom 29. Oktober 2004, in: Amtsblatt der Europédischen Union, Nr. C
310 vom 16. Dezember 2004. Vgl. dazu Thomas Oppermann: Europdischer Verfassungskonvent und Regie-
rungskonferenz 2002-2004, in: Deutsches Verwaltungsblatt 20/2004, S. 1264-1271; Jean-Claude Piris: The
Constitution for Europe. A Legal Analysis, Cambridge 2006; Sylvia-Yvonne Kaufmann/Jens Wolfram: Die
EU und ihre Verfassung. Linke Irrtimer und populdre Missverstidndnisse, Hamburg 2007.

5 Vgl. Rat der Europidischen Union: Mandat fiir die RK 2007, 26. Juni 2007, Ratsdokument 11218/07 (POLGEN
74), S. 1, Ziff. 1.1: ,,Das Verfassungskonzept, das darin bestand, alle bestehenden Vertrige aufzuheben und
durch einen einheitlichen Text mit der Bezeichnung ,Verfassung® zu ersetzen, wird aufgegeben.” ,Der EUV
und der Vertrag iiber die Arbeitsweise der Union werden keinen Verfassungscharakter haben. Die in den Ver-
trigen insgesamt verwendete Begrifflichkeit wird diese Anderung widerspiegeln: der Ausdruck ,Verfassung
wird nicht verwendet [...]. Ebenso werden die gednderten Vertrige keinen Artikel enthalten, in dem die Sym-
bole der EU wie Flagge, Hymne und Leitspruch erwahnt werden.* Ebenda, S. 3, Ziff. 1.3. Hervorhebungen im
Original.

6  Zur entscheidenden Rolle des deutschen EU-Ratsvorsitzes Andreas Maurer: Verhandlungen zum Reformver-
trag unter deutschem Vorsitz, in: Aus Politik und Zeitgeschichte 43/2007, S. 3-8, hier S. 3.

7  Vgl. Rat der Europdischen Union: Européischer Rat (Briissel), 19./20. Juni 2008, Schlussfolgerungen des Vor-
sitzes, Ratsdokument 11018/08 (CONCL 2), S. 1 Ziff. 4 und 5.

8  Wheeler hatte argumentiert, dass das Partei-Manifest der Labour-Partei bei ihm ein schiitzenswertes Vertrauen
(,legitimate expectation®) begriindet, dass der Verfassungsvertrag (mit dem der Lissabon-Vertrag weitgehend
identisch sei) nur nach Abhaltung einer Volksabstimmung im Vereinigten Konigreich ratifiziert werde. Die
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Zu den ,Wackelkandidaten® in der Européischen Union zdhlt — neben der Tschechischen
Republik? — nun ausgerechnet Deutschland. Dies liegt an zwei Verfassungsklagen, die mitt-
lerweile beim Bundesverfassungsgericht (BVerfG) gegen das Zustimmungsgesetz zum Ver-
trag von Lissabon anhéngig gemacht worden sind. Bereits im Mérz hatte der CSU-
Bundestagsabgeordnete Peter Gauweiler den Medien seine Absicht angezeigt !0 Verfas-
sungsbeschwerde!! und Organklage !> gegen das Zustimmungsgesetz zu erheben. Entspre-
chende Schriftsitze hat Gauweiler am 23. Mai 2008 in Karlsruhe eingereicht. > Unmittelbar
nach dem positiven Ausgang der Bundestagsabstimmung iiber den Reformvertrag kiindigte
ferner der europapolitische Sprecher der Linksfraktion Diether Dehm eine eigene Verfas-
sungsbeschwerde sowie eine Organklage der Fraktion Die Linke an,'* die am 23. Juni 2008
nach Karlsruhe tibermittelt wurden.!

Diese Verfassungsklagen wecken ungute Erinnerungen an die Ratifizierung des Vertrags
von Maastricht, der aus deutscher Sicht vor allem wegen der darin abgesicherten Unabhén-
gigkeit der Europdischen Zentralbank (die noch iiber die der Bundesbank hinausgeht !°) ei-
nen bemerkenswerten Verhandlungserfolg darstellte, dessen Inkrafttreten sich aber weniger
infolge des damals in Dinemark zunichst gescheiterten Referendums!” als infolge von Ver-
fassungsbeschwerden in Deutschland um mehr als zehn Monate verzogerte. Dies verunsi-
cherte damals nicht nur die Finanzmarkte, sondern fiigte vor allem der Glaubwiirdigkeit
deutscher Europapolitik auf Jahre erheblichen Schaden zu. Die Verfassungsbeschwerden ge-
gen den Vertrag von Maastricht waren — ebenso wie jetzt die Klagen gegen den Lissabon-
Vertrag — mit Antragen auf Erlass einer einstweiligen Anordnung geméd8 § 32 Bundesverfas-
sungsgerichtsgesetz (BVerfGG) verbunden, mit denen der Bundesprésident daran gehindert
werden sollte, das deutsche Zustimmungsgesetz zu unterzeichnen und die Ratifikationsur-

Richter Stephen Richards und Colin Mackay wiesen diese Argumentation in ihrem schriftlichen Urteil wie
folgt zuriick: ,,We are satisfied that the claim lacks substantive merit and should be dismissed.* Richards fiihrte
ferner aus: ,,Parliament has addressed the question whether there should be a referendum and, in passing the
European Union Act 2008 has decided against one. [...] We have found nothing in the claimant‘s case to cast
doubt on the lawfulness of ratifying the Lisbon Treaty without a referendum.* Andrew Sparrow: Lisbon treaty:
key findings from the high court judgment, in: guardian.co.uk, 25.06.2008, abrufbar unter: http://www.guar-
dian.co.uk/world/2008/jun/25/eu.foreignpolicy1 (letzter Zugriff: 08.07.2008).

9 In der Tschechischen Republik ist das Verfassungsgericht durch den Senat mit der Priifung der Verfassungs-
maBigkeit des Vertrags von Lissabon befasst worden. Vgl. Rat der Européischen Union: Européischer Rat
(Briissel), 19./20. Juni 2008, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Ratsdokument 11018/08 (CONCL 2), S. 1,
FN1: ,,Der Europdische Rat nimmt zur Kenntnis, dass in der Tschechischen Republik der Ratifizierungspro-
zess nicht abgeschlossen werden kann, bis das Verfassungsgericht eine positive Stellungnahme zur Vereinbar-
keit des Vertrags von Lissabon mit der verfassungsméafBigen Ordnung der Tschechischen Republik abgegeben
hat.*

10 Vgl. Focus: Gauweiler contra EU, 10.03.2008, S. 11.

11 Vgl Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG; §§ 13 Nr. 8a, 90 ff. BVerfGG.

12 Vgl. Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG; §§ 13 Nr. 5, 63 ff. BVerfGG.

13 Der Schriftsatz ist ver6ffentlicht unter: http:/www.peter-gauweiler.de/pdf/Klage-Lissabon-Vertrag.pdf (letzter
Zugriff: 08.07.2008). Der Klageschrift ist ein Gutachten des Freiburger Professors Dieter Murswiek beigefiigt,
das die Zulassigkeit und Begriindetheit der Gauweiler-Klage analysiert. Abrufbar unter: http://www.peter-gau-
weiler.de/pdf/Vertr%20Lissabon%20Gutachten.pdf (letzter Zugriff: 08.07.2008).

14 Vgl. Der Tagesspiegel: Linkspolitiker Dehm klagt gegen EU-Vertrag von Lissabon, 22.04.2008, S. 4.

15 Zu beiden durch den Bielefelder Professor Andreas Fisahn vertretenen Klagen vgl. Tagesspiegel.de: Linke will
EU-Vertrag stoppen, 26.06.2008, abrufbar unter: http://www.tagesspiegel.de/politik/deutschland/Linke-EU-
Vertrag-Verfassungsklage;art122,2559641 (letzter Zugriff: 08.07.2008).

16 Hierzu eingehend Chiara Zilioli/Martin Selmayr: The Law of the European Central Bank, Oxford 2001, S. 32-
35.

17 In der Volksabstimmung vom 02.06.1992 iiber den Vertrag von Maastricht kam es in Danemark zu 52,1 Pro-
zent Nein-Stimmen bei einer Beteiligung von 83,1 Prozent. Am 18.05.1993 stimmte die ddnische Bevdlkerung
in einem zweiten Referendum mit 56,8 Prozent Ja-Stimmen bei einer Beteiligung von 85,5 Prozent fiir die Ra-
tifizierung des Vertrags.
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kunde zur Hinterlegung bei der italienischen Regierung (die seit den ,Rémischen Vertrdgen'
von 1957 als Vertragssignatar fungiert '8) auszufertigen. Beides unterlieB der Bundesprisi-
dent damals von sich aus, um der Entscheidung des BVerfG nicht vorzugreifen. Erst als das
BVerfG mit seinem Maastricht-Urteil vom 12. Oktober 1993 die Verfassungsbeschwerden
als unbegriindet abwies, 1° konnte Deutschland als letzter Mitgliedstaat den neuen Vertrag
ratifizieren.

Das Dilemma der deutschen Verfassungsorgane

Mehr noch als bei Maastricht stellen die gegen die Reform von Lissabon eingereichten
Klagen das BVerfG und den Bundesprésidenten vor ein Dilemma. Sollen deutsche Verfas-
sungsorgane wirklich die Ratifizierung des Lissabon-Vertrags aussetzen, bis das BVerfG in
der Sache iiber die Klagen entschieden hat — auf die Gefahr hin, dass so aus Deutschland ein
negatives Signal ausgesendet wird, das zum endgiiltigen Scheitern der EU-Reform fiihren
konnte? Oder soll der Bundesprisident ungeachtet der Verfassungsklagen die Ratifikati-
onsurkunde ausfertigen und soll die Bundesregierung durch deren Hinterlegung in Rom die
volkerrechtliche Bindung Deutschlands gegeniiber den tibrigen Mitgliedstaaten herbeifiih-
ren, so aber riskieren, dass es im Fall einer stattgebenden Entscheidung des BVerfG zu ei-
nem unschonen Auseinanderfallen der verfassungsrechtlichen und der volkerrechtlichen
Bindungen Deutschlands?® kommt? Sicherlich sollte man sich diese Entscheidung nicht mit
dem Hinweis darauf leicht machen, dass das BVerfG unter Hunderten von volkerrechtlichen
Vertrdagen bisher erst bei zwei Doppelbesteuerungsabkommen mit der Schweiz eine Unver-
einbarkeit mit dem Grundgesetz festgestellt hat. 2! Die Entscheidung der deutschen Verfas-
sungsorgane kann aber auch nicht einfach nach dem Grundsatz ,im Zweifel fiir die Verfas-
sungskliager® zu treffen sein, wie dies offenbar die Beschwerdefiihrer erwarten, wenn sie
offentlich den Eindruck erwecken, bereits mit der Einreichung ihrer Verfassungsbeschwer-
den das Ratifizierungsverfahren ,gestoppt® zu haben. Denn Verfassungsbeschwerden haben
— anders als verwaltungsgerichtliche Klagen (siehe § 80 Abs. 1 Verwaltungsgerichtsord-
nung) — gerade keine automatisch aufschiebende Wirkung, ja das BVerfG ist noch nicht ein-
mal verpflichtet, sie iiberhaupt zur Entscheidung anzunehmen, wenn sie keine ,,grundsatzli-
che verfassungsrechtliche Bedeutung* haben (§ 93a BVerfGG).

Einem Antrag auf einstweilige Anordnung hat das BVerfG nur stattzugeben, ,,wenn dies
zur Abwehr schwerer Nachteile, zur Verhinderung drohender Gewalt oder aus einem ande-
ren wichtigen Grund zum gemeinen Wohl dringend geboten ist” (§ 32 BVerfGG). Drohen-
den irreparablen Rechtsverletzungen des Beschwerdefiihrers hat das BVerfG dabei die
grundsétzlich zu wahrende Autoritdt des parlamentarischen Gesetzgebers gegeniiber zu stel-
len, welcher das Zustimmungsgesetz mit verfassungsiandernder Mehrheit verabschiedet hat.
Gerade bei Antriagen auf einstweilige Anordnung gegeniiber dem Gesetzgeber wahrt das

18 Vgl. Art. 313 Abs. 1 Satz 2 EGV.

19 BVerfGE 89, 155.

20 Hierzu (anhand des Deutschland-Vertrags 1952) bereits BVerfGE 1, 396 (412 f.): ,,Die Ratifizierung, also die
Hinterlegung der vom Bundesprisidenten ausgefertigten Ratifikationsurkunde, stellt die fiir die Bundesrepu-
blik in der Regel bindende vertragliche Willenserkldrung dar. Nach dem derzeitigen Stand des Volkerrechts
kann die Méglichkeit nicht vollig ausgeschlossen werden, dass diese volkerrechtliche Bindung auch dann ein-
tritt, wenn die Ratifikation unter Verletzung innerstaatlicher Verfassungsvorschriften zustande gekommen ist.
Dartiber, ob eine volkerrechtliche Bindung eingetreten ist, konnte kein deutsches Gericht, also auch nicht das
Bundesverfassungsgericht, mit volkerrechtlicher Wirkung entscheiden. Es muss daher damit gerechnet wer-
den, dass die Vertragspartner sich auf die volkerrechtliche Bindung berufen und damit vor einem etwa zustén-
digen internationalen Gericht obsiegen wiirden.*

21 Vgl. BVerfGE 30, 272; BVerfGE 72, 200.
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BVerfG ,,groBte Zuriickhaltung*?? und steht auf dem Standpunkt, dass bei der Priifung der
Begriindetheit des Antrags auf einstweilige Anordnung ,.ein strenger MaBstab* 23 anzulegen
ist. Zu beriicksichtigen hat das BVerfG auch, dass Deutschland dauerhaft biindnis- und inte-
grationsunfahig wiirde, wenn zentrale auflen- und europapolitische Entscheidungen einfach
dadurch paralysiert werden kdnnten, dass ein umfangreicher Schriftsatz mit juristischen For-
mulierungen nach Karlsruhe geschickt wird. Die deutschen Verfassungsorgane sollten ange-
sichts dieser Rechtslage sowie angesichts der europapolitischen Signalwirkung ihrer Ent-
scheidung das Ratifizierungsverfahren nur dann aussetzen, wenn mit den Verfassungsklagen
triftige Griinde vorgebracht werden, die in der Sache fiir eine Verfassungswidrigkeit des
Vertrags von Lissabon sprechen.

Eine Eilentscheidung tiber diese schwierigen verfassungsrechtlichen und vélkerrecht-
lichen Fragen hat Bundespriasident Horst Kéhler dem BVerfG erspart. Am 30. Juni 2008 lie3
der Bundesprisident erklédren, er werde die Ratifikationsurkunde zum Vertrag von Lissabon
bis zur Entscheidung des BVerfG iiber die VerfassungsmiBigkeit des Zustimmungsgesetzes
nicht unterzeichnen.?* Damit entspreche er einer Bitte des BVerfG. Zugleich unterstreicht
der Bundesprésident, dass er diese Entscheidung ,,ungeachtet des Ergebnisses seiner Prii-
fung des Zustimmungsgesetzes gem. Art. 82 Abs. 1 GG* 23 getroffen habe. Mit dieser von
der Verlautbarung des Bundesprésidenten anlésslich der Ratifizierung des Vertrags von
Maastricht abweichenden Formulierung macht der Bundesprisident deutlich, dass er das
Zustimmungsgesetz nicht — wie dies zum Beispiel beim Gesetz zur Neuregelung der Flugsi-
cherung der Fall war?® — fiir verfassungswidrig hélt, sondern allein aus Griinden der Verfas-
sungsorgantreue gegeniiber dem BVerfG seine Unterschrift noch nicht unter die Ratifizie-
rungsurkunde gesetzt hat. Das deutsche Staatsoberhaupt will sich offensichtlich von den
Verfassungskldgern nicht als ,Kronzeuge® gegen den Vertrag von Lissabon missbrauchen
lassen.

Zur Zulissigkeit der Verfassungsklagen: ,Kunstgriff® iiber Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG

Obwohl die gegen die Reform von Lissabon klagenden Politiker von entgegengesetzten
Enden des Parteienspektrums stammen, ist das zentrale juristische Argument ihrer Verfas-
sungsklagen identisch. So erklirte der CSU-Abgeordnete Gauweiler gegeniiber dem ,,Fo-
cus®: ,,Dieser Vertrag schwicht die Demokratie in der europdischen Politik, vor allem das
Mitspracherecht der nationalen Parlamente*, 27 wihrend der Abgeordnete Dehm dem ,,Ta-
gesspiegel” erlduterte, dass es in der Klage der Linksfraktion im Kern darum ginge, ob
Deutschland nach Ratifizierung des Lissabon-Vertrags noch ,,eine parlamentarische Demo-
kratie im Sinne des Grundgesetzes* sei. 28 Rechtlich gesehen behaupten beide Beschwerde-
fithrer damit eine Verletzung von Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG, wonach die Abgeordneten des
Bundestages ,,Vertreter des ganzen Volkes® zu sein haben.

22 Vgl. BVerfGE 85, 147 (171).

23 Stindige Rechtsprechung seit BVerfGE 3, 41 (44). Vgl. BVerfGE 46, 337 (340); BVerfGE 50, 37 (41).

24 Vgl. Der Bundesprésident: Bundesprésident Horst Kohler wird die Ratifikationsurkunde zum Vertrag von Lis-
sabon bis zur Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts tiber die VerfassungsméBigkeit des Zustimmungs-
gesetzes zum Vertrag von Lissabon nicht unterzeichnen, Pressemitteilung des Bundesprésidialamts,
30.06.2008.

25 Ebenda.

26 Vgl. Der Bundespriésident: Bundesprésident Horst Kohler fertigt Gesetz zur Neuregelung der Flugsicherung
nicht aus, Pressemitteilung des Bundesprésidialamts, 24.10.2006.

27 Focus: Gauweiler contra EU, S. 11.

28 Der Tagesspiegel: Linkspolitiker Dehm klagt, S. 4.
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Dahinter verbirgt sich ein verfassungsrechtlicher ,Kunstgriff*, der erforderlich ist, damit
die Beschwerdefiihrer in Karlsruhe {iberhaupt Gehor finden kdnnen. Denn einzelne Biirger
konnen Verfassungsbeschwerden nur mit der Behauptung erheben, selbst, gegenwirtig und
unmittelbar in Grundrechten oder grundrechtgleichen Rechten verletzt worden zu sein. %
Eine ,Popularklage® zum BVerfG, mit der allein die Verletzung objektiven Rechts geriigt
oder allgemeine Verfassungsprinzipien eingeklagt werden konnten — wie dies zum Beispiel
in Bayern nach Art. 98 Satz 4 der Verfassung des Freistaats Bayern moglich ist —, gibt es in
Deutschland auf Bundesebene nicht. Auf den Erlanger Professor Karl Albrecht Schacht-
schneider (und jetzigen Prozessvertreter Gauweilers®?) und die von ihm 1992 betreute Ver-
fassungsbeschwerde gegen den Maastricht-Vertrag geht allerdings die juristische Konstruk-
tion zuriick, dass Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG in Verbindung mit dem in Art. 20 Abs. 1 und 2
GG verankerten, von Art. 79 Abs. 3 GG fiir unantastbar erkldrten Demokratieprinzip jedem
Biirger ein verfassungsrechtlich geschiitztes Recht darauf gibt, dass dem Bundestag im Rah-
men der europdischen Integration Aufgaben und Befugnisse von Gewicht verbleiben miis-
sen. Ein entsprechendes Biirgerrecht auf vom Bundestag verantwortete Politik hat das
BVerfG in seinem Maastricht-Urteil grundsitzlich anerkannt, weshalb es die damalige auf
Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG gestiitzte Verfassungsbeschwerde gegen das Zustimmungsgesetz
zum Maastricht-Vertrag grundsitzlich fiir zuldssig befand.3!

Die entscheidende Passage im Maastricht-Urteil, auf die sich beide Verfassungskliager
auch jetzt wieder berufen, lautet wie folgt: ,,Art. 38 GG schliefit es im Anwendungsbereich
des Art. 23 GG aus, die durch die Wahl bewirkte Legitimation von Staatsgewalt und Ein-
flussnahme auf deren Ausiibung durch die Verlagerung von Aufgaben und Befugnissen des
Bundestages so zu entleeren, dass das demokratische Prinzip, soweit es Art. 79 Abs. 3
1.V.m. Art. 20 Abs. 1 und 2 GG fiir unantastbar erklirt, verletzt wird.32 Oft {ibersehen wird,
dass das BVerfG damit keineswegs ,carte blanche® dafiir gegeben hat, jeden denkbaren eu-
roskeptischen Einwand gegen die européische Integration {iber Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG in
Karlsruhe geltend zu machen. Vielmehr beschrinkt das BVerfG in der zitierten Passage des
Maastricht-Urteils das mit Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG erdffnete Klagerecht auf den Fall, dass
die Einflussnahme des Bundestages auf die Ausiibung der Staatsgewalt auf eine Weise ,,ent-
leert* wird, die das demokratische Prinzip, ,,soweit es Art. 79 Abs. 3 i.V.m. Art. 20 Abs. 1
und 2 GG fiir unantastbar erklart®, verletzt. Das Demokratieprinzip ist also kein verfas-
sungsrechtliches Argument dafiir, die aktive Mitwirkung der Bundesrepublik Deutschland
an der européischen Integration — die von Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG ausdriicklich vorgesehen
ist — zu behindern. Das BVerfG selbst gesteht zu, dass die Teilnahme Deutschlands an der
Européischen Union auch dazu fithren kann, dass Entscheidungen auf europdischer Ebene
getroffen werden, die so nicht von Deutschland gewollt oder sogar (im Fall von Mehrheits-
entscheidungen) gegen seinen Willen zustande kommen: ,,Hierin eine Verletzung des grund-
gesetzlichen Demokratieprinzips zu sehen®, so das BVerfG 1993, ,,widerspriche nicht nur
der Integrationsoffenheit des Grundgesetzes, die der Verfassungsgeber des Jahres 1949 ge-

29 Stindige Rechtsprechung seit BVerfGE 1, 97 (101).

30 Schachtschneider hatte 2005 bereits die Klage Gauweilers gegen das Zustimmungsgesetz zum Verfassungs-
vertrag mit Argumenten vertreten, die fast wortlautidentisch sind mit den jetzt im Namen Gauweilers gegen
den Lissabon-Vertrag eingereichten Schriftsatz. Vgl. Verfassungsbeschwerde gegen das Zustimmungsgesetz
der Bundesrepublik Deutschland zum Vertrag vom 29. Oktober 2004 iiber eine Verfassung fiir Europa vom
27.05.2005, Aktenzeichen 2 BvR 839/05.

31 Kritisch Gerd Sturm, in: Michael Sachs (Hrsg.): GG-Kommentar, 3. Aufl., Miinchen 2003, Art. 93, Rdnr. 89:
,,eine gekiinstelte Konstruktion, die mit dem Wesen der Verfassungsbeschwerde als ein ausschlieBlich dem
Grundrechtsschutz dienendes Verfahren schwerlich vereinbar erscheint.*

32 BVerfGE 89, 155 (172).
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wollt und zum Ausdruck gebracht hat; es legte auch eine Vorstellung von Demokratie zu-
grunde, die jeden demokratischen Staat jenseits des Einstimmigkeitsprinzips integrationsun-
fihig machte.“33 Das BVerfG stellt deshalb fest: ,,Das Demokratieprinzip hindert mithin die
Bundesrepublik Deutschland nicht an einer Mitgliedschaft in einer — supranational organi-
sierten — zwischenstaatlichen Gemeinschaft. Voraussetzung der Mitgliedschaft ist aber, dass
eine vom Volk ausgehende Legitimation und Einflussnahme auch innerhalb eines Staaten-
verbundes gesichert ist.“ 3* Bei der vom BVerfG geforderten Bewahrung des Demokratie-
prinzips im Rahmen der europédischen Integration geht es also nicht um einzelne, moglicher-
weise kritisch zu sehende Entscheidungen des Ministerrats, des Europdischen Parlaments,
der Kommission oder des Européischen Gerichtshofs, sondern um die Grundsatzfrage, ob
insgesamt gesehen fiir den Biirger hinreichende demokratische Kontroll- und Einfluss-
nahmemdoglichkeiten gegeniiber den auf européischer Ebene zu treffenden Entscheidungen
verbleiben.

Dass Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG gerade keine ,Allzweckwaffe gegen Briissel® ist, sondern
allein den Grundsatz der demokratisch-parlamentarischen Legitimation auch im Rahmen der
Européischen Union schiitzt, hat das BVerfG Professor Schachtschneider bereits zweimal
,schwarz auf weif3* mitgeteilt. So wies das BVerfG 1993 die von Schachtschneider vertre-
tene, auf Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG gestiitzte Verfassungsbeschwerde gegen den Maastricht-
Vertrag als ,unbegriindet‘ ab. Der Gewéhrleistungsinhalt des Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG
,»wird durch das Zustimmungsgesetz, wie sich aus dem Inhalt des Vertrags ergibt, nicht ver-
letzt“, stellte das BVerfG dabei ausdriicklich fest .35 Noch deutlicher wurde das BVerfG, als
Schachtschneider 1998 erneut, diesmal gemeinsam mit drei weiteren Universitétsprofesso-
ren, Verfassungsbeschwerde gegen die bevorstehende Beschlussfassung des Bundestages
iiber die Teilnahme Deutschlands an der Wihrungsunion erhob. 3 Diese Verfassungsbe-
schwerde verwarf das BVerfG in seinem Euro-Beschluss vom 31. Mérz 199837 ohne miind-
liche Verhandlung gemif § 24 BVerfGG (sogenannte ,a limine‘-Abweisung). Dabei lieen
die Verfassungsrichter die Frage der Zuldssigkeit der Verfassungsbeschwerde ausdriicklich
offen. Denn sie sahen die von Schachtschneider vertretene Beschwerde ,,als jedenfalls offen-
sichtlich unbegriindet an, da die Mitwirkung Deutschlands an der Wéhrungsunion ,,im Ver-
trag von Maastricht vorgesehen sowie mit Art. 23 und Art. 88 Satz 2 GG grundsétzlich ge-
stattet ist“. 3% Erneut scheiterte Schachtschneider damit in Karlsruhe mit seiner
verfassungsrechtlichen Argumentation. Vor diesem Hintergrund ist jetzt die von Schacht-
schneider vertretene Gauweiler-Beschwerde — und auch die parallel argumentierende Klage
der Linksfraktion — als der dritte Versuch Schachtschneiders zu werten, um — teilweise unter
Wiederholung seiner bereits in den vorhergehenden Verfahren vom BVerfG zuriickgewiese-
nen Argumente — das Fortschreiten der von ihm abgelehnten, von Bundestag und Bundesrat
aber gebilligten europdischen Einigung doch noch aufzuhalten.

Bei den Beschwerdefiihrern selbst scheinen erhebliche Zweifel daran zu bestehen, ob es
ihnen mithilfe des ,Kunstgriffs® iber Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG noch einmal gelingt, die Zu-
lassigkeitshiirde in Karlsruhe zu iberwinden. Dies zeigt der Umstand, dass sie ihre Argu-

33 BVerfGE 89, 155 (183).

34 BVerfGE 89, 155 (184).

35 BVerfGE 89, 155 (181).

36 Die vor allem auf Schachtschneider zuriickgehende juristische Argumentation dieser Beschwerde ist nachzule-
sen in Wilhelm Hankel/Wilhelm N6lling/Karl Albrecht Schachtschneider/Joachim Starbatty: Die Euro-Klage.
Warum die Wéhrungsunion scheitern muss, Hamburg 1998, 192-283.

37 BVerfGE 97, 350.

38 BVerfGE 97, 350 (368).
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mente gegen den Vertrag von Lissabon zugleich in ihrer Eigenschaft als Bundestagsabge-
ordnete im Organstreitverfahren vorbringen. Der Organstreit ermoglicht den
Verfassungsorganen grundsitzlich auch die Geltendmachung objektiver Rechtsverletzun-
gen. Allerdings begrenzt § 63 BVerfGG den Kreis der Antragsteller im Organstreit auf den
Bundesprasidenten, den Bundestag, den Bundesrat, die Bundesregierung und die im GG
oder in den Geschéftsordnungen des Bundestages und des Bundesrates mit eigenen Rechten
ausgestatteten Teile dieser Organe. Einzelne Abgeordnete des Bundestages konnen nur dann
ausnahmsweise ein Organstreitverfahren beantragen, wenn die streitigen Mafinahmen sie
gerade in ihrem Status als Abgeordnete (beispielsweise durch Beschneidung des Rederechts
oder vorzeitige Auflésung des Bundestages) verletzen. 3° Nicht zulissig ist es im Organ-
streitverfahren dagegen, dass ein einzelner Abgeordneter in Prozessstandschaft Rechte des
gesamten Bundestages geltend macht. 40 Das BVerfG wird daher den von Gauweiler in sei-
ner Eigenschaft als Bundestagsabgeordneter angestrengten Organstreit als unzuldssig abwei-
sen, da Gauweiler mit seiner Klage gewissermalien fiir den Bundestag dessen Recht geltend
machen will, an der Beschlussfassung in européischen Fragen auch in Zukunft mafgeblich
beteiligt zu sein. Auch die Zuléssigkeit des von der Linksfraktion beantragten Organstreits
ist fraglich. Zwar gesteht das BVerfG grundsétzlich auch Fraktionen als Teilen des Bundes-
tages das Recht zu, im Organstreitverfahren Rechte des Bundestages gegeniiber der Bundes-
regierung geltend zu machen. 4! In dem jetzt gegen das Zustimmungsgesetz zum Vertrag
von Lissabon beantragten Organstreitverfahren versucht die Linksfraktion allerdings, die
Verletzung von Rechten des Bundestages geltend zu machen, nachdem der Bundestag selbst
diesem Zustimmungsgesetz mit verfassungsédndernder Mehrheit zugestimmt hat. Die Links-
fraktion beruft sich also gegeniiber dem Bundestag auf eine Verletzung von Rechten des
Bundestages, weshalb die Zuldssigkeit ihres Antrags jedenfalls zweifelhaft ist.

Zur Begriindetheit der Verfassungsklagen

Sollten die Verfassungsklagen Gauweilers und der Linksfraktion trotz der genannten Be-
denken vom BVerfG jedenfalls teilweise fiir zuldssig angesehen werden, stellt sich die Frage
nach ihrer Begriindetheit. Ist die von Gauweiler und der Linksfraktion aufgestellte Behaup-
tung, der Bundestag werde durch den Vertrag von Lissabon geschwiécht, in der Sache ver-
fassungsrechtlich iiberzeugend? Davon kann nur die Rede sein, wenn man den Inhalt des
neuen Vertrags {iberhaupt nicht zur Kenntnis nimmt.

Sicherlich kann man in der Entwicklung der Europdischen Union in den vergangenen
Jahrzehnten eine (auch von den deutschen Verfassungsorganen mitgetragene) schrittweise
Verlagerung von Entscheidungsbefugnissen auf die Unionsebene erkennen. Der Lissabon-
Vertrag setzt diesen Prozess aber nicht fort. Erstmals konzentriert sich ein neuer Vertrag
nicht auf den weiteren Ausbau der EU-Kompetenzen, sondern macht die Zustandigkeit der
Mitgliedstaaten zur Regel (Art. 4 Abs. 1 EUV), grenzt die EU-Kompetenzen deutlicher ab
als je zuvor (Art. 5 EUV), erklédrt Unionszustdandigkeiten ausdriicklich fiir riickholbar (Art. 2

39 BVerfGE 10, 4 (10); BVerfGE 2, 143 (166); BVerfGE 60, 374 (378); BVerfGE 62, 1 (32); BVerfGE 70, 324
(350).

40 So ausdriicklich BVerfGE 90, 286 (343): ,,Die Antragsteller sind auch nicht berechtigt, im Wege der Proze(3-
standschaft Rechte des Bundestages geltend zu machen. Die ProzeBstandschaft ist eine Ausnahme von dem all-
gemeinen verfahrensrechtlichen Grundsatz, dafl Verfahrensbeteiligte nur eigene Rechte geltend machen
konnen; sie bedarf daher einer ausdriicklichen gesetzlichen Zulassung (vgl. BVerfGE 60, 319 [325]). Eine sol-
che findet sich in §§ 63, 64 Abs. 1 BVerfGG; sie bezieht sich jedoch nur auf die ProzeBstandschaft eines Or-
ganteils fiir das Gesamtorgan [...], berechtigt aber nicht den einzelnen Abgeordneten.*

41  So BVerfGE 90, 286 (336).
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Abs. 2 Satz 3 AEUV) und anerkennt zudem fiir jeden Mitgliedstaat ein Recht zum Austritt
aus der Union (Art. 50 EUV). Einer ,schleichenden Verbundesstaatlichung® der Europé-
ischen Union ist damit ein Riegel vorgeschoben. Zugleich wird die parlamentarische Kon-
trolle der Ausiibung der EU-Kompetenzen erheblich verstirkt und zwar auf nationaler wie
auf europdischer Ebene.

Die Parlamentarisierung Europas im Lissabon-Vertrag

Die nationalen Parlamente werden durch den Lissabon-Vertrag keineswegs geschwécht,
wie Gauweiler und die Linksfraktion unisono in ihren Verfassungsklagen behaupten. Viel-
mehr leistet der neue Vertrag den mit Abstand stérksten Beitrag zur Parlamentarisierung der
europdischen Entscheidungsverfahren seit Griindung der Europdischen Gemeinschaften in
den 1950er Jahren.

(1) Als erster européischer Vertrag verankert der Vertrag von Lissabon den Grundsatz
der ,reprasentativen Demokratie” (Art. 10 Abs. 1 EUV) ausdriicklich im EU-Primérrecht.
Der neue Art. 10 EUV folgt dabei einem zweispurigen Demokratieverstéindnis, wie es das
BVerfG bereits in seinem Maastricht-Urteil 1993 vorgezeichnet hat. Dort hie83 es: ,,Im Staa-
tenverbund der Européischen Union erfolgt [...] demokratische Legitimation notwendig
durch die Riickkoppelung des Handelns européischer Organe an die Parlamente der Mit-
gliedstaaten; hinzutritt — im Mafle des Zusammenwachsens der europdischen Nationen zu-
nehmend — innerhalb des institutionellen Gefiiges der Européischen Union die Vermittlung
demokratischer Legitimation durch das von den Biirgern der Mitgliedstaaten gewéhlte Euro-
paische Parlament.*“4 Als ob das BVerfG selbst die Feder gefiihrt hitte, heiBt es kiinftig in
Art. 10 Abs. 2 EUV: ,,Die Biirgerinnen und Biirger werden auf Unionsebene unmittelbar im
Européischen Parlament vertreten. Die Mitgliedstaaten werden im Européischen Rat von ih-
rem jeweiligen Staats- oder Regierungschef und im Rat von ihrer jeweiligen Regierung ver-
treten, die ihrerseits in demokratischer Weise gegeniiber ihrem nationalen Parlament oder
gegeniiber ihren Biirgerinnen und Biirgern Rechenschaft ablegen miissen.*

(2) Im Einklang mit der neuen ,Demokratiedefinition a la Karlsruhe® werden die nationa-
len Parlamente im neuen Vertrag in Art. 12 EUV noch vor dem Européischen Parlament
(das erst in Artt. 13 und 14 EUV behandelt wird) genannt und durch diese neue Vorschrift
mit eigenen Informations-, Kontroll- und Mitwirkungsrechten ausgestattet. Zwei dem EUV
durch den Reformvertrag beigefiigte Protokolle iiber die Rolle der nationalen Parlamente 43
(sogenanntes ,Parlamente-Protokoll*) und die Anwendung des Subsidiarititsprinzips ** (so-
genanntes ,Subsidiaritdtsprotokoll) konkretisieren ausfiihrlich diese parlamentarischen
Rechte.

(3) Der Vertrag von Lissabon macht die nationalen Parlamente zu , Wéchtern der Subsidi-
aritit’ in der Européischen Union. Kiinftig muss jedes nationale Parlament  direkt von der
Européischen Kommission iiber neue Gesetzesvorschlige informiert werden, ist also nicht
mehr wie bisher darauf angewiesen, diese von der nationalen Regierung weitergeleitet zu
bekommen. Jedes nationale Parlament erhélt zugleich das Recht, innerhalb von acht Wo-
chen Subsidiaritdtsbedenken geltend zu machen, also bereits ganz am Anfang des Gesetzge-
bungsverfahrens darauf hinzuweisen, dass bestimmte Entscheidungen besser auf nationaler,

42 BVerfGE 89, 155 (185 f.).

43 Protokoll iiber die Rolle der nationalen Parlamente in der Europdischen Union, in: Amtsblatt der Européischen
Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 148-150.

44 Protokoll iber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhéltnisméBigkeit, in: Amtsblatt der
Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 150-152.
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regionaler oder lokaler Ebene getroffen werden konnen (Art. 5 Abs. 3 EUV). Werden solche
Subsidiarititsriigen von einem Drittel 4° der nationalen Parlamente geltend gemacht — man
spricht vom Verfahren der, gelben Karte—, so ist die Kommission zur Uberpriifung des Ge-
setzesvorschlags verpflichtet. Bei justizpolitischen oder strafrechtlichen Vorhaben reichen
hierfiir Subsidiarititsriigen von einem Viertel 46 der nationalen Parlamente (Art. 7 Abs. 2
Subsidiaritdtsprotokoll). Teilt die Mehrheit*” der nationalen Parlamente die Subsidiaritdtsbe-
denken, zeigen sie also die sogenannte , orangefarbene Karte*, so konnen sie sogar errei-
chen, dass das Gesetzgebungsverfahren noch in erster Lesung abgebrochen wird (Art. 7
Abs. 3 Subsidiarititsprotokoll 48) — was im Vergleich zum Verfassungsvertrag eine weitere
Stirkung der nationalen Parlamente darstellt. In Staaten mit einem Zweikammersystem hat
dabei gemal Art. 7 Abs. 1 UADbs. 2 Satz 2 Subsidiaritétsprotokoll jede Kammer des nationa-
len Parlaments eine eigene Stimme, sodass in Deutschland sowohl der Bundestag als auch
der Bundesrat selbststindig Subsidiarititsriigen erheben konnen.*

(4) Jedes nationale Parlament erhélt im Lissabon-Vertrag das Recht, gegen EU-Rechtsakte,
die aus seiner Sicht gegen das Subsidiaritétsprinzip verstoen, direkt vor dem Europd ischen
Gerichtshof Subsidiarititsklage zu erheben (Art. 8 Subsidiaritétsprotokoll). Dieses Klagerecht
steht in Deutschland gemél dem zusammen mit der Reform von Lissabon beschlossenen Art.
23 Abs. 1a Satz 2 GG sowohl dem Bundestag als auch dem Bundesrat zu. ° Dabei muss der
Bundestag Subsidiaritéitsklage bereits dann erheben, wenn dies von einem Viertel seiner Mit-
glieder beantragt wird. Damit ist es kiinftig auch einer parlamentarischen Minderheit méglich,
ihre Subsidiaritdtsbedenken auf Unionsebene gerichtlich geltend zu machen.

(5) Auch wenn der neue Vertrag Mehrheitsentscheidungen zur Regel macht, bleibt es
auch in Zukunft in zentralen aufsen- und sicherheitspolitischen Entscheidungen beim Erfor-
dernis der Einstimmigkeit im EU-Ministerrat , sodass insofern jedes nationale Parlament
iiber seine Regierung bestimmenden Einfluss behilt. Dies gilt insbesondere flir mogliche
EU-Militdrmissionen, die nur dann mit deutscher Beteiligung stattfinden diirfen, wenn
Deutschland dazu im Rat seine Zustimmung erteilt (Art. 42 Abs. 4 Satz 1, Art. 46 Abs. 6
EUV). Der neue Vertrag ermdglicht es somit, den wehrverfassungsrechtlichen Parlaments-

45 Art. 7 Abs. 1 UADs. 2 Satz 1 Subsidiaritéitsprotokoll weist jedem nationalen Parlament zwei Stimmen zu. Fiir
eine ,gelbe Karte® ist mindestens ein Drittel der Gesamtzahl der den nationalen Parlamenten zugewiesenen
Stimmen erforderlich, bei 27 Mitgliedstaaten also 18 von 54 Stimmen.

46 Bei 27 Mitgliedstaaten also 13 von 54 Stimmen.

47 Eine solche ,orangefarbene Karte* erfordert die einfache Mehrheit der Gesamtzahl der den nationalen Parla-
menten nach Art. 7 Abs. 1 UAbs. 2 Satz 1 Subsidiaritétsprotokoll zugewiesenen Stimmen, also bei 27 Mit-
gliedstaaten 28 von 54 Stimmen.

48 Die ,orangefarbene Karte® 16st zunéchst eine Rechtspflicht der Kommission aus, ihren Vorschlag zu iiberprii-
fen. Will die Kommission an dem Vorschlag unverdndert festhalten, so hat sie die Beachtung des Subsidiari-
tatsprinzips in einer gesonderten begriindeten Stellungnahme darzulegen. Die Stellungnahme der Kommission
wird anschliefend zusammen mit den negativen Stellungnahmen der nationalen Parlamente dem Unionsge-
setzgeber (Europdisches Parlament und Rat) vorgelegt, der vor Abschluss der ersten Lesung priift, ob der Ge-
setzgebungsvorschlag mit dem Subsidiaritétsprinzip im Einklang steht. Teilen dabei nur 55 Prozent der
Mitglieder des Rates oder das Europdische Parlament mit der Mehrheit der abgegebenen Stimmen die Auffas-
sung der nationalen Parlamente, dann wird der Kommissionsvorschlag nicht weiterverfolgt. Die nationalen
Parlamente konnen durch das Ziehen der ,orangefarbenen Karte® also ein Verfahren auslosen, das bereits in der
ersten Lesung den Gesetzgebungsvorschlag zu Fall bringt, selbst wenn eine der beiden Kammern des Unions-
gesetzgebers den Vorschlag mit der Kommission als notwendig ansieht.

49  Vgl. auch § 2 Gesetz iiber die Ausiibung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates aus dem Vertrag
von Lissabon vom 13. Dezember 2007 zur Anderung des Vertrags iiber die Europ#ische Union und des Ver-
trags zur Griindung der Européischen Gemeinschaft, in: Bundestagsdrucksache 16/8489 vom 11.03.2008.

50 Vgl. auch § 3 Gesetz iiber die Ausiibung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates aus dem Vertrag
von Lissabon vom 13. Dezember 2007 zur Anderung des Vertrags iiber die Européische Union und des Ver-
trags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft, ebenda.
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vorbehalt fiir derartige Bundeswehreinsitze, den das BVerfG zuletzt in seiner neuen
AWACS-Entscheidung bekriftigt hat,>! ohne Einschrinkungen zu beachten. Ohne Zustim-
mung des Bundestages kann keine EU-Militdrmission mit deutscher Beteiligung stattfinden.

(6) Auch in Zukunft bleiben Vertragsdinderungen, Beitritte neuer Mitgliedstaaten und
Beschliisse iiber die Finanzmittel der Europdischen Union  ratifizierungsbediirftig, treten
also nur dann in Kraft, wenn jedes nationale Parlament dazu seine Zustimmung gegeben hat
(Art. 48 Abs. 4, Art. 49 Abs. 2 EUV, Art. 311 Abs. 3 Satz 3 AEUV).

(7) Verfahrensrechtlich erschwert wird durch die Reform von Lissabon die  Anwendung
der sogenannten , Flexibilititsklausel * (bisher Art. 308 EGV, kiinftig Art. 352 AEUV), wel-
che es der Européischen Union ermoglicht, Beschliisse ausnahmsweise auch dann zu fassen,
wenn keine spezielle Rechtsgrundlage in den Vertrdgen vorgesehen ist. Wahrend Art. 308
EGV heute hierfiir nur die Anhérung des Européischen Parlaments fordert, erlaubt Art. 352
Abs. 1 AEUV die Anwendung der Flexibilitdtsklausel nur dann, wenn das Européische Par-
lament dazu seine Zustimmung gegeben hat. Eine zusétzliche Einschrankung ergibt sich aus
den im Lissabon-Vertrag neu vorgesehenen Kontrollrechten der nationalen Parlamente, die
bei der Anwendung der Flexibilitdtsklausel von der Kommission gemaf Art. 352 Abs. 2
AEUYV eigens darauf hinzuweisen sind, dass sie von ihnen angenommene Verletzungen des
Subsidiarititsprinzips mit ,gelben‘ und ,orangefarbenen Karten® riigen und notfalls gericht-
lich beanstanden konnen. Ferner stellt Art. 352 Abs. 3 AEUV Kklar, dass die Anwendung der
,Flexibilitdtsklausel* keine Maflnahmen erlaubt, die zu einer Harmonisierung von nationalen
Rechtsvorschriften fithren, wenn die Vertridge eine solche Harmonisierung an anderer Stelle
gerade ausschlieen; damit wird sichergestellt, dass Befugnisse der nationalen Gesetzgeber
in Bereichen, die von den Vertrdgen nicht auf die Europdische Union iibertragen worden
sind, iiber die ,Flexibilititsklausel‘ nicht iiberlagert oder gar verdringt werden.>?

(8) Jedes einzelne nationale Parlament 33 erhélt schlieBlich durch den Vertrag von Lissabon
ein innerhalb von sechs Monaten ausiibbares Vetorecht (,7ofe Karte ‘) gegeniiber Vertragsande-
rungen, die nicht, wie sonst iiblich, von einer Regierungskonferenz, sondern einstimmig vom
Européischen Rat mit Zustimmung des Européischen Parlaments beschlossen werden. Damit
konnen Bundestag und Bundesrat kiinftig vor allem verhindern, dass in einem Politikfeld von
der Einstimmigkeit im Rat zu Mehrheitsentscheidungen iibergegangen wird (Art. 48 Abs. 7
EUV). Auf vergleichbare Weise kann jedes einzelne nationale Parlament ein Veto gegeniiber ei-
ner Europdisierung des Familienrechts einlegen (Art. 81 Abs. 3 AEUV). Gegen den Willen auch
nur eines einzigen nationalen Parlaments kann daher eine solch vereinfachte Vertragsdnderung
nicht zustande kommen. Die nationalen Parlamente erhalten mit der ,roten Karte* die rechtliche
Maglichkeit, sich gegen Verdnderungen im Machtgeflige auf européischer Ebene zu stellen, und
behalten so eine starke Einflussmoglichkeit auf die kiinftige, in den ,Passerelle-Klauseln® im
Vertrag von Lissabon bereits angelegte Weiterentwicklung der Européischen Union.>*

51 BVerfG: Urteil des Zweiten Senats vom 07.05.2008, Aktenzeichen 2 BVE 1/03. Zuvor bereits BVerfGE 89,
38; BVerfGE 90, 286 (381 f.).

52 Dies iibersicht die Gauweiler-Klage, wenn sie Art. 352 AEUV zur ,Kompetenz-Kompetenz* hochstilisiert.
Vgl. Gauweiler-Klage, 2008, S. 308-309.

53 Nicht ganz klar wird aus dem Vertragstext, ob das nationale Parlament in seiner Gesamtheit oder auch sogar
eine einzelne Kammer gemeint ist. Gegen die Kammerldsung spricht dabei Art. 8 Protokoll iiber die Rolle der
nationalen Parlamente, der die einzelnen Parlamentskammern nur in das nach Art. 6 Protokoll iiber die Rolle
der nationalen Parlamente bestehende Informationsrecht im Vertragsédnderungsverfahren einbezieht, wihrend
es fiir die Ausiibung des Vetorechts nach Art. 12 Buchstabe ¢ i.V.m. Art. 48 Abs. 7 UAbs. 3 EUV an einer ver-
gleichbaren Regelung fehlt.

54 Vgl. auch § 4 Abs. 3 Gesetz iiber die Ausiibung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates aus dem Ver-
trag von Lissabon vom 13. Dezember 2007 zur Anderung des Vertrags iiber die Europaische Union und des
Vertrags zur Griindung der Européischen Gemeinschaft, in: Bundestagsdrucksache 16/8489 vom 11.03.2008.
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Insgesamt werden die nationalen Parlamente durch den Vertrag von Lissabon von bisher
nur mittelbar beteiligten, eher fernen Zuschauern des Unionsgeschehens zu unmittelbaren,
mit eigenen justitiablen Mitwirkungsrechten ausgestatteten Akteuren im EU-Entscheidungs-
prozess. Zu Recht hat der franzosische Verfassungsrat in seiner Entscheidung zum Lissa-
bon-Vertrag vom 20. Dezember 2007 von ,,neuen Prirogativen der nationalen Parlamente
im Rahmen der Européischen Union* gesprochen. *> Auch der Prisident des BVerfG Hans-
Jiirgen Papier hat in einem Vortrag an der Humboldt-Universitdt zu Berlin Anfang des Jah-
res die Reformen von Lissabon insofern als ,,Stirkung des demokratischen Elements* 3¢ ge-
wertet und es insbesondere begriifit, dass der Vertrag von Lissabon die nationalen Parla-
mente als ,,zweiten Legitimationsstrang® der Europdischen Union ,,substanziell starkt* und
,,die nationalen Parlamente selbst in den Rang européischer Akteure erhebt’” Jedenfalls ju-
ristisch wird durch die neuen Mitwirkungsrechte ausgeschlossen, dass kiinftig eine Regie-
rung ihr nationales Parlament durch Beschliisse in Briissel vor vollendete Tatsachen stellt.
Die Eréffnung eines eigenen Bundestagsbiiros in Briissel Anfang 2007 58 zeigt, dass das
deutsche Parlament von seinen neuen Rechten aktiv Gebrauch machen will.

Das Europdische Parlament wird , Mit-Gesetzgeber ‘ der Europdischen Union

Eine weitere zentrale Neuerung, die der Lissabon-Vertrag bewirken soll, ist die grund-
sdtzliche Gleichberechtigung von Europdischem Parlament und EU-Ministerrat in der Ge-
setzgebung wie in Budgetfragen. Dies ist auch anhand der verfassungsrechtlichen Wer-
tungsmafstibe des GG von nicht zu unterschétzender Bedeutung, seit das BVerfG im
Maastricht-Urteil anerkannt hat, dass demokratische Legitimation in der Europdischen
Union nicht nur von den nationalen Parlamenten, sondern ,,zunehmend* auch ,,durch das
von den Biirgern der Mitgliedstaaten gewéhlte Européische Parlament* vermittelt wird.>®

Dem heute erreichten Stand der européischen Integration entspricht es daher, dass das bis-
herige Mitentscheidungsverfahren, das bereits seit Maastricht in einigen Politikbereichen eine
gleichberechtigte Mitwirkung des Europdischen Parlaments an der Gesetzgebung vorsieht,
kiinftig zum ordentlichen Gesetzgebungsverfahren wird, das in 95 Prozent aller Félle zur An-
wendung kommt. Dies verschafft dem Europdischen Parlament ein Mitentscheidungsrecht
tiber wichtige Politikfelder wie zum Beispiel die Landwirtschaftspolitik? die Energiepolitik,®!
das Wihrungsrecht fiir den Euro®? und die Umsetzung der gemeinsamen Handelspolitik.%3 Be-
sonders bemerkenswert ist die Starkung des Europdischen Parlaments bei der Gesetzgebung
iiber die justizielle und polizeiliche Zusammenarbeit in Strafsachen, die bisher als ,dritte
Séule® der Union weitgehend ohne parlamentarische Mitwirkung stattfand, in Zukunft aber in
das allgemeine Entscheidungsverfahren der Union einbezogen wird und damit der Kontrolle
sowohl des Europdischen Parlaments als auch der nationalen Parlamente unterliegt.%*

55 Le Conseil Constitutionnel: Décision n° 2007-560 DC, Traité de Lisbon modifiant le traité sur 1°'Union europénne
et le traité instituant la Communauté europénne, vom 20.12.2008, Ziff. 28. Eigene Ubersetzung, im Original:
,,Jhouveaux prérogatives reconnues aux parlements nationaux dans le cadre de 1'Union.* Vgl. Le Conseil Constitu-
tionnel: Décision n® 2004-505 DC, Traité établissant une constitution pour 1‘Europe, vom 19.11.2004, Ziff. 37-41.

56 Hans-Jiirgen Papier: Europas neue Niichternheit: Der Vertrag von Lissabon, Vortrag gehalten an der Hum-
boldt-Universitit zu Berlin am 21.02.2008, in: Forum Constitutionis Europae 1/2008, S. 4.

57 Ebenda, S. 5.

58 Vgl. Annette Sach: Mit offenen Augen und Ohren, in: Das Parlament, 12.02.2007.

59 BVerfGE 89, 155 (185 f.).

60 Art. 43 Abs. 2 AEUV.

61 Art. 194 Abs. 2 AEUV.

62 Art. 133 AEUV.

63 Art. 207 Abs. 2 AEUV.

64 Art. 82 Abs. 2; Art. 83 Abs. 1 UAbs. 1; Art. 85 Abs. 1 UAbs. 2; Art. 88 Abs. 2 sowie Art. 69 AEUV.
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Die rechtliche Bedeutung der Aufwertung des Europdischen Parlaments zur Ersten Kam-
mer des Unionsgesetzgebers erschlieft sich zur Génze erst bei einer systematischen Zusam-
menschau der neuen Befugnisse des Parlaments mit den neu gefassten Vertragsbestimmungen
zu den Rechtsakten der Union. Der Vertrag von Lissabon fiihrt hier erstmals eine ArtNormen-
hierarchie ein,% die zwischen ,,Gesetzgebungsakten‘ (Art. 289 Abs. 3 AEUV) und Rechtsak-
ten ohne Gesetzescharakter, insbesondere an die Kommission delegierte Rechtsakte (Art. 290
AEUV) sowie Durchfiihrungsrechtsakte von Kommission und Rat (Art. 291 AEUV), unter-
scheidet. Gemal Art. 289 Abs. 3 AEUV gelten dabei nur die im (ordentlichen oder besonde-
ren) Gesetzgebungsverfahren geméf Art. 289 Abs. 1, 2 AEUV erlassenen Normen als Gesetz-
gebungsakte. Ein Rechtsakt, der ohne Beteiligung des Européischen Parlaments erlassen
worden ist, hat also in Zukunft keine Gesetzesqualitit und damit als ,,sonstiger Rechtsakt ohne
Gesetzescharakter™ oder ,,Rechtsakt mit Verordnungscharakter* zu gelten. Zwar verbindet das
Unionsprimérrecht mit der Gesetzesqualitiit keine direkten rechtlichen Folgen. ©0 Angesichts
der Bedeutung, die dem Grundsatz der reprasentativen Demokratie geméB Art. 10 Abs. 2 EUV
zukommt, ist allerdings anzunehmen, dass im Fall einer Kollision zwischen einem Gesetzge-
bungsakt und einem Rechtsakt ohne Gesetzescharakter grundsitzlich ersterem der Vorrang
einzurdumen ist.®’ Dies kann zum Beispiel im Rahmen der Landwirtschaftspolitik bedeutsam
werden, wo Gemeinsame Marktorganisationen in Zukunft gemaf3 Art. 43 Abs. 2 AEUV im or-
dentlichen Gesetzgebungsverfahren erlassen werden, wiahrend Art. 43 Abs. 3 AEUV den Rat
erméchtigt, allein und ohne Beteiligung des Europdischen Parlaments die Maflnahmen zu er-
lassen, die beispielsweise zur Festsetzung der Preise, der Abschopfungen und der Beihilfen er-
forderlich sind. Denkbar ist auch, dass die Nutzung der origindren Rechtsetzungsbefugnisse,
die der Kommission im Bezug auf 6ffentliche Unternehmen und Dienstleistungen nach allge-
meinem wirtschaftlichen Interesse gemiB Art. 106 Abs. 3 AEUV zustehen, 98 mit der neuen
Befugnis des Gemeinschaftsgesetzgebers gemél Art. 14 Satz 2 AEUV in Konflikt gerit,
Grundsitze und Bedingungen fiir das Funktionieren der Dienste von allgemeinem wirtschaft-
lichen Interesse festzulegen. Die im neuen Unionsprimérrecht angelegte Normenhierarchie
kann schlieBlich Auswirkungen auf das Verhéltnis zwischen dem in Zukunft gema8 Art. 133
AEUYV vom Europédischen Parlament und dem Rat gemeinsam erlassenen Wéhrungsrecht fiir
den Euro und den von der Européischen Zentralbank (EZB) auf der Grundlage ihrer originéren
Rechtsetzungsbefugnisse (Art. 282 Abs. 4 AEUV i.V.m. Art. 132 Abs. 1 AEUV sowie Art.

65 Hierzu instruktiv Nettesheim, der jedenfalls anhand der im EU-Verfassungsvertrag vorgenommenen (inhalts-
gleichen) Normenhierarchie von einem ,,Gewinn an Transparenz® spricht. Vgl. Martin Nettesheim: Normen-
hierarchie im EU-Recht, in: Europarecht 6/2006, S. 737-772, hier S. 768. Eine Normenhierarchie hatte bereits
die der Schlussakte von Maastricht beigefligte Erklarung Nr. 16 zur Rangordnung der Rechtsakte der Gemein-
schaft fiir die ,Maastricht II'-Regierungskonferenz gefordert, damals aber noch nicht umgesetzt. Vgl. Erklé-
rung zur Rangordnung der Rechtsakte der Gemeinschaft zum Vertrag iiber die Europdische Union, in:
Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften, Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S. 101.

66 Vgl. aber die Neufassung der individuellen Klagebefugnis in Art. 230 Abs. 4 AEUV, die bei ,,Rechtsakten mit
Verordnungscharakter* den Zugang zum Europdischen Gerichtshof erleichtert.

67 Fiir eine ,,normenhierarchische Abstufung® anhand des EU-Verfassungsvertrags siche auch Martin Nettes-
heim: Normenhierarchie im EU-Recht, 2006, S. 769.

68 Vgl. dazu Europdischer Gerichtshof: Urteil vom 06.07.1982, verb. Rs. 188-190/80, Frankreich, Italien und
Vereinigtes Konigreich gegen Kommission, Slg. 1982, 2545, 1. Leitsatz; Europdischer Gerichtshof: Urteil vom
17.11.1992, verb. Rs. C-271/90, C-281/90 und C-289/90, Spanien, Belgien u. Italien gegen Kommission, Slg.
1992, 1-5833, Rdnr. 12. Danach erlaubt Art. 86 Abs. 3 EGV ,,der Kommission den Erlass von Richtlinien und
raumt ihr damit die Befugnis ein, allgemeine Regeln zu erlassen, durch die die sich aus dem Vertrag ergeben-
den Verpflichtungen konkretisiert werden und die fiir die Mitgliedstaaten hinsichtlich der in den Absétzen 1
und 2 dieses Artikels genannten Unternehmen gelten.” Zu den Normsetzungsbefugnissen der Kommission in
der allgemeinen Normenhierarchie des Unionsrechts siche Ulrich Wolker: Die Normenhierarchie im Unions-
recht in der Praxis, in Europarecht 1/2007, S. 32-56, hier S. 35.
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19.1, Art. 22 und Art. 25.2 ESZB-Satzung %) erlassenen EZB-Verordnungen 7 haben, da nur
ersteres, nicht aber letztere nach dem Vertrag von Lissabon Gesetzescharakter haben wer-
den.”!

Auch bei Entscheidungen iiber den EU-Haushalt stirkt der Lissabon-Vertrag die Demokra-
tie. Wéhrend die Hohe der Einnahmen der Union auch in Zukunft von den Mitgliedstaaten und
damit von den nationalen Parlamenten kontrolliert wird, 7> entscheidet das Europdische Parla-
ment kiinftig tiber alle Ausgaben gleichberechtigt mit dem EU-Ministerrat.”> Im Lissabon-Ver-
trag erfolgt ferner eine weitgehende Parlamentarisierung der EU-Au3enbeziehungen, da er die
groBe Mehrheit der internationalen Ubereinkiinfte der Européischen Union von der Zustim-
mung des Europiischen Parlaments abhiingig macht. 7* Zudem wird die Gemeinsame AuBen-
und Sicherheitspolitik kiinftig von einem ,,Hohen Vertreter der Union fiir Aulen- und Sicher-
heitspolitik geleitet,”> der zugleich Vizeprisident der Européischen Kommission ist’ und sich
als solcher wie alle anderen Kommissare vor dem Européischen Parlament zu verantworten hat.

Bemerkenswert ist schlieBlich die neu gestaltete Wahl des Présidenten der Européischen
Kommission. Dieser wird nach der Reform von Lissabon durch das Europdische Parlament
mit der Mehrheit seiner Mitglieder auf Vorschlag des mit qualifizierter Mehrheit beschlie-
Benden Europdischen Rates (also der Staats- oder Regierungschefs der 27 Mitgliedstaaten’”)
gewdhlt, wobei der Europdische Rat bei seinem Personalvorschlag ,,das Ergebnis der Wah-
len zum Europdischen Parlament* zu beriicksichtigen und zuvor Konsultationen mit den po-
litischen Fraktionen im Européischen Parlament durchzufiihren hat (Art. 17 Abs. 7 EUV 78),
Dadurch riickt die Stellung des Kommissionsprisidenten ein ganzes Stiick mehr in die Rich-
tung des Regierungschefs einer parlamentarischen Demokratie. Mittelfristig konnte dies
dazu fithren, dass Parteien europaweit mit jeweils einem Spitzenkandidaten bei den Europa-
wahlen antreten, der im Fall eines Wahlsiegs Kommissionsprisident werden soll. Die Zei-
ten, in denen die Kommission als unpersonliche, technokratische und biirgerferne Behorde
verstanden wurde, wiren damit endgiiltig vorbei.

69 Vgl. Protokoll iiber die Satzung des Européischen Systems der Zentralbanken und der Europdischen Zentral-
bank, in: Amtsblatt der Europédischen Gemeinschaften, Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S. 68-79; inoffizielle kon-
solidierte Fassung des Protokolls iiber die Satzung des Europdischen Systems der Zentralbanken und der
Europiischen Zentralbank, abrufbar unter: http://www.ecb.int/ecb/legal/pdf/de statute.pdf (letzter Zugriff:
10.07.2008).

70 Zu EZB-Verordnungen siche Zilioli/Selmayr: The Law of the European Central Bank, 2001, S. 91-94.

71  Zu einem solchen moglichen Konfliktfall bei den Rechtsvorschriften zur Gestaltung der Euro-Banknoten siche
Chiara Zilioli/Martin Selmayr: The constitutional status of the European Central Bank, in: Common Market
Law Revue 2/2007, S. 355-399, hier S. 378-381, 395-396. Zu einem realen Konflikt bei der Ausgestaltung von
Betrugsbekdmpfungsregeln siche Europdischer Gerichtshof: Urteil vom 10.07.2003, Rs. C-11/00, Kommission
gegen Europdische Investitionsbank, Slg. 2003, 1-7147, Rdnr. 134-135.

72 Art. 311 Abs. 3 AEUV.

73 Art. 314 AEUV. Die bisherige, im Einzelnen ohnehin regelmifig umstrittene Unterscheidung zwischen obli-
gatorischen und nichtobligatorischen Ausgaben, entfillt ersatzlos.

74 Art. 218 Abs. 6 UADbs. 2 Buchstabe a AEUV. Erreicht wird dies unter anderem dadurch, dass Art. 218 Abs. 6
UAbs. 2 Buchstabe a Ziff. v AEUV die parlamentarische Zustimmung zu einem volkerrechtlichen Vertrag der
Union immer dann verlangt, wenn dieser einen Bereich betrifft, fiir den beim Erlass interner Bestimmungen
entweder das ordentliche Gesetzgebungsverfahren gilt oder im Rahmen eines besonderen Gesetzgebungsver-
fahrens die Zustimmung des Europdischen Parlaments erforderlich ist. Dies erfasst in der Praxis gut 95 Prozent
aller moglichen internationalen Ubereinkiinfte, fiir welche die Union eine Vertragsschlusskompetenz hat. Zu-
dem unterliegt in Zukunft der Erlass wichtiger handelspolitischer Instrumente — so insbesondere Antidumping-
Verordnungen — geméif} Art. 207 Abs. 2 AEUV dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren.

75 Art. 18 Abs. 2 Satz 1 EUV.

76 Art. 18 Abs. 4 EUV.

77 Art. 17 Abs. 71.V.m. Art. 15 Abs. 2 EUV und Art. 235 Abs. 1 UAbs. 2 AEUV.

78 Vgl. Erklarung Nr. 11 zum Vertrag von Lissabon: Erkldrung zu Artikel 9d Absétze 6 und 7 des Vertrags iiber
die Europédische Union, in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 254.
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Der Lissabon-Vertrag als Ergebnis der parlamentsfreundlichen Konventsmethode

Der neue Vertrag ist insgesamt also keineswegs, wie in den nun eingereichten Verfas-
sungsbeschwerden unterstellt, eine ,Gefahr fiir die Demokratie‘, sondern verdient aufgrund
seiner zahlreichen parlamentsfreundlichen Innovationen den Beinamen ,Vertrag der Parla-
mente‘. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass sein Inhalt — im Unterschied zu all seinen Vor-
géngervertridgen — nicht vorwiegend von Diplomaten auf einer Regierungskonferenz ausge-
handelt wurde, sondern weitgehend auf die Vorarbeit eines von Parlamentariern dominierten
Konvents zuriickgeht.”® Mit der Einberufung eines solchen Konvents hatte die Europdische
Union bereits bei der Erarbeitung der Grundrechte-Charta durch den Grundrechte-Konvent,
der 1998/1999 unter Vorsitz des fritheren Bundesprisidenten Roman Herzog tagte, gute Er-
fahrungen gemacht. Auch die Reform der Europdischen Union, die jetzt Inhalt des Lissabon-
Vertrags wird, ist von einem solchen Konvent 2002/2003 6ffentlich beraten worden. Die
Mitglieder dieses Konvents waren zu mehr als zwei Dritteln (72 von 105) Abgeordnete aus
nationalen Parlamenten (56) und aus dem Européischen Parlament (16), die damit ein deut-
liches Ubergewicht gegeniiber den Konventsvertretern der nationalen Exekutiven hatten.
Viele Fortschritte konnten im Konvent dadurch erreicht werden, dass nationale Parlamenta-
rier und Europaabgeordnete eine konstruktive ,Allianz der Parlamentarier* eingingen. Stand
bei bisherigen européischen Vertrdgen die Mitwirkung nationaler Parlamente unter der De-
vise ,Friss, Vogel, oder stirb, da die Abgeordneten nur die Wahl zwischen Annahme oder
Ablehnung des Vertrags hatten, 80 ermoglichte es die der Entstehung des Lissabon-Vertrags
vorgeschaltete Konventsmethode erstmals, dass nationale und Europaparlamentarier den
neuen Vertragstext von Anfang an selbst durch eigene Vorschldge und Formulierungen ak-
tiv mitgestalteten. So kann der CDU-Bundestagsabgeordnete Peter Altmaier, der sowohl
Mitglied des Grundrechte-Konvents als auch des Verfassungskonvents war, seine Hand-
schrift im neuen Vertrag deutlich an der Festschreibung der Rechtsverbindlichkeit der
,,Charta der Grundrechte der Europdischen Union‘“8! in Art. 6 Abs. 1 EUV erkennen, womit
einer bereits 1974 vom BVerfG erhobenen Forderung nach einem in Geltung stehenden ko-
difizierten europdischen Grundrechte-Katalog8? Rechnung getragen wird. Auf das Verhand-
lungsgeschick des damaligen SPD-Bundestagsabgeordneten Jiirgen Meyer im Konvent ist
es zuriickzufiihren, dass mit der Unionsbiirgerinitiative nun in Art. 11 Abs. 4 EUV erstmals

79 Zur ,Konventsmethode® aus Sicht der Teilnehmer Elmar Brok/Martin Selmayr: EU-Verfassungskonvent und
Regierungskonferenz: Monnet oder Metternich?, in: Werner Weidenfeld (Hrsg.): Die Europdische Union. Poli-
tisches System und Politikbereiche, Bonn 2004, S. 673-693; Thomas Oppermann: Vom Nizza-Vertrag 2001
zum Européischen Verfassungskonvent 2002/2003, in: Deutsches Verwaltungsblatt 1/2003, S. 1-9; Thomas
Oppermann: Européischer Verfassungskonvent, 2004, S. 1264; Alain Lamassoure: Histoire secrete de la Con-
vention européenne, Paris 2004; Alain Dauvergne: L°Europe en otage? Histoire secréte de la Convention, Paris
2004; Andreas Wehr: Europa ohne Demokratie?, K5ln 2004; Peter Norman: The Accidental Constitution. The
Story of the European Convention, Briissel 2003. Aus Sicht der Wissenschaft Stefan Hobe: Bedingungen, Ver-
fahren und Chancen européischer Verfassungsgebung: Zur Arbeit des Briisseler Verfassungskonvents, in: Eu-
roparecht 1/2003, S. 1-16; Daniel Goler/Mathias Jopp: Der Konvent und die Européische Verfassung, in:
Werner Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.): Jahrbuch der Europdischen Integration 2002/2003, Bonn
2003, S. 35-46; Andreas Maurer/Daniel Goler: Die Konventsmethode in der Europdischen Union. Ausnahme
oder Modell?, SWP-Studie S 44, Berlin 2004; Oliver Beaud/Arnauld Lechevalier/Ingolf Pernice/Sylvie Strudel
(Hrsg.): L*Europe en voie de Constitution. Pour un bilan critique des travaux de la Convention, Briissel 2004.

80 Vgl. § 82 Abs. 2 der Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages: ,,Zu Vertridgen mit auswértigen Staaten
und dhnlichen Vertrdgen, welche die politischen Beziehungen des Bundes regeln oder sich auf Gegensténde
der Bundesgesetzgebung beziehen (Artikel 59 Abs. 2 des Grundgesetzes), sind Anderungsantriige nicht zulis-
sig.*

81 Vgl. Charta der Grundrechte der Europdischen Union, in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 303 vom
14. Dezember 2007, S. 1-16.

82 BVerfGE 37, 271 (280, 285).
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ein Element der direkten Demokratie im Unionsrecht verankert wird. Einen sichtbaren Wi-
derhall im Vertrag von Lissabon findet auch das Engagement des damaligen Europaabge-
ordneten Joachim Wuermeling, der im Konvent gemeinsam mit dem damaligen Minister-
prasidenten Baden-Wiirttembergs Erwin Teufel dafiir sorgte, dass die Union kiinftig
ausdriicklich zur Achtung der ,,regionalen und lokalen Selbstverwaltung™ verpflichtet ist
(Art. 4 Abs. 2 Satz 1 EUV). Auf die Arbeit der vom fritheren SPD-Europaabgeordneten
Klaus Hénsch geleiteten Konvents-Arbeitsgruppe ,,Ordnungspolitik* gehen die verfahrens-
rechtlichen Verbesserungen des ,Stabilitatspakts® (Warnschreiben kiinftig direkt von der
Kommission®?) zuriick. Und auch Sylvia-Yvonne Kaufmann, die als Europaabgeordnete fiir
die Linkspartei an der Konventsarbeit sehr aktiv teilnahm, unterstiitzte erfolgreich die Ver-
ankerung sozialer Ziele wie ,,Vollbeschiftigung® und ,,soziale Gerechtigkeit™ im neuen Ver-
trag (Art. 3 Abs. 3 EUV). Die insgesamt positiven Erfahrungen mit der parlamentsfreund-
lichen Konventsmethode erklaren, warum der Vertrag von Lissabon vorsieht, dass auch in
Zukunft alle grundlegenden Vertragsreformen von einem solchen Konvent vorbereitet wer-
den sollen (Art. 48 Abs. 3 EUV).

Schlussfolgerung: Politische Argumente gehéren vor den Bundestag, nicht nach
Karlsruhe

Das BVerfG hat im letzten Satz seines Maastricht-Urteils 1993 folgende Erwartung an
die Entwicklung der Demokratie in der Europdischen Union ausgesprochen: ,,Entscheidend
ist [...] sowohl aus vertraglicher wie aus verfassungsrechtlicher Sicht, dass die demokra-
tischen Grundlagen der Union schritthaltend mit der Integration ausgebaut werden und auch
im Fortgang der Integration in den Mitgliedstaaten eine lebendige Demokratie erhalten
bleibt.“8* Genau dieser Erwartungshaltung triigt jetzt der neue Vertrag Rechnung. Auch
wenn sich in der Reform von Lissabon nicht alle politischen Wunschtrdume verwirklichen,
erfillt der ,Vertrag der Parlamente doch Demokratie und Parlamentarismus in Europa mit
neuem Leben und erdffnet so den Weg in eine demokratischere und biirgerndhere Union.
Die Verfassungsklagen gegen den Vertrag von Lissabon sind vor diesem Hintergrund — so-
fern sie iiberhaupt als zuldssig angesehen werden kdnnen — jedenfalls unbegriindet.

Nur prozedural ist zu erkldren, dass sich Gauweiler und die Linksfraktionin ihren Klagen
dennoch auf eine Verletzung des Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG stiitzen und damit auf eine Vor-
schrift, die genau die Rechte des Bundestages in der Europdischen Union wahren soll, wel-
che durch den neuen Vertrag ausgebaut und gestarkt werden. Die angebliche Verletzung der
Parlamentsrechte wird von den Beschwerdefiihrern offensichtlich nur als Hebel benutzt, um
ihren politischen Bedenken gegen das Vertragswerk insgesamt Ausdruck zu verleihen. So
verwendet Gauweiler seinen 342-seitigen Schriftsatz dazu, um in der Sache darzulegen, dass
der neue Vertrag die Europdische Union zu einem (von ihm abgelehnten) Bundesstaat ma-
che, der stabile Euro und die Rechtsprechung des Europdische Gerichtshofs das ,Sozialprin-
zip‘ des Grundgesetzes verletzten und die Grundrechte-Charta die Einfiihrung der Todes-
strafe (!) ermogliche — alles Argumente aus dem euroskeptischen Nahkastchen, die im
Lissabon-Vertrag nicht den geringsten juristischen Anhaltspunkt finden. Ahnlich sieht die
Linksfraktion in ihrer Klage eine Gelegenheit, um gegen das aus ihrer Sicht ,neoliberale*
und ,militaristische‘ Europa zu wettern — was rechtlich gesehen angesichts des ausdriick-
lichen Bekenntnisses des Lissabon-Vertrags zur ,,sozialen Marktwirtschaft (Art. 3 Abs. 3
EUV), zum ,,Frieden“ und ,,zur strikten Einhaltung und Weiterentwicklung des Volker-

83 Art. 121 Abs. 4 UAbs. 1 Satz 1 AEUV.
84 BVerfGE 89, 155 (213).
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rechts” (Art. 3 Abs. 5 EUV) mehr als an den Haaren herbeigezogen ist. Zwar handelt es sich
dabei ohne Zweifel um im politischen Meinungskampf legitime politische Argumente gegen
den Vertrag von Lissabon. Diese gehoren allerdings nicht nach Karlsruhe, sondern in die de-
mokratische Auseinandersetzung vor den Bundestag, der seine Entscheidung nach einge-
hender Debatte am 24. April 2008 mit 515 Ja-Stimmen bei 58 Nein-Stimmen und einer Ent-
haltung getroffen hat. Verfassungsrechtlich verdienen diese Sachargumente allesamt das
Verdikt ,,offensichtlich unbegriindet™ (§ 24 BVerfGG).

Gauweiler beriihmt sich bis heute, mit seiner Klage gegen den Verfassungsvertrag diesen
in Deutschland zum Scheitern gebracht zu haben®® — eine duBerst vermessene Gleichsetzung
seiner juristischen Schriftsdtze mit den Voten der franzosischen und niederldndischen Be-
volkerung, die erneut deutlich macht, dass es ihm in Wirklichkeit nicht um die Wahrung der
reprasentativ-demokratischen Rechte des Bundestages geht, sondern um die Durchsetzung
seiner in der parlamentarischen Auseinandersetzung unterlegenen Mindermeinung. Auch
das in den Verfassungsklagen der Linksfraktion vorgebrachte Argument, durch den Vertrag
von Lissabon werde das BVerfG ,,entmachtet®, dient offenbar vor allem dazu, das BVerfG
zu einer Sachentscheidung aus eigenem Interesse zu motivieren. Welches Gericht, so den-
ken sich wohl die listigen Kldger, wird schon seiner ,Selbstentmachtung® zustimmen? Dass
der Vertrag von Lissabon zahlreiche langjéhrige Forderungen des BVerfG (Grundrechte-
Charta, Starkung der nationalen Parlamente, Einbeziehung der polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit in die rechtsstaatliche Kontrolle durch nationale Gerichte und Europé-
ischen Gerichtshof®0) direkt aufgreift und damit dem européischen Primarrecht geradezu
den machtvollen Karlsruher Stempel aufdriickt, wird dabei geflissentlich {ibersehen.

Es ist zu hoffen, dass das BVerfG vor diesem Hintergrund und in Respekt vor der Ent-
scheidung von Bundestag und Bundesrat mit der Abweisung der Verfassungsklagen gegen
das Zustimmungsgesetz zum Vertrag von Lissabon nicht lange zdgern wird. Auch wenn fiir
manch einen Verfassungsrichter die Versuchung gro3 sein mag, die jetzt anhdngigen Klagen
dafiir zu nutzen, um der Européischen Union in einer ,Solange III*-Entscheidung noch rasch
den einen oder anderen verfassungsrechtlichen Grundsatz ins Stammbuch zu schreiben:
Dies ist dafiir der falsche Zeitpunkt. Wenn man die seit Jahren gerade von Deutschland be-
fiirwortete politische Reform der Europdischen Union und die vom BVerfG immer wieder
eingeforderten parlamentarischen und rechtsstaatlichen Verbesserungen des europdischen
Entscheidungsprozesses trotz des negativen Ausgangs des irischen Referendums doch noch
zu einem erfolgreichen Abschluss bringen will, dann muss die deutsche Europapolitik in den
kommenden Monaten mehr denn je handlungsféhig sein. Dann sollte das Verfassungsge-

85 Vgl. hierzu Peter Gauweiler: Bundesverfassungsgericht: Keine Ratifizierung der EU-Verfassung in absehbarer
Zeit. EU-Verfassung aller Voraussicht nach auch in Deutschland gescheitert, Pressemitteilung, 31.10.2008, ab-
rufbar unter: http://www.peter-gauweiler.de/pdf/PresseerklacrungEUVerfassung31.10.06.pdf (letzter Zugriff:
09.07.2008); Karl Albrecht Schachtschneider: Der Vertrag von Lissabon, S. 1, abrufbar unter: http:/www ka-
schachtschneider.de/Schriften/Dokumente-herunterladen/Pelagius1.pdf (letzter Zugriff: 09.07.2008): ,,Nach-
dem der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa von 2004, der Verfassungsvertrag, in Frankreich und in den
Niederlanden durch Volksabstimmungen und in Deutschland wegen der von mir vertretenen Verfassungsbe-
schwerde des Bundestagsabgeordneten Dr. Peter Gauweiler gescheitert ist.*

86 Nach der bisher geltenden Rechtslage (Nizza-Vertrag) ist die gerichtliche Kontrolle der sogenannten ,Dritten
Séule* der EU mehrfach beschrinkt: Natiirliche und juristische Personen kénnen keine Individualklagen gegen
in der ,Dritten Sédule® gefasste Rahmenbeschliisse und Beschliisse erheben; nationale Gerichte sind in ihrem
Recht, Vorabentscheidungsersuchen an den Européischen Gerichtshof zu richten, begrenzt; und die Kommis-
sion hat nicht die Moglichkeit, einen Mitgliedstaat wegen vertragswidrigen Verhaltens vor dem Européischen
Gerichtshof zu verklagen. Vgl. Art. 35 EUV-Nizza. Der Vertrag von Lissabon dndert dies, indem er diese Be-
grenzungen ersatzlos streicht und die bisherige ,Dritte Sdule® in das Rechtsschutzsystem der Union (das natio-
nale Gerichte und den Europdischen Gerichtshof umfasst) einbezieht. Vgl. den insofern ausnahmslos
formulierten Art. 19 Abs. 1 UAbs. 1 Satz 2 EUV.
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richt dem Bundesprésidenten und der Bundesregierung ermoglichen, den Vertrag von Lissa-
bon so schnell wie mdglich zu ratifizieren, so wie es Bundestag und Bundesrat beschlossen
haben. Nur wenn 26 der 27 Mitgliedstaaten den Vertrag von Lissabon ratifizieren, kann
Irland vielleicht noch dazu bewegt werden, einen zweiten Ratifizierungsanlauf zu wagen.
Andernfalls fiele die Européische Union zuriick auf die unzureichende Vertragsgrundlage
von Nizza. Und das liee fiir die Zukunft eines demokratischen, biirgerndheren und rechts-
staatlicheren Europas wenig Gutes erwarten.
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Die franzosische EU-Ratsprisidentschaft 2008 — zwischen
aktuellem Krisenmanagement und strategischer
Weichenstellung

Hans Stark*

Wiren die von der Gemeinschaft iiber Jahrzehnte massiv aufgepéppelten Iren nicht er-
neut der Versuchung erlegen, einen EU-Vertrag per Referendum abzulehnen, hétte am 1.
Juli 2008 die letzte ,klassische EU-Ratsprésidentschaft begonnen. Die Ironie der Ge-
schichte wollte es, dass die Prasidentschaft von dem Land tibernommen wird, dem in erster
Linie die Einfithrung des Européischen Rates 1974 zu verdanken ist. Nicht zuletzt aus die-
sem Grund wird in Frankreich der Europapolitik in diesem Jahr eine grole Aufmerksamkeit
zuteil. Aber das immense Medienecho, das die franzdsische Ratsprasidentschaft an der
Seine bereits ausgeldst hat, erklért sich auch durch andere Griinde. Dem Kreis sowohl der
,grolen‘ EU-Mitgliedstaaten als auch dem der Griindungsmitglieder zugehdrig, geht Frank-
reich von der Grundannahme aus, dass es {iber eine im Vergleich zu anderen EU-Mitglied-
staaten historisch und politisch hohere Legitimitit verfligt, eine Legitimitét, die es ihm zur
Aufgabe macht, in Teilbereichen wichtige Akzente zu setzen und der Européischen Union
neuen Schwung zu verleihen.

Frankreich ist sich aber auch der Tatsache bewusst, dass der Erfolg seiner ,Mission‘ in-
zwischen mehr als ungewiss ist. Die ,historische® Legitimitét, auf die sich Paris stiitzen zu
konnen glaubt, hat zum einen durch den negativen Ausgang des EU-Verfassungsreferen-
dums im Mai 2005 in vielen EU-Mitgliedstaaten erheblich an Glaubwiirdigkeit eingebiif3t.
Daran hat auch der Prisidentenwechsel im Elysée Palast im Jahr 2007 sowie der Einsatz
Sarkozys fiir die Unterzeichnung und die reibungslose Ratifizierung des Vertrages von Lis-
sabon in Frankreich wenig gedndert. Hinzu kommt die Haltung der franzdsischen Bevolke-
rung zur Europdischen Union, die, was die Kernfragen zukiinftiger Erweiterungen und zu-
nehmender Integration anbelangt, iberwiegend skeptisch eingestellt ist. Ein Referendum
iiber den Vertrag von Lissabon hétte mit Sicherheit das gleiche Ergebnis zur Folge gehabt
wie das Verfassungsreferendum 2005. ! Somit sollte die franzdsische Ratsprisidentschaft
auch dazu dienen, die Franzosen mit der Europdischen Union ,zu verséhnen‘ und an den po-
sitiven Grundkonsens wieder anzukniipfen, der bis in die spiten 1980er Jahre vorherrschte.

Dieser padagogische Aspekt ldsst sich aber nur vor dem Hintergrund einer erfolgreichen
Ratsprésidentschaft realisieren, die ihrerseits in groBem Malie von der Au3endarstellung der
franzosischen Europapolitik abhédngt. Hier besteht besonderer Handlungsbedarf. Paris wird
stets mit dem Vorwurf der ,Arroganz‘ konfrontiert, was in Frankreich zu einer Fiille von
Diskussionen und Stellungnahmen gefiihrt hat. Dass sich die slowenische Regierung attes-
tierte, dass ihre Ratsprésidentschaft zwar nicht so grandios (wie die franzdsische), dafiir aber
effizient(er) ausfallen wird, passt in dieses Bild von einem Frankreich, das noch immer von
vergangener Grofe und Fiihrungsmacht trdumt, viel verspricht, wenig hilt und im Zweifel
unilateral agiert.

*  Dr. Hans Stark, Leiter des Comité d'études des relations franco-allemandes (Cerfa), Institut frangais des rela-
tions internationales (Ifri); Dozent fiir europdische Geschichte an der Universitit Paris 3, Sorbonne Nouvelle.

1 Michel Brulé: Les Frangais et I’Europe: une question de leadership, in: Sociétal 2/2008, S. 61-65.
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Die Vorbereitungsphase der franzosischen EU-Ratsprisidentschaft

Um diese Perzeptionen zu entkriften,? bemiiht sich die neue Fiihrung in Paris darum, so-
wohl in der Form als auch im Inhalt Akzente zu setzen, die sich bewusst von der Europapo-
litik ihrer Vorgédnger abgrenzen. Scheute Frankreich unter Jacques Chirac keine Auseinan-
dersetzung mit den ,kleinen® EU-Mitgliedstaaten, so geht Frankreich heute ganz bewusst auf
alle EU-Mitgliedstaaten zu. Prisident Sarkozy und sein Regierungschef Francois Fillon ha-
ben in den letzten Wochen 22 der 26 EU-Partnerlédnder besucht.? Eine symbolisch herausra-
gende Wirkung hatten die Gipfeltreffen in London und Warschau, die auch dazu dienten, die
2003 bei der Auseinandersetzung um den Irak-Krieg entstandenen Grében zu iberwinden
sowie Frankreichs Prisenz in Osteuropa # und die franzosisch-britische entente formidable,
die Sarkozy wihrend seines Besuches in London Ende Mirz 2008 angekiindigt hat, 5 zu un-
terstreichen. Nicht zuletzt zeugt diese Kontaktaufnahme aber auch von dem Entschluss,
nicht mehr zwischen alten und neuen beziehungsweise ,grolen‘ und ,kleinen‘ EU-Mitglied-
staaten zu unterscheiden und von dem Bemiihen um neue bilaterale Allianzen. Diese sollen
den von Frankreich inzwischen akzeptierten Bedeutungsverlust des ,deutsch-franzdsischen
Motors® in der EU der 27 kompensieren. ©® Das bedeutet nicht, dass Frankreich etwa mit Po-
len oder GroBbritannien eine Gegenmacht zu Deutschland in der Européischen Union aufzu-
bauen gedenkt. Aber die Strategie, sich aus der als zu einseitig empfundenen Abhéngigkeit
von der als zu dominierend wahrgenommenen ,Zentralmacht Deutschland® zu befreien, ist
unverkennbar.

Ob das sichtliche Bemiihen um neue Partnerschaften ausreichen wird, der franzosischen
Ratsprésidentschaft zum Erfolg zu verhelfen, muss einstweilen dahingestellt bleiben. Die
Kampagne der Sympathiewerbung konnte zudem eine Reihe von Unstimmigkeiten zwi-
schen Paris und Briissel sowie den iibrigen EU-Partnern nicht verdecken. Offenen Dissens
gibt es erneut in der Wirtschafts- und Wahrungspolitik, wovon die harsche Kritik Sarkozys
an Jean-Claude Trichet und an der Wéhrungspolitik der Europdischen Zentralbank ebenso
zeugte, wie die Weigerung des Présidenten, die Auflagen des Stabilitdtspaktes einzuhalten.
Die Tatsache, dass die Europdische Kommission Frankreich nur einen Monat vor Beginn
seiner Ratsprésidentschaft ,empfohlen‘ hat, sein Haushaltsdefizit abzubauen und Strukturre-
formen in Angriff zu nehmen, ist ein weiterer Hinweis auf die nach wie vor bestehenden
Spannungen zwischen Briissel und Paris. 7 Auch die Affdre um die bulgarischen Kranken-
schwestern, die darauf folgende Hofierung Libyens sowie die Parteinahme Frankreichs fiir
den tschadischen Staatschef Idriss Déby wihrend des Putschversuchs in N’Djamena Anfang
Februar 2008 haben bei den EU-Partnern Irritationen ausgelost.®

Vor allem aber haben das Ausbrechen Frankreichs aus den Strukturen des Barcelona-Pro-
zesses, die einseitige Ankiindigung einer auf die Anrainerstaaten beschriankten aber mit EU-
Mitteln finanzierten Mittelmeerunion und das anschlieSende, sich {iber mehrere Monate hin-

2 Agence Reuter: UE — Kouchner promet une présidence frangaise sans arrogance, 13.05.2008.

3 Von diesen Besuchen waren nur die Slowakei, Litauen, Irland (wegen des Referendums) und Slowenien (zu
Lubljana gab es ohnehin stindige Kontakte) ausgeschlossen. Vgl. Christophe Schmidt: Présidence francaise de
I’UE: un marathon de visites pour Sarkozy et Fillon, in: Agence France Press, 25.05.2008.

4 Bei seinem Besuch in Warschau hat Sarkozy angekiindigt, Frankreichs Grenzen fiir osteuropdische Arbeitneh-
mer zu 6ffnen. Vgl. International Herald Tribune: France to welcome east EU labor, 29.05.2008.

5 Vgl. Andrea Morawski: Sarkozy et Brown lancent “I’Entente formidable®, in: La Tribune, 27.03.2008.

6 Interview mit Jean-Pierre Jouyet: Si la relation franco-allemande est nécessaire, elle n’est pas suffisante, in:
Sociétal 2/2008, S. 26-30.

7  Vgl. La Tribune: La Commission européenne tance la France sur son déficit budgétaire, 28.05.2008.

8  Vgl. Frédéric Charillon: Les enjeux de la présidence frangaise de I’Union européenne: opportunités et limites,
in: La revue internationale et stratégique 69/2008, S. 161-167.
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ziehende diplomatische Hickhack um dieses Pariser Prestigeobjekt fiir erhebliche Spannun-
gen sowohl in der Europdischen Union als auch und vor allem zwischen Deutschland und
Frankreich gesorgt. Auch wenn auf deutschen Druck hin Mitte Mérz 2008 in dieser Frage
ein Kompromiss erzielt werden konnte, ist nicht auszuschlieen, dass die ehrgeizige Initia-
tive der Union fiir das Mittelmeer auch in den kommenden Monaten fiir Konfliktstoff sorgen
wird. Trotz erheblicher Bemithungen um Gespriche und EinfluBnahme stand die Vorberei-
tungsphase der franzdsischen Ratsprisidentschaft somit unter einem ungiinstigen Stern.
Dass sich Paris dennoch Hoffnungen auf einen positiven Abschluss des zweiten Halbjahrs
2008 macht, hdngt jedoch mit der Tatsache zusammen, dass sich Paris nicht nur akribisch
auf die AuBlendarstellung seiner Ratsprésidentschaft vorbereitet hat, sondern vor allem auch
auf deren Inhalte.

Vier Hochzeiten (und ein Todesfall?)

Letztere wurden spétestens Anfang Januar 2008 offiziell bekanntgegeben und auf vier
strategisch wichtige Doménen ausgerichtet. So kiindigte Priasident Sarkozy in einer Presse-
konferenz am 8. Januar 2008 seine Zielsetzung an, dass ,,die EU nach der franzdsischen
Ratsprésidentschaft iiber eine Einwanderungs-, eine Verteidigungs-, eine Energie- und eine
Umweltpolitik verfiigen werde*.® Uberraschenderweise hat Sarkozy in diesem Zusammen-
hang die Tatsache nicht erwidhnt, dass die Europdische Union auf diesen vier Feldern bereits
iiber gemeinsame Politiken verfiigt, ganz abgesehen davon, dass es sicher vermessen wire,
eine komplette Vergemeinschaftung dieser Bereiche im Laufe einer einzigen Prisidentschaft
zu erwarten. Fiinfter Schwerpunkt ist die Union fiir das Mittelmeer, die urspriinglich auf3er-
halb der EU-Strukturen konzipiert war, nun aber durch ihre feierliche Er6ffnung am 13. Juli
2008 in Paris unter Mitwirkung aller EU-Mitgliedstaaten fester Bestandteil der franzosi-
schen Prisidentschaftsagenda geworden ist. Die Wahl der Franzosen ist somit auf fiinf hoch-
sensible und fiir die Zukunft Europas sicher entscheidende Politikfelder gefallen, die sich
zwar seit Jahren schon im Fluss befinden, aber zweifellos entwicklungsbediirftig sind bezie-
hungsweise klare Defizite aufweisen.

Die Notwendigkeit einer europdischen Einwanderungspolitik stellt sich spétestens seit
der Einfiihrung des Schengener Abkommens 1985 und dessen Ausdehnung auf neun weitere
Staaten zu Beginn diesen Jahres. Da die Bekdmpfung der illegalen Einwanderung innenpoli-
tisch einen hohen Stellenwert in Frankreich hat, verwundert es nicht, dass sich Paris darum
bemiiht, die Einwanderungspolitik seiner EU-Partner mit der eigenen in Einklang zu bringen
— insbesondere vor dem Hintergrund einer massenhaften Legalisierung illegaler Einwande-
rer, wie dies etwa in Spanien vorgenommen wurde. Um illegalen Einwanderern die Auf-
nahme in EU-Europa zu erschweren, plant Frankreich wihrend seiner Ratsprésidentschaft
die Verabschiedung eines ,europdischen Einwanderungspaktes® durch die Staats- und Re-
gierungschefs.!? Paris plant weiterhin eine Verschirfung der Kontrolle der Auengrenzen,
eine Aufwertung der europdischen Grenzschutzagentur Frontex, eine verbesserte Abschie-
bepraxis illegaler Einwanderer durch effektivere Riickfiihrungsabkommen mit Drittstaaten
sowie hirtere Bedingungen fiir legale Einwanderer beziehungsweise deren stirkere Kon-
trolle (Visa sollen ab 2011 nur noch mit biometrischen Daten gewéhrt werden), und schlief3-
lich plidiert Frankreich auch fiir eine gemeinsame Asylpolitik. ! Ob dieser Vorstof3 den ge-

9  Vgl. Agence Europe: Nicolas Sarkozy se fait I’avocat d’une Europe protectrice, 09.01.2008, S. 6.

10 Vgl. Philippe Setton: Les enjeux de la présidence frangaise du Conseil de I’Union européenne en matiere mi-
gratoire, in: Regards sur I’actualité 340/2008, S. 29-39.

11 Fidelius Schmid: Sarkozy will Europa abschotten, in: Financial Times Deutschland, 29.05.2008.
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wiinschten Erfolg haben wird, ist noch ungewiss. Einwanderungspolitik ist nicht nur ein
politisch sehr sensibler Bereich, sondern auch fester Bestandteil der nationalen Zustiandig-
keit der EU-Mitgliedstaaten, die zudem nicht alle iiber das gleiche demographische Wachs-
tum wie Frankreich verfiigen und zum Teil auch eine grundsitzlich andere Haltung als
Frankreich gegeniiber der Problematik legaler und illegaler Einwanderung einnehmen.

Ahnlich ehrgeizige Ziele verfolgt Sarkozy in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik,
die zu den traditionell von Frankreich bevorzugten EU-Politikfeldern gehort. Paris pladiert
fiir konkrete Zielvorgaben, die fiir alle Mitgliedstaaten verpflichtend sein sollen, um die zi-
vilen und militdrischen Kapazititen des europdischen Krisenmanagements zu erhéhen. Kon-
kret schwebt Frankreich die Schaffung einer europdischen Marine-Luftfahrt-Gruppe oder
eine gemeinsame Flotte aus Militdrflugzeugen des Typs A400M fiir den strategischen Trup-
pen- und Materialtransport vor. Unter anderem wiinscht sich Frankreich auch einen gemein-
samen Markt fiir die Riistungs- und Verteidigungsindustrie und eine Aufwertung der Euro-
péischen Verteidigungsagentur. Paris spricht sich fiir ein koordiniertes Vorgehen bei der
Evakuierung von EU-Biirgern aus Drittstaaten aus, fiir eine Zusammenlegung der Verteidi-
gungsausgaben einzelner EU-Mitgliedstaaten und eine Konkretisierung des Konzeptes der
permanenten strukturierten Zusammenarbeit. Des Weiteren setzt sich Frankreich, das im
Juni 2008 ein neues WeiBbuch verdffentlicht hat, fiir eine Uberarbeitung der europdischen
Sicherheitsstrategie ein. Aus Pariser Sicht muss sie an die seit 2003 durch die EU-Osterwei-
terung, die Einfithrung der Europdischen Nachbarschaftspolitik sowie insbesondere durch
die Entwicklungen in Moskau und Washington eingetretenen geopolitischen Veranderungen
angepasst werden.!?

Hintergrund dieser Initiative ist die anhaltende Unzufriedenheit Frankreichs mit der Bi-
lanz der Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP) zehn Jahre nach dem
franzdsisch-britischen Gipfel von Saint-Malo. '3 Die Kritik Frankreichs an der ESVP stei-
gerte sich noch im Zusammenhang mit der zogernden Bereitstellung von Soldaten fiir die
Operation ,,EUFOR Tchad/RCA* unter der Leitung Frankreichs. Paris kritisiert insbeson-
dere die Zuriickhaltung Deutschlands und dessen unzureichende Verteidigungsausgaben so-
wie die Tatsache, dass Grofbritannien sich seit dem Beginn des Irakkrieges praktisch an kei-
ner EU-Mission mehr beteiligt und den institutionellen Ausbau der ESVP nach Kriften
behindert, insbesondere im Hinblick auf autonome Planungskapazititen und den Ausbau der
Europédischen Verteidigungsagentur. Einerseits ist sich Frankreich natiirlich der Tatsache be-
wusst, dass diese Hindernisse Berlin und London betreffend nicht von heute auf morgen aus
der Welt zu schaffen sind.!* Andererseits muss es seinen Ambitionen gegeniiber den beiden
wichtigsten ESVP-Partnern aber auch keine Ziigel mehr anlegen. Der Vorwurf, Paris wolle
gegen den Willen der Mehrheit der EU-Mitgliedstaaten die ESVP zum Zwecke der ,Einhe-
gung‘ amerikanischer Macht instrumentalisieren, ist durch die angekiindigte Riickkehr
Frankreichs in die integrierte militdrische Struktur der NATO haltlos geworden und dient
Deutschland und Grof3britannien somit auch nicht mehr als Alibi, um die eigenen Unzuldng-
lichkeiten im Rahmen der ESVP zu kaschieren.

In der Energiepolitik nimmt Frankreich traditionell eine Sonderstellung ein. Auch wenn
es vom erneuten Olschock natiirlich genauso betroffen ist wie seine Partner, verfiigt Frank-
reich als zweitgrofite Atommacht iiber eine groBere Unabhingigkeit in der Energiepolitik

12 Agence Europe: La présidence frangaise va rouvrir le chantier de la défense européenne, 05.06.2008, S. 6.

13 Vgl. Hans Stark: France and ESDP, in: Bertelsmann Stiftung (Hrsg.): The Big 3 and ESDP. France, Germany
and the United Kingdom, European Foreign and Security Policy Nr. 5, Giitersloh 2006, S. 11-21.

14 Interview mit Nicole Gnesotto: La défense européenne comme priorité de la présidence frangaise, in: La revue
internationale et stratégique 69/2008, S. 153-159.
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(Frankreich verfiigt tiber 58 der 440 weltweit existierenden Atomanlagen) und sieht dement-
sprechend in der Atomenergie das entscheidende Instrument, um eine Diversifizierung und
Sicherheit der Versorgung zu gewéhrleisten. Erdgas wird hauptsichlich aus Algerien bezo-
gen, was Frankreich, anders als Deutschland, von Russland energiepolitisch unabhéngig
macht. Dennoch setzt sich Frankreich fiir ein gemeinsames Vorgehen und verstérkte Trans-
parenz in den Bereichen ,Versorgungssicherheit® gegeniiber Drittstaaten ein. In diesem Zu-
sammenhang plddiert Frankreich fiir den Abschluss eines strategischen Partnerschaftsab-
kommens zwischen der Européischen Union und Russland, das insbesondere auf die
Problematik der Energieversorgung zugeschnitten sein soll. '3 Eingeschrankt wird die auf
Europa ausgerichtete Energiepolitik durch Frankreichs Streit mit Briissel iiber das dritte
Energiepaket der Kommission. Ebenso wie Deutschland (und andere EU-Mitgliedstaaten)
lehnt Frankreich die Pldne der Kommission ab, eine funktionale Trennung der Erzeugungs-
und Verteilungsaktivititen von Energiekonzernen vorzunehmen (die sogenannte ,eigen-
tumsrechtliche Entflechtung”). Paris beflirwortet einen ,flexibleren‘ Ansatz, der darin be-
steht, dass Regulierungsbehorden energieproduzierende Unternehmen nur ,bitten® kdnnten,
ihre Ubertragungsleitungen aufzugeben und Netz- und Infrastrukturverbesserungen in An-
griff zu nehmen.

Aus franzosischer Sicht gehort Atomkraft, ebenso wie die Wind- und Sonnenenergie, zu
den erneuerbaren Energiequellen und sollte auch einen entsprechenden Platz im Kampf ge-
gen den Klimawandel einnehmen. Der hohe Anteil der Atomkraft am Energieverbrauch in
Frankreich erleichtert es dem Land erheblich, die im Marz 2007 beschlossenen EU-Klima-
schutzziele einzuhalten und die CO ,-Emissionen landesweit um 20 Prozent zu reduzieren.
So verwundert es nicht, dass Frankreich den Umweltschutz zu einer nationalen Prioritét er-
kléart hat (im Rahmen der Vereinbarung ,,Grenelle de I’environnement*) und auch die Euro-
paische Union zu einem weltweiten Vorbild fiir Umweltschutz zu machen gedenkt.!® In die-
sem Zusammenhang beabsichtigt Frankreich, seine Ratsprisidentschaft zu nutzen, um
Einfluss auf die kommende UN-Klimakonferenz auszuiiben, die im Dezember 2008 in Po-
len stattfinden wird und auf der der Abschluss eines Nachfolgeabkommens fiir das Kyoto-
Protokoll angestrebt wird. Des Weiteren wird unter der franzdsischen Ratsprasidentschaft
eine Einigung iiber das ,Energie- und Klimapaket® erwartet, das die Kommission mit dem
Ziel einer Reduzierung der Treibhausgasemissionen bis 2020 um 20 Prozent im Januar 2008
vorgelegt hat. Die Grenze des Ertrdglichen wird allerdings, wie auch in der Energiepolitik,
aus franzosischer Sicht dann iiberschritten, wenn KlimaschutzmaBnahmen, die auf EU-
Ebene beschlossen wurden, der Wettbewerbsfahigkeit franzosischer Unternehmen zu scha-
den drohen. Vor diesem Hintergrund ist auch der Anfang Juni 2008 erfolgte deutsch-franzo-
sische Kompromiss iiber die Klimaschutzvorgaben fiir die Autoindustrie zu sehen, der den
Industrieinteressen beider Lander, und insbesondere Deutschlands, erheblich entgegen-
kommt.!”

Unvollstdndig wére dieses Panorama ohne den Hinweis auf das franzosische Projekt einer
Mittelmeerunion, das urspriinglich nicht zu den angekiindigten Schwerpunkten gehorte, letz-
tere aber mittlerweile doch arg an den Rand gedriickt hat. Von dem urspriinglichen Projekt, ei-
ner Union der Mittelmeeranrainerstaaten ohne Beteiligung der nérdlichen und dstlichen EU-
Mitgliedstaaten, ist dank deutschen Drucks nicht viel iibrig geblieben. Es handelt sich beinahe

15 Agence Reuter: La France veut faire avancer le partenariat UE-Russie, 29.05.2008.

16 Vgl. Jean Lamy: Les enjeux de la présidence frangaise du Conseil de I’Union Europénne en matiére d’énergie
et de lutte contre le changement climatique, in: Regards sur I’actualité 340/2008, S. 17-27.

17 Nico Fried/Cerstin Gammelin: Durchbruch im Abgase-Streit, in: Stiddeutsche Zeitung, 09.06.2008.
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um einen Todesfall. Denn der Anfang Mérz 2008 erreichte Kompromiss — eine sich auf kon-
krete Projekte '8 beschriinkende Union fiir das Mittelmeer im Rahmen des bestehenden und
von Frankreich heftig kritisierten Barcelona-Prozesses — bleibt weit hinter den von Sarkozy
urspriinglich anvisierten Zielen zurtick. !° Insbesondere die Kommission hat der von Frank-
reich im Rahmen der Union fiir das Mittelmeer gewiinschten Fiithrungsrolle der stidlichen und
ndrdlichen Mittelmeeranrainerstaaten einen Riegel vorgeschoben. In ihrer Mitteilung vom 20.
Mai 2008 regte die Europédische Kommission an, die zukiinftige Ko-Présidentschaft der
Union fiir das Mittelmeer nicht einem EU-Mittelmeerstaat zu iibertragen, sondern bei den fiir
die AuBenbeziehungen zustindigen Gemeinschaftsstrukturen anzusiedeln. 20 Auch bei der
Frage der Lokalisierung des zukiinftigen Sekretariats der Union fiir das Mittelmeer konnte die
Wabhl auf Briissel und nicht, wie von Frankreich schon inoffiziell angekiindigt, auf Tunis fal-
len. Schwer in diesem Zusammenhang wiegt die Tatsache, dass das Kommissionspapier so-
wohl von der Mehrheit der EU-Mitgliedstaaten als auch vom Européischen Parlament begriif3t
wurde.?! Vor allem aber leidet das gesamte Projekt, wie librigens auch der zurecht von Paris
kritisierte Barcelona-Prozess, unter anderem an der ungelosten Paldstina-Frage und der damit
zusammenhéngenden Nichtanerkennung Israels durch seine Nachbarn sowie am anhaltenden
Autoritarismus und der wirtschaftlichen Riicksténdigkeit der stidlichen Mittelmeerstaaten.
Diese sind vielmehr an gesonderten bilateralen Beziehungen mit der Européischen Union als
an vertieften Handelsbeziehungen untereinander interessiert — ganz zu schweigen von der de-
mographischen Situation dieser Lander und dem daraus folgenden Migrationsdruck, vor dem
sich Frankreich ja gerade durch eine zunehmend repressive Einwanderungspolitik zu schiitzen
versucht. So konnte sich die Union fiir das Mittelmeer als eine Totgeburt entpuppen, die Paris
erneut dazu antreiben konnte, wieder auf die unilaterale Karte zu setzen.

Ausblick

Frankreich tritt seine Ratsprisidentschaft unter hochst schwierigen Umsténden an. Zum ei-
nen hat sich Paris sehr hohe, vielleicht sogar zu hohe Ziele gesetzt. Zum anderen triagt das Nein
der Iren vom 12. Juni 2008 zu einer erheblichen Verwirrung bei, was den weiteren Verlauf des
Ratifikationsprozesses und das Inkrafttreten des Lissabonner Vertrages betrifft. Beides sollte
urspriinglich ja unter der franzosischen Ratsprasidentschaft geklért werden. Frankreich muss
daher nun eine EU-Krise meistern, die jener dhnelt, die das franzosische Nein 2005 provoziert
hat. Gleichzeitig miissen aber noch im zweiten Halbjahr 2008 eine Reihe von Weichen fiir
Entscheidungen gestellt werden, die 2009 anstehen (sollten). Dies betrifft in erster Linie die
Reform der Gemeinsame Agrarpolitik und die Neuausrichtung des kommenden EU-Budgets,
aber auch wichtige Personalentscheidungen in Bezug auf den Vorsitz der Kommission, den
Hohen Vertreter fiir die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik aber auch, im Vorgriff auf
den Lissabonner Vertrag, die Kandidatenauswahl fiir das neue Amt des Présidenten des Euro-
péischen Rates. Frankreich (und die Europdische Union) stehen vor enormen Herausforderun-
gen, aber wie Napoléon schon zu sagen pflegte, ,I’impossible n’est pas frangais‘.

18 Im Mittelpunkt der Union fiir das Mittelmeer stehen insbesondere die Sanierung des Mittelmeers, die Festle-
gung schneller maritimer Handels- und Transportrouten, die Zusammenarbeit im Bereich der Solarenergie so-
wie eine intensivere Wissenschaftskooperation.

19 Vgl. Daniela Schwarzer/Isabelle Werenfels: Formelkompromiss ums Mittelmeer, in: SWP-Aktuell 24/2008.

20 Agence Europe: La Commission répond au Conseil européen et dilue totalement le Projet francais d’Union
pour la Méditerrannée, 21.05.2008, S. 4.

21 Vgl. Agence Europe: In hushed voices partner countries support Commission against Paris but regret absence
of genuine concertation, 27.05.2008, S. 8; Agence Europe: Draft resolution on Union for Mediterranean,
03.06.2008, S. 4.



Herausforderung partizipative européische Demokratie:
Zivilgesellschaft und direkte Demokratie im Vertrag
von Lissabon

Jo Leinen und Jan Kreutz*

Mit dem Ausgang des irischen Referendums zum Vertrag von Lissabon hat erneut in ei-
nem Mitgliedstaat eine Volksabstimmung eine Blockade fiir die Verwirklichung der EU-Re-
form provoziert. Wie in Frankreich und den Niederlanden war ein wichtiges Argument der
Gegner, man fiihle sich von den Politikern nicht verstanden und werde nicht mitgenommen
beim europdischen Integrationsprojekt. Erneut erleben wir das Paradox, dass ein Vertrag,
mit dem die Europdische Union demokratischer werden soll, mit dem Argument abgelehnt
wird, Europa sei nicht demokratisch genug. Dabei werden viele der Kritikpunkte, welche
von den Gegnern angesprochen wurden, mit dem neuen Vertrag ausgerdumt.

Die Kritik in Irland bezog sich unter anderem auch darauf, dass Politik iiber die Kopfe
der Biirger hinweg gemacht werde und zu wenige Einfluss- und Partizipationsmdglichkeiten
existieren. Viel zu wenig wurde in der irischen Debatte darauf eingegangen, dass die Euro-
paische Union auf einem guten Weg ist, sich zur weltweit ersten Demokratie auf transnatio-
naler Ebene zu entwickeln. Mit dem Vertrag von Lissabon ist in dieser Hinsicht ein grofer
Fortschritt gelungen. Die Biirgerinnen und Biirger erhalten mehr Rechte und alle Biirger-
kammern — die nationalen Parlamente wie das Europdische Parlament — werden gestérkt.
Die Européische Union wird zudem handlungsféhiger und besser die Herausforderungen des
21. Jahrhunderts bewiltigen: Sie wird eine wichtigere Rolle in der Welt spielen, Probleme
wie Energieknappheit und Klimawandel werden schneller geldst werden kénnen, die Justiz-
und Innenpolitik wird européisiert.! Sowohl die Input- als auch die Output-Legitimation der
Européischen Union werden mit Inkrafttreten des Lissabonner Vertrages gestérkt.

Der Vertrag von Lissabon ist mit dem irischen ,Nein’ nicht gescheitert. Der Ratifizie-
rungsprozess wird weiter fortgesetzt und auch fiir Irland bieten sich Lésungsoptionen an. 2
Dabher ist es wichtig, sich bereits heute Gedanken iiber die Umsetzung der einzelnen Ver-
tragsbestimmungen zu machen, von denen viele auch ohne eine Anderung der Vertrige in
Kraft gesetzt werden konnen. Ein wichtiger Aspekt ist in dieser Hinsicht das in Artikel 11
des neuen EU-Vertrages eingefiihrte Prinzip der partizipativen Demokratie. 3 Insbesondere
das européische Biirgerbegehren wird viel Aufmerksamkeit erhalten. 4 Dariiber hinaus wird
in diesem Artikel ein offener, transparenter und regelméBiger Dialog zwischen den EU-In-

Jo Leinen, MdEP, Vorsitzender des Verfassungsausschusses im Européischen Parlament.
Jan Kreutz, Wissenschaftlicher Assistent von Jo Leinen, ehemaliges Vorstandsmitglied des Européischen
Jugendforums.

1 Zu den Fortschritten des Vertrages von Lissabon sieche Jo Leinen: Die Gewinner des neuen Europa-Vertrages,
in: Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.): Internationale Politikanalyse, Bonn/Berlin 2008.

2 Siehe Jo Leinen/Jan Kreutz: Das irische ,Nein‘ zum Vertrag von Lissabon: Optionen fiir die Lésung der neuen
Krise, in diesem Band, S. 307-311.

3 Die Nummerierung bezieht sich auf die Konsolidierten Fassungen des Vertrags iiber die Européische Union
und des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Européischen Union, in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C
115 vom 9. Mai 2008.

4 Das europiische Biirgerbegehren wurde nicht nur von vielen Nichtregierungsorganisationen (NROs) begriifit,
sondern war auch in den Medien ein haufiges Thema. Unter anderem: Lissabonner Vertrag bietet neue Ein-
flussnahme. Kleine Parteien und Gruppen setzen auf Biirgerbegehren, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung,
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stitutionen und der Zivilgesellschaft festgeschrieben. Wie viele andere Aspekte des neuen
Vertrages sind die Formulierungen zur partizipativen Demokratie jedoch vage gehalten. Es
muss gekldrt werden, wie genau partizipative Demokratie gestaltet und umgesetzt werden
kann. Das Konzept ,partizipative Demokratie‘ auf européischer Ebene prézise zu definieren,
ist nicht leicht.> Im vorliegenden Beitrag wird — analog zum Vertrag von Lissabon — unter
partizipativer Demokratie vor allem der Dialog zwischen den EU-Institutionen und der Zi-
vilgesellschaft sowie die Einbeziehung direktdemokratischer Elemente verstanden.

Partizipative Demokratie ergiinzt die repriisentative Demokratie, ersetzt sie aber
nicht

Der Weg zu einer genuinen europdischen Demokratie ist lang und steinig. Die Entschei-
dungstrdger in den Mitgliedstaaten haben wenig Interesse, ihre Macht abzugeben. Vielen
Biirgern ist der Prozess der européischen Integration verstdndlicherweise zu langsam und zu
kompliziert. Und die Wissenschaft hat sich nicht immer leicht damit getan, den Demokratie-
begriff vom Nationalstaat zu entkoppeln.

Der Aufbau einer europdischen Demokratie ist im Laufe der letzten fiinfzig Jahre bereits
weit vorangeschritten. Ausgehend von der Vision von Opfern und Gegnern des totalitdren
Nationalismus hat sich die Idee der Integration europdischer Nationalstaaten in der Griin-
dung der europdischen Gemeinschaften materialisiert, die schrittweise zur supranationalen
Organisation ,Européische Union‘ ausgebaut wurden. Bei jedem Integrationsschritt wurde
mehr Demokratie gewagt, was insbesondere die Entwicklung der parlamentarischen Ver-
sammlung zum direkt gewéhlten Europdischen Parlament verdeutlicht.

Wiéhrend die repriasentative Demokratie schrittweise gestérkt wurde, ein Prozess der mit
dem Vertrag von Lissabon weiter vorangebracht wird, hat sich die Idee einer partizipativen
Demokratie nicht so schnell durchsetzen kdnnen. Seit Anbeginn der Europdischen Gemein-
schaft (EG) besteht ein Wirtschafts- und Sozialausschuss, der sich aus Vertretern der Zivil-
gesellschaft und der Sozialpartner zusammensetzt und die EU-Institutionen beraten soll. 7
Dieser hat aber eine eher schwache Stellung innerhalb der Europdischen Union, ist nicht aus-
reichend demokratisch legitimiert, vertritt neben zivilgesellschaftlichen Akteuren auch Wirt-
schaftsinteressen und ist damit nicht repréisentativ fiir die europdische Zivilgesellschaft. 8
Dem Européischen Parlament und der Europdischen Kommission sind die Notwendigkeit

20.05.2008; Europa niitzt und schiitzt uns, in: Die Presse, 27.12.2007; Recht auf Biirgerpetition und gute Ver-
waltung. Was der europdische Reformvertrag den Menschen bringt, in: Agence France-Presse, 12.12.2007;
Europa gibt sich ein neues Fundament, in: Hamburger Abendblatt, 20.10.2007.

5 Es gibt keine einheitliche Definition von ,,partizipativer Demokratie* im europdischen Kontext. Bei Alex War-
leigh-Lack heifit es dazu: ,,the EU is still in search of a political philosophy of participatory democracy”. Alex
Warleigh-Lack: On the path to legitimacy? The EU Citizens® Initiative right from a critical deliberativist per-
spective, in: Carlo Ruzza/Vincent Della Sala (Hrsg.): Governance and civil society in the European Union.
Normative perspectives, Manchester 2007.

6  Ulrich Beck/Edgar Grande: Das kosmopolitische Europa. Gesellschaft und Politik in der Zweiten Moderne,
Frankfurt am Main 2004, S. 33-39.

7  Mit dem Ziel der besseren Einbeziehung der Zivilgesellschaft in die Europapolitik wurde mit den Romischen
Vertrigen (1957) ein Wirtschafts- und Sozialausschuss eingerichtet.

8  Die Zusammensetzung des Wirtschafts- und Sozialausschusses beruht auf einer sehr breiten Definition von Zi-
vilgesellschaft. In ihm sind ,,reprisentative Organisationen der Unternehmer, Landwirte, Arbeitnehmer, freien
Berufe, Sozialwirtschaft und Verbraucher* (Europidischer Wirtschafts- und Sozialausschuss: Présentation,
Briissel, Folie 4, abrufbar unter: http://www.eesc.europa.eu/organisation/how/docs/presentation/presentation-
cese-de.ppt (letzter Zugriff: 28.05.2008)) vertreten. Erst seit 2004 gibt es eine ,Liaison Group®, in der europé-
ische NROs und NRO-Netzwerke vertreten sind. Laut Selbstverstindnis des Europdischen Wirtschafts- und So-
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und der Wert eines regelméBigen Dialogs mit der Zivilgesellschaft durchaus bewusst. Es
gibt eine Vielzahl von direkten Kontakten zwischen beiden Institutionen und Vertretern der
Zivilgesellschaft. Es werden regelmiBige Anhérungen und Workshops organisiert, um den
zivilgesellschaftlichen Vertretern die Mdglichkeit zu geben, Einfluss auf die Gestaltung eu-
ropédischer Politik auszuiiben. Dabei kann aber noch nicht von einem permanenten und struk-
turierten Dialog gesprochen werden. Die Effektivitdt und die Ergebnisse des bisherigen ,Zi-
vilen Dialogs‘ werden sowohl von den Institutionen als auch von Vertretern der
Zivilgesellschaft kritisch hinterfragt.? Kritisiert wird auch, dass sich der Ministerrat nicht der
Notwendigkeit von direkten Kontakten zur Zivilgesellschaft bewusst zu sein scheint.

Es gibt eine Reihe von Griinden, die fiir eine Stirkung der Rolle von zivilgesellschaft-
lichen Organisationen sprechen. Angesichts der GroBe und der Vielfalt der Europdischen
Union miissen Europaabgeordnete und andere Europapolitiker bei der Vertretung der euro-
paischen Biirgerinteressen durch zusétzliche Akteure unterstiitzt werden. Ein deutscher Eu-
ropaabgeordneter muss circa 850.000 Biirger vertreten. !9 Hinzu kommit, dass die nationalen
Politiker und die nationalen Medien die Unionsbiirger wenig iiber Europapolitik informie-
ren. Die Riickkopplung zwischen den Wiinschen der Biirger und der konkreten Europapoli-
tik kann von den Europaabgeordneten unter diesen Umsténden nicht alleine geleistet wer-
den. Ein wichtiger Akteur werden in der Zukunft europédische Parteien sein, die in den
letzten Jahren eine erstaunliche Entwicklung genommen haben. Einen wichtigen Beitrag
konnen auch Vertreter der Zivilgesellschaft leisten, um die Interessen von Unionsbiirgern zu
vertreten, ihre Positionen zu biindeln und an Europaabgeordnete sowie die Europdische
Kommission heranzutragen. Sie sind in der Lage, eine grof3e Zahl von Menschen in die Poli-
tikgestaltung einzubeziehen und ihnen so ein Stiick weit die Moglichkeit zu eroffnen, sich
am Agenda-Setting in der Europdischen Union zu beteiligen.!!

Dariiber hinaus wirkt sich der Wandel des Partizipationsverhaltens der Biirger auch in Eu-
ropa aus. Viele Menschen sind eher bereit, sich in Nichtregierungsorganisationen (NROs) zu
engagieren, als politischen Parteien beizutreten. Durch die Einbeziehung von groBen, repré-
sentativen NROs in die europdische Politikgestaltung kann die Riickkopplung européischer
Entscheidungen verbessert werden.!2 Auch eine weitere Uberlegung spricht fiir die Stirkung
der partizipativen Demokratie: In einer zunehmend globalisierten und technologisch entwi-
ckelten Welt werden politische Entscheidungen immer komplexer. Die Europapolitiker sind
nicht immer in der Lage, simtliche technischen, politischen und wirtschaftlichen Hinter-

zialausschusses besteht seine Funktion darin, Mittler zwischen den Verwaltungsebenen und den Biirgern zu sein.
Dies ist nicht identisch mit dem Anspruch des Gros der Zivilgesellschaft, gesellschaftliche Forderungen und
Prioritdten in den politischen Prozess einzuspeisen. Die Vertreter des Europédischen Wirtschafts- und Sozial-
ausschusses werden dariiber hinaus von den nationalen Regierungen vorgeschlagen und vom Rat der Europé-
ischen Union ernannt. Sie konnen demnach nicht selber von zivilgesellschaftlichen Vertretern gewéahlt werden.
Vgl. zur Selbstdarstellung auch Europdischer Wirtschafts- und Sozialausschuss: Der EWSA: Briicke zwischen
Europa und der organisierten Zivilgesellschaft, Briissel, abrufbar unter: http://www.eesc.europa.eu/documents/
publications/pdf/leaflets/ CESE-2006-018-de.pdf (letzter Zugriff: 28.05.2008).

9  Vgl. Europdische Kommission: Europdisches Regieren — Ein Weisbuch, KOM(2001)428 endgiiltig,
25.07.2001 und Elodie Fazi/Jeremy Smith: Civil dialogue — making it work better, Studie im Auftrag der Civil
Society Contact Group, Briissel 2006, abrufbar unter: http://act4europe.horus.be/module/FileLib/Ci-
vil%20dialogue,%20making%20it%20work%20better.pdf (letzter Abruf: 28.05.2008).

10 Européisches Parlament: Bericht des Ausschusses fiir konstitutionelle Fragen iiber die Zusammensetzung des Eu-
ropdischen Parlaments, A6-0351/2007 vom 03.10.2007, Berichterstatter: Alain Lamassoure und Adrian Severin.

11 Vgl. Michéle Knodt/Barbara Finke (Hrsg.): Europdische Zivilgesellschaft. Konzepte, Akteure, Strategien,
Wiesbaden 2005.

12 Vgl. Stijn Smismans (Hrsg.): Civil Society and Legitimate European Governance, Cheltenham/Camberley/
Northampton 2006.
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griinde in ihren Politikfeldern zu erfassen. Sie sind auf externe Expertise angewiesen. Diese
wird in den letzten Jahren immer héufiger von Experten in den NROs zur Verfiigung gestellt.
Partizipative und reprasentative Demokratie sind keine konkurrierenden Systeme. Die Ein-
beziehung der Zivilgesellschaft kann die parlamentarischen Strukturen nicht ersetzen. Nur ge-
wihlte Abgeordnete sind von den Biirgern legitimiert, in threm Namen Entscheidungen zu tref-
fen. Vertreter der Zivilgesellschaft konnen ihnen bei dieser Aufgabe helfen, indem sie auf
spezifische gemeinsame Interessen einer groen Gruppe von Biirgern aufmerksam machen.
Auch konnen parlamentarische Entscheidungsprozesse nur in seltenen Ausnahmefillen durch
Volksabstimmungen ersetzt werden. Die Biirger waren weder in der Lage noch bereit, tiglich
politische Entscheidungen zu treffen. Nur eine durchdachte Verbindung von représentativer mit
partizipativer Demokratie kann européische Entscheidungen biirgernéher machen und die Be-
volkerung in der Europdischen Union mehr fiir das Projekt européische Integration begeistern!?

Der Status quo — Dialog mit der Zivilgesellschaft heute

Schon heute spielt der Dialog mit der Zivilgesellschaft eine gewisse Rolle in der europé-
ischen Politik. Zivilgesellschaftlichen Repréasentanten kommen drei wichtige Aufgaben zu:
Agenda-Setting, Politikberatung und Riickkopplung von europapolitischen Entscheidungen
zwischen EU-Institutionen und den Biirgern.

NROs sind wichtige Akteure, wenn es darum geht, neue Themen auf die européische Po-
litikagenda zu setzen. Debatten liber Klimawandel und Verbraucherschutz wurden vor allem
aufgrund der erfolgreichen Arbeit verschiedener NROs angestoBen.'* NRO-Vertreter sind in
diesen und anderen Politikbereichen zu wichtigen Akteuren geworden, um neue Themen
und Problematiken im Bewusstsein von Politikern und der Offentlichkeit zu verankern. Ne-
ben offentlichkeitswirksamen Aktionen konzentrieren sich NROs zu diesem Zweck immer
mehr auf professionelle Lobby- und Medienarbeit. Mittlerweile gibt es etliche NROs und zi-
vilgesellschaftliche Netzwerke, die in der Lage sind, Gesetzgebung von Anfang bis Ende zu
begleiten und im Interesse ihrer Mitglieder zu beeinflussen. !’

In der Européischen Union sind die Kapazititen zivilgesellschaftlicher Akteure, verldss-
liche und verhiltnisméBig neutrale Informationen bereitzustellen, von zunehmender Bedeu-
tung. Insbesondere in der Auflen- und Entwicklungspolitik stiitzen sich Politiker und EU-
Beamte auf Informationen von Organisationen wie Amnesty International und Transparency
International.'® Aber auch in der européischen Innenpolitik — von Umweltpolitik bis Ver-
braucherschutz — sind die EU-Institutionen auf die Expertise von spezialisierten NROs ange-
wiesen, beispielsweise dem Europédischen Umweltbiiro und dem Europiischen Verbraucher-
schutzverband. Eine besondere Rolle spielen die Sozialpartner, die insbesondere im Bereich
der Sozial- und Beschéftigungspolitik agieren und das Recht haben, Gesetzesinitiativen ein-

13 Andreas Gross: Die EU und die Direkte Demokratie: Ewig unvereinbar oder gar aufeinander angewiesen?, in:
Luzius Mader/Ulrich Karpen (Hrsg.): The Participation of Civil Society in the Legislative Process, Baden-Ba-
den 2005, S. 79-87; Wolfgang Thierse: Biirgerschaftliches Engagement in der europiischen Zivilgesellschaft —
Voraussetzungen und Perspektiven, in: betrifft: Biirgergesellschaft 5/2005, S. 82.

14 Michael Baumann: Zehn Jahre nach Rio: Das Ende der ,,wilden Globalisierung®, in: Worldwatch Institute
(Hrsg.): Report — Zur Lage der Welt 2001. Prognosen fiir das Uberleben unseres Planeten. Worldwatch Insti-
tute Report, Frankfurt am Main 2001, S. 7-41, hier S. 35.

15 Ein Beispiel dafiir ist ,, ALTER EU%, eine Koalition von NROs und anderen zivilgesellschaftlichen Akteuren,
die sich fiir mehr Transparenz von EU-Entscheidungen einsetzt, die Vorschldge der EU-Institutionen in diesem
Bereich aufmerksam beobachtet und selber konkrete Vorschlige fiir die Politikgestaltung macht. Vgl.:
www.alter-eu.org (letzter Zugriff: 28.05.2008).

16 Das Européische Parlament verwies in seinen angenommenen Texten in dieser Legislaturperiode 16 mal auf
Amnesty International und vier mal auf Transparency International.
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zubringen.!” Auch die Rolle von Think Tanks steigt, die zu verschiedenen europapolitischen
Fragestellungen Studien anfertigen und Diskussionspapiere erstellen.!®

Eine aktive europiische Zivilgesellschaft tragt zur Riickkopplung zwischen EU-Instituti-
onen und den Unionsbiirgern bei. So haben wihrend der Erarbeitung des Européischen Ver-
fassungsvertrags zivilgesellschaftliche Netzwerke ihre Positionen in die Verhandlungen ein-
gebracht.!® Viele dieser Netzwerke haben in der Ratifizierungsphase dann Verantwortung
dafiir iibernommen, die Inhalte des Verfassungsvertrages an ihre Mitglieder zu kommunizie-
ren.20 Eine wichtige Rolle spielte die europiische Zivilgesellschaft bei der Debatte um die
Dienstleistungsrichtlinie. ATTAC, weitere NROs und die Gewerkschaften haben breiten
Widerstand gegen den urspriinglichen Vorschlag der Europdischen Kommission organisiert
und so diejenigen Europaabgeordneten und Mitgliedstaaten unterstiitzt, die sich fiir eine um-
fassende Neuausrichtung der Richtlinie stark machten.2! Auch bei der schwierigen Aufgabe,
mit den Biirgern {iber Europapolitik zu kommunizieren, sind NROs eine wichtige Hilfe.2

Herausforderungen fiir die Fortentwicklung des zivilgesellschaftlichen Dialogs in
Europa

So wichtig die Zusammenarbeit mit der europdischen Zivilgesellschaft fiir die EU-Insti-
tutionen ist, so schwierig ist sie manchmal. Es gibt keine einheitliche Vorstellung davon,
was unter dem Begriff ,européische Zivilgesellschaft® verstanden wird. Fiir die Begriffe Zi-
vilgesellschaft, zivilgesellschaftlicher Dialog und partizipative Demokratie gibt es keine all-
gemein akzeptierten Definitionen. 23 Europiische NROs decken ein duBerst breites inhalt-
liches Spektrum ab und unterscheiden sich stark in ihrer Struktur und ihrem Aufbau. Die
Herangehensweise an zivilgesellschaftlichen Dialog unterscheidet sich nicht nur zwischen
den Institutionen, sondern insbesondere innerhalb der Institutionen. Wiahrend einige Fach-
ausschiisse des Européischen Parlaments und einige Generaldirektionen der Kommission ei-

17 Die europdischen Sozialpartner spielen bereits heute eine wichtige Rolle in der Gestaltung von Politik in der Eu-
ropdischen Union. Da sich ihre Rolle im Gegensatz zu anderen zivilgesellschaftlichen Akteuren nach Inkrafttre-
ten des Vertrages von Lissabon aber kaum verdndern wird, geht der vorliegende Beitrag nicht ndher auf sie ein.

18 In einer Studie tiber européische Think Tanks kommt Notre Europe zu dem Schluss, dass es zwar noch viel
Raum fiir Entwicklung der européischen Think Tanks gibt, sie aber bereits eine wichtige Rolle spielen: ,,Euro-
think tanks play a useful role in the process of European integration and for policy-makers in Europe in
general. [...] They [...] carry out ,basic research on policy problems and policy solutions‘; they provide ,advice
on immediate policy concerns that are being considered by government officials‘; they evaluate government
programs, they ,serve as facilitators of issue networks and the exchange of ideas; they ,serve as suppliers of
personnel to government and as a place for politicians and policy-makers who are out of power to recharge
their batteries‘; and they help interpret ,policies and current events for the electronic and print media‘.” Notre
Europe: Europe and its think tanks: a promise to be fulfilled. An analysis of think tanks specialised in Euro-
pean policy issues in the enlarged European Union, Studies and Research 35/2004, S. 131, abrufbar unter:
http://www.notre-europe.eu/uploads/tx_publication/Etud35-en.pdf (letzter Zugriff: 29.05.2008).

19 Fazi/Smith: Civil dialogue, 2006, S. 50-53.

20 Ein Beispiel dafiir ist die NRO ,,Solidar*, die aktiv in die Arbeit der in der Studie Fazi/Smith: Civil dialogue,
2006 auf S. 19 erwihnten ,,Social Platform* wihrend der Konventsphase eingebunden war und in einem Do-
kument detailliert die Auswirkungen des Verfassungsvertrags fiir die Bereiche auflistete, die von besonderem
Interesse fiir die Mitglieder von Solidar waren. Solidar: Der EU Verfassungsvertrag und ein Blick dariiber hin-
aus — Was bringt er den BiirgerInnen Europas?, 2005, abrufbar unter: http://cms.horus.be/files/99931/Media-
Archive/social_policy/Eup_Constitution_DE.pdf (letzter Zugriff: 29.05.2008).

21 Fazi/Smith: Civil dialogue, 2006, S. 62-67.

22 Die Europdische Bewegung und die Europdischen Foderalisten beispielsweise sind in den meisten EU-Mit-
gliedstaaten vertreten und werben fiir die europdische Idee. Christoph Linden: Europdische Bewegung — Zivil-
gesellschaft fiir Europa, in: Osteuropa 5-6/2004, S. 216-222.

23 Vergleiche beispielsweise die verschiedenen Definitionen von Zivilgesellschaft in Manfred G. Schmidt
(Hrsg.): Worterbuch zur Politik, 2. Aufl., Stuttgart 2004; Dieter Nohlen/Rainer-Olaf Schultze (Hrsg.): Lexikon
der Politikwissenschaft, 3. Aufl., Miinchen 2005 sowie Everhard Holtmann (Hrsg.): Politiklexikon, 3. Aufl.,
Miinchen 2000.
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nen sehr regelméBigen Kontakt zu zivilgesellschaftlichen Vertretern unterhalten und regel-
méBig Anhérungen durchfiihren, haben andere europiische Akteure keinerlei Zugang zur
Welt der Zivilgesellschaft. Eine Studie der ,,Civil Society Contact Group®, in der acht grof3e
europdische zivilgesellschaftliche Plattformen zusammengeschlossen sind, kommt zu dem
Schluss, dass insbesondere die Generaldirektionen der Kommission und die Ausschiisse im
Européischen Parlament, die fiir die Vervollstdndigung des Binnenmarktes und den Wettbe-
werb zustidndig sind, mit Vertretern der Zivilgesellschaft kaum zusammenarbeiten.?*

Bisher war es vor allem die Européische Kommission, die Konsultationen mit zivilgesell-
schaftlichen Vertretern durchfiihrte. Bei wichtigen politischen Initiativen werden zuerst
WeiB3- und Griinbiicher vorbereitet, auf deren Grundlage dann ausfiihrliche Onlinekonsulta-
tionen und Anhdrungen stattfinden. Zivilgesellschaftliche Organisationen wurden dabei vor
allem in ihrer Rolle als ,Experten® fiir einzelne gesellschaftliche und politische Aspekte ein-
geladen. Kritisiert wird von Seiten der Zivilgesellschaft die fehlende Transparenz bei der
Auswahl von zivilgesellschaftlichen Vertretern, sehr kurzfristige Einladungen bei Anhdrun-
gen und dass nicht fiir alle bedeutenden Gesetzesinitiativen Konsultationen vorgesehen
sind.? Es gibt nur selten Riickmeldungen, ob und inwiefern Beitrdge im Rahmen der Kon-
sultationen zur Anpassung von Gesetzesinitiativen fiihren.

Im Europaischen Parlament beschrinkte sich die Zusammenarbeit mit der Zivilgesell-
schaft bisher auf informelle, aber sehr regelmafBige und enge Kontakte zwischen Abgeord-
neten und einzelnen NROs und NRO-Netzwerken sowie gelegentliche Anhérungen in den
Ausschiissen. Die Anzahl der zivilgesellschaftlichen Konsultationen im Europdischen Parla-
ment hat in den letzten Jahren aber stetig zugenommen. Letztes Jahr wurde das neue Instru-
ment der ,Agora‘ eingefiihrt. In regelméBigen Absténden soll eine umfangreiche Konsulta-
tion zwischen Vertretern der Zivilgesellschaft und Europaabgeordneten zu horizontalen
politischen Fragen organisiert werden. 26 Ahnliche Instrumente des zivilgesellschaftlichen
Dialogs wurden vom Ministerrat bisher nicht eingesetzt.

Die Zusammenarbeit zwischen den EU-Institutionen und zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren ist deswegen schwierig, weil die europdische Zivilgesellschaft eine uniiberschaubare
Vielfalt von NROs und anderen Akteuren umfasst. Neben den grolen ,NRO-Multis* wie
Greenpeace, Amnesty International und Rotes Kreuz gibt es zahllose kleine, regionale und
nationale NROs. Die finanziellen Ressourcen und die gute Expertise die notwendig sind, um
europdische Gesetzgebung zu beeinflussen, stehen nur den grolen ,NRO-Multis® zur Verfii-
gung. Dazu kommen spezialisierte NRO-Netzwerke, in denen sich europdische Organisatio-
nen zusammenfinden, die gemeinsam im selben thematischen Bereich arbeiten, wie bei-
spielsweise die ,,Social Platform* und die ,,Green10“. 27 NROs, welche in Briissel nicht
vertreten sind, haben bisher wenig Moglichkeiten, sich in Konsultationen einzubringen.
Zwar konnen sie ihre Positionen auf Internetseiten einstellen, aber nicht bei den nachfolgen-

24 Fazi/Smith: Civil dialogue, 2006, S. 44.

25 Ebenda, S. 45-47.

26 Bei der ersten ,Agora‘ im Jahr 2007 zum , Vertrag von Lissabon® waren iiber 400 zivilgesellschaftliche Vertre-
ter sowie etliche Europaabgeordnete anwesend. Fiir die ndchsten Jahre sind regelmédfige ,Agoras‘ vorgesehen,
angefangen mit einer ,Agora‘ zum Thema ,Klimawandel‘. Abrufbar unter: http://forum.agora.europarl.eu-
ropa.eu/jiveforums/index.jspa (letzter Zugriff: 29.05.2008).

27 1Inder,,Civil Society Contact Group® sind acht dieser Netzwerke zusammengeschlossen: Concord (Entwick-
lungszusammenarbeit), Green 10 (Umwelt), Human Rights & Democracy Network (Menschenrechte), Euro-
pean Forum for the Arts and Heritage (Kultur), European Public Health Alliance (Offentliche Gesundheit),
European Civil Society Platform on Lifelong Learning (Lebenslanges Lernen), European Women‘s Lobby
(Reprisentation von Frauen), Social Platform (Soziales). Abrufbar unter: http://www.act4europe.org/code/en/
default.asp (letzter Zugriff: 02.06.2008).
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den Anhérungen bekriftigen und durch informelle Kontakte Entscheidungsprozesse beein-
flussen. Ein Problem ist auch, dass in vielen Fillen keine Finanzen fiir Fahrtkosten und Un-
terkunft bei Anhorungen zur Verfiigung stehen, sodass NROs gezwungen sind, ihre
Briisseler Mitarbeiter zu entsenden. Die Vielfalt der européischen Zivilgesellschaft und der
Zivilgesellschaften in den Mitgliedstaaten kann so nicht abgebildet werden.

Uberlegungen zur Ausgestaltung der partizipativen Demokratie

Um eine partizipative Demokratie Wirklichkeit werden zu lassen, miissen sich die EU-
Institutionen zu einem permanenten, strukturierten Dialog mit der Zivilgesellschaft ver-
pflichten. In einem ersten Schritt muss innerhalb der Institutionen mehr Bewusstsein fiir die
Struktur, Aufgabe und Positionen der europdischen Zivilgesellschaft geschaffen werden.
Viele européische Akteure kommen nicht von sich aus auf die Idee, sich mit Vertretern der
Zivilgesellschaft auszutauschen. Die Konsultation von zivilgesellschaftlichen Vertretern
wird von vielen als ldstig angesehen, ohne sich des tatsdchlichen Mehrwerts bewusst zu sein.

Ein permanenter, strukturierter Dialog mit der Zivilgesellschaft muss auf einem horizon-
talen und einem themenspezifischen Ansatz beruhen. Es gibt politische Herausforderungen,
zu deren Losung verschiedene Generaldirektionen in der Kommission, Ratsarbeitsgruppen
und Parlamentsfachausschiisse eingebunden sind, beispielsweise bei der Transparenzinitia-
tive, der Dienstleistungsrichtlinie und bei REACH. Bei diesen Fragen muss es umfassende
Konsultationen mit zivilgesellschaftlichen Organisationen geben, an denen alle politischen
Akteure teilnehmen sollten.

Wichtiger noch als horizontale Konsultationen ist die Kooperation zwischen EU-Institu-
tionen und der Zivilgesellschaft in den spezifischen Politikfeldern. NROs verfligen iiber eine
groBe Expertise, auf die Institutionen angewiesen sind. Allerdings nutzen viele Kommissi-
onsgeneraldirektionen und Parlamentsausschiisse die Chancen nicht, die ihnen der zivilge-
sellschaftliche Dialog bietet. Dabei ist ein enger Kontakt zwischen Institutionen und zivilge-
sellschaftlichen Organisationen wichtig, um politische Sensibilitéten in der Bevolkerung
einschétzen zu konnen und Schwichen in Gesetzgebungsvorschldgen auszubessern. In einer
Studie der ,,Civil Society Contact Group* wird beispielsweise die These aufgestellt, die um-
fangreichen Proteste gegen die Dienstleistungsrichtlinie hétten vermieden werden konnen,
wenn die Zivilgesellschaft friihzeitig konsultiert und der Gesetzgebungsvorschlag entspre-
chend angepasst worden wire.28 Unter dem Stichwort ,mainstreaming® diversifizieren viele
NROs mittlerweile ihre Kontakte zu den Institutionen. NROs im entwicklungspolitischen
Bereich wenden sich beispielsweise verstarkt an Akteure in der AuBlenhandels- und Land-
wirtschaftspolitik, die ,,Social Platform* auch an die Akteure in der Wirtschafts- und Indus-
triepolitik. Dies ist eine wichtige Entwicklung auf dem Weg zu einer echten partizipativen
europdischen Demokratie. Da dieser breite Ansatz sehr ressourcenaufwendig ist, konnten
ihn bisher allerdings nur die groBen Akteure in der Zivilgesellschaft anwenden.

Um horizontale Konsultationen zu ermdglichen, muss auch der Organisationsgrad in der
europdischen Zivilgesellschaft weiterentwickelt werden. In vielen Fillen mochten Akteure
der EU-Institutionen die gemeinsame Position der Zivilgesellschaft in Europa horen. Zwar
kann es solch eine einheitliche Position angesichts der Mannigfaltigkeit der europdischen
Zivilgesellschaft oft nicht geben. Aber fiir die Fortentwicklung der partizipativen Demokra-
tie wire es hilfreich, wenn sich ein Koordinationskreis entwickeln wiirde, der fiir einen gro-
Ben Teil der europdischen Zivilgesellschaft sprechen kann. 2° Ein interessantes Modell ist in

28 Fazi/Smith: Civil dialogue, 2006, S. 66-67.
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diesem Zusammenhang das Européische Jugendforum, das als reprisentativ fiir die gesamte
Landschaft der Jugend-NROs gilt. 30 Insbesondere die Vertretung von Interessen nationaler
zivilgesellschaftlicher Netzwerke ist in der européischen Politik nicht ausreichend gewihr-
leistet. In den meisten Mitgliedstaaten gibt es bisher keine nationalen Dachverbédnde der
NRO:s. Die europdischen Regierungen sollten solche Zusammenschliisse stirker fordern.
Dariiber hinaus sollten die europdischen NROs und NRO-Netzwerke verstarkt daran arbei-
ten, die Riickkopplung mit der Zivilgesellschaft in den Mitgliedstaaten und auf kommunaler
Ebene zu verbessern.

Welchen Beitrag NROs zur reprisentativen Demokratie leisten kdnnen, hdngt auch von
ihrer Finanzierung ab. NROs sind fast immer gemeinniitzig und daher qua Definition von
externen Geldgebern abhéngig. Da nur die ,NRO-Multis‘ groe Spendenbetriige einwerben
konnen, sind die meisten der europdischen NROs und NRO-Netzwerke auf EU-Gelder an-
gewiesen. Aufgrund der Vielfalt zivilgesellschaftlichen Engagements in der Européischen
Union ist eine angemessene finanzielle Forderung nicht nur weniger, sondern einer grof3en
Zahl von Organisationen eine Investition in eine biirgerndhere und demokratischere Europa-
ische Union. Komplizierte finanzielle Auflagen und verspétete Zahlungen von Seiten der
Kommission hatten bisher leider zur Folge, dass der haupt- und ehrenamtliche Apparat der
NROs viel Zeit fiir administrative Arbeit aufwenden muss, anstatt konkrete Projekte zu rea-
lisieren. Erschwert wird die Arbeit europdischer NROs auch dadurch, dass es nach fiinfzig
Jahren européischer Integration nach wie vor kein Statut fiir européische Vereine gibt. Ein
entsprechender Vorschlag der Kommission wurde von den Mitgliedstaaten bisher blo-
ckiert.3!

Die EU-Institutionen und die européische Zivilgesellschaft sind sich darin einig, dass die
Zusammenarbeit verbessert werden muss. Eine gemeinsame Vereinbarung zwischen den In-
stitutionen und zivilgesellschaftlichen Vertretern zur Durchfiihrung von Konsultationen und
Anhérungen wire ein wichtiger Beitrag zur Realisierung einer partizipativen Demokratie.
Die Institutionen konnten sich darin verpflichten, zu allen mafigeblichen politischen Initiati-
ven die Zivilgesellschaft zu konsultieren. Diese Konsultationen miissen friihzeitig stattfin-
den, nicht erst wenn ein Gesetzgebungsvorschlag der Kommission bereits ausgearbeitet ist.

29 Die einzige Organisation, welche diesen Anspruch zwar selber nicht erhebt, ihm aber nahe kommen wiirde, ist
die bereits erwihnte ,,Civil Society Contact Group®. Sie ist ein Zusammenschluss von NRO-Netzwerken und
vertritt eine Vielzahl thematisch und kulturell sehr verschiedener NROs. Bisher agiert sie aber kaum als eigen-
standiger Akteur, sondern als Sammelbecken fiir thematische NRO-Netzwerke und ist entsprechend schlecht
mit Ressourcen ausgestattet. Eine Weiterentwicklung zu einem reprisentativen Vertreter der europdischen zi-
vilgesellschaftlichen Interessen ist bisher von den Mitgliedsorganisationen nicht gewollt.

30 Im Européischen Jugendforum sind iiber 90 Jugendorganisationen vertreten, die eine sehr breite Palette von zi-
vilgesellschaftlichen Titigkeiten im Jugendbereich abdecken. Circa die Hilfte der Mitglieder sind europdische
Jugendorganisationen, wihrend die andere Hélfte nationale Jugendringe sind, in denen wiederum die ,Jugend-
zivilgesellschaft® des entsprechenden Landes abgebildet ist. Fiir die Europédische Kommission und das Euro-
péische Parlament gilt das Européische Jugendforum als legitimer Vertreter der Interessen der Jugendorganisa-
tionen.

31 Die Kommission hatte bereits im Jahre 2001 einen Vorschlag fiir ein Statut fiir européische Vereine vorgelegt.
Vgl. Europiische Kommission: Vorschlag fiir eine Verordnung (EWG) des Rates iiber das Statut des Européa-
ischen Vereins, KOM(1991) 273 endgiiltig, in: Amtsblatt der EG, Nr. C 99 vom 21. April 1992, S. 1. Am 27.
September 2005 wurde dieser Vorschlag gemeinsam mit anderen Legislativvorschldgen zuriickgezogen. Vgl.
Européische Kommission: Mitteilung der Kommission. Ergebnis der Uberpriifung von Vorschligen, die sich
derzeit im Gesetzgebungsverfahren befinden, KOM(2005) 462 endgiiltig, 27.09.2005, in: Amtsblatt der EU,
Nr. C 64 vom 17. Mérz 2006, S. 5. Auf Druck des Europiischen Parlaments hatte die Kommission in Aussicht
gestellt, einen neuen Vorschlag zu prisentieren. Konkrete Entwicklungen gibt es in diesem Bereich derzeit
aber wohl nicht. Siehe auch European Council for Voluntary Organisations (CEDAG): The Proposed Statute
for a European Association: Background and Challenges, Briissel 2006, abrufbar unter: http://eesc.europa.cu/
sco/group/meetings/08 28 02 2006/CEDAG _en.pdf (letzter Zugriff: 29.05.2008).
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AuBerdem sollten alle Generaldirektionen und Parlamentsausschiisse einen regelmafigen,
nachhaltigen Dialog mit zivilgesellschaftlichen Vertretern gewéhrleisten.

In einer gemeinsamen Vereinbarung miissten Leitlinien fiir die Auswahl von zivilgesell-
schaftlichen Vertretern bei Anhdrungen formuliert werden. Die eingeladenen Organisatio-
nen sollten einerseits eine gewisse Zahl von Unionsbiirgern vertreten und sich andererseits
eine Kompetenz in dem entsprechenden Politikfeld erarbeitet haben. Neben der Zahl der
Mitglieder einer NRO sollte auch die Qualitdt der Riickkopplung zwischen der Basis und
den Fiihrungsgremien der Organisationen iiber ihre Représentativitit entscheiden. Zivilge-
sellschaftliche Organisationen, die an Konsultationen teilnehmen, sollten sich verpflichten,
ihre Beitrdge mit ihren Mitgliedern in ganz Europa riickzukoppeln. Neben den représenta-
tivsten Organisationen sollten auch jene NROs flir Anhorungen ausgewéhlt werden, die eine
,Nische* besetzen, die Menschen représentieren, die von anderen Gruppen nur unzureichend
vertreten werden, oder die {iber eine auflerordentliche Expertise in einem bestimmten Be-
reich verfiigen. Solche Leitlinien wiirden mehr Transparenz des zivilgesellschaftlichen Dia-
logs ermdglichen und zu einem fairen Wettbewerb unter den NROs beitragen.

Hilfreich konnte es fiir das Européische Parlament und die Europdische Kommission
sein, wenn sie auf eine gemeinsame Datenbank iiber Tétigkeitsbereiche und Mitgliederzahl
europdischer und nationaler NROs zuriickgreifen konnten. Mit der Annahme eines Berichts
iiber Lobbying in den EU-Institutionen hat das Européische Parlament einen ersten Schritt in
die Richtung einer solchen Datenbank gemacht. Vorgesehen ist ein Register, in dem sich ne-
ben Unternehmenslobbyisten auch alle NROs eintragen miissen, welche gegeniiber den EU-
Institutionen als Lobbyisten auftreten. Dieses Register konnte Angaben zur Gesamtmitglie-
derzahl, Struktur (Direktmitglieder oder Mitgliedsorganisationen), Zahl von Mitgliedstaa-
ten, in denen die Organisation vertreten ist, und Tétigkeitsfelder enthalten. In einer gemein-
samen Vereinbarung sollte auch der Grundsatz aufgenommen werden, dass bei der
Teilnahme an Konsultationen anfallende Kosten erstattet werden. Hilfreich fiir die Arbeit
von NROs wire es auch, wenn sich die EU-Institutionen in einer gemeinsamen Vereinba-
rung darauf verpflichten, Auskunft tiber das konkrete Ergebnis von Konsultationen zu ge-
ben. Wiinschenswert wire eine Begriindung, warum Vorschlédge, die von vielen zivilgesell-
schaftlichen Vertretern gemacht wurden, nicht aufgenommen werden konnten. Wenn NROs
glaubhaft vermitteln kdnnen, dass sich ihre Arbeit in der europdischen Gesetzgebung nieder-
schldgt, wiren Biirger stirker motiviert, sich in solchen NROs zu engagieren, und der euro-
pdische Biirgerdialog wire gestarkt.

Das européische Biirgerbegehren

Eine viel zitierte Neuerung des Vertrages von Lissabon ist das européische Biirgerbegeh-
ren. Die Aufnahme dieser Idee in den Verfassungsvertrag ist ein Beweis fiir die bereits wih-
rend der Konventsphase praktizierte partizipative Demokratie. Formuliert wurde der Verfas-
sungsvertragsartikel 1-47 Abs. 4 32 in einer informellen Konvents-Intergroup, an der neben
Konventsmitgliedern auch andere Europaabgeordnete und zivilgesellschaftliche Vertreter
teilnahmen. Nachdem die Idee eines europdischen Biirgerbegehrens lanciert war, gab es eine

32 Artikel I-47 Abs. 4 des Verfassungsvertrages und Artikel 11 Abs. 4 des Vertrags iiber die Européische Union:
,,Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger, deren Anzahl mindestens eine Million betragen und bei denen es sich
um Staatsangehdrige einer erheblichen Anzahl von Mitgliedstaaten handeln muss, kénnen die Initiative ergrei-
fen und die Europdische Kommission auffordern, im Rahmen ihrer Befugnisse geeignete Vorschldge zu The-
men zu unterbreiten, zu denen es nach Ansicht jener Biirgerinnen und Biirger eines Rechtsakts der Union
bedarf, um die Vertrige umzusetzen.“
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breite 6ffentliche Unterstiitzung, die zur Aufnahme in den Verfassungsvertrag und spiter zur
Ubernahme in den Vertrag von Lissabon fiihrte.

Die Einflihrung eines europidischen Biirgerbegehrens kann einen groBen Beitrag zur Star-
kung der européischen Demokratie leisten. Biirger werden Einfluss auf das Agenda-Setting
in der Européischen Union leisten kénnen. 33 Zusammenschliisse von Biirgern und zivilge-
sellschaftliche Organisationen werden die Mdglichkeit haben, fiir wichtige Themen Unter-
stlitzung zu sammeln und so die Kommission direkt aufzufordern, konkrete Gesetzgebungs-
vorschlage zu machen. Jeder Unionsbiirger wird sich direkt an européischen Debatten
beteiligen und seiner Meinung Ausdruck verleihen kénnen. Die Herausforderung, eine Mil-
lion Unterschriften zu sammeln, sollte nicht unterschitzt werden; nur grole Organisationen
wie Amnesty International, Greenpeace oder die Gewerkschaften werden im Alleingang sol-
chen ,Biirgerinitiativen‘ zum erfolgreichen Abschluss bringen. Um die erforderlichen Unter-
schriften zu sammeln, werden sich in der Regel zivilgesellschaftliche Initiativen zusammen-
finden. Dies wird einerseits dazu fiihren, dass zivilgesellschaftliche Akteure auf lokaler und
nationaler Ebene fiir ihre Anliegen verstirkt nach Losungen auf europdischer Ebene suchen.
Durch solche gemeinsamen Initiativen wird die Zusammenarbeit zwischen NROs auf euro-
péischer Ebene gestérkt.

Die genaue Umsetzung des Biirgerbegehrens wird in den ndchsten Monaten in einer eu-
ropdischen Verordnung festgelegt. Viele Fragen sind noch offen. Unklar ist beispielsweise,
inwiefern es Mindestquoren fiir die einzelnen Mitgliedstaaten geben wird. Ein Biirgerbegeh-
ren wird nicht zuldssig sein, wenn eine gro3e Mehrheit der Unterschriften aus nur einem
Mitgliedstaat kommt. Sinnvoll konnte die Einfithrung folgender zwei Kriterien sein: A) nur
maximal 30 Prozent der 1 Million Unterschriften diirfen aus einem Mitgliedstaat kommen;
B) aus jedem Mitgliedstaat miissen mindestens 2.000 Unterschriften kommen (0,2 Prozent
der notwendigen Unterschriften). Im elektronischen Zeitalter miisste gewihrleistet werden,
dass auch elektronische Unterschriften zugelassen sind, ohne dass dies zu Missbrauch und
Betrug fiihren darf.

Demokratische Grundvoraussetzung: der informierte Unionsbiirger

Im Mittelpunkt einer jeden Demokratie stehen die Biirger. Diese konnen ihre demokra-
tischen Aufgaben aber nur wahrnehmen, wenn sie ausreichend iiber die politischen Prozesse
und ihre Biirgerrechte informiert sind. Die Unionsbiirger haben zwei scheinbar im Wider-
spruch stehende Schwierigkeiten mit den Informationen iiber die Europapolitik: Mangelnde
Informationen iiber das Zustandekommen von européischer Gesetzgebung, insbesondere
was die Vorbereitung in der Kommission und die Entscheidungen im Ministerrat anbetrifft,
und ein Informationsiiberangebot was die Ergebnisse angeht. Ersteres hat eine grofle Rolle
beim irischen Referendum gespielt und ist zu einem groflen Teil von den nationalen Politi-
kern selbst verschuldet, da sie negative Entwicklungen auf Briissel schieben und alles Posi-
tive auf ,ihr Engagement® in Briissel zuriickfiihren. Dariiber hinaus basieren Initiativen fiir
europdische Gesetzgebung meist auf den Ergebnissen von Expertenkommissionen, Gutach-
ten des juristischen Dienstes und ldngeren Abstimmungen zwischen den Ressorts in der Eu-
ropédischen Kommission. Zu diesen Informationen haben oft nicht einmal Europaabgeord-
nete einen Zugang, geschweige denn die Biirger. Dasselbe gilt fiir die Debatten in den
Ratsarbeitsgruppen, im COREPER und selbst auf Ministerebene des Rates, wenn sie hinter
verschlossenen Tiiren stattfinden. Das Inkrafttreten des Lissabonner Vertrages wird hier zu

33 Andreas Gross: Die EU und die Direkte Demokratie, 2005, S. 80.
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einer neuen politischen Kultur der Offenheit fithren, insbesondere im Ministerrat. Zumindest
wenn er legislative Entscheidungen trifft, muss der Ministerrat 6ffentlich tagen. 3* Die Mit-
gliedstaaten werden sich nicht mehr hinter Blockadepositionen verstecken konnen, die sich
oOffentlich nicht rechtfertigen lassen und werden nicht mehr die Verantwortung fiir Entschei-
dungen, an denen sie selber beteiligt waren, auf die Européische Union abwilzen kénnen.
Einen wichtigen Beitrag zu mehr Offenheit wird auch das im Vertrag von Lissabon veran-
kerte Recht auf Zugang zu Dokumenten und Transparenz leisten. 33 Die EU-Institutionen
werden auf dieser Grundlage zur Herausgabe von Dokumenten gezwungen werden koénnen.

Dass es ein grofies Informationsangebot in der Europdischen Union gibt, musste auch der
Deutsche Bundestag feststellen. Nachdem die Européische Kommission dem Vertrag vor-
weggegriffen hatte und seit Kurzem alle EU-Akte an die nationalen Parlamente iibermittelt,
erhilt der Bundestag iiber 30.000 EU-Akte jahrlich, ohne iiber die Kapazititen zu verfligen,
davon auch nur ein Bruchteil umfassend auswerten zu konnen. Die Unionsbiirger kénnen
die komplizierten und oft sehr umfangreichen EU-Dokumente weder finden — selbst wenn
sie auf 6ffentlich zugénglichen Datenbanken verfiigbar sind — noch verstehen. Eine grofe
Herausforderung fiir die néchsten Jahre ist es daher, europidische Entscheidungen dem Biir-
ger in verstdandlicher Form zu vermitteln. Derzeit werden européische Entscheidungen nicht
einheitlich ,nach auflen* zum Biirger kommuniziert. Jede EU-Institution bedient sich eigener
Kommunikationsstrategien und Methoden. Ein derzeit vorliegender Vorschlag fiir eine
interinstitutionelle Vereinbarung zur Verbesserung der Kommunikation wird noch im Mi-
nisterrat blockiert. Dartiber hinaus leisten die weitgehend nationalen Medien, aber auch die
nationalen Politiker nur einen geringen Beitrag zur Vermittlung der Europapolitik.

In diesem Zusammenhang konnen sogenannte ,Biirgerpannels‘ und direkte Konsultatio-
nen mit interessierten Personen helfen, dem Biirger einen besseren Eindruck von Europapo-
litik zu geben, ihn fiir die europdische Dimension vieler Alltagsprobleme zu sensibilisieren
und ihn in europapolitische Prozesse direkt einzubeziehen. Aber die Konsultation mit zivil-
gesellschaftlichen Vertretern, welche die Interessen einer grolen Zahl von Unionsbiirgern
vertreten, konnen sie nicht ersetzen.

Die Perspektive echter europiischer Referenden

Schon vor dem Scheitern des Verfassungsvertrages und vor dem negativen irischen Vo-
tum iiber den Vertrag von Lissabon wurde regelméBig die Idee eines europdischen Referen-
dums in die Debatte eingebracht. Prinzipiell spricht nichts gegen ein echtes europiisches Re-
ferendum. Uber grundsiitzliche Richtungsentscheidungen der Europiischen Union sollten
die Biirger befragt werden kdnnen. Ein echtes europdisches Referendum wére ein Durch-
bruch fiir eine Biirgerunion, da dadurch die Europadische Union in den Augen der Biirger
eine grofere Legitimitét bekdme. Auch wiirde das européische Integrationsprojekt nicht
mehr durch einzelne Mitgliedstaaten blockiert werden kdnnen. Aber wie so oft steckt der
Teufel im Detail: Ein europdisches Referendum darf nicht gleichbedeutend sein mit der

34 Art 16 Abs. 8 des Vertrags iiber die Europdische Union.

35 Art. 15 Abs. 3 UAbs. 1 des Vertrages iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union: ,,Jeder Unionsbiirger so-
wie jede natiirliche oder juristische Person mit Wohnsitz oder satzungsgeméBem Sitz in einem Mitgliedstaat
hat das Recht auf Zugang zu Dokumenten der Organe, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Union, unab-
héngig von der Form der fiir diese Dokumente verwendeten Tréger, vorbehaltlich der Grundsétze und Bedin-
gungen, die nach diesem Absatz festzulegen sind.” Weiter in UAbs. 3: ,,Die Organe, Einrichtungen oder
sonstigen Stellen gewihrleisten die Transparenz ihrer Tatigkeit und legen in den in Unterabsatz 2 genannten
Verordnungen in ihrer Geschéftsordnung Sonderbestimmungen hinsichtlich des Zugangs zu ihren Dokumen-
ten fest.” Dariiber hinaus ist in Artikel 42 der Grundrechtecharta, die mit dem Vertrag von Lissabon rechtsver-
bindlich wird, das Recht auf freien Zugang zu Dokumenten verankert.
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Summe nationaler Referenden. Bei nationalen Referenden iiber europdische Themen stehen
diese selten im Vordergrund. Stattdessen werden solche Referenden von der Bevolkerung
benutzt, um ein Misstrauen gegeniiber der amtierenden nationalen Regierung auszudriicken,
sich gegen innenpolitische Aspekte zu wenden oder europapolitische Entscheidungen zu
sanktionieren, die nicht mit der eigentlichen Frage des Referendums in Zusammenhang ste-
hen. Scheitert ein solches Referendum in einem einzigen Mitgliedstaat, wird die Mehrheit
der europdischen Biirger von einer kleinen Minderheit ausgebremst.

Ein echtes europdisches Referendum miisste zwei Kriterien erfiillen: A) Es muss in allen
Mitgliedstaaten gleichzeitig iiber dieselbe Frage abgestimmt werden. B) Ein européisches
Referendum ist dann erfolgreich, wenn sich eine doppelte Mehrheit von Staaten und Biirgern
dafiir ausspricht. Die vorgelegte Frage muss von einer einfachen Mehrheit aller abstimmen-
den Unionsbiirger und einer Mehrheit in mindestens zwei Dritteln der Mitgliedstaaten positiv
beantwortet werden. 3¢ Da die meisten Unionsbiirger heute noch nicht akzeptieren wiirden,
dass bei einer solchen Abstimmung nicht 27 nationale Mehrheiten notwendig sind, sondern
eine europdische Mehrheit ausreicht, bleibt ein europdisches Referendum ein Zukunftspro-
jekt. Wenn eines Tages ein europdisches Referendum eingefiihrt wird, darf es auch dann
nicht wahllos eingesetzt werden. Es muss auf richtungsweisende Entscheidungen beschrénkt
bleiben, beispielsweise umfangreiche Anderungen der europdischen Vertriige oder europi-
ische Entscheidungen zu ,Gewissensfragen®, wie beispielsweise Gentechnik und Daten-
schutz.

Fazit

Der Ausgang des irischen Referendums hat die Notwendigkeit einer demokratischeren
und partizipativeren Europdischen Union erneut aufgezeigt. Es muss mehr européische De-
mokratie gewagt werden, wie es der Vertrag von Lissabon vorsieht. Die Europdische Union
muss sich zu einer lebendigen europdischen Demokratie weiterentwickeln, die auf zwei Sau-
len basiert: représentativer Demokratie und partizipativer Demokratie. Aufgrund der GroB3e
der Européischen Union kdnnen die gewéhlten Europaabgeordneten die Aufgabe der Trans-
mission von Biirgerinteressen und Europapolitik nicht alleine bewiltigen. Die Einbezichung
der Zivilgesellschaft in das Agenda-Setting, in die Ausgestaltung europdischer Politik, ihre
Umsetzung und Vermittlung wiirde einen wichtigen Beitrag zur europédischen Demokratie
leisten. Es sind vor allem NROs auf europdischer, nationaler und lokaler Ebene, die dabei
eine wichtige Rolle spielen. Im Vertrag von Lissabon ist ein offener, transparenter und re-
gelmiBiger Dialog zwischen EU-Institutionen und Zivilgesellschaft explizit vorgesehen.
Derzeit gibt es zwischen den verschiedenen Generaldirektionen der Kommission und zwi-
schen den Ausschiissen des Europdischen Parlaments grof3e Unterschiede in der Einbezie-
hung von zivilgesellschaftlichen Akteuren. Um eine grofere Kohérenz herzustellen und den
zivilgesellschaftlichen Dialog zu stiarken, empfiehlt sich eine gemeinsame Vereinbarung der
Institutionen, in der Leitlinien zur Benennung von zivilgesellschaftlichen Vertretern, Metho-
den fiir die Ausgestaltung von Konsultationen und ihre Finanzierung festgeschrieben wer-
den. Es sollte eine Datenbank aufgebaut werden, in der verlédssliche Informationen iiber Re-
présentativitdt und Tatigkeitsfelder von zivilgesellschaftlichen Organisationen enthalten

36 Der Vorschlag einer doppelten Mehrheit bei européischen Referenden wird beispielsweise von Andreas Gross
gemacht: ,,Mit gewichteten doppelten Mehrheitserfordernissen (Mehrheit der teilnehmenden Biirgerinnen und
Biirger sowie Zwei-Drittels-Mehrheit der Staaten, wobei Luxemburg eine Stimme und Deutschland beispiels-
weise fiinf zukommen kénnten) wire zu verhindern, dass die kleinen EU-Staaten, beziehungsweise ihre Vol-
ker, sich iiberstimmt fiihlen.“ Andreas Gross: Die EU und die Direkte Demokratie, 2005, S. 84.
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sind. Notwendig ist dariiber hinaus eine ausreichende Finanzierung von NROs auf europé-
ischer Ebene und ein Statut fiir europdische Vereine. Auf Seiten der zivilgesellschaftlichen
Organisationen und Netzwerke ist vor allem eine verbesserte Riickkopplung ihrer europa-
ischen Arbeit mit den Mitgliedern an der Basis notwendig.

Wie die einseitig geflihrte Debatte in Irland verdeutlicht, muss auf dem Weg zu einer eu-
ropéischen partizipativen Demokratie auch die Kommunikation {iber Europapolitik verbes-
sert werden. Eine transparentere Arbeit des Ministerrats und der Europédischen Kommission
sowie ein direkter Zugang zu EU-Dokumenten kdnnen einen wichtigen Beitrag dazu leisten.
Einen echten Schub fiir die partizipative Demokratie wird das européische Biirgerbegehren
bringen. Die Biirger in Europa konnen dadurch die politische Agenda der Européischen
Union beeinflussen und die Europdische Kommission auffordern, Gesetzgebungsvorschlige
vorzulegen. In Zukunft ist auch die Einfithrung eines europdischen Referendums vorstellbar.
Dieses kann aber nur dann einen Beitrag zur européischen Integration leisten und die Demo-
kratisierung der Europdischen Union voranbringen, wenn es mehr ist als die Summe von 27
nationalen Referenden.
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Formale Aufwertung — geringe Schubkraft: die Rolle
der nationalen Parlamente gemifl dem Lissabonner Vertrag

Sven Holscheidt*

Alle Macht geht vom Volke aus. Die Unionsbiirger iiben diese Macht vor allem dadurch aus,
dass sie ihr nationales Parlament und das Européische Parlament, in denen sie vertreten sind,
unmittelbar wihlen. Die Bedeutung der Wahlen zum Européischen Parlament sinkt kontinuier-
lich gemessen an der Wahlbeteiligung. Betrug sie 1979 noch 63 Prozent, waren es 2004 nur
noch 46 Prozent der Wahlberechtigten, die ihre Stimme abgaben. Allein dieses Defizit zeigt,
welch grof3e Rolle die nationalen Parlamente in der Europdischen Union spielen — oder spielen
sollten. Die Rolle der nationalen Parlamente in europidischen Angelegenheiten steht in umge-
kehrt proportionalem Verhiltnis zu der Zahl der Veréffentlichungen {iber sie. Denn es wird viel
iiber wenig geschrieben.! Allerdings weist der Vertrag von Lissabon? den nationalen Parlamen-
ten eine wesentlich groflere Rolle zu als der gegenwirtig giiltige Vertrag von Nizza. Schreiben
lohnt sich also wieder. Der Européische Konvent hat der Europdischen Union zumindest einen
formalen Parlamentarisierungsschub vermittelt,? der im Vertrag von Lissabon angekommen ist.
Was wird aus diesem Schub in der politischen Praxis, wenn der Vertrag in Kraft treten sollte?

Die nationalen Parlamente in der Européischen Union

Unter einem nationalen Parlament in einer Demokratie ist in einem generellen Sinn die Ver-
tretung von Staatsbiirgern zu verstehen, die aus allgemeinen, unmittelbaren und gleichen Wah-
len hervorgegangen ist.* Die nationalen Parlamente der Mitgliedstaaten der Europiischen Union
bestehen aus einer Kammer oder aus zwei Kammern. 3 Auch Belgien hat ein Zweikammersys-

*  PD Dr. Sven Hélscheidt, Verwaltung des Deutschen Bundestags, Berlin. Der Autor gibt in dem Beitrag aus-
schlieBlich seine persdnliche Ansicht wieder.

1 Beispielsweise nennt Sven Holscheidt, in: Eberhard Grabitz/Meinhard Hilf (Hrsg.): Das Recht der Europé-
ischen Union, Miinchen 2006, im Literaturverzeichnis der Kommentierung zu Art. 189 EGV fast 70 Publika-
tionen zu diesem Thema. Die Beliebtheit des Themas ist ungebrochen, das zeigen beispielweise neuerdings die
Ausfiihrungen von Alexander Biirgin: Die Legitimitdt der EU: Normative Standards als Verhandlungsres-
source im Verfassungskonvent, Baden-Baden 2007, S. 172-212.

2 Der Vertrag iiber die Européische Union in der Fassung des Vertrags von Lissabon vom 13. Dezember 2007
(abgedruckt in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007) wird im Folgenden
mit ,EUV-Liss.* abgekiirzt; der Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (der frithere Vertrag
zur Griindung der Européischen Gemeinschaft, EGV) in der Fassung des Vertrags von Lissabon vom 13. De-
zember 2007 mit ,AEUV-Liss. . Zur juristischen Wiirdigung Albrecht Weber: Vom Verfassungsvertrag zum
Vertrag von Lissabon, in: Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht 1/2008, S. 7-14; Peter-Christian Miiller-
Graff: Der Vertrag von Lissabon auf der Systemspur des Européischen Primérrechts, in: integration 2/2008, S.
123-144; zur politologischen Wiirdigung Andreas Hofmann/Wolfgang Wessels: Der Vertrag von Lissabon —
eine tragfdhige und abschlieBende Antwort auf konstitutionelle Grundfragen?, in: integration 1/2008, S. 3-20.

3 Siehe beispielsweise Jirgen Meyer/Sven Holscheidt: Die Europdische Verfassung aus Sicht des Deutschen
Bundestags, in: integration 4/2003, S. 345-350.

4 Roland Sturm: Stichwort ,Parlament, Parlamentarismus‘, in: Werner Heun/Martin Honecker/Martin Morlok/
Joachim Wieland (Hrsg.): Evangelisches Staatslexikon, Stuttgart 2006; Heinz Rausch: Stichworter ,Parlament,
Parlamentarismus‘, in: Gorres-Gesellschaft (Hrsg.): Staatslexikon, Freiburg 1988.

5 Darauf basiert Art. 8 des Protokolls iiber die Rolle der nationalen Parlamente in der Européischen Union, in:
Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 148-150: ,,Handelt es sich bei dem
System des nationalen Parlaments nicht um ein Einkammersystem, so gelten die Artikel 1 bis 7 fiir jede der
Kammern des Parlaments. Ausfiihrlich Thomas GroB3: Zwei-Kammer-Parlamente in der Européischen Union,
in: Zeitschrift fiir ausldndisches offentliches Recht und Vélkerrecht 1/2003, S. 29-57.
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tem, das allerdings Besonderheiten aufweist® Als ,nationales Parlament‘ bezeichnet das Europa-
recht beide Kammern eines nationalen Parlaments, das sich geméf} dem nationalen Verfassungs-
recht aus zwei Kammern zusammensetzt. 7 Das dem EUV-Liss. beigefligte
Subsidiarititsprotokoll® spricht von ,,nationalen Parlamenten* oder den ,,Kammern eines dieser
Parlamente, und Art. 7 UADbs. 2 bestimmt ausdriicklich: ,,Jedes nationale Parlament hat zwei
Stimmen, die entsprechend dem einzelstaatlichen parlamentarischen System verteilt werden. In
einem Zweikammersystem hat jede der beiden Kammern eine Stimme*. Maf3geblich fiir das Eu-
roparecht ist damit ein weites Verstindnis des Begriffs der zweiten Kammer aus européischer
Perspektive. ,Zweite Kammer* ist danach jede Korperschaft, die formal oder funktional Teil des
nationalen Parlaments ist, aber nicht wie diese Vertretung (,Erste Kammer*) gewéhlt, sondern
auf einer zumindest zum Teil abweichenden Legitimationsbasis beruht. ? Das bedeutet am Bei-
spiel Deutschlands: Der Bundestag ist das aus allgemeinen, unmittelbaren und gleichen Wahlen
hervorgegangene Parlament (Art. 38 Abs. 1 S. 1 Grundgesetz), das die Bundesgesetze beschlief3t
(Art. 77 Abs. 1 S. 1 Grundgesetz). Der Bundesrat wirkt unter anderem an der Gesetzgebung mit
(Art. 50 Grundgesetz), wird aber nicht gewéhlt, sondern besteht aus Mitgliedern der Regierun-
gen der Lénder (Art. 51 Abs. 1 S. 1 Grundgesetz). Gerade wegen dieser blolen Mitwirkungsbe-
fugnis ist er aus der Sicht des Grundgesetzes keine zweite Kammer in einem einheitlichen Ge-
setzgebungsorgan. !0 Es ist Aufgabe des nationalen Europaverfassungsrechts, die Ausiibung der
unionswértigen Gewalt durch die Parlamente zu organisieren. In Zweikammersystemen muss
die Entscheidungsbefugnis der beiden Kammern festgelegt werden.

Die Parlamentslandschafi der Europdischen Union ist im Lauf der Integration vielschich-
tiger geworden. Anfangs gab es drei kleine und drei groe Mitgliedstaaten, fiinf Zweikam-
mersysteme und nur Luxemburg als Einkammersystem, insgesamt also elf Kammern. Gegen-
wirtig verzeichnen wir 21 kleine und nur sechs grofle Mitgliedstaaten, wir haben 14 Ein- und
13 Zweikammersysteme. Die Gesamtzahl der Kammern hat sich auf 40 erhoht, mit insgesamt
etwa 9.500 Mitgliedern. Die Komplexitit der Europdischen Union wird auch deutlich, wenn
man auf das kleinste und das grofite Parlament blickt: das Einkammersystem in Luxemburg
mit 60 und das Zweikammersystem in Grofibritannien mit fast 1.400 Mitgliedern.!!

Ebenso unterschiedlich sind die nationalen verfassungsrechtlichen Grundlagen der Par-
lamente. Das belegen nicht nur die ,,sozialistischen Uberreste® in den Verfassungen der
neuen Mitgliedstaaten,'? sondern auch die Verfassungen der alten Mitgliedstaaten: GroB3bri-

6 In einer Erkldrung Belgiens zum Lissabonner Vertrag heifit es, ,,dass aufgrund seines Verfassungsrechts so-
wohl das Abgeordnetenhaus und der Senat des Bundesparlaments als auch die Parlamente der Gemeinschaften
und Regionen [...] als Bestandteil des Systems des nationalen Parlaments oder als Kammern des nationalen
Parlaments handeln®. Siehe Erklidrung Nr. 51 zum Vertrag von Lissabon: Erkldrung des Konigreichs Belgien
zu den nationalen Parlamenten, in: Amtsblatt der Europdischen Union, C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 267.

7  Siehe beispielsweise schon Europidischer Konvent: Abschlussbericht des Vorsitzenden der Gruppe I ,Subsidia-
ritdt’, vom 23.09.2002, Konventsdokument CONV 286/02, S. 5; Europdischer Konvent: Entwurf der Verfas-
sung. Band I — Uberarbeiteter Text von Teil I, vom 24.05.2003, Konventsdokument CONV 724/03, S. 146.

8  Protokoll iiber die Anwendung der Grundsétze der Subsidiaritit und der Verhdltnismafigkeit, in: Amtsblatt der
Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 150-152.

9  Grof}: Zwei-Kammer-Parlamente, 2003, S. 31.

10 BVerfGE 37, 363 (380).

11 Siehe hierzu Tabelle 1 sowie Sven Holscheidt: Européischer Konvent, Europdische Verfassung, nationale Par-
lamente, in: Peter Hiberle (Hrsg.): Jahrbuch des Offentlichen Rechts der Gegenwart, Band 53, Tiibingen 2005,
S. 429-456, hier S. 442-443.

12 Ausfiithrlich Herbert Kiipper: Sozialistische Uberreste in den Verfassungen der neuen EU-Mitgliedstaaten im
Lichte des gemeinschaftsrechtlichen Homogenitétsgebots, in: Jahrbuch fiir Ostrecht 2/2007, S. 203-261, hier
S. 230: Ein ,Uberrest* im Staatsorganisationsrecht ist z. B., dass ,,in den Verfassungen der meisten neuen Mit-
gliedstaaten auch fiir Parlament und Regierung Kataloge vorhanden sind, in denen sich Aufgaben, Befugnisse
und Zustdndigkeiten ohne klare Ausdifferenzierung mischen®.
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tannien verzichtet fast véllig auf geschriebenes Verfassungsrecht; in Osterreich treffen wir
auf eine Fiille von Verfassungsnormen, die sich auler im Bundesverfassungsgesetz zum
Beispiel in Verfassungsbestimmungen in einfachen Bundesgesetzen und Staatsvertragen
finden; Dénemark hat mit 89 Paragraphen die kiirzeste und Portugal mit 299 Artikeln die
lingste Verfassungsurkunde.!? Das Grundgesetz liegt mit seinen 185 Artikeln im Mittelfeld.
52 Anderungen haben Zahl und Umfang der urspriinglich 146 Artikel immer weiter aufge-
bldht. Die dargelegten Unterschiede sind ein Grund dafiir, dass auch die Einflussmoglichkei-
ten der nationalen Parlamente in der parlamentarischen Praxis sehr differieren. Ein weiterer
Grund besteht in der konkreten politischen Konstellation. Beispielsweise wird sich ein Par-
lament eher bei einer Minderheitsregierung durchsetzen als bei einer starken Regierung, die
sich ihrer Mehrheit im Parlament sicher sein kann.

Tabelle 1: Parlamentarische Systeme der Mitgliedstaaten der EU

Mitgliedstaaten mit Einkammersystem Mitglieder
der
Kammer

1 | Bulgarien (Narodno sabranie) 240

2 | Didnemark (Folketing) 179

3 | Estland (Riigikogu) 101

4 | Finnland (Eduskunta/Riksdag) 200

5 | Griechenland (Vouli ton Ellinon) 300

6 | Lettland (Saeima) 100

7 | Litauen (Lietuvos Respublikos Seimas) 141

8 | Luxemburg (Chamber vun Députéirten/Cham- 60

bre des Députés)
9 | Malta (House of Representatives/Kamra tad-De- 69
putati)
10 | Portugal (Assembleia da Republica) 230
11 | Schweden (Riksdag) 349
12 | Slowakei (Narodna rada Slovenskej republiky) 150
13 | Ungarn (Orszaghaz) 386
14 12y}))ern (Vouli Antiprosépon/Temsilciler Mec- 80
isi

13 Siehe Sven Holscheidt: Europatauglichkeit des Grundgesetzes, in: Hans-Jorg Derra (Hrsg.): Freiheit, Sicher-
heit und Recht, Baden-Baden 2006, S. 205-224, hier S. 207-208.
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Mitgliedstaaten mit Zweikammersystem Mitglieder | Mitglieder | Mitglieder
der der insgesamt
1. Kammer | 2. Kammer

1 | Belgien (Chambre des représentants/Kamer van 150 71 221
volksvertegenwoordigers und Sénat/Senaat)

2 | Deutschland (Bundestag und Bundesrat) 612 69 681

3 | Frankreich (Assemblée nationale und Sénat) 577 331 908

4 | Irland (Déil Eireann und Seanad Eireann) 165 60 225

S | Italien (Camera dei Deputati und Senato della 630 322 952
Repubblica)

6 | Niederlande (Eerste Kamer und Tweede Kamer) 75 150 225

7 | Osterreich (Nationalrat und Bundesrat) 183 62 245

8 | Polen (Sejm und Senat) 460 100 560

9 | Rumiénien (Camera Deputatilor und Senatul) 329 137 466

10 | Slowenien (Drzavni Zbor und Drzavni Svet) 90 40 130

11 | Spanien (Congreso de los Diputados und Se- 350 264 614
nado)

12 | Tschechische Republik (Poslanecka snemovna 200 81 281
und Senat)

13 | Vereinigtes Koénigreich (House of Commons 646 746 1.392
und House of Lords)

Mitgliedstaaten 27

Einkammersysteme (Mitglieder) 14 (2.585)

Zweikammersysteme (Mitglieder) 13 (6.900)

Kammern 40

Mitglieder der Kammern insgesamt 9.485

Die Tabelle vermittelt einen groben Uberblick, beriicksichtigt also Besonderheiten des nationalen
Rechts nicht. Fiir Deutschland ist zum Beispiel die aktuelle Mitgliederzahl des Bundestages, das
heift die gesetzliche Mitgliederzahl (598) einschlieflich der Uberhangmandate (14), angegeben.
Die Daten basieren auf den Ldnderinformationen des Auswdrtigen Amtes sowie auf Angaben der
nationalen Parlamente, Stand: 16.04.2008.

Aufgaben der nationalen Parlamente

Verallgemeinernd lassen sich die Aufgaben von Parlamenten so zusammenfassen: Sie
haben Gesetze zu beschliefen, die Regierung zu kontrollieren sowie eine Wahl- und Offent-
lichkeitsfunktion wahrzunehmen. Diese Aufgaben wandeln sich unter dem Einfluss der eu-
ropdischen Integration. Eine grundlegende Aufgabe haben die nationalen Parlamente nach
wie vor immer dann, wenn das Vertragsrecht eine Ratifikation gemaf3 den verfassungsrecht-
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lichen Vorschriften der Mitgliedstaaten vorsieht. Nationale Parlamente wie der Bundestag
stellen die grundsdtzlichen Integrationsweichen, indem sie die Mitgliedschaft ihres Staates
in der Européischen Union auf einer bestimmten Rechtsgrundlage fundieren, tiber den Fort-
bestand der Union, ihre Entwicklung und ihre Finanzierung gemél den Vorgaben des Ver-
tragsrechts und der nationalen Verfassung entscheiden.!* Am wichtigsten ist die Notwendig-
keit, Vertragsanderungen zu ratifizieren (Art. 48 Abs. 3 EUV-Nizza/Art. 48 Abs. 4 UAbs. 2
EUV-Liss.). Wenn die Mitgliedstaaten beziehungsweise ihre nationalen Parlamente im Ver-
tragsrecht eine bestimmte Rolle spielen wollen, haben sie rechtlich die Moglichkeit, diese
Rolle festzulegen. Die hdufig beschworene Autonomie der europdischen Rechtsordnung
héngt eindeutig an der Angel der Mitgliedstaaten.

Die Gesetzgebungsfunktion schwindet. Je mehr Gesetzgebungskompetenzen auf die eu-
ropdische Ebene iibertragen werden und je mehr der Unionsgesetzgeber von den Kompeten-
zen Gebrauch macht, desto weniger haben die nationalen Parlamente die Moglichkeit, Ge-
setze zu beschlielen. Eine Gesetzgebungsmaterie kann schlieBlich nur einmal geregelt
werden. Gesetz ist Gesetz. Im zweistufigen Gesetzgebungsverfahren, also bei der
Richtlinienumsetzung, stehen die nationalen Parlamente als blo3e Befehlsempfanger des
Unionsgesetzgebers auf der unteren Stufe — und die ist wegen der restriktiven Rechtspre-
chung des Europiischen Gerichtshofes nicht breit. Weder den nationalen Parlamenten noch
den Mitgliedstaaten oder dem Rat steht ein Gesetzesinitiativrecht zu. Die Kommission hat
das Initiativmonopol — ein sehr fragwiirdiges Exklusivrecht, das der Relativierung bedarf. 13
Haben die nationalen Parlamente bei der Schaffung des Sekundérrechts {iber den Rat we-
nigstens eine geringe Einflussmoglichkeit, sind sie dieser fiir die Abschaffung des Rechts
weitgehend beraubt. Beispielsweise hat der Bundestag geméf Art. 23 Abs. 3 Grundgesetz
Gelegenheit, Stellung zu nehmen, bevor die Bundesregierung an Rechtsetzungsakten der
Européischen Union mitwirkt. Die Bundesregierung kann aber ebenso wenig wie der Rat die
Abschaffung eines Rechtsakts initiieren. Wenn die Kommission keine Abschaffungsinitia-
tive ergreift, bleibt der Rechtsakt in Kraft, unabhéngig davon, ob das den Vorstellungen der
nationalen Parlamente entspricht. Rechtsetzung auf der Ebene der Union bedeutet also Ent-
parlamentarisierung auf der Ebene der Mitgliedstaaten. '° Die Kontrolle der Regierung ver-
schafft einem nationalen Parlament Einfluss in dem MaB, in dem die Regierung auf europé-
ischer Ebene Einfluss hat. Dieser Einfluss ist im Lauf der Integration geringer geworden.
Anfangs hatte eine Regierung eine von sechs Stimmen, gegenwirtig nur noch eine von 27.
Legt jeder der Staats- oder Regierungschefs die Position seines Mitgliedstaats in etwa drei
Minuten dar, sind bereits eineinhalb Stunden vergangen. Hinzu kommt, dass die Zahl der
Mehrheitsentscheidungen stindig steigt, die Zahl der Vetomdglichkeiten eines Mitglied-
staats im Gegenzug stindig sinkt. Die ~ Wahl- und Offentlichkeitsfunktion der Parlamente
wird durch das Europarecht hingegen kaum tangiert. Die Parlamente konnen ihre Reprisen-
tanten wihlen, Vertreter der Exekutive und der Judikative, sowie ihre 6ffentlichen Sitzungen
durchfiihren — diesen Freiraum gewéhrt das Europarecht.

14 Sven Holscheidt: Mitwirkungsrechte des Deutschen Bundestags in Angelegenheiten der EU, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte B 28/2000, S. 31-38, hier S. 36.

15 Sven Holscheidt: Die Legitimation der neuen Europdischen Kommission, in: Thiiringer Verwaltungsblatter 11/
1995, S. 241-247, hier S. 247.

16 Dieter H. Scheuing: Die Europiisierung des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland, in: Hartmut
Bauer/Peter M. Huber/Bozena Popowska/Teresa Rabska/Marek Szewczyk (Hrsg.): Tus Publicum im Umbruch,
Stuttgart u. a. 2000, S. 47-69, hier S. 51.
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Verankerung der nationalen Parlamente im Vertragsrecht

Fast 40 Jahre lang haben die nationalen Parlamente im Primérrecht keine Rolle gespielt.
Der Vertrag von Maastricht beriicksichtigte sie 1992 in einer Erklarung. Erst der Vertrag
von Amsterdam hat sie 1997 im Anschluss an diese Erklarung in dem ,,Protokoll {iber die
Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der Europdischen Union® im Primérrecht veran-
kert.!” Der Vertrag von Nizza hingegen schenkt ihnen keine weitere Aufmerksamkeit. Ganz
anders der Vertrag von Lissabon. Er weist den nationalen Parlamenten in elf Artikeln eine
Rolle zu (siehe Tabelle 2) und widmet sich ihnen zusétzlich in dem ,,Protokoll {iber die An-
wendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhéltnismaBigkeit*. Dies haben die na-
tionalen Parlamente dem Europédischen Konvent zu verdanken. In dem Konvent haben die
nationalen Parlamentarier die Mehrheit der Mitglieder gestellt (72 von 105) und naheliegen-
der Weise dafiir gesorgt, dass die Rechte der nationalen Parlamente relativ ausfiihrlich im
Verfassungsvertrag geregelt wurden. Die Regelungen hat der Vertrag von Lissabon im We-
sentlichen ibernommen, wie den iibrigen Verfassungsvertrag auch.

Tabelle 2: Synopse: Verankerung der nationalen Parlamente im Primérrecht der EU

EUV-Nizza/ | | Regelungsgegen- Konvents- | VVE EUV-Liss./ | Neue Num-
EGV-Nizza stand entwurf (Rom) AEUV- merierung
Liss. EUV/
AEUV!
Art. 5 EGV- Subsidiaritatsprinzip Art. 9 Abs. 3 | Art. I-11 Art. 3b Art. 5 EUV
Nizza UAbs. 2 Abs. 3 Abs. 3
S.2; UAbs. 2 UAbs. 2 S.2
Art. 11I-160 | S. 2; Art. EUV-Liss.;
111-259 Art. 61b
AEUV-Liss.
- Grundsatz der repra- Art. 45 Art. 1-46 Art. 8a Art. 10 EUV
sentativen Demokratie | Abs.2S.2 | Abs.2S.2 | Abs.2
UAbs. 2
EUV-Liss.
- Mitwirkung der natio- | — - Art. 8¢ Art. 12 EUV
nalen Parlamente EUV-Liss.
Art. 48 Vertragsdnderungen Art. IV-7 Art. IV-443 | Art. 48 Art. 4§ EUV
EUV-Nizza Abs. 18S.2, [ Abs.1S.2, | Abs.28S.3,
Abs.2S.1 | Abs.2S.1; | Abs.3
Art. IV-444 | UAbs. 1
Abs.3S.1 [S.1,Abs.7
u. 2 UAbs. 3 S. 1
EUV-Liss.
Art. 49 Antrag auf Unionsmit- | Art. 57 Art. I-58 Art. 49 Art. 49 EUV
EUV-Nizza gliedschaft Abs.2S.2 | Abs.2S.2 | Abs.1S.2
EUV-Liss.

17 Ausfiihrlich Albrecht Weber: Die Rolle der nationalen Parlamente in der Verfassungsentwicklung der Europé-
ischen Union, in: Michael Wollenschlédger/Eckhard Kref3el/Johann Egger (Hrsg.): Recht — Wirtschaft — Kultur.
Herausforderungen an Staat und Gesellschaft im Zeitalter der Globalisierung, Berlin 2005, S. 325-334, hier S.
328-329.
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EUV-Nizza/ | | Regelungsgegen- Konvents- | VVE EUV-Liss./ | Neue Num-
EGV-Nizza stand entwurf (Rom) AEUV- merierung
Liss. EUV/
AEUV!
- Unterrichtung zur Be- | Art. I1I-161 | Art. III-260 | Art. 61c¢ S. 2 | Art. 70
wertung der Durch- S.2 S.2 AEUV-Liss. | AEUV
fiihrung der Unionspo-
litik
Art. 36 Unterrichtung iiber Art. 11I-162 | Art. I1I-261 | Art. 61d S. 4 | Art. 71
EUV-Nizza Arbeit der Ausschiisse | S. 4 S.3 AEUV-Liss. | AEUV
Art. 65 Justizielle Zusammen- | — - Art. 65 Art. 81
EGV-Nizza arbeit in Zivilsachen Abs. 3 AEUV
UAbs.38S.1
u. 2 AEUV-
Liss.
Art. 31 Beteiligung an der Be- | Art. 41 Art. [-42 Art. 69d Art. 85
EUV-Nizza wertung der Tatigkeit | Abs. 2; Abs.2S.1; | Abs. 1 AEUV
von Eurojust Art. 1I1-174 | Art. TII-273 | UAbs. 3
Abs. 2 Abs. 1 AEUV-Liss.
UAbs. 2 UAbs. 3
Art. 30 Kontrolle von Europol | Art. III-177 | Art. [1I-276 | Art. 69g Art. 88
Abs. 2 Abs. 2 Abs. 2 Abs. 2 AEUV
EUV-Nizza UAbs. 2 UAbs. 2 UAbs. 2
AEUV-Liss.
Art. 308 Flexibilitatsklausel Art. 17 Art. I-18 Art. 308 Art. 352
EGV-Nizza Abs.2S.1 | Abs. 2 Abs. 2 AEUV
AEUV-Liss.

! Die neue Nummerierung der Vertragsartikel bezieht sich auf die Konsolidierten Fassungen des Vertrags iiber
die Europédische Union und des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Européischen Union, in: Amtsblatt der Eu-
ropéischen Union, Nr. C 115 vom 9. Mai 2008.

Quelle: Eigene Darstellung

Neu im Vertrag von Lissabon ist nur der Art. 8¢ EUV-Liss. Er nennt sechs Bereiche, in
denen die nationalen Parlamente ,,aktiv* zur guten Arbeitsweise der Union beitragen, unter
anderem dadurch, dass sie liber bestimmte Entwiirfe und Antrdge unterrichtet werden.
Nimmt man das wortlich, und das sollte man bei einem so wichtigen Text tun, erkennt man
Folgendes: Der ,aktive‘ Beitrag (im Gegensatz zum ,passiven‘?) der Parlamente besteht da-
rin, dass sie unterrichtet werden — nicht etwa, dass sie sich unterrichten. Der Artikel ist daher
eine ungeschickte Deklaration. Die gro3e politische Bedeutung der nationalen Parlamente in
der Europdischen Union hebt er nicht hervor. '8 Art. 8a EUV-Liss. erldutert den Grundsatz
der reprasentativen Demokratie. In Bezug auf nationale Parlamente ist nur angesprochen,
dass die Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten ,,gegeniiber ihren nationalen Parla-
menten oder gegeniiber ihren Biirgerinnen und Biirgern Rechenschaft ablegen miissen®. Das
ist ein bloBer Hinweis auf das nationale Verfassungsrecht. Die nationalen Parlamente wer-

18 So aber die Bundesregierung in ihrer Denkschrift zum Vertrag von Lissabon, siche Gesetzentwurf der Bundes-
regierung zum Vertrag von Lissabon vom 13. Dezember 2007, in: Bundesratsdrucksache 928/07 vom
20.12.2007 = Bundestagsdrucksache 16/8300 vom 28.02.2008, jeweils S. 156.
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den unterrichtet {iber Entwiirfe fiir Vertragsinderungen im ordentlichen Anderungsverfah-
ren (Art. 48 Abs. 2 S. 3 EUV-Liss.). Demgegeniiber ist eine Unterrichtung der nationalen
Parlamente im vereinfachten Anderungsverfahren betreffend die internen Politikbereiche
der Union in Art. 48 Abs. 6 EUV-Liss. nicht vorgesehen!® Vorgesehen ist ferner eine Unter-
richtung liber Antrage auf Unionsmitgliedschaft (Art. 49 Abs. 1 S. 2 EUV-Liss.) sowie iiber
Inhalt und Ergebnisse der Bewertung der Durchfiihrung der Unionspolitik im Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (Art. 61c S. 2 AEUV-Liss.). Die nationalen Parla-
mente werden ,,auf dem Laufenden gehalten liber die Arbeiten des stdndigen Ratsausschus-
ses, der die Koordinierung der Maflnahmen der Behdrden der Mitgliedstaaten im Bereich
der Sicherheit fordert (Art. 61d S. 4 AEUV-Liss.). Es bleibt ,,im Diffusen [...], wie eng oder
weit diese Berichtspflicht zu halten ist*.29 Im deutschen Recht findet sich Vergleichbares in
Art. 53 S. 3 Grundgesetz. Er sicht vor, dass der Bundesrat ,,von der Bundesregierung iiber
die Fiihrung der Geschifte auf dem Laufenden zu halten™ ist. Damit wird zwar de jure eine
generelle, regelméBige Unterrichtungsverpflichtung postuliert, die keiner Anforderung be-
darf — de facto wird sie aber restriktiv gehandhabt.?!

Die Vorschriften iiber Informationspflichten haben keine Bedeutung fiir nationale Parla-
mente, die aufgrund des nationalen Verfassungsrechts von ihren Regierungen iiber europé-
ische Angelegenheiten unterrichtet werden miissen. Das gilt fiir Bundestag und Bundesrat ge-
maf Art. 23 Abs. 2 S. 2 Grundgesetz. Auch fiir die anderen Parlamente ist die Bedeutung
eingeschrénkt. Sie sind darauf angewiesen, dass die europdischen Institutionen ihre Unterrich-
tungspflichten ordnungsgemalf erfiillen. Die Unterrichtung kann vor dem Europdischen Ge-
richtshof nicht eingeklagt werden, weil es kein Organstreitverfahren gibt. Im Ubrigen stellt
sich die Frage, ob solchen Parlamenten die unmittelbare Information viel niitzen kann. Wenn
sie nicht einmal in der Lage sind, ihre eigene Regierung zur Information zu verpflichten,
wieso sollten sie dann in der Lage sein, ihre Regierung mit Hilfe extern erlangter Informatio-
nen effektiv zu kontrollieren? Insgesamt haben die Informationspflichten vor allem symbo-
lische Bedeutung: Sie lesen sich gut im Vertragstext, bewirken aber wenig in der Wirklichkeit.

In den Verordnungen, die Aufbau, Arbeitsweise und Aufgaben von Eurojust festlegen,
sind Einzelheiten fiir die Beteiligung der nationalen Parlamente an der Bewertung der Tétig-
keit von Eurojust festzulegen (Art. 69d Abs. 1 UAbs. 3 AEUV-Liss.). Wiinschenswert wire
es gewesen, fiir die grundrechtsrelevante Institution eine strengere und klarere parlamenta-
rische Kontrolle vorzusehen als eine ,,Beteiligung an der Bewertung®. 22 Art. 69g AEUV-
Liss. beschiftigt sich mit Europol. Dessen Abs. 2 UAbs. 2 sieht vor, dass in Verordnungen
unter anderem ,,Einzelheiten fiir die Kontrolle der Tétigkeiten von Europol durch das Euro-
pdische Parlament festgelegt™ werden. Nach einem Semikolon heift es weiter nur: ,,an die-
ser Kontrolle werden die nationalen Parlamente beteiligt™. Thre Rolle ist damit deutlich klei-
ner als in Bezug auf Eurojust. In der Praxis diirfte die Beteiligung auf eine blofe
Unterrichtung hinauslaufen. Fiir die justizielle Zusammenarbeit in Zivilsachen ist vorgese-
hen, dass der Rat auf Vorschlag der Kommission einen Beschluss erlassen kann, durch den
die Aspekte des Familienrechts mit grenziiberschreitendem Bezug bestimmt werden. Der

19 Das kritisiert in Bezug auf den Vorldufer Wolff Heintschel von Heinegg, in: Christoph Vedder/Wolff Heint-
schel von Heinegg (Hrsg.): Europdischer Verfassungsvertrag: Handkommentar, Baden-Baden 2007, Art. I11-
445 Anm. 4.

20 So zu Recht zum insoweit gleichlautenden Art. 111-261 VVE Bernd Kretschmer, in: Vedder/Heintschel von
Heinegg: Verfassungsvertrag, 2007, Art. I[I1-261 Anm. 2.

21 Hans Hofmann, in: Bruno Schmidt-Bleibtreu/Hans Hofmann/Axel Hopfauf (Hrsg.): Grundgesetz-Kommentar,
11. Aufl.,, K&ln u. a. 2008, Art. 53 Anm. 11, 12.

22 So zu Recht zum Vorldufer Bernd Kretschmer, in: Vedder/Heintschel von Heinegg: Verfassungsvertrag, 2007,
Art. I1I-273 Anm. 10.
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Kommissionsvorschlag wird den nationalen Parlamenten {ibermittelt. ,,Wird dieser Vor-
schlag innerhalb von sechs Monaten nach der Ubermittlung von einem nationalen Parlament
abgelehnt, so wird der Beschluss nicht erlassen® (Art. 65 Abs. 3 UAbs. 3 S. 2 AEUV-Liss.).
An dieser Stelle gibt es also eine ungewdhnlich starke Position fiir jedes einzelne nationale
Parlament, das den Vorschlag ablehnen kann, mit Wirkung fiir alle Mitgliedstaaten. Stark ist
auch die Position der nationalen Parlamente im vereinfachten Anderungsverfahren geméf
Art. 48 Abs. 7 EUV-Liss. Vorgesehen ist eine allgemeine Briickenklausel fiir den Ubergang
in die qualifizierte Mehrheit oder in das ordentliche Gesetzgebungsverfahren in den Fillen,
in denen das Vertragsrecht ein anderes Beschlussfassungsverfahren vorsieht. 23 Jede vom
Européischen Rat insoweit ergriffene Initiative wird den nationalen Parlamenten iibermittelt.
Wird die Initiative innerhalb von sechs Monaten nach der Ubermittlung von nur einem nati-
onalen Parlament abgelehnt, so wird der Beschluss nicht erlassen (Art. 48 Abs. 7 UAbs. 3 S.
1 EUV-Liss.). Die Einfiihrung dieses Vetorechts war erforderlich, denn Verfahrensvor-
schriften sind wichtige Bestandteile des Vertragsrechts. Die Moglichkeit, solche Vorschrif-
ten autonom zu dndern, wére iiber das von den nationalen Parlamenten (jedenfalls vom Bun-
destag) im Ratifikationsprozess festgelegte Integrationsprogramm hinausgegangen.2*

Entwiirfe zur Vertragsdnderung im ordentlichen Verfahren werden ,,den nationalen Par-
lamenten zur Kenntnis gebracht (Art. 48 Abs. 2 S. 3 EUV-Liss.). Wenn die Anderungen
vom Europdischen Rat beschlossen sind, ,,so beruft der Prasident des Européischen Rates ei-
nen Konvent von Vertretern der nationalen Parlamente, der Staats- und Regierungschefs der
Mitgliedstaaten, des Europdischen Parlaments und der Kommission ein® (Art. 48 Abs. 3 S. 1
EUV-Liss.). Damit wird auf den Europidischen Konvent Bezug genommen, in dem die Mit-
glieder der nationalen Parlamente die Mehrheit gestellt haben. Davon diirfte in einem kiinfti-
gen Konvent schwer abzuriicken sein, zumal Art. 48 Abs. 3 UAbs. 1 S. 1 EUV-Liss. in der
Zusammensetzung des Konvents Vertreter der nationalen Parlamente an erster Stelle nennt.
Infolgedessen ist die Vorschrift als Garant dafiir zu sehen, dass die nationalen Parlamente
auch bei kiinftigen Vertragsanderungen eine wichtige Rolle spielen.

Umfangreich geregelt ist die Rolle der nationalen Parlamente bei der Kontrolle des Subsidia-
ritdtsprinzips. Art. 3b Abs. 3 UAbs. 2 EUV-Liss. weist nur darauf hin, dass die Organe der Union
das Subsidiarititsprinzip nach dem Protokoll iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidia-
ritit und der VerhéltnismiBigkeit anwenden.?> Weiter heifit es dort: ,,Die nationalen Parlamente
achten auf die Einhaltung des Subsidiaritétsprinzips nach dem in jenem Protokoll vorgesehenen
Verfahren.“ Spéter bestimmt der bereits erwihnte Art. 8¢ EUV-Liss. unter Buchstabe b, dass die
nationalen Parlamente dafiir sorgen, dass der Grundsatz der Subsidiaritit beachtet wird. Ahnlich
legt das Art. 61b AEUV-Liss. (in rechtlich iiberfliissiger Weise)2° speziell fiir die Gesetzgebung
in der justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen und der polizeilichen Zusammenarbeit fest.
SchlieBlich regelt Art. 308 Abs. 2 AEUV-Liss., dass die Kommission die nationalen Parlamente
gemal Art. 3b Abs. 3 EUV-Liss. auf Vorschldge aufmerksam macht, die sich auf die Flexibili-
titsklausel des Art. 308 AEUV-Liss. stiitzen. Dies hat nur deklaratorische Bedeutung.?’

23 Gesetzentwurf der Bundesregierung zum Vertrag von Lissabon vom 13. Dezember 2007, in: Bundesratsdruck-
sache 928/07 vom 20.12.2007 = Bundestagsdrucksache 16/8300 vom 28.02.2008, jeweils S. 167.

24 1In diesem Sinn zu Recht zum Vorldufer Wolff Heintschel von Heinegg, in: Vedder/Heintschel von Heinegg:
Verfassungsvertrag, 2007, Art. IV-444 Anm. 3.

25 Ausfiihrlich zum Vorldufer Christoph Vedder, in: Vedder/Heintschel von Heinegg: Verfassungsvertrag, 2007,
Art. I-11 Anm. 11-22.

26 So zu Recht zum insoweit gleichlautenden Art. I1I-259 VVE Bernd Kretschmer, in: Vedder/Heintschel von
Heinegg: Verfassungsvertrag, 2007, Art. I1I-259 Anm. 5.

27 So zu Recht zum Vorldufer Volker Epping, in: Vedder/Heintschel von Heinegg: Verfassungsvertrag, 2007,
Art. I-18 Anm. 18.
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Der Europiische Konvent hat den Frithwarnmechanismus und die Subsidiarititskontrolle
konzipiert.2® Der Vertrag von Lissabon sieht Anderungen an zwei Stellen vor. Die Kommis-
sion iibermittelt ihren Gesetzgebungsvorschlag an das Européische Parlament, den Rat und
die nationalen Parlamente. Die Kammern haben ab dem Zeitpunkt der Ubermittlung gemiB
dem Vertrag von Lissabon acht (geméfl dem Européischen Konvent sechs) Wochen Zeit, in
einer begriindeten Stellungnahme darzulegen, weshalb der Vorschlag ihres Erachtens nicht
mit dem Subsidiaritétsprinzip vereinbar ist. Die Frist beginnt an dem Tag, an dem der Vor-
schlag in allen 23 Amtssprachen der Européischen Union vorliegt. Adressaten der Stellung-
nahme sind der Prisident des Européischen Parlaments, des Rats und der Kommission. Die
Rechtsfolgen kritischer Stellungnahmen der nationalen Parlamente hdangen davon ab, in wel-
cher Zahl sie abgegeben werden. Bleibt die Zahl der kritischen Stellungnahmen unterhalb ei-
nes Drittels der Gesamtzahl (bei 54 Stimmen also unter 18), so werden die Stellungnahmen
von der Kommission, dem Rat und dem Européischen Parlament beriicksichtigt. Machen die
kritischen Stellungnahmen mindestens ein Drittel der Gesamtstimmenzahl aus, so iiberpriift
die Kommission ihren Vorschlag. Die Schwelle ist auf mindestens ein Viertel der Stimmen
(14) reduziert, wenn es sich um einen Vorschlag handelt, der sich auf den Raum der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts bezieht. Die Kommission kann beschlielen, an ihrem Vor-
schlag festzuhalten, ihn zu dndern oder ihn zuriickzuziehen. Der Beschluss ist zu begriinden.

Der Vertrag von Lissabon hat diesem Verfahren einen neuen Kontrollmechanismus hin-
zugefiigt.?® Art. 7 Abs. 3 des Subsidiaritétsprotokolls in der Fassung des Vertrags von Lissa-
bon sieht fiir das ordentliche Gesetzgebungsverfahren Folgendes vor: ,,Erreicht die Anzahl
begriindeter Stellungnahmen, wonach der Vorschlag fiir einen Gesetzgebungsakt nicht mit
dem Subsidiaritétsprinzip im Einklang steht, mindestens die einfache Mehrheit der Gesamt-
zahl der den nationalen Parlamenten [...] zugewiesenen Stimmen, so muss der Vorschlag
iiberpriift werden. Nach Abschluss dieser Uberpriifung kann die Kommission beschlieBen,
an dem Vorschlag festzuhalten, ihn zu dndern oder ihn zuriickzuziehen. Beschlieft die Kom-
mission, an dem Vorschlag festzuhalten, so hat sie in einer begriindeten Stellungnahme dar-
zulegen, weshalb der Vorschlag ihres Erachtens mit dem Subsidiarititsprinzip im Einklang
steht.* Diese Stellungnahme wird zusammen mit den Stellungnahmen der nationalen Parla-
mente dem Unionsgesetzgeber (Europdischem Parlament und Rat) vorgelegt, damit er sie
beriicksichtigt. Der Unionsgesetzgeber priift vor Abschluss der ersten Lesung, ob der Ge-
setzgebungsvorschlag mit dem Subsidiarititsprinzip im Einklang steht. Dabei beriicksichtigt
er die genannten Stellungnahmen. ,,Ist der Gesetzgeber mit der Mehrheit von 55 % der Mit-
glieder des Rates oder einer Mehrheit der abgegebenen Stimmen im Europdischen Parla-
ment der Ansicht, dass der Vorschlag nicht mit dem Subsidiaritdtsprinzip im Einklang steht,
wird der Gesetzgebungsvorschlag nicht weiter gepriift. Diese letzte Einfiihrung zeigt be-
sonders deutlich, dass symbolisch Normen gesetzt werden: ,,Ist eine Mehrheit im Rat und im
EP gegen ein Gesetzgebungsvorhaben, dann wird dies mangels Mehrheit ohnehin nie verab-
schiedet werden.*3% Im Ubrigen wird Selbstverstiindliches aufgeschrieben. Es ist ohnehin
Aufgabe des Unionsgesetzgebers, eine Subsidiarititspriifung vorzunehmen, und im europa-

28 Ausfiihrlich Holscheidt: Européischer Konvent, 2005, S. 430, 447-451.

29  Gestiitzt auf das Mandat fiir die Regierungskonferenz 2007, in: Rat der Europdischen Union: Europdischer Rat
(Briissel), 21./22. Juni 2007, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Ratsdokument 11177/1/07 (CONCL 2), An-
lage I, S. 15-30, hier S. 17 Nr. 11; auch abgedruckt bei Franz C. Mayer: Die Riickkehr der Europdischen Ver-
fassung? Ein Leitfaden zum Vertrag von Lissabon, in: Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht und Vélkerrecht 4/
2007, S. 1141-1217, hier S. 1192-1217.

30 Mayer: Riickkehr der Europdischen Verfassung, 2007.
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ischen Verfassungsverbund versteht es sich von selbst, dass die europdischen Organe Stel-
lungnahmen ,beriicksichtigen, zu deren Abgabe das Primérrecht ausdriicklich erméchtigt.

Den nationalen Parlamenten wird allerdings auf3er der Option zur Stellungnahme auch
eine Klageméglichkeit eingerdaumt. Der Gerichtshof ist ndmlich gemél Art. 8 des Subsidiari-
tatsprotokolls zustdndig fiir Klagen wegen VerstoBes eines Gesetzgebungsakts gegen das
Subsidiarititsprinzip, die ,,entsprechend der jeweiligen innerstaatlichen Rechtsordnung von
einem Mitgliedstaat im Namen seines nationalen Parlaments oder einer Kammer dieses Par-
laments iibermittelt werden. Diese ,Ubermittlungskonstruktion® ist zwar im Ansatz etwas
ungewdhnlich, im Ubrigen folgt die Subsidiarititsklage aber der bekannten Nichtigkeits-
klage (Artt. 230-231 EGV-Nizza/Artt. 230-231 AEUV-Liss.). Die Klagebegriindung darf
nach dem Wortlaut des Subsidiarititsprotokolls nur darin bestehen, Subsidiaritatsbedenken
geltend zu machen. Dieses Verstindnis ist jedoch zu eng. Es ist ndmlich nicht sinnvoll, den
Parlamenten den Einwand zu verwehren, mangels Kompetenz der Europdischen Union fiir
einen Rechtsakt stelle sich die Frage nach einer Verletzung der Kompetenzausiibungsrege-
lung des Subsidiarititsprinzips gar nicht.3! Auch der Bundestag vertritt die Auffassung, die
Geltendmachung eines Verstoles gegen das Subsidiaritétsprinzip schliele die Riige eines
VerstoBes gegen die Kompetenzordnung ein.3?

Schlussbetrachtung: Entparlamentarisierung ungebrochen

Die nationalen Parlamente der 27 Mitgliedstaaten mit ihren 40 Kammern haben sehr un-
terschiedliche Traditionen, Rechtsgrundlagen und tatséchliche Einflussmoglichkeiten. Diese
konkret realititsbezogene Betrachtungsweise zeigt, wie schwierig es ist, generelle Aussagen
iiber ,nationale Parlamente in der EU* zu treffen. Solche Aussagen muss das Europarecht
aber machen, weil ihm die Differenzierungsmoglichkeit fehlt. Die Aufgaben der nationalen
Parlamente sind im Lauf der Integration geringer geworden. Die Parlamente bestimmen
zwar noch die Grundlegung der Integration und das Primérrecht. An der Sekundérrechtset-
zung sind sie indes nur unwesentlich beteiligt. Das gilt auch fiir den Vertrag von Lissabon.
Die nationalen Parlamente sind an zahlreichen Stellen im Vertrag von Lissabon verankert.
Das ist angesichts ihrer grundsdtzlichen Bedeutung zu begriilen, gegeniiber dem jetzigen
Rechtszustand ist es ein Fortschritt. Allerdings diirften die Informationspflichten fiir die na-
tionalen Parlamente in der Praxis nicht hilfreich sein: Entweder miissen sie ohnehin von ih-
ren Regierungen informiert werden oder ihnen wird die Kompetenz zur Regierungskontrolle
fehlen. Allein die Verankerung der Parlamente im Primérrecht erhoht ihre Bedeutung nicht
wesentlich. Subsidiarititsriige und Subsidiarititsklage werden sich rechtlich als stumpfes
Schwert erweisen. Sie diirften allerdings — klug genutzt — eine erhebliche politische Bedeu-
tung entwickeln. Massive Kritik an der Einhaltung des Subsidiaritétsprinzips liee die euro-
péischen Organe kaum unbeeindruckt. Deshalb empfiehlt sich die sogenannte Option
,Nizza-Plus‘, wenn der Vertrag von Lissabon nicht in Kraft treten sollte: Der Vertrag von
Lissabon wird demnach soweit verwirklicht, wie es ohne Anderung des Vertrags von Nizza
moglich ist. Dazu kommt eine interinstitutionelle Vereinbarung auf européischer Ebene zur
Subsidiaritdtskontrolle in Betracht, einhergehend mit nationalen Vorschriften.

31 Naher Holscheidt: Europdischer Konvent, 2005, S. 430, 449-450.

32 Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir die Angelegenheiten der Européischen Union zum Ge-
setzentwurf der Bundesregierung zum Vertrag von Lissabon vom 13. Dezember 2007, Vorabfassung der Bun-
destagsdrucksache 16/8917 vom 23.04.2008, S. 4; Bundestagsplenarprotokoll 16/157 vom 24.04.2008, S.
16482 (A), (B).
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Das Fazit lautet: Die ,,Tendenz zur Entparlamentarisierung des Integrationsgeschehens‘®
ist ungebrochen. Die nationalen Parlamente spielen in der Europdischen Union nicht die
wichtige Rolle, die sie spielen sollten. Der rechtliche Parlamentarisierungsschwung des Lis-
sabonner Vertrags ist nicht so groB3, dass er die politische Praxis erreichen wird. Woran liegt
das und was kann man dagegen tun? Die nationalen Parlamente agieren im européischen
Verfassungsverbund ebenso wie Kommission, Rat und Européisches Parlament. Der Ver-
bund ist insoweit ein geschlossenes System, als die Ausweitung der Rechte eines Akteurs
die Begrenzung der Rechte eines anderen Akteurs bedingt. Erhalten also zum Beispiel die
nationalen Parlamente mehr Rechte, geschieht das zwangsldufig zu Lasten der européischen
Ebene. Ein vergleichbar geschlossenes System bildet auch das nationale Europaverfassungs-
recht. Jede Stirkung des nationalen Parlaments in europdischen Angelegenheiten bedingt
eine Schwichung der nationalen Regierung.

Es gibt zahlreiche Vorschldge, die darauf zielen, die nationalen Parlamente im europé-
ischen Rechtsetzungsprozess zu stirken.3* Eine Uberlegung ist, fiir eine Reprisentanz natio-
naler Parlamentarier auf européischer Ebene zu sorgen, beispielsweise durch die Einrichtung
einer zweiten ,nationalen‘ Kammer beim Européischen Parlament. Das ist problematisch so-
wohl im Hinblick auf die Legitimation als auch die Transparenz des Rechtsetzungsprozes-
ses. Weiter wird daran gedacht, einmal im Jahr einen Europdischen Kongress tagen zu las-
sen, der sich aus Mitgliedern der nationalen Parlamente zusammensetzt. Seine Aufgabe
bestiinde darin, zu kontrollieren, ob die Européische Union ihre Kompetenzen einhélt. Sollte
,Kontrolle® als ex-post-Kontrolle verstanden werden, wiirde das eine Aufgabenverlagerung
weg vom Européischen Gerichtshof, der diese klassische Aufgabe der Judikative bislang
wahrnimmt, hin auf den Europdischen Kongress bedeuten. Eine begleitende Kontrolle hin-
gegen liefe sich nur schwer in den Rechtsetzungsprozess integrieren. Sie scheint auch nicht
erforderlich, weil es ohnehin Aufgabe des Unionsgesetzgebers ist, die Kompetenzgrenzen
der Union zu beachten. Ein anderer Vorschlag besteht darin, dass die Mitgliedstaaten im Rat
nicht nur durch ihre Minister, sondern auch durch ein Mitglied des nationalen Parlaments
vertreten werden. Es ist nicht ersichtlich, dass durch diese Verdoppelung der einzelnen Réte
ein relevanter Vorteil fiir die nationalen Parlamente entstiinde. SchlieBlich gibt es die Uber-
legung, fiir die Unionsrechtsetzung die Zustimmung der nationalen Parlamente vorzusehen.
Geschidhe dies generell, legte man die Rechtsetzung lahm. Sinnvoll konnte es aber sein, die
Zustimmung der nationalen Parlamente in Ausnahmefillen erforderlich zu machen. Dies
konnte zum Beispiel abhingig gemacht werden von einem bestimmten Quorum im Rat oder
der nationalen Parlamente selbst.

33 Scheuing: Europiisierung des Grundgesetzes, 2000, S. 66.

34 Ubersicht unter Bezug auf Ingolf Pernice (The Role of the National Parliaments in the European Union, in: Di-
mitris Melissas/Ingolf Pernice (Hrsg.): Perspectives of the Nice Treaty and the Intergovernmental Conference
in 2004, Baden-Baden 2002, S. 73-93) bei Ingo Winkelmann: Das Verhiltnis von Exekutive und Gesetzgeber
in der zweiten und dritten Séule der Europdischen Union, in: Rudolf Geiger (Hrsg.): Neuere Probleme der par-
lamentarischen Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, Baden-Baden 2003, S. 67-87, hier S. 82-83.



Von Nizza nach Lissabon — das neue konstitutionelle Angebot
fiir die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik der EU

Elfriede Regelsberger*

Mit dem ,,Vertrag von Lissabon zur Anderung des Vertrags iiber die Europiische Union
und des Vertrags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft®, dessen Inkrafttreten durch
den Ausgang des irischen Referendums im Juni 2008 freilich wieder offen ist, werden die
derzeit giiltigen Bestimmungen des Vertrags von Nizza iiber das auflen-, sicherheits- und
verteidigungspolitische Profil der Européischen Union in eine qualitativ neue Stufe {iber-
fiihrt. Zwar wird das dann beschrittene ,Plateau‘! erneut unterhalb der Schwelle supranatio-
naler, das heifit vergemeinschafteter Strukturen angesiedelt sein; zugleich dokumentiert es
aber das fortbestehende Interesse aller EU-Mitgliedstaaten an einem kollektiven Manage-
ment zu wesentlichen Fragen der internationalen Politik, dessen Funktionstiichtigkeit durch
die neuen Vertragsbestimmungen verbessert werden soll.

Auch in dieser neuen Phase eines bestindigen ,,Fusionsprozesses*? kann den Staats- und
Regierungschefs eine zentrale Rolle bei der abschlieBenden Formulierung der neuen Be-
stimmungen beziiglich der Gemeinsamen Auf3en- und Sicherheitspolitik (GASP) zuge-
schrieben werden. Als , konstitutioneller Architekt 3 {ibernahm der Europiische Rat einer-
seits in wesentlichen Teilen die Substanz des aus den Beratungen im Européischen Konvent
und der Regierungskonferenz hervorgegangenen Verfassungsvertrages von 2004, 4 dessen
Schicksal allerdings durch die negativen Referenden in Frankreich und den Niederlanden
besiegelt wurde. Andererseits erfuhren die fritheren Vorschldge durch die Gipfeltreffen des
Jahres 2007 noch einige Verdnderungen, zu deren prominentesten jene {iber den urspriing-
lichen ,,Aulenminister* und kiinftigen ,,Hohen Vertreter der Union fiir Aulen- und Sicher-
heitspolitik™ gehoren. Ob es sich dabei lediglich um — wie von deutschen Regierungsvertre-
tern behauptet — kosmetische Anpassungen handelt oder die neue Namensgebung
Verschiebungen im institutionellen Gefiige der GASP impliziert, kann erst der noch ausste-
hende Praxistest erweisen. Immerhin lassen die ebenfalls von der Regierungskonferenz neu
hinzugefiigten Erkldrungen zum Verhéltnis von GASP und nationaler Auflenpolitik, die den
Bedenken einiger europdischer Regierungen, insbesondere der polnischen, tschechischen
und britischen, Rechnung tragen, auch in der GASP jegliche Anklénge an eine europiische
Staatlichkeit und nationale Souverénitétsverzichte zu verhindern,’ das urspriingliche konsti-

*  Dr. Elfriede Regelsberger, stellvertretende Direktorin des Instituts fiir Europdische Politik, Berlin.

1 So die in der Literatur hdufig benutzte Charakterisierung der Entwicklungsstufen der Gemeinsamen Auf3en-
und Sicherheitspolitik (GASP) und ihres Vorlaufers, der Europdischen Politischen Zusammenarbeit. Ausfiihr-
licher: Elfriede Regelsberger/Mathias Jopp: The Common Foreign and Security Policy of the EU — Some Basic
Trends and Future Perspectives, im Erscheinen.

2 Elfriede Regelsberger/Wolfgang Wessels: The evolution of the Common Foreign and Security Policy. A case

of an imperfect ratchet fusion, in: Amy Verdun/Osvaldo Croci (Hrsg.): The European Union in the wake of

Eastern enlargement. Institutional and policy-making challenges, Manchester 2004, S. 91-116.

Wolfgang Wessels: Das politische System der Europdischen Union, Wiesbaden 2008.

4  Elfriede Regelsberger: Mehr Sichtbarkeit, Kohédrenz und Effizienz fiir die GASP — Chancen und Risiken im
neuen Verfassungsvertrag, in: Mathias Jopp/Saskia Matl (Hrsg.): Der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Eu-
ropa. Analysen zur Konstitutionalisierung der EU, Baden-Baden 2005, S. 323-341.

5 Schlussakte zum Vertrag von Lissabon, in: Amtsblatt der Européischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember
2007, S. 231-237.
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tutionelle Angebot in einem neuen und den Spielraum der GASP méglicherweise einengen-
den Licht erscheinen.

Aus der mehrjahrigen Diskussions- und Revisionsphase liegt nunmehr ein Konstrukt von
Regelungen zur GASP vor, das an Komplexitit alles Bisherige iiberbietet. Hatte der eben-
falls fiir den Leser bereits schwer verdauliche Text des Verfassungsvertrags noch den Vor-
zug, etwas komplett Neues zu kreieren, so fult die GASP kiinftig auf den zum Teil grundle-
gend verdnderten Artikeln des bisherigen Titel V des Vertrags tiber die Européische Union
(EUV-Nizza), dessen neuen Bestimmungen, insbesondere jenen in Titel III zu den Organen,
sowie auf einer Vielzahl von ebenfalls angepassten oder neuen Vertragsartikeln des ,,Ver-
trags iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union® (AEUV), in den der bisherige Vertrag
iiber die Griindung der Europdischen Gemeinschaft (EGV-Nizza) umbenannt wurde. Zu be-
achten sind ferner verschiedene Protokolle, in denen etwa die neue Sténdige Strukturierte
Zusammenarbeit in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik prazisiert wird und den natio-
nalen Parlamenten umfassendere Informationsmoglichkeiten in der GASP in Aussicht ge-
stellt werden sowie die von der Regierungskonferenz angenommenen Erkldrungen, die, ne-
ben den bereits erwdhnten Bedenken einiger europdischer Regierungen, Einzelheiten iiber
weitere praktische wie grundsitzliche Malinahmen, etwa zur Ausiibung des Vorsitzes im
Politischen und Sicherheitspolitischen Komitee, regeln.

Ubersicht: Die Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik der Europaischen Union
nach dem Vertrag von Lissabon

Vertrag iiber die Europiische Union (EUV) Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europi-

ischen Union (AEUV)

Art. 3 Abs. 5 und Art. 21 = Bestimmungen be-
ziiglich der Ziele des auswirtigen Handelns

Art. 15 = Bestimmungen beziiglich des Europa-
ischen Rates und seines Prisidenten

Art. 235 = Bestimmungen beziiglich der Unter-
stiitzung des Européischen Rates durch das Ge-
neralsekretariat des Rates

Art. 16 = Bestimmungen beziiglich des Rates
»Auswirtige Angelegenheiten™

Art. 16 = Definition der qualifizierten Mehrheit
als einer Mehrheit von mindestens 55 Prozent
der Mitglieder des Rates, gebildet aus mindes-
tens 15 Mitgliedern, die mindestens 65 Prozent
der EU-Bevélkerung vertreten

Art. 238 = Bestimmungen beziiglich der qualifi-
zierten Mehrheit

Art. 238 Abs. 2 = Definition der qualifizierten
Mehrheit (wenn der Rat nicht auf Vorschlag der
Kommission oder des Hohen Vertreters be-
schlief3t) als Mehrheit von 72 Prozent der Mit-
glieder des Rates, die 65 Prozent der EU-Bevol-
kerung vertreten

Art. 238 Abs. 3b = Definition der qualifizierten
Mebhrheit in Fillen, in denen nicht alle Mitglie-
der des Rates stimmberechtigt sind (und der Rat
nicht auf Vorschlag der Kommission oder des
Hohen Vertreters beschlieft), als Mehrheit von
72 Prozent der beteiligten Mitglieder des Rates,
die 65 Prozent der Bevolkerung der teilnehmen-
den Mitgliedstaaten vertreten
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Vertrag iiber die Européische Union (EUV)

Vertrag iiber die Arbeitsweise der Europi-
ischen Union (AEUV)

Art. 275 = Bestimmungen beziiglich der Zustin-
digkeit bzw. Nicht-Zusténdigkeit des Europa-
ischen Gerichtshofes

Art. 17 = Bestimmungen beziiglich der Kom-
mission und des Hohen Vertreters der Union fiir
Auflen- und Sicherheitspolitik

Art. 18 = Bestimmungen beziiglich des Hohen
Vertreters der Union flir Au3en- und Sicherheits-
politik

Art. 220 und 221 = Bestimmungen beziiglich
Unionsdelegationen bei Drittstaaten und interna-
tionalen Organisationen

Art. 20 = Bestimmungen iiber eine Verstarkte
Zusammenarbeit

Art. 326 bis 334 =  Bestimmungen iiber eine
Verstirkte Zusammenarbeit

Kapitel 1

Art. 21 und 22 = Allgemeine Bestimmungen
iiber das auswirtige Handeln der Union (Festle-
gung der strategischen Interessen durch den Eu-
ropdischen Rat, Kohdrenz)

Art. 222 = Solidaritétsklausel

Kapitel 2, Abschnitt 1

Art. 23 bis 41 = Bestimmungen beziiglich der
GASP

(Neufassung des Titels V EUV-Nizza)

Art. 216 und 218 = Bestimmungen beziiglich in-
ternationaler Ubereinkiinfte

Kapitel 2, Abschnitt 2
Art. 42 bis 46 = Bestimmungen tiber die ESVP
beziehungsweise die GSVP

Art. 215 = Bestimmungen beziiglich der Ver-
héngung restriktiver Maf3nahmen

Art. 48 Abs. 7 = Verfahren zur Passerelle in der
GASP

Quelle: Eigene Zusammenstellung auf der Grundlage der Konsolidierten Fassungen des Vertrags
tiber die Europdische Union und des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union, in:
Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 115 vom 9. Mai 2008.

Zielkatalog und Gestaltungsanspruch

Angelehnt an den bereits im Nizza-Vertrag formulierten und in der Européischen Sicher-
heitsstrategie (ESS) 2003 ¢ bestitigten Gestaltungsanspruch einer globalen Macht erneuern
die EU-27 an mehreren Stellen (Art. 3 Abs. 5 und Art. 21 EUV7) des Lissabonner Vertrages
ihr Bekenntnis zu Frieden, internationaler Sicherheit und dem Schutz der Menschenrechte.
Neu und ein ,Relikt® der die Debatte iiber eine europdische Verfassung beeinflussenden

6 Ausfiihrlich zu der vom Hohen Vertreter fiir die GASP konzipierten und vom Européischen Rat im Dezember
2003 verabschiedeten Sicherheitsstrategie (Europdischer Rat: Ein sicheres Europa in einer besseren Welt, Eu-
ropéische Sicherheitsstrategie, Briissel 2003) vgl. Alyson J. K. Bailes: Die Européische Sicherheitsstrategie:
programmatische und praktische Perspektiven fiir GASP und ESVP, in: integration 2/2005, S. 107-118 sowie
zu aktuellen Uberlegungen zu deren Uberarbeitung unter franzosischer Prisidentschaft 2008 vgl. Ferdinando
Riccardi: The French Presidency of the EU seen from the Elysée Palace, in: Agence Europe, 21.05.2008, S. 3.

7  Die Nummerierung der Vertragsartikel bezieht sich auf die Konsolidierten Fassungen des Vertrags iiber die
Europdische Union und des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Européischen Union, in: Amtsblatt der Euro-

péischen Union, Nr. C 115 vom 9. Mai 2008.
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Spaltung der Européer im Irakkrieg 2003 ist die explizite Verpflichtung ,,zur strikten Einhal-
tung und Weiterentwicklung des Vélkerrechts,® insbesondere zur Wahrung der Grundsitze
der Vereinten Nationen. Als ein weiteres Novum und ebenfalls als eine Reaktion auf 2003/
2004 vorgenommene politische Weichenstellungen — Erweiterung der Europdischen Union —
zu verstehen, findet sich im Lissabonner Vertrag der Hinweis auf besondere Beziehungen
der Européischen Union zu ,,ihrer Nachbarschaft” (Art. 8 EUV). Zunéchst gedacht als ein
bloBes Zeichen der symbolischen Aufwertung fiir jene Lander unterhalb der Ebene einer EU-
Vollmitgliedschaft,” hat die Européische Union seit 2004 das Konzept einer Europd  ischen
Nachbarschaftspolitik mit den stlichen wie den siidlichen Anrainern entwickelt. !0 Dariiber
hinaus bekriéftigt die Europédische Union — wie bereits in der ESS und im Verfassungsvertrag
(Art. IT1I-292 VVE) — ihre Préferenz fiir multilaterale Losungsansétze wie interregionale Part-
nerschaften, wo sie auf ihr eigenes Integrationsmodell als ,Exportschlager* setzt.!!

Starker als die bisher giiltigen Vertragsbestimmungen nimmt der Text von Lissabon als
Ziel die Sicherheit der Union und ihrer Mitglieder sowie die hierfiir erforderlichen Maf3nah-
men ins Visier. Ausgelost durch die Terroranschldge des 11. September 2001, die unter an-
derem in jenen von Madrid und London auf européischem Boden 2005 ihre Fortsetzung fan-
den, erklért Art. 43 EUV die Bekdmpfung des internationalen Terrorismus zum
ausdriicklichen Ziel einer ,,Gemeinsamen® Européischen Sicherheits- und Verteidigungspo-
litik (GSVP). Wie bereits die Wortschdpfung einer ,,Gemeinsamen** Auflen- und Sicher-
heitspolitik im Vertrag von Maastricht 1992 impliziert der Begriff einer GSVP wiederum
nicht die Vergemeinschaftung eines bisher von intergouvernementalen Elementen dominier-
ten Politikbereichs. Vielmehr wird dessen Charakter mit dem Hinweis auf das Erfordernis
von Einstimmigkeit bei entsprechenden Beschliissen des zivilen wie militdrischen Krisen-
managements bestitigt (Art. 42 Abs. 4 EUV) sowie durch die in der Regierungskonferenz
2007 neu eingefligten Bestimmungen des Art. 24 EUV zur GASP untermauert. Dort sowie
in den Erkldrungen 13 und 14 der Schlussakte von Lissabon? werden — dem Wunsch einiger
Regierungen folgend — die Besonderheiten des Systems, wie etwa die Einstimmigkeit der
Beschlussfassung, und die begrenzten und im Falle des Européischen Gerichtshofs (Art. 24
EUYV und Art. 275 AEUV) marginalen Zustindigkeiten von Européischer Kommission und
Europédischem Parlament unterstrichen. Bei genauer Lektiire konnte man sogar zu dem
Schluss gelangen, dass einige europdische Regierungen auch in der Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik zum Status quo des Art. 17 des Nizza-Vertrages zuriickkehren wollen — zu-
mindest bezogen auf die Perspektive einer gemeinsamen Verteidigung: So spricht Art. 24
Abs. 1 EUV, der offensichtlich wahrend der Regierungskonferenz 2007 neu formuliert
wurde, in Anlehnung an den bisherigen Art. 17 Abs. 1 EUV-Nizza lediglich davon, dass die
schrittweise Festlegung einer gemeinsamen Verteidigungspolitik zu einer gemeinsamen
Verteidigung flihren ,kann®, 13 wihrend in Art. 42 Abs. 2 EUV in Ubernahme der Vor-

8 Vgl Art. 3 Abs. 5 EUV.

9  Barbara Lippert: Die Union und ihre Nachbarn nach dem Verfassungsvertrag, in: Jopp/Matl: Der Vertrag tiber
eine Verfassung fiir Europa, 2005, S. 367-379.

10  Ausfiihrlich hierzu u.a. Barbara Lippert: Die Europdische Nachbarschaftspolitik: viele Vorbehalte — einige
Fortschritte — unsichere Perspektiven, in: Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.): Internationale Politikanalyse, Bonn/
Berlin 2008.

11 Nicole Alecu de Flers/Elfriede Regelsberger: The EU and Inter-regional Cooperation, in: Christopher Hill/Mi-
chael Smith (Hrsg.): International Relations of the European Union, Oxford 2005, S. 317-342.

12 Erkldrung Nr. 13 zum Vertrag von Lissabon: Erkldrung zur Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik und
Erklarung Nr. 14 zum Vertrag von Lissabon: Erklidrung zur Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik,
beide in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 261.

13 In Art. 17 Abs. 1 EUV-Nizza wurde der noch vagere Konjunktiv ,kénnte‘ verwendet.
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schliage des Verfassungsvertrages eben jener Wortlaut des Art. 17 EUV-Nizza durch die
klare Zielvorgabe ersetzt wird, wonach die Européische Sicherheits- und Verteidigungspoli-
tik (ESVP)/GSVP zu einer gemeinsamen Verteidigung ,,fiihrt™, ,,sobald der Européische Rat
dies einstimmig beschlossen hat®.

Ungeachtet dieser moglicherweise nur rhetorisch und in der besonderen politischen Situ-
ation des Jahres 2007 bedeutungsvoll gezogenen ,Demarkationslinien® erfahrt die Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik mit den Bestimmungen des Vertrages von Lissabon eine bis-
her nicht gekannte Priizisierung und Ausdifferenzierung. !4 Diese bezieht sich sowohl auf
den Zielkatalog der sogenannten Petersberg-Aufgaben, die nunmehr von Abriistungsmaf-
nahmen und Aufgaben der militdrischen Beratung bis hin zu Kampfeinsétzen und der post-
Konkfliktstabilisierung reichen, wie auf das verfligbare Instrumentarium und Akteursge-
fiige. So verpflichten sich die Vertragsparteien, ihre zivilen wie militdrischen Féhigkeiten in
den Dienst der GSVP zu stellen und diese ,schrittweise® und in Kooperation mit der bereits
2004 durch einen Ratsbeschluss errichteten Européischen Verteidigungsagentur (Art. 45
EUV)!S zu verbessern (Art. 42 Abs. 3 EUV). Wihrend Art. 44 EUV ebenfalls eine bereits
géngige Praxis bestitigt — die Beauftragung einer Gruppe von Mitgliedstaaten (,the able and
willing®) mit der Implementation einer vom Rat beschlossenen Krisenmanagementoperation
— betreten die EU-27 mit der sogenannten Sténdigen Strukturierten Zusammenarbeit (Art.
42 Abs. 6 EUV in Verbindung mit dem Protokoll iiber die Stindige Strukturierte Zusam-
menarbeit'®) Neuland. Dieser wegen seines Charakters als ein besonderes Verfahren der ver-
stirkten Zusammenarbeit nur einiger Mitgliedstaaten zunichst heftig umstrittene Ansatz !’
soll ebenfalls der Qualitdtssteigerung européischer Militdreinsdtze dienen, indem jene natio-
nalen Krifte gebiindelt werden sollen, die die hochsten militérischen Anforderungen erfiil-
len kdnnen.

SchlieBlich enthélt der Zielkatalog des Lissabonner Vertrages erstmals eine, wenngleich
allgemeine, Verpflichtung zur gegenseitigen Solidaritit im Falle der Bedrohung eines Mit-
gliedstaates durch einen Terroranschlag, einer von der Natur oder von Menschen verursach-
ten Katastrophe (Art. 222 AEUV), deren Einzelheiten noch in einem Beschluss des Rates zu
definieren sind, wobei eine ebenfalls erst wihrend der Regierungskonferenz 2007 nachge-
reichte Erklarung ausdriicklich darauf verweist, dass die neue Solidaritdtsklausel in keiner
Weise das Recht eines jeden Mitgliedstaats iiber die Wahl seiner Mittel einschrinkt!® Heftig
gerungen!® wurde bereits in der Reformphase 2003/2004 um den Wortlaut einer Beistands-
verpflichtung im Falle eines bewaffneten Angriffs auf das Hoheitsgebiet eines Mitglied-
staats der Europdischen Union. Der zunéchst als ,engere Zusammenarbeit® bezeichnete An-
satz im Sinne einer gegenseitigen Verteidigung ging nicht nur den neutralen und
paktungebundenen Staaten zu weit, sondern stie3 auch auf Widerspruch der ,Atlantiker® im
Kreis der Mitgliedstaaten, die mit der Osterweiterung an Gewicht gewannen. Selbst die

14 So auch bereits im Verfassungsvertrag. Vgl. Udo Diedrichs/Mathias Jopp: Die Sicherheits- und Verteidigungs-
politik der EU nach dem Verfassungsvertrag: Innovationen, Experimente, Impulse, in: Jopp/Matl: Der Vertrag
iiber eine Verfassung fiir Europa, 2005, S. 343-366.

15  Zur Gemeinsamen Aktion 2004/551/GASP des Rates vom 12. Juli 2004 iiber die Einrichtung der Européischen
Verteidigungsagentur (in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. L 245 vom 17. Juli 2007, S. 17-28) vgl.
Diedrichs/Jopp: Die Sicherheits- und Verteidigungspolitik, 2005, S. 357-360.

16  Protokoll iiber die Sténdige Strukturierte Zusammenarbeit nach Artikel 28a des Vertrags tiber die Européische
Union, in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 153-155.

17 Diedrichs/Jopp: Die Sicherheits- und Verteidigungspolitik, 2005, S. 352.

18 So Erklarung Nr. 37 zum Vertrag von Lissabon: Erklarung zu Artikel 188r des Vertrages iiber die Arbeitsweise
der Européischen Union, in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 261.

19 Diedrichs/Jopp: Die Sicherheits- und Verteidigungspolitik, 2005, S. 360-362.
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schlielich im Verfassungsvertrag (Art. I-41 Abs. 7 VVE) formulierte moderate Version ei-
ner nunmehr namenlosen und wohl eher symbolischen Verpflichtung, wonach die Unter-
zeichner im Falle eines bewaffneten Angriffs alle in ihrer Macht stehende Hilfe und Unter-
stiitzung ,,leisten miissen®, fand in der Regierungskonferenz 2007 nicht mehr die
Zustimmung aller. Art. 42 Abs. 7 EUV spricht daher lediglich davon, dass die anderen Mit-
gliedstaaten dem Betroffenen Hilfe und Unterstiitzung ,,schulden” in Einklang mit den Be-
sonderheiten der nationalen Sicherheits- und Verteidigungspolitik der einzelnen Staaten und
deren Verpflichtungen im Rahmen der NATO.

Verpflichtungsgrad und Kohérenzgebot

Wie bereits im Nizza-Vertrag (Art. 11 Abs. 2 EUV-Nizza) wird der globale au3enpoli-
tische Handlungsanspruch der EU-27 mit — in den neuen Bestimmungen noch deutlicher for-
mulierten — Postulaten zu gegenseitiger politischer Solidaritit und dem Verzicht auf unilate-
rales Vorgehen, das die Wirksamkeit gemeinsamer Schritte beeintréchtigt und das Gewicht
der Européischen Union als ,,kohérente[r] Kraft in den internationalen Beziehungen® (Art.
24 Abs. 3 EUV) beschédigt, verkniipft. Nahezu wortgleich bekunden die Regierungen er-
neut ihren Willen zu konvergentem Handeln und weiten insofern ihre Konsultationspflicht
iiber den Rat hinaus auch auf die Ebene der Staats- und Regierungschefs aus (Art. 32 EUV).
Moglicherweise ist dies ein Reflex auf die bisherige GASP-Praxis, wo — maf3geblich ausge-
16st durch das Wachstum in der GASP-Infrastruktur und die ,Briisselisierung® wichtiger
GASP-Akteure — ein hohes Maf3 an Konzertierung im europidischen Rahmen stattfindet, 20
wihrend der Sozialisationsgrad auf der Ebene der Staats- und Regierungschefs noch als ent-
wicklungsbediirftig erscheint. Ob sich Politiker tatséchlich an diese weitreichende Konsulta-
tionspflicht?! gebunden fiihlen werden, bleibt abzuwarten. Der Alleingang des franzosischen
Présidenten in der Frage einer Mittelmeerunion 2008 und sein offensichtlich mit den EU-
Partnern nicht abgestimmtes Verhalten bei der Befreiung bulgarischer Krankenschwestern
aus libyscher Haft 2007 signalisieren jedenfalls noch Lernbedarf.

In einem weiteren und traditionell sensiblen Feld einer kollektiven EU-Politik, der Ab-
stimmung bei internationalen Konferenzen und Organisationen, insbesondere im Sicher-
heitsrat der Vereinten Nationen,?? versucht der Vertrag von Lissabon in dreifacher Hinsicht
ein ,Mehr* an kollektiver Verantwortung zu kreieren. Zum einen erscheint mit dem sprach-
lichen Gebrauch des Priasens (Art. 34 Abs. 2 EUV) gegeniiber dem bisherigen Futur (Art. 19
Abs. 2 EUV-Nizza) die Verpflichtung zur Unterrichtung und Abstimmung iiber die Agenda
im UN-Sicherheitsrat bindender als zuvor. Zum Zweiten bezieht das Plddoyer, sich fiir die
Interessen und gemeinsamen Positionen der 27 Mitgliedstaaten einzusetzen, alle — stiandige
wie nichtstdndige — européischen Mitglieder im Sicherheitsrat ein und kénnte insofern ein

20 Ana Juncos/Karolina Pomorska: Playing the Brussels Game: Strategic socialisation in the CFSP Council Wor-
king Groups, in: European Integration online Papers 11/2006; Simon Duke/Sophie Vanhoonacker: Administra-
tive Governance in the CFSP: Development and Practice, in: European Foreign Affairs Review 2/2006, S. 163-
182.

21 ,,Bevor ein Mitgliedstaat in einer Weise, die die Interessen der Union beriihren konnte, auf internationaler
Ebene titig wird oder eine Verpflichtung eingeht, konsultiert er die anderen Mitgliedstaaten im Européischen
Rat oder im Rat.“ (Art. 32 EUV).

22 Vgl. zu einem von der Forschung eher vernachldssigten Gebiet der GASP: Karen E. Smith: Speaking with One
Voice? European Union Co-ordination on Human Rights Issues at the United Nations, in: Journal of Common
Market Studies 1/2006, S. 113-137; Ernst Sucharipa: Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP)
der Européischen Union im Rahmen der Vereinten Nationen, in: Jochen A. Frowein/Klaus Scharioth/Ingo
Winkelmann/Riidiger Wolfrum (Hrsg.): Verhandeln fiir den Frieden/Negotiating for Peace. Liber Amicorum
Tono Eitel, Heidelberg 2003, S. 773-797.
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Druckverstérker auf die traditionell restriktiven Vertreter Frankreichs und GrofBbritanniens
sein. Gleichzeitig werden diese positiven Ansétze allerdings durch die in der Regierungs-
konferenz neu angenommenen Erkldrungen Nr. 13 und 14 konterkariert, wonach die Be-
stimmungen der GASP die Beteiligung der Mitgliedstaaten an internationalen Organisatio-
nen einschlieBlich jener im UN-Sicherheitsrat ,nicht beriihren‘! SchlieBlich wird dem Hohen
Vertreter der Union fiir AuBBen- und Sicherheitspolitik eine explizite Verantwortung fiir die
Organisation der Abstimmung der 27 Mitgliedstaaten auf der multilateralen Ebene zuer-
kannt und er ist ausdriicklich als Adressat genannt, wenn es um die Berichterstattung aus in-
ternationalen Gremien geht, in denen nicht alle Mitgliedstaaten vertreten sind. Neu als Ver-
tragsformulierung, faktisch jedoch bereits géingige Praxis, ist die Ubereinkunft, dem Hohen
Vertreter dann ein eher demonstratives und die Einheitlichkeit der Europdischen Union ge-
geniiber der restlichen Welt signalisierendes Auftreten im Sicherheitsrat zuzugestehen,
wenn es sich um die Darlegung schon bestehender gemeinsamer Standpunkte handelt

(Art. 34 Abs. 2 EUV).

Unangetastet bleibt auch nach Inkrafttreten des Lissabonner Vertrages die iiberragende
Rolle des Rates, also der Regierungen, {iber die Einhaltung der GASP-Regeln zu wachen
(Art. 24 Abs. 3 EUV). Sie reklamieren auch weiterhin fiir sich ,das Sagen* hieriiber und die
Art und Weise ob und wie Kritik am Fehlverhalten eines Partners geiibt und dieses — wenn
iiberhaupt — (politisch) sanktioniert wird. Abweichend vom bisher giiltigen Text (Art. 11
Abs. 2 EUV-Nizza) wird die Verantwortung fiir die Einhaltung der Grundsétze ,,Sorge zu
tragen®, nunmehr allerdings auch auf den Hohen Vertreter der Union fiir die Auflen- und Si-
cherheitspolitik ausgedehnt (Art. 24 Abs. 3 EUV). Ob es sich dabei um ein tatséchliches
Kontrollinstrument handelt und dieses auch so zum Einsatz kommt, bleibt abzuwarten und
erscheint zumindest fraglich — nicht nur wegen der zu erwartenden Arbeitsbelastung des
neuen Ratsvorsitzes. Sein Gewicht diirfte — basierend auf entsprechender Qualititsarbeit sei-
nes Mitarbeiterstabes — eher im Prozess der Entscheidungsvorbereitung zum Tragen kom-
men im Sinne eines einheitlichen und kohérenten Vorgehens bei konkreten GASP-Beschliis-
sen (Art. 26 Abs. 2 EUV). Im Falle des horizontalen Kohérenzgebots, das heif3t der
Ubereinstimmung von GASP-Inhalten sowohl mit anderen Sektoren des auswirtigen Han-
delns der Union wie mit weiteren Politikfeldern, {ibernimmt der Hohe Vertreter lediglich
eine Zuarbeiterrolle wiahrend die Hauptverantwortung auf Rat und Kommission lastet (Art.
21 Abs. 3 EUV).

Beschlussverfahren

Sieht man von den im Nizza-Vertrag neu eingefiihrten und neuerdings — zumindest auf
dem Papier — auf sdmtliche GASP-Themen erweiterten Bestimmungen zur verstérkten Zu-
sammenarbeit (Art. 20 EUV und Art. 326 bis 334 AEUV) ab, so klafft nirgendwo eine gro-
Bere Liicke zwischen konstitutionellem Angebot und GASP-Praxis als bei dem Beschluss-
verfahren.?? Seit jeher dominiert das Einstimmigkeitsprinzip die Entscheidungsfindung in
der GASP und jegliche Vorstofe einer Abkehr hiervon 16sten heftige Kontroversen aus.
Dem maBgeblich von der britischen Position beeinflussten Kreis von Protagonisten des
Konsenserfordernisses steht eine tiber die Jahre zahlenméBig gewachsene Gruppe gegen-
tiber, die Mehrheitsbeschliisse vor dem Hintergrund eines stindig groBeren Teilnehmerkrei-
ses und zugunsten beschleunigter Entscheidungsabléufe akzeptieren wiirde. Doch bereits in
den Anfangen der Reformdebatte im Europdischen Konvent und im Gefolge des Auseinan-

23 Ausfiihrlich zur Geschichte der GASP: Elfriede Regelsberger: Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik
der EU (GASP). Konstitutionelle Angebote im Praxistest 1993-2003, Baden-Baden 2004, S. 48-49.
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derfallens der EU-Lénder in der Irakkrise 2003 zeichnete sich ab, dass allenfalls eine margi-
nale Abkehr von dem in Art. 23 EUV-Nizza verankerten Grundprinzip der Einstimmigkeit
realistisch erschien.2* So tiberrascht es nicht, dass der Vertrag von Lissabon dieses Leitmotiv
an mehreren Stellen (unter anderem in Art. 31 Abs. 1 und Art. 42 Abs. 4 EUV) hervorhebt
und es dadurch nochmals besonders akzentuiert wird, dass in den Verhandlungen 2007 dem
Dringen der Skeptiker und Souverénitétsverfechter nachgegeben und in Art. 24 Abs. 1 EUV
nachtriglich ein Verweis auf das Konsensprinzip eingefiigt wurde.

Dem bisher giiltigen Ansatz folgend ldsst Art. 31 EUV nur fiir ganz spezifische GASP-
Felder qualifizierte Mehrheitsentscheidungen zu, wobei weiterhin eine generelle Vetoposi-
tion im Falle von ,,wesentlichen““?> Griinden der nationalen Politik aufrechterhalten wird. In
diesem Fall kann der Rat bekanntermafBien die Angelegenheit mit qualifizierter Mehrheit an
den Européischen Rat verweisen, wenn vorherige Vermittlungsbemiihungen des Hohen
Vertreters und kiinftigen Vorsitzenden des Rates ,,Auswértige Angelegenheiten* ohne Er-
folg geblieben sind. Mehrheitsentscheidungen sind auch kiinftig fiir Beschliisse iiber Aktio-
nen und Standpunkte vorgesehen, sofern diese auf entsprechenden Leitlinien des Europi-
ischen Rates iiber die strategischen Interessen und Ziele der Union beruhen. Ferner kénnen
sie fiir Durchfiihrungsbeschliisse bereits bestehender Aktionen und Standpunkte genutzt
werden sowie fiir die Ernennung von Sonderbeauftragten. Hingegen bediirfen die iiblicher-
weise in Form von Beschliissen tiber Aktionen — den bisherigen Gemeinsamen Aktionen —
erlassenen Entscheidungen iiber Missionen des Krisenmanagements, das heif3t auch solche
zivilen Charakters (Art. 42 Abs. 4 EUV), der Zustimmung aller Mitgliedstaaten. Bei Be-
schliissen des Rates mit militérischen und verteidigungspolitischen Beziigen sowie jenen des
Europdischen Rates gilt ohnehin das Einstimmigkeitsprinzip (Art. 15 Abs. 4 EUV). Abwei-
chend hiervon besteht die Moglichkeit einer Entscheidung mit qualifizierter Mehrheit im
Falle der Ernennung des Hohen Vertreters der Union fiir die AuBlen- und Sicherheitspolitik
(Art. 18 Abs. 1 EUV), wenngleich es dem politischen Gewicht und den Gestaltungsmoglich-
keiten eines solchen Amtsinhabers eher abtréglich sein diirfte, wenn er nicht die Riicken-
deckung aller 27 Mitgliedstaaten besitzt.

Eine gewisse Offnung und Abkehr vom Konsenszwang konnte sich aus drei neu aufge-
nommenen Bestimmungen ergeben, deren Wirksamkeit allerdings in starkem Maf3e von den
beteiligten Akteuren — Hoher Vertreter der Union und/oder Europdischer Rat — bestimmt
sein wird: Es obliegt den Staats- und Regierungschefs, nach einer fiir die GASP neu einge-
fiihrten Passerelle-Klausel, die Anwendungsfelder fiir Mehrheitsentscheidungen, mit Aus-
nahme jener im militdrischen und verteidigungspolitischen Bereich, auszudehnen (Art. 31
Abs. 3 und 4 EUV). Allerdings bedarf es hierzu einer ausdriicklichen Zustimmung des Euro-
pdischen Parlaments (Art. 48 Abs. 7 EUV). Wéhrend eine solche aufgrund der traditionell
gemeinschaftlich orientierten GASP-Position des Europdischen Parlaments aussichtsreich
erscheint, diirfte das ebenfalls erforderliche Einverstdndnis der nationalen Parlamente der
Mitgliedstaaten — der Vertrag von Lissabon erdffnet diesen ein individuelles Einspruchs-
recht binnen sechs Monaten nach Ubermittlung eines entsprechenden Vorhabens des Euro-
pdischen Rates — ein schwierigeres Vorhaben werden oder gar dazu fiihren, dass das Poten-
zial der Offnungsklausel ungenutzt bleibt.

Ahnliches konnte einer weiteren neu eingefiihrten Bestimmung widerfahren, der zufolge
der Rat auf der Basis eines Vorschlags des Hohen Vertreters der Union flir Au3en- und Si-
cherheitspolitik mit qualifizierter Mehrheit iiber eine Aktion oder einen Standpunkt der

24 Elfriede Regelsberger: Mehr Sichtbarkeit, Kohdrenz und Effizienz fiir die GASP, 2005, S. 326-327.
25 Ersetzt die bisherige Formulierung von ,,wichtigen* Griinden. Vgl. Art. 23 Abs. 2 EUV-Nizza.
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Union entscheiden kann, wenn dieser Vorschlag des Hohen Vertreters ,,auf spezielles Ersu-
chen des Europdischen Rates® zuriickgeht (Art. 31 Abs. 2 EUV). Hiermit wurde zwar im
Grundprinzip ein im Europdischen Konvent bereits vielfach unterstiitzter Vorschlag in den
Vertrag von Lissabon aufgenommen, Mehrheitsentscheidungen in der GASP in Analogie
zur Funktionsweise des Gemeinschaftsbereiches dann zu ermoglichen, wenn sie auf einer
Initiative des Hohen Vertreters der Union flir die Auflen- und Sicherheitspolitik beruhen.
Dieser an sich logische Ansatz wurde aber spater im Vorgriff auf Widerstdnde der Mitglied-
staaten dahingehend immunisiert, dass dem Vorschlag des Hohen Vertreters ein einstimmi-
ges Ersuchen des Européischen Rates vorausgehen muss, das seinerseits bereits den Hand-
lungsrahmen fiir weitere Maflnahmen genau vorgibt.

GroBere Chancen auf eine Anwendung versprechen hingegen die Modalitdten einer Be-
schlussfassung mit qualifizierter Mehrheit im Rahmen der neu zu schaffenden Standigen
Strukturierten Zusammenarbeit (Art. 42 Abs. 6 und Art. 46 EUV sowie das dem Vertrag von
Lissabon beigefiigte Protokoll), wenngleich auch hier der Praxistest noch aussteht. Nach all-
gemeiner Einschitzung wird dem Konzept nicht nur wegweisender Charakter fiir eine als
notwendig erachtete Flexibilisierung in der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungs-
politik, sondern auch fiir die Verbesserung der militérischen Fahigkeiten der Europdischen
Union zugeschrieben.?® Aus einer im Vorfeld des Verfassungsvertrages 2003 hochst kontro-
vers gefiithrten Debatte ist im Vertrag von Lissabon ein Regelwerk iibernommen worden,
das sowohl fiir die Einleitung des Verfahrens wie fiir die Bestétigung beziehungsweise Aus-
setzung einer Mitgliedschaft Beschliisse des Rates mit qualifizierter Mehrheit vorsieht, wih-
rend alle anderen Entscheidungen im Rahmen der Stindigen Strukturierten Zusammenarbeit
einstimmig zu treffen sind.

Entsprechend der nach heftigen Kontroversen erst in der Regierungskonferenz 2007 er-
zielten Einigung iiber den Zeitplan fiir die Einfiihrung und die Modalitéten einer doppelten
Mehrheit?” kennt der Vertrag von Lissabon fiir die Mehrheitsbeschliisse in der GASP zwei
Varianten: Im Regelfall gilt ab 1. November 2014 das Erfordernis einer Mehrheit von 72
Prozent der Mitgliedstaaten, die zugleich 65 Prozent der Bevolkerung repriasentieren miissen
(Art. 238 Abs. 2 AEUV). Diese hohere Schwelle ist auch — wie im Fall der Stdndigen Struk-
turierten Zusammenarbeit — einzuhalten, wenn nicht alle Mitgliedstaaten an der Beschluss-
fassung teilnehmen (Art. 238 Abs. 3b AEUV). Lediglich im Fall einer Beauftragung des Ho-
hen Vertreters der Union fiir die AuBlen- und Sicherheitspolitik durch den Européischen Rat
(Art. 31 Abs. 2 EUV) sowie bei den im Vertrag ausdriicklich genannten Féllen, wo der Hohe
Vertreter der Union fiir die AuBlen- und Sicherheitspolitik {iber ein Vorschlagsrecht verfiigt,
erlaubt der Vertrag von Lissabon die in Art. 16 EUV und Art. 238 Abs. 3a AEUV definierte
niedrigere Schwelle von 55 Prozent der Mitgliedstaaten, die sich aus mindestens 15 Landern
zusammensetzen und 65 Prozent der Bevolkerung ausmachen muss. Zu dieser kleinen Kate-
gorie gehort — zumindest formal — die Installation des dem Hohen Vertreter zuarbeitenden
Europiischen Auswirtigen Dienstes (EAD) nach Art. 27 Abs. 3 EUV, wenngleich ange-
sichts der Tragweite eines solchen Beschlusses und der bis heute fortbestehenden Divergen-
zen iiber die Struktur des EAD eine Entscheidung per Konsens wahrscheinlicher sein diirfte.
Ahnliches kénnte fiir den Beschluss iiber die Einrichtung eines ,Anschubfonds® gelten, der —
finanziert aus Haushaltsmitteln der Mitgliedstaaten — eine schnellere Vorbereitung von EU-
Missionen mit militdrischem Charakter sicherstellen soll (Art. 41 Abs. 3 EUV), da es sich

26 Diedrichs/Jopp: Die Sicherheits- und Verteidigungspolitik der EU, 2005, S. 351-356.
27 Andreas Hofmann/Wolfgang Wessels: Der Vertrag von Lissabon — eine tragfahige und abschlieBende Antwort
auf konstitutionelle Grundfragen?, in: integration 1/2008, S. 3-20.
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auch hier um eine Grundsatzentscheidung — Bildung, Finanzierung, Verwaltung und Kon-
trolle eines neuen Finanzinstruments — handelt. Der dritte Fall, wo dem Hohen Vertreter fir
die Auflen- und Sicherheitspolitik ausdriicklich ein Vorschlagsrecht im Vertrag zuerkannt
wird, betrifft die Ernennung von Sonderbeauftragten (Art. 33 EUV). Hier iibernimmt der
Lissabonner Vertrag die bereits bestehende ,Kann‘-Formulierung, aber es bleibt fraglich, ob
diese auch in Zukunft zum Tragen kommt. Denn es war in der GASP-Praxis alles andere als
uniiblich, Personalentscheidungen dariiber, wer im Namen der Union international auftritt,
vorweg bereits konsensual abzustimmen. Fiir Verfahrensfragen in der GASP gilt wie bisher
das Prinzip der Mehrheit der Mitglieder (Art. 31 Abs. 5 EUV).

Institutionelle Neuerungen

Die qualitativ bedeutsamsten, allerdings verglichen mit dem Verfassungsvertrag nicht
nur semantisch veranderten,”® Neuerungen des Vertrags von Lissabon setzen dort an, wo die
Schwichen der bisherigen institutionellen Vorkehrungen besonders offensichtlich waren.
Das betrifft insbesondere die Abkehr von dem fiir Kontinuitét und Sichtbarkeit der GASP
abtréaglichen System der sechsmonatigen Rotation im Vorsitz des Rates ,,Auswértige Ange-
legenheiten® zugunsten eines einzigen Sprechers und Vorsitzenden in der Person des Hohen
Vertreters der Union flir Au8en- und Sicherheitspolitik (Art. 18 und 27 EUV). Dieser wird
zudem in Personalunion als Vizeprasident der Europdischen Kommission iiber eine deutlich
bessere personelle wie finanzielle Mittelausstattung als der bisherige Hohe Vertreter fiir die
GASP verfiigen. Durch seinen ,Doppelhut® sind insbesondere ein ,Mehr* an inhaltlicher Ge-
schlossenheit und effizientere Entscheidungsabléufe zu erwarten. Das Verfahren seiner No-
minierung fiir fiinf Jahre reflektiert bereits diese doppelte Anbindung, indem der Europa-
ische Rat hiertiber — formal — mit qualifizierter Mehrheit, faktisch wohl einstimmig im
Rahmen eines umfassenderen Personaltableaus, das es erstmals wohl 2009, im Vorfeld des
Inkrafttretens des neuen Vertrags, zu schniiren gilt, entscheidet, bei gleichzeitiger Zustim-
mung des Présidenten der Europdischen Kommission (Art. 18 Abs. 1 EUV). Noch ist es zu
frith, eine Prognose dariiber abzugeben, wer das Rennen letztendlich machen wird. 2% Doch
Kklar ist bereits, dass — entgegen der Entscheidung des Européischen Rates vom Oktober
200430 — der jetzige Hohe Vertreter fiir die GASP, Javier Solana, nicht mehr als der alleinige
oder bevorzugte Kandidat gilt. Hingegen haben sich die EU-27 darauf verstéindigt, dass am
Tag der Ernennung des Hohen Vertreters der Union fiir Aulen- und Sicherheitspolitik die
Amtszeit desjenigen Mitglieds der Kommission endet, das die gleiche Staatsangehorigkeit
wie der neue Funktionstriiger innehat.3! Ferner ist bei der Auswahl der Kandidaten — wie im
Ubrigen auch bei der Besetzung der Amter fiir den Prisidenten des Europiischen Rates und

28 Gemeint ist die Umbenennung des Aulenministers der Union in den Hohen Vertreter der Union fiir Aulen-
und Sicherheitspolitik.

29 Zu den in der Presse immer wieder genannten Kandidaten zahlen der franzosische Landwirtschaftsminister
Michel Barnier, der schwedische Aulenminister Carl Bildt, der ehemalige italienische AuBBenminister Mas-
simo D¢Alema, der spanische AuBenminister Miguel Angel Moratinos Cuyaubé, die ehemalige Prisidentin Tr-
lands Mary Robertson, die amtierende Prisidentin Finnlands Tarja Halonen, die Vizekommissionsprasidentin
Margot Wallstrom und der Erweiterungskommissar Olli Rehn sowie die in EU-Fragen ausgewiesene italie-
nische Politikerin Emma Bonino. Vgl. Michael Stabenow: Ahern, Barnier, Blair, Juncker, Rasmussen: Wer
sich in Briissel alles fiir die neuen Prestigedmter der EU ins Gespréch bringen ldsst, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung, 28.01.2008; Nikolas Busse: Neue Amter, alte Namen, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung,
15.02.2008; Frankfurter Allgemeine Zeitung: Liberale erheben Anspruch auf hohes EU-Amt, 21.02.2008.

30 Elfriede Regelsberger: Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik, in: Werner Weidenfeld/Wolfgang Wessels
(Hrsg.): Jahrbuch der Europdischen Integration 2003/2004, Baden-Baden 2004, S. 239-246.

31 So Art. 5 des Protokolls iiber die Ubergangsbestimmungen des Vertrags von Lissabon, in: Amtsblatt der Euro-
péischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 161.
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der Kommission — die geographische und demographische Vielfalt der Union ,,angemessen‘
zu beriicksichtigen,32 was etwa polnische Regierungskreise und Politiker bereits dazu bewo-
gen hat, iiber Kandidaten ihres Landes 6ffentlich nachzudenken.?3

Das Prinzip der von Deutschland und Frankreich vorgeschlagenen Doppelhut-Losung
hatte bereits friih in der Reformdebatte allgemeine Zustimmung gefunden. Seine Ausformu-
lierung fand dann jedoch im zdhen Widerstreit intergouvernementaler und gemeinschaftsori-
entierter Formulierungsvorschlédge statt. Diese betrafen vor allem die Frage, inwieweit der
Hohe Vertreter als Vizeprasident der Kommission vollstdndig den fiir die Arbeitsweise der
Kommission geltenden Regelungen unterliegt. Dies wurde dahingehend entschieden, dass
ihm ein Sonderstatus eingerdumt wird, der ein Abweichen von diesen Verfahren erlaubt,
wenn dadurch seine Verantwortung als Vorsitzender des Rates und seine Leitungsfunktion
in GASP und ESVP beeintrichtigt wiirden — eine im Einzelfall moglicherweise interpretati-
onsfihige und konfliktreiche Bestimmung (Art. 18 Abs. 4 EUV). Ungeklért blieb zunéchst
ferner, inwieweit der Hohe Vertreter als Mitglied der Kommission den Regelungen unter-
liegt, die fiir einen Misstrauensantrag seitens des Européischen Parlaments gelten. Auch hier
ersannen die Regierungen eine dem Doppelhut-Ansatz entsprechende Zwitterlosung, die
den Hohen Vertreter als Mitglied der Kommission verpflichtet, im Falle eines negativen Vo-
tums des Européischen Parlaments als Mitglied des Kollegiums von seinen Funktionen als
Vizepriésident zurlickzutreten (Art. 17 Abs. 8 EUV). Dies impliziert — zumindest theoretisch
— jedoch nicht seine automatische Abberufung als Hoher Vertreter, es sei denn, Europé-
ischer Rat und Prisident der Kommission verstindigen sich hierauf geméal der fiir die Er-
nennung giiltigen Bestimmungen (Art. 18 Abs. 1 EUV).

Im Vergleich zu dem im Nizza-Vertrag bescheidenen Anforderungsprofil des bisherigen
Hohen Vertreters fiir die GASP ist das seines Nachfolgers betrachtlich: Er erhélt parallel zu
den Mitgliedstaaten in GASP und ESVP ein umfassendes Initiativrecht (Art. 30 Abs. 1
EUV) anstelle der Kommission, die dieses Recht auf der Basis der Vertrdge von Maastricht
bis Nizza nie richtig zu nutzen verstand. Diese neue Befugnis geht insofern wesentlich wei-
ter als das dem bisherigen Amtsinhaber in der GASP-Praxis mittlerweile zuerkannte Initia-
tivrecht bei der Ernennung von Sonderbeauftragten. Ferner bestitigt der Vertrag von Lissa-
bon faktisch ebenfalls schon bestehende Kontrollfunktionen 34 des kiinftigen Hohen
Vertreters der Union bei deren Mandatswahrnehmung (Art. 33 EUV). Als Vorsitzender des
Rates ,,Auswirtige Angelegenheiten‘ hat er gleichzeitig wichtige Funktionen bei der inhalt-
lichen Vorbereitung der Sitzungen (etwa bei der Gestaltung der Tagesordnung), der Diskus-
sionsleitung und der Beschlussfassung einschlieBlich seiner Rolle als interner Mittler im
Falle einer Blockade durch einen oder mehrere Mitgliedstaaten zu erfiillen. Hierzu gehort
auch als eine Art politische Kontrollinstanz seine Mitverantwortung fiir die Einhaltung der
,Spielregeln durch die Mitglieder des Rates (Art. 24 Abs. 3 EUV). Wihrend einige Beob-
achter in dieser Aufgabenkonzentration auch Nachteile fiir die Position des Hohen Vertre-
ters der Union ausmachen wollen®® — etwa dass seine Motorfunktion bei der inhaltlichen De-
finition von GASP und ESVP durch seine Pflicht, Konsens zu erzielen und den Interessen

32 So Erkldrung Nr. 6 zum Vertrag von Lissabon: Erkldrung zu Art. 9b Absitze 5 und 6, Artikel 9d Absitze 6 und
7 und Artikel 9¢ des Vertrages iiber die Europdische Union, in: Amtsblatt der Européischen Union, Nr. C 306
vom 17. Dezember 2007, S. 250.

33 Vgl. Agence Europe: Poland sets its sights on a key post in future EU, 21.05.2008, S. 6.

34 Ausfiihrlich Regelsberger: Die Gemeinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik der EU, 2004, S. 82.

35 Vgl. Wolfgang Wessels: Institutionelle Architektur fiir eine globale (Zivil-)Macht? Die Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik im ,,Verfassungsvertrag*, in: Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaften 3/2003,
S. 400-429; Franziska Bopp/Wolfgang Wessels: The CFSP after the Lisbon Treaty: Constitutional break-
through or challenges ahead?, Paper im Rahmen des Forschungsprojekts CHALLENGE, K6ln 2008.
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aller Mitgliedstaaten gerecht zu werden, konterkariert werden konnte — sehen andere darin
eine logische und notwendige Biindelung bisher getrennter Zustandigkeiten. Allerdings wird
auch dort eingerdumt, dass die Verpflichtungen als Ratsvorsitzender ein erhebliches ,Mehr*
an neuen und spezifischen Aufgaben (zum Beispiel extensives Aktenstudium) bedeuten,
was Spielrdume und Arbeitskapazitdten anderswo, etwa in der AuBBenvertretung, absorbieren
konnte.

Ahnlich reichhaltig wie im Prozess der internen Vorbereitung von GASP-Entscheidun-
gen ist der Aufgabenkatalog des kiinftigen Hohen Vertreters im Bereich der Implementation
von GASP- und ESVP-Beschliissen, nicht zuletzt im Kontext der neuen Stindigen Struktu-
rierten Zusammenarbeit (Art. 46 EUV), bei der Beauftragung einiger Mitgliedstaaten zur
Durchfiihrung von zivilen wie militdrischen EU-Missionen (Art. 44 Abs. 1 EUV) und der
Arbeit der Européischen Verteidigungsagentur (Art. 45 EUV). Er wird zudem unter Auf-
sicht des Rates und in Abstimmung mit dem Politischen und Sicherheitspolitischen Komitee
generell zur zentralen Koordinierungsinstanz fiir sémtliche zivile und militdrische Operatio-
nen der Union (Art. 42 Abs. 4 und Art. 43 Abs. 2 EUV), wobei er auch eine mafigebliche
Rolle bei dem hierfiir neu vorgesehenen Finanzierungsinstrument in Form eines Anschub-
fonds3¢ iibernehmen soll, der fiir die Vorbereitung von nicht aus dem Haushalt der Europa-
ischen Union zu deckenden Missionen eingerichtet werden soll (Art. 41 Abs. 3 EUV).

Als weiterer Bestandteil der bisherigen Prasidentschaftsaufgaben hat kiinftig der Hohe
Vertreter der Union fiir die AuBlen- und Sicherheitspolitik als wichtigster Gesprachspartner
gegeniiber dem Europdischen Parlament (Art. 36 EUV) zu fungieren. Im Vergleich zu der
bisherigen Berichterstattung durch den Vorsitz — in der Praxis ergénzt um regelmafige Auf-
tritte Javier Solanas und der Sonderbeauftragten 37 — sind die Verpflichtungen leicht ausge-
weitet worden, indem der Vertrag von Lissabon vorsieht, dass kiinftig zweimal (und nicht
mehr nur einmal) pro Jahr eine Aussprache iiber die Fortschritte in GASP und ESVP im Ple-
num stattfindet.

SchlieBlich werden an die Ernennung eines fiir die Dauer von fiinf Jahren amtierenden
Sprechers der Europdischen Union hohe Erwartungen in Bezug auf einen deutlichen Zuge-
winn an Sichtbarkeit und Kontinuitét in der Auendarstellung gekniipft. Der Vertrag von
Lissabon tibernimmt auch hier die Formulierungen des Verfassungsvertrags: Art. 27 Abs. 2
EUYV spricht von einem allgemeinen Vertretungsrecht des Hohen Vertreters der Union fiir
Auflen- und Sicherheitspolitik nach auBen, wobei seine Fiihrungsrolle in internationalen Or-
ganisationen, bei internationalen Konferenzen und den (zahlreichen) politischen Dialogen
der Européischen Union im Rahmen der GASP3® ausdriicklich genannt werden.

Inwieweit der neue Posten und sein erster Amtsinhaber den genannten Anforderungen
gerecht werden kdnnen, wird auch mafigeblich von dessen Stellung und Akzeptanz im ge-
samten EU-Akteursgefiige abhingen. Unmittelbare Konkurrenz diirfte dem kiinftigen Ho-
hen Vertreter der Union fiir die Auflen- und Sicherheitspolitik aus den erweiterten Befugnis-
sen des Europdischen Rates und insbesondere dessen kiinftigem, fiir zweieinhalb Jahre von

36 Hierzu sowie zu Fragen der GASP-Finanzierung allgemein: Sven Holscheidt/Cornelius Brokelmann: Die Fi-
nanzierung der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik, in: Finanzreform 2/2004, S. 23-36; Annegret
Bendiek/Hannah Whitney-Steele: Wein predigen und Wasser ausschenken. Die Finanzierung der EU-Aufen-
politik, SWP-Aktuell 31/2006.

37 Zur bisherigen Praxis siche: Europdisches Parlament: Parliamentary Oversight of Civilian and Military ESDP
Missions: The European and National Levels, Briissel 2007, S. 13-14.

38 Details hierzu in den Jahresberichten des Rates an das Européische Parlament iiber die Hauptaspekte und
grundlegenden Optionen der GASP. Zum Beispiel Rat der Europdischen Union: Jahresbericht des Rates an das
Europdische Parlament iiber die Hauptaspekte und grundlegenden Optionen der GASP (Buchstabe G Nummer
43 der interinstitutionellen Vereinbarung vom 17. Mai 2006) — 2007, Ratsdokument 8617/08.
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den Staats- und Regierungschefs selbst gewihlten Prasidenten erwachsen, dessen Namens-
gebung wihrend der Regierungskonferenz 2007 im Unterschied zu jener des AuBenminis-
ters als nicht anst6Big betrachtet wurde.

Art. 26 EUV bestitigt die bereits bestehende Funktion des Européischen Rates als Leitli-
niengeber und hochste Mittlerinstanz im Falle uniiberwindlicher Meinungsverschiedenhei-
ten auf den tibrigen GASP-Ebenen, wobei die neuen Bestimmungen dessen Prisidenten eine
besondere Verantwortung fiir den Zusammenhalt und die Konsensfindung iibertragen. Dies
schlieBt ein, dass er aulerordentliche Sitzungen einberufen kann, wenn eine internationale
Entwicklung dies erforderlich macht und um die notwendigen strategischen Ziele fiir die
GASP zu definieren. Ferner vertritt der Vorsitzende des Europdischen Rates — wie bisher
auch — die Européische Union in GASP-Angelegenheiten ,,auf seiner Ebene (Art. 15 Abs. 6
EUV). Lagen Vorbereitung und Implementation dieser Aufgaben der Aullenvertretung
durch das System der rotierenden Prasidentschaft bisher quasi in einer nationalen Zustandig-
keit, so wirft die Neukonstruktion von Hohem Vertreter der Union fiir die GASP und Prési-
denten des Europdischen Rates eine Reihe von Fragen auf — so etwa ob es eines eigenen Mit-
arbeiterstabes fiir den Prasidenten des Européischen Rates fiir seine Représentationsfunktion
bedarf oder ob er auf die personellen Ressourcen und auf die Expertise der eigentlichen
GASP-Experten im Umfeld des Hohen Vertreters zuriickgreifen soll. Presseberichten zu-
folge?® wird bereits intensiv {iber die GroBe und Ausstattung eines eigenen administrativen
Unterbaus fiir den Europédischen Rat diskutiert, wobei dessen Format letztlich davon be-
stimmt sein wird, welches Modell — das von Frankreich favorisierte eines Priasidenten der
Europdischen Union oder das bescheidenere eines ,iiblichen Vorsitzes ° — abschlieBend im
Kreis der 27 Mitgliedstaaten den Vorzug erhilt. Prézisierungsbedarf gibt es auch hinsicht-
lich der Vertragsbestimmung, wonach der Hohe Vertreter an den Arbeiten des Européischen
Rates ,teilnimmt‘, dessen Vorbereitung allerdings — wie bisher — in der Zusténdigkeit des
Allgemeinen Rates verbleibt, der seinerseits dem traditionellen Rotationsmodell ! im Vor-
sitz folgt. Daraus folgt, dass der Konzertierungsprozess um eine weitere ,Figur® zu ergidnzen
ist, iiber deren tatséchliches Profil gegenwirtig ebenfalls laut nachgedacht wird und mit dem
fiir einige offensichtlich nicht hinnehmbaren Umstand in Verbindung gebracht wird, dass
die Neuregelungen des Lissabonner Vertrags keinen Raum mehr fiir die bisherige Fithrungs-
rolle des AuBenministers und Regierungschefs als Vertreter der Prisidentschaft lassen.*?

Um das zugegeben anspruchsvolle Amt des Hohen Vertreters der Union fiir GASP und
ESVP erfolgreich ausiiben zu kénnen, bedarf es nicht nur einer entsprechend profilierten Person-
lichkeit, sondern auch eines kompetenten Mitarbeiterstabes*? Der Vertrag von Lissabon (Art. 27
Abs. 3 EUV) iibernimmt auch hier frithere Formulierungen zu einem EAD bestehend aus:

39 Vgl. Ferdinando Riccardi: New European treaty application problems that need sorting out, in: Agence Europe,
15.05.2008, S. 3.

40 So etwa der belgische Aullenminister Karel de Gucht laut Agence Europe: Belgium wants future permanent
president to have limited powers, 11.04.2008, S. 4.

41 In Form sogenannter Dreier-Teamprisidentschaften. Vgl. Erklarung Nr. 9 zum Vertrag von Lissabon: Erkla-
rung zu Artikel 9c Absatz 9 des Vertrages iiber die Europdische Union betreffend den Beschluss des Europa-
ischen Rates iiber die Ausiibung des Vorsitzes im Rat, in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306 vom
17. Dezember 2007, S. 253.

42 Vgl. Riccardi: New European treaty application problems, 2008; Agence Europe: CFSP/ESDP to be strengthened
but much will depend upon the implementation of new treaty and those holding key posts, 13.02.2008, S. 6.

43 Tllustrativ fiir die Frithphase der Debatte: Christopher Hill: A Foreign Minister without a Foreign Ministry — or
with too many?, in: CFSP Forum 1/2003, S. 1-2.
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+ Beamten des Generalsekretariats des Rates, also den bisherigen einschldgigen GASP-Ein-
heiten ,,Policy Unit“ und ,,Generaldirektion E*, deren fritheres K onkurrenzverhiltnis seit
einiger Zeit in eine produktive Kooperation und teilweise personelle Verschmelzung von
Mitarbeitern miindet;

* Dienststellen der Europdischen K ommission, wobei es unterschiedliche Interpretationen
iiber deren Reichweite gibt, das heifit ob neben den Beamten aus der traditionell fiir die
GASP zustdndigen Generaldirektion Auflenbeziehungen und den Dele gationen der Euro-
pdischen Union in Drittstaaten und bei internationalen Oganisationen auch jene der fiir die
Entwicklungszusammenarbeit verantwortlichen Kommissionsmitarbeitern dazu zahlen;

* aus Vertretern der nationalen diplomatischen Dienste der Mitgliedstaaten.

Weitere Einzelheiten — etwa zur genaueren Zielsetzung, Grof3e, personellen wie finanzi-
ellen Ausstattung — sind in einem Beschluss des Rates festzulegen, den dieser auf Vorschlag
des Hohen Vertreters der Union (theoretisch mit Mehrheit, faktisch wohl einstimmig) nach
Zustimmung der Europdischen Kommission und einer Anhdrung des Européischen Parla-
ments fasst. Ebenso wie bei dem fritheren Verfassungsvertrag versténdigte sich die Regie-
rungskonferenz 2007 auf eine Erkldrung, wonach die Vorarbeiten zum EAD moglichst
rasch, das heiBit bereits nach Unterzeichnung des Reformvertrages beginnen ,,sollten*** An-
ders als damals scheinen es die Beteiligten allerdings mit der Implementation dieses Schrit-
tes gegenwirtig nicht besonders eilig zu haben. Erste Sondierungen im Nachgang zum Ver-
fassungsvertrag hatten im Zeitraum 2003 bis 2005 hochst unterschiedliche Vorstellungen
der Mitgliedstaaten iiber die Details des EAD zu Tage gebracht. 45 Ein gemeinsam vom Ho-
hen Vertreter fiir die GASP und dem Kommissionsprisidenten verfasster Fortschrittsbe-
richt*¢ an den Europdischen Rat vom Juni 2005 bezeichnete den kiinftigen EAD zwar als ein
Konstrukt sui generis, verwies dariiber hinaus aber auf eine betrachtliche Meinungsvielfalt
etwa in Bezug auf das Aufgabenspektrum der dem Hohen Vertreter ebenfalls unterstehen-
den und zum EAD gehdrenden EU-Delegationen in Drittstaaten oder der Rolle von EAD-
Personal im internen GASP-Abstimmungsprozess: Soll dieses kiinftig etwa in Analogie zur
Rolle des Hohen Vertreters der Union im Rat den Vorsitz in den GASP-Arbeitsgruppen
iibernechmen? Wird den Leitern der EU-Delegationen in Drittstaaten und bei internationalen
Organisationen in Zukunft die Koordinierungsfunktion gegentiiber den nationalen Botschaf-
ten der EU-Lander bei deren regelmédfigen Treffen obliegen? Aus welchen Haushaltsmitteln
wird der EAD finanziert? Nach welchen Kriterien wird der EAD-Stab ausgewihlt und rek-
rutiert? Die Reihe kontroverser Punkte lieSe sich noch beliebig fortsetzen und so iiberrascht
es nicht, dass die slowenische Présidentschaft im Friithjahr 2008 sehr vorsichtig begann, die
Debatte mit der Grundsatzfrage wieder zu beleben, ob die 27 tiberhaupt bereit seien, das bis-
herige Diskussionsergebnis als Ausgangsbasis anzuerkennen, 47 bevor man sich erneut De-
tailfragen zuwendet. Das ,Nein‘ der irischen Wihler konnte diese neue Dynamik jedoch
zum Stillstand bringen.

44 Erklarung Nr. 15 zum Vertrag von Lissabon: Erklarung zu Artikel 13a des Vertrages iiber die Europdische
Union, in: Amtsblatt der Europdischen Union, Nr. C 306 vom 17. Dezember 2007, S. 255.

45 Ausfiihrlich: The European Policy Centre (Hrsg.): The EU Foreign Service: how to build a more effective
common Policy, EPC Working Paper 28/2007; Cornelius Adebahr: The First will be the Last: Why the EU
Foreign Service will Remain Embryonic for Some Time, in: CFSP Forum 2/2008, S. 5-9.

46 Der Text des Joint Progress Report to the European Council by the General-Secretary/High Representative and
the Commission vom 09.06.2005 ist abgedruckt in: European Policy Centre: The EU Foreign Service, 2007, S.
82-90.

47 Vgl. Agence Europe: Slovenian presidency prepares European Council report for June but all decisions required
for treaty implementation will probably be taken in second half of 2008, 15.04.2008, S. 4.
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Der Beschluss, das System der rotierenden Présidentschaft in GASP und ESVP durch
permanente Strukturen zu ersetzen, hat eine Vielzahl weiterer institutioneller Fragen aufge-
worfen, die bis heute nicht abschlieend geldst worden sind. Bereits der Verfassungsentwurf
des Europdischen Konvents schwieg sich hieriiber aus und die mafigeblich von den deut-
schen Mitgliedern im Konvent frithzeitig eingebrachte Frage eines oder mehrerer Stellver-
treter fiir einen europdischen Auflenminister und jetzigen Hohen Vertreter der Union fiir Au-
Ben- und Sicherheitspolitik wurde als zu kontroverse Angelegenheit vertagt und den
nachfolgenden Regierungskonferenzen iiberlassen. Doch auch dort verstidndigte man sich le-
diglich darauf, dass der Vorsitz im Politischen und Sicherheitspolitischen Komitee durch ei-
nen , Vertreter* des Hohen Vertreters der Union fiir die Auen- und Sicherheitspolitik wahr-
genommen wird.*® Nach allgemeinem Verstéindnis konnte es sich hierbei um einen seiner
engsten Mitarbeiter, den Leiter der Generaldirektion E im Generalsekretariat, handeln. Doch
der Text der Erklarung enthélt weder Details iiber die Modalitdten der Ernennung eines sol-
chen Stellvertreters noch gibt er Anhaltspunkte iiber eine Vertretungsregelung fiir den Fall,
dass der Hohe Vertreter der Union nicht im Rat ,,Auswértige Angelegenheiten* anwesend
sein kann. Gespannt sein darf man ferner auf die ebenfalls noch ausstehenden Folgebe-
schliisse zu Erklarung Nr. 9 der Regierungskonferenz von 2007, die die Frage der Sitzungs-
leitung auf der Ebene der GASP-Experten regeln werden. Denkt man das Modell eines Ho-
hen Vertreters der Union fiir die GASP und eines ihm zuarbeitenden EAD weiter, dann
miisste logischerweise auch der Vorsitz in den Arbeitsgruppen und die Durchfithrung der
politischen Dialoge diesem Stab iibertragen werden. Einigen Regierungen scheint die darin
implizierte Machtkonzentration in ,Briissel* weiterhin erhebliche Probleme zu bereiten,
wenngleich auch dort mehr und mehr anerkannt wird, dass der jetzige Hohe Vertreter fiir die
GASP, Javier Solana, und sein Mitarbeiterstab bereits heute ausgezeichnete Arbeit leisten
und mit nationalen Ressourcen nur noch in begrenztem Mafle GASP-Inhalte mafigeblich
mitgestaltet werden konnen.

Ausblick

Verglichen mit den Reformvorschldgen der neunziger Jahre enthilt der Lissabonner Ver-
trag insbesondere mit der Abkehr vom Rotationsprinzip hin zu permanenteren Strukturen
in Form des Hohen Vertreters der Union fiir die Aulen- und Sicherheitspolitik und des ihn
unterstiitzenden EAD ein bemerkenswertes Potenzial fiir die GASP. Der in sicherheits- und
verteidigungspolitischen Fragen weiter prézisierte Anspruch der Européischen Union als
globaler Akteur und die vor allem mit der Stdndigen Strukturierten Zusammenarbeit neu
eingefiihrten Formen einer Flexibilisierung in der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik unterstreichen den Mehrwert der neuen Bestimmungen. Gleichwohl bedarf es
gerade in institutioneller und personeller Hinsicht weiterer Entscheidungen, die die Praxis-
tauglichkeit der Reformbeschliisse nicht aus den Augen verlieren diirfen und von dem Wil-
len aller 27 Regierungen getragen sein sollten, die aulenpolitische Handlungsféhigkeit der
Européischen Union zum Kern ihrer Erwdgungen zu machen!

48 Erklarung Nr. 9 zum Vertrag von Lissabon.



Politische Entscheidungsvorbereitung in der EU-27 plus
am Beispiel der europiischen Innenpolitik

Matthias Oel und Juliane Rapp-Liicke*

In den vergangenen Jahren hat Europa die Nachkriegsphase endgiiltig {iberwunden. Nach
dem Fall des ,Eisernen Vorhangs® 1989 dauerte es 15 Jahre, bis am 1. Mai 2004 zehn Staa-
ten, davon acht, die zuvor dem Warschauer Pakt angehorten, Mitglieder der Européischen
Union wurden. Nur kurze Zeit spiter folgten zum 1. Januar 2007 die Beitritte Ruméniens
und Bulgariens, wodurch die Européische Union vorerst auf 27 Mitgliedstaaten angewach-
sen ist.! Seit dem 22. Dezember 2007 gehoren die meisten neuen Mitgliedstaaten nunmehr
auch dem Schengen-Raum an, sodass der freie Personen- und Warenverkehr ohne Grenz-
kontrollen {iber die vormalige Trennlinie zwischen Ost und West moglich ist.

Diese historisch herausragenden und politisch so bedeutsamen Entwicklungen haben
auch das innere Gefiige der Europdischen Union nachhaltig verandert. Die politische Wil-
lensbildung und die legislativen Entscheidungsprozesse sind aufgrund der Anzahl der Mit-
gliedstaaten wesentlich komplexer geworden. Nicht wenige Politiker und Beamte klagen
dariiber, dass die Grofle der Union zunehmend zu Lasten der Substanz der politischen Arbeit
auf Ratsebene geht.

Die innerhalb von weniger als drei Jahren nahezu erfolgte Verdoppelung der Mitglied-
staaten der Europdischen Union von 15 auf 27 und mogliche weitere Erweiterungsschritte
erfordern es, neue Wege der politischen Willensbildung im Verhéltnis zwischen der Europé-
ischen Kommission, den Mitgliedstaaten und dem Europdischen Parlament auszuprobieren.
Dabei gilt es erstens, einer Entfremdung der politischen Ebene vom institutionellen Gefiige
der Europdischen Union entgegenzuwirken. Es gilt zweitens, europdische Themen und die
inhaltliche Auseinandersetzung mit ihnen stérker in das Bewusstsein der nationalen Parla-
mentarier und der europdischen Offentlichkeit zu riicken. Und schlieBlich gilt es, bei alle-
dem das vertraglich festgelegte institutionelle Gleichgewicht der Union, insbesondere das
Initiativrecht der Europdischen Kommission und die Beteiligungsrechte des Europdischen
Parlaments nicht zu unterminieren. Die Austarierung der divergierenden Interessen in die-
sem Dreieck ist nicht einfach, aber erforderlich.

Nachfolgend wird am Beispiel der europiischen Innenpolitik zunéchst ein Uberblick
iiber die derzeitige Situation innerhalb und auBerhalb des Rates gegeben. AnschlieSend wird
als mogliches Modell fiir moderne Entscheidungsfindung in der EU-27 plus die unter deut-
scher Ratsprisidentschaft im Februar 2007 gegriindete ,,Hochrangige Gruppe zur Zukunft
der europiischen Innenpolitik* und ihre Arbeit vorgestellt.

*  Ministerialrat Matthias Oel, EU-Direktor, Bundesministerium des Innern, Berlin.
Regierungsdirektorin Dr. Juliane Rapp-Liicke, LL.M. (NYU), EU-Direktorat, Bundesministerium des Innern,
Berlin.
Dieser Beitrag gibt ausschlielich die personliche Meinung der beiden Verfasser wieder.

1 Im Oktober 2005 wurden Beitrittsverhandlungen mit Kroatien und der Tiirkei erdffnet. Der ehemaligen jugo-
slawischen Republik Mazedonien wurde im Dezember 2005 der Kandidatenstatus verliechen. Als potenzielle
Beitrittskandidaten hat die Europdische Union Albanien, Bosnien und Herzegowina, Montenegro und Serbien
benannt.
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Politische Willensbildung auf Ratsebene am Beispiel des Rates fiir Justiz und Inneres:
Anspruch und Wirklichkeit

Ob auf regionaler, nationaler oder internationaler Ebene: wenn es um politische Willens-
bildung und Entscheidungsprozesse geht, sind sich alle Beteiligten und Beobachter schnell
einig. Abldufe und Verfahren sollten mdglichst transparent und effizient, die eine Entschei-
dung vorbereitenden Diskussionen gut vorbereitet, substanziiert und zielorientiert sein.

Wenngleich diese Ziele unumstritten sind, bleiben der Weg dorthin und mégliche Lo-
sungsansétze im Einzelfall schwierig. Dies gilt vor allem dann, wenn die gesetzten Rahmen-
bedingungen, wie in der EU-27 plus, komplex sind. Hier klaffen Anspruch und Wirklichkeit
zunehmend auseinander.

Ein kurzer Uberblick {iber eine Sitzung des Rates der Justiz- und Innenminister verdeut-
licht dies: Der grof3e, fensterlose Ratssaal im Ratsgebdude in Briissel bietet Platz fiir circa
150 Vertreter von Ratsprésidentschaft, Europdischer Kommission, Ratssekretariat sowie na-
tionalen Delegationen (Minister bezichungsweise Staatssekretdr, Botschafter und drei Bera-
ter). Hinzu kommen um den achteckig aufgestellten Ratstisch {iber 50 Dolmetscher fiir die
insgesamt 23 Amtssprachen. Vor sich haben die Minister Monitore, da sie die Mimik des je-
weils sprechenden Kollegen aufgrund der SaalgroBe sonst nicht erkennen konnten. Zu rela-
tiv unproblematischen Tagesordnungspunkten fiihren im Regelfall Vorsitz und Kommission
kurz ein, einige Minister geben Statements ab und der Vorsitz fasst abschlieBend zusammen.
Komplexere Tagesordnungspunkte erfordern eine Tischumfrage, die bei einer durchschnitt-
lichen Redezeit von nur drei Minuten insgesamt etwa eineinhalb Stunden dauert.

Diese Skizze zeigt, dass Ratssitzungen heute kaum mehr dazu dienen (kdnnen), auf Mi-
nisterebene substanziell und kontrovers zu verhandeln. Die Abldufe der Sitzungen sind
zwangslaufig schematisch und erfordern eine nahezu abschlieBende Vorbereitung durch die
nachgeordneten Ratsgremien.

Beim informellen Ministertreffen unter finnischem Vorsitz in Tampere im September 2006
diskutierten die Innenminister {iber die Evaluierung des sogenannten ,,Haager Programms zur
Stirkung von Freiheit, Sicherheit und Recht in der Europdischen Union®, dem geltenden Mehr-
jahresprogramm, das Ziele der européischen Innenpolitik festlegt. Im Rahmen dieser Debatte
wurde {iberraschend deutlich, wie unzufrieden die meisten Minister mit der Lange der Entschei-
dungsprozesse im Rat und dem unflexiblen, langatmigen Ablauf der Ratstagungen sind. 2 Die
Frustration unter den Politikern hat in den vergangenen Jahren auch dazu gefiihrt, dass manche
Minister nicht mehr selbst an den Sitzungen teilnehmen, sondern sich teilweise regelméafig von
Staatssekretéren oder Botschaftern vertreten lassen. Diese Entwicklung fiihrt zwangslaufig
dazu, dass eine wirklich politische Errterung von Vorhaben auf europdischer Ebene nicht mehr
hinreichend gewiahrleistet ist und die Legitimitét von Ratsentscheidungen abnimmt.

Die Frage stellt sich, welche Alternativen es gibt, um die Entscheidungsvorbereitung und
-findung in der Européischen Union zu straffen und wieder politischer zu gestalten.

Politische Entscheidungsvorbereitung auflerhalb des Rates am Beispiel der europé-
ischen Innenpolitik

Die dargestellte Tendenz zur ,Entpolitisierung* der Ratsarbeit hat schon zu Zeiten der EU
der 15 dazu gefiihrt, dass sich parallel zu den Ratsstrukturen Sondergruppen gebildet haben,

2 Siehe Finnische Ratsprasidentschaft: More effective decision-making in Justice and Home Affairs important to
deepen practical cooperation in security issues, Presseerkldrung vom 22.09.2006, abrufbar unter: http://
www.eu2006.fi/news_and documents/press_releases/vko38/en_GB/168911/ (letzter Zugriff: 11.06.2008).
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die politische Substanzdebatten im kleineren Kreis erlauben. Die Arbeit solcher Gruppen
soll im Folgenden an den Beispielen des sogenannten Salzburg-Forums (auch Salzburg-
Gruppe) und der G6-Gruppe verdeutlicht werden.?

Das Salzburg-Forum

Das Salzburg-Forum wurde im Jahr 2000 auf Initiative Osterreichs gegriindet. Bis 2005
gehorten dieser regionalen Kooperation im Bereich der inneren Sicherheit mit Osterreich die
Staaten Polen, Slowenien, Ungarn, Slowakische Republik und Tschechische Republik an.
2006 wurden Ruménien und Bulgarien aufgenommen. Ferner nimmt seit 2006 auch Kroa-
tien als Beobachter teil. Auf Ministerebene tagt die Gruppe zweimal jdhrlich. 2006 einigten
sich die Minister entsprechend der Gepflogenheiten im Rat auf einen halbjéhrlichen Vorsitz-
wechsel. Zurzeit iibt Ungarn den Vorsitz aus.

Das Salzburg-Forum hat zur operativen Zusammenarbeit Unterstrukturen gebildet. So
gibt es derzeit Arbeitsgruppen zu den Themen Zeugenschutz, Herkunftslandinformation,
Verkehrspolizei, Schengen-Evaluierung, DNA-Datenaustausch und GroBereignisse.*

Die G6-Gruppe

Im Jahr 2003 griindeten Frankreich, das Vereinigte Konigreich, Italien, Spanien und
Deutschland die sogenannte G6-Gruppe zunéchst als G5, um in einem informellen Kreis
Fragen der europdischen Innenpolitik, insbesondere der Migration, Terrorismusbekdmpfung
und polizeilichen Zusammenarbeit zu diskutieren. 2006 wurde Polen nach dessen Beitritt
zur Europdischen Union als sechstes Mitglied aufgenommen, das damit sowohl am Salz-
burg-Forum als auch an der G6-Gruppe teilnimmt.

Auch die G6-Gruppe tagt zweimal jahrlich auf Ministerebene mit halbjdhrlich wechseln-
den Prisidentschaften. Seit 1. Juli 2008 hat Frankreich den Vorsitz inne. 2009 folgen im ers-
ten Halbjahr Deutschland und im zweiten Halbjahr das Vereinigte Konigreich.

Zur Vorbereitung der Ministersitzungen veranstaltet der jeweilige Vorsitz Treffen auf
Generaldirektorenebene, im Verlaufe derer auch der Stand der Arbeiten der laufenden G6-
Projekte diskutiert wird. Die zurzeit 18 Projekte in den Bereichen Terrorismusbekdmpfung,
Bekampfung der organisierten Kriminalitdt und Migration resultieren aus den Schlussfolge-
rungen der Ministertreffen im Jahr 2006 in Heiligendamm 3 und Stratford-upon-Avon.¢ Dis-
kussionen dariiber finden in Ad-hoc-Arbeitsgruppen auf Expertenebene statt.

3 Dariiber hinaus bestehen weitere (regionale) Gruppierungen. Zu nennen ist insbesondere die ,,Task Force on
Organised Crime in the Baltic Sea Region® auch ,,Visby-Gruppe* genannt. Diese unterscheidet sich allerdings
insofern von den iibrigen dargestellten Gruppen, als es sich um eine Arbeitsgruppe des Ostseerates handelt. Thr
gehoren neben Mitgliedstaaten der Europdischen Union auch Norwegen, Island und Russland an. Die Europé-
ische Kommission hat Beobachterstatus. Die Visby-Gruppe hat sich zu einem wichtigen Forum fiir die opera-
tive, praktische Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung organisierter Kriminalitdt im Ostseeraum entwickelt.
Mitglieder sind personliche Vertreter der teilnehmenden Regierungen. Unterhalb dieser Ebene sind ein ,Opera-
tioneller Ausschuss® sowie einzelne Expertengruppen eingerichtet worden. Zur Visby-Gruppe siche die Inter-
netseite der Task Force unter: http://www.balticseataskforce.ee/home.nsf/pages/indexeng.html (letzter Zugriff:
11.06.2008).

4 Vgl. osterreichisches Bundesministerium fiir Inneres: Salzburg-Gruppe. Européische Erfolgsgeschichte, in:
Offentliche Sicherheit 3-4/2007, S. 42-44.

5 Bundesministerium des Innern: Schlussfolgerungen des Treffens der Innenminister von Frankreich, Italien,
Polen, Spanien, Deutschland und dem Vereinigten Kénigreich in Heiligendamm, 22./23. Mérz 2006, Presse-
mitteilung, abrufbar unter: http://www.bmi.bund.de/nn_334158/Internet/Content/Nachrichten/Pressemitteilun-
2en/2006/03/Innenministertreffen  Heiligendamm.html (letzter Zugriff: 11.06.2008).

6  Home Office: Conclusions of the October 2006 Meeting of the interior Ministers of the UK, France, Germany,
Italy, Poland and Spain, 25./26. Oktober 2006, Pressemitteilung, abrufbar unter: http://press.homeoffice.
gov.uk/press-releases/g6-meeting-conclusions (letzter Zugriff: 11.06.2008).
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,Salzburg-Gruppe meets G6°?

Fiir das erste Halbjahr 2007 wurde ein gemeinsames Treffen der Salzburg- und G6-
Gruppe unter Osterreichischem Vorsitz angeregt. Da ein solches Treffen nahezu die Hilfte,
genauer zwoOlf der EU-Mitgliedstaaten vereint hitte, kamen die G6-Innenminister jedoch
iiberein, dass der polnische Innenminister als Mitglied beider Gruppen die Interessen der G6
allein mit vertreten solle.

Bewertung

»Was in einer EU der 27 immer schwieriger wird, soll hier im Kleinen vorexerziert wer-
den, um dann auf europdischer Ebene gemeinsame Positionen einbringen zu kdnnen. Diesen
Zielen hat sich das Forum Salzburg verschrieben [...].«7

Dieses Fazit aus einem Artikel {iber die Salzburg-Gruppe belegt, dass dieses Forum nicht
nur zur verbesserten regionalen Abstimmung und zur Stirkung der Rolle dieser Region in
der Européischen Union gegriindet wurde. Ziel ist es, auch auerhalb des Rates auf Exper-
ten- und Ministerebene im kleineren Kreis zu diskutieren und politische Entscheidungen
vorzubereiten.

Fiir die G6-Gruppe ist letzteres sicherlich ebenfalls einschldgig. An die Stelle des regio-
nalen Ansatzes tritt hier jedoch das Kriterium ,grofite Mitgliedstaaten‘. Anders als bei dem
nachbarschaftlich kooperierenden Salzburg-Forum fiihrt die Zusammensetzung der Go6-
Gruppe bei den librigen Mitgliedstaaten der Europdischen Union allerdings oftmals, meist
aber hinter vorgehaltener Hand, zu Kritik und gar zu Unmut. Geflirchtet wird, dass die
,sechs GroBlen‘ versuchen konnten, ein ,EU-Direktorium* zu bilden, das versuchen konnte,
die Entscheidungsprozesse innerhalb des Rates zu dominieren und gleichzeitig das beste-
hende institutionelle Gefiige zu verandern.

Die Praxis seit Griilndung der G5(6) im Jahr 2003 hat jedoch gezeigt, dass diese Beflirch-
tungen wohl unbegriindet sind. Zu unterschiedlich sind die Interessen der regional nicht zu-
sammenhdngenden Mitglieder, zu selten die Ministertreffen einmal pro Semester, um tat-
sdchlich ein abgestimmtes Handeln im Rat iiber den Einzelfall hinaus zu erméglichen.
Gelungen ist allerdings zum Beispiel Ende 2006 die Einbringung einer Initiative durch den
damaligen britischen G6-Vorsitz in den Rat auf der Grundlage eines vom deutschen Bundes-
minister des Innern Dr. Wolfgang Schéauble und dem damaligen franzdsischen Innenminis-
ter Nicolas Sarkozy beim G6-Treffen im Oktober 2006 vorgestellten deutsch-franzosischen
Strategiepapiers fiir eine neue europdische Migrationspolitik. 3 In der Folge hat der Europé-
ische Rat Schlussfolgerungen verabschiedet, in denen die Staats- und Regierungschefs unter
anderem dazu auffordern, nach Mitteln und Wegen zu suchen, wie die zirkuldre und tempo-
riire Migration erleichtert werden kann.® Insgesamt bleiben aber die Befiirchtungen hinsicht-
lich einer Dominanz der G6-Gruppe auf die Ratsarbeit groBer als ihr tatsédchlicher Einfluss!?

Obwohl G6-Gruppe und Salzburg-Forum zu fiir den Zusammenhalt der Européischen
Union positiven regelméBigen Treffen der beteiligten Innenminister in informeller Atmos-
phére und damit zu tiefergehenden und substanzielleren Diskussionen fiihren, so haben sie
doch einen Nachteil: Beide Gruppierungen wollen unter anderem die politische Entschei-

7  Bundesministerium fiir Inneres: Salzburg-Gruppe, 2007, S. 44.

8  Vgl. Home Office: Conclusions of the October 2006 Meeting, 2006.

9  Rat der Européischen Union: Européischer Rat (Briissel), 14./15. Dezember 2006, Schlussfolgerungen des
Vorsitzes, Ratsdokument 16879/06 (CONCL3), S. 9.

10 Dies ist gerade angesichts der im G6-Rahmen gebildeten umfangreichen Unterstrukturen zur Verfolgung von
Projekten festzuhalten. Vergleichbar dazu hat auch das Salzburg-Forum mit seinen zahlreichen Arbeitsgruppen
ein institutionelles Geflige entwickelt.
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dungsfindung im Rat beeinflussen und vorbereiten, laufen dabei aber Gefahr, Ratsdiskussio-
nen zu duplizieren. Zugleich agieren sie weitgehend unabhéngig von den Ratsstrukturen; je-
denfalls im Rahmen von G6 wird dabei die Kommission zumindest nur unregelméfig
beteiligt. Wenn dies zusitzlich dazu fiihrt, dass einzelne Innenminister zwar an Treffen dieser
Gruppen, aber nicht mehr an Ratssitzungen teilnehmen, so wird die zentrale Stellung des Ra-
tes als Legislativ- und politisches Entscheidungsorgan der Europdischen Union geschwécht.

Beide Gruppen verfolgen ferner weder nach ihren Zielsetzungen noch ihrer bisherigen
Praxis den umgekehrten Ansatz, im kleinen Kreis oder auf regionaler Ebene dariiber zu be-
raten, wie europdische Entscheidungen bestmoglich umgesetzt und flankiert werden kénnen.
Die Arbeit der Européischen Union wird aber gerade dann biirgernéher und transparenter,
wenn nicht nur versucht wird, die Ratsarbeit im Vorfeld zu beeinflussen, sondern auch darii-
ber diskutiert wird, wie europdische Vorgaben unter Beriicksichtigung der Besonderheiten
einzelner Mitgliedstaaten oder der Region konkret umgesetzt werden sollen.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass sich Gruppierungen wie die Salzburg-
oder die G6-Gruppe positiv auf die Kontaktpflege, auf die Abstimmung zwischen den betei-
ligten Ministern und auf die regionale Zusammenarbeit auswirken. Dabei fungieren sie als
Relais zwischen der europiischen und der mitgliedstaatlichen Ebene. Bei Verfolgung eines
zu ambitidsen Ansatzes bergen sie jedoch durch den Ausschluss anderer Mitgliedstaaten und
die punktuelle oder fehlende Einbindung der Kommission auch die Gefahr, die politische
Meinungsbildung im Rahmen der Europdischen Union zu ,zerfasern® und damit im Ergebnis
zu einer Schwichung der Ratsstrukturen und des institutionellen Gefiiges der Européischen
Union insgesamt beizutragen.

Pilotprojekt ,Zukunftsgruppe‘ fiir die politische Entscheidungsvorbereitung in der
EU-27 plus

Herausforderung

Die politische Entscheidungsvorbereitung und -findung in der Europdischen Union steht
also zurzeit vor einem Dilemma: Einerseits ist es schwierig, die Arbeiten des aus 27 Mitglied-
staaten und der Kommission bestehenden Rates entscheidend zielorientierter und effizienter
zu gestalten. Andererseits sollten mogliche Losungswege aus europapolitischer Sicht weder
zu einer willkiirlichen Auswahl von Teilnehmern fiihren noch fiir die Entscheidungsvorberei-
tung zentrale Akteure gleichsam ,ausklammern‘. Eine mogliche Losung des Dilemmas setzt
also voraus, dass ein kleinerer Kreis von Mitgliedstaaten und die Kommission Vor-
iiberlegungen anstellen, dass die nicht-teilnehmenden Mitgliedstaaten dieses Vorgehen mit-
tragen und dass es die ,Briisseler Architektur der Entscheidungsfindung® nicht in Frage stellt.

Initiative unter deutscher Ratsprdsidentschaft

Der deutsche Bundesminister des Innern Dr. Wolfgang Schiuble und der damalige fiir In-
nen- und Justizpolitik zustidndige Vizeprisident der Kommission Franco Frattini unterbreite-
ten beim informellen Ministertreffen unter deutscher Ratsprasidentschaft im Januar 2007 in
Dresden den Vorschlag, einen neuen Weg der politischen Entscheidungsvorbereitung einzu-
schlagen: Eine kleine, aber représentative Gruppe sollte langfristige Voriiberlegungen an-
stellen, welche politischen Prioritdten in der europédischen Innenpolitik bis 2014 gesetzt wer-
den sollten. Diese grundsitzliche Ausrichtung hatte der zukiinftige deutsche Vorsitz zuvor in
Einzelgespréichen auf politischer Ebene mit allen iibrigen Mitgliedstaaten und der Kommis-
sion vorbereitet.
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Hintergrund dieses Vorschlags war, dass bis Ende 2009 die Ziele der gemeinsamen euro-
péischen Innenpolitik noch durch das geltende europédische Mehrjahresprogramm, das ,,Haa-
ger Programm zur Stérkung von Freiheit, Sicherheit und Recht®, definiert werden. Die
Innenminister waren sich dariiber einig, dass nach dessen Ablauf ein neues Mehrjahrespro-
gramm flir den Zeitraum 2010 bis 2014 verabschiedet werden sollte. Aufgabe der Gruppe
sollte es sein, moglichst frithzeitig Empfehlungen zu Inhalt und Prioritéten des kiinftigen
,Post-Haager-Programms* zu erarbeiten.

Um eine willkiirliche Auswahl von Mitgliedern zu vermeiden, schlugen Bundesminister
Dr. Schiuble und Vizeprésident Frattini vor, dass das objektive Kriterium fiir die Gruppen-
mitgliedschaft grundsitzlich die Abfolge der Ratsprésidentschaften sein sollte. Den Ko-Vor-
sitz der Gruppe sollten die jeweilige amtierende Ratsprisidentschaft und die Kommission
fithren.

Struktur und Besonderheiten der sogenannten , Zukunfisgruppe’

In Dresden und bei einem gemeinsamen Abendessen im Februar 2007 einigten sich die
Innenminister und die Kommission tiber die Zusammensetzung der Gruppe. Mitglieder der
sogenannten ,Zukunftsgruppe‘ waren neben Kommissions-Vizeprisident Frattini bezie-
hungsweise seit Frithjahr 2008 Vizeprésident Jacques Barrot die Innenminister der damals
amtierenden und der nachfolgenden Trio-Présidentschaft — also von Deutschland, Portugal
und Slowenien sowie von Frankreich, der Tschechischen Republik und Schweden. Ferner
nahm ein jeweils wechselnder Vertreter der darauffolgenden Trio-Présidentschaft aus Spa-
nien, Belgien und Ungarn teil. Zusétzlich entsandte die Gruppe der Mitgliedstaaten mit ei-
nem ,Common Law’-System einen Beobachter aus dem Vereinigten Konigreich. Fiir das
Européische Parlament nahm der jeweilige Vorsitzende des Ausschusses fiir biirgerliche
Freiheiten, Sicherheit und Recht als Beobachter teil. Auch das Generalsekretariat des Rates
war mit Beobachterstatus vertreten.

Diese somit nur elf Mitglieder umfassende Gruppe spiegelt das ,Gravitationszentrum* der
Européischen Union, bestehend aus der Kommission, den amtierenden beziehungsweise zu-
kiinftigen Présidentschaften als zentralen Verhandlungsfiihrern im Rat sowie dem Europé-
ischen Parlament, wieder. Die Trio-Prisidentschaften bilden gleichzeitig eine reprasentative
und ausgewogene Mischung aus alten und neuen, nérdlichen und siidlichen Mitgliedstaaten.

Die jeweiligen Amtsinhaber nahmen ad personam, also nicht in ihrer amtlichen Eigen-
schaft teil. Es wurde ausdriicklich festgelegt, dass die Gruppe nicht in die formalen Ent-
scheidungs- und Gremienstrukturen der Union eingegliedert sei.

Trotz dieses informellen Charakters der Gruppe hatten die nicht-teilnehmenden Mitglied-
staaten selbstverstindlich einen Anspruch darauf, regelmafig und transparent iiber deren Ar-
beiten informiert zu werden. Dies ermoglichte es ihnen zugleich, zu den laufenden Arbeiten
beizutragen. Insoweit iibte das Generalsekretariat des Rates als Beobachter eine Briickenfunk-
tion aus. RegelmaBig lud der Vorsitz teils aus dem Kreis der nicht-teilnehmenden Mitglied-
staaten, teils auch dariiber hinausgehend Giste als Experten ein. So haben die Minister Luc
Frieden (Luxemburg), Giuliano Amato (Italien) und Giinther Platter (Osterreich) sowie der
ehemalige Kommissar Antonio Vitorino oder der Terrorismuskoordinator des Rates Gilles de
Kerchove an einzelnen Sitzungen teilgenommen. Transparenz wurde ferner durch folgende
MaBnahmen hergestellt: Die Diskussionspapiere und Protokolle der Sitzungen wurden allen
Ratsmitgliedern zugénglich gemacht. Zudem berichteten Prasidentschaft und Kommission im
Rahmen von informellen Essen miindlich tiber den Fortgang der Beratungen. Zur Halbzeit der
Gruppensitzungen legte die slowenische Prasidentschaft Anfang 2008 einen Zwischenbericht
vor, der die wesentlichen Themen und Diskussionsbeitrdge zusammenfasste.



Politische Entscheidungsvorbereitung in der EU-27 plus integration — 3/2008 287

Innerhalb der Bundesrepublik wurden in gleicher Weise fachlich betroffene Bundesres-
sorts sowie die Innenministerien der Lander laufend informiert. Innen- und Europaausschuss
sowie Arbeitsgruppen von Fraktionen des Deutschen Bundestages wurden miindlich unter-
richtet. Um auch der Offentlichkeit eine Verfolgung der Arbeiten der Gruppe zu ermdg-
lichen, sind alle relevanten Dokumente auf der Internetseite des Bundesministeriums des In-
nern verdffentlicht.!!

Arbeit der , Zukunftsgruppe *

Wihrend ihres ersten Treffens im Mai 2007 in Eltville verabschiedete die Gruppe ihre
,Terms of Reference‘, in denen sie die genannten Grundsétze festschrieb und eine ,Sherpa-
Gruppe*® zur Vorbereitung der Sitzungen auf Ministerebene und zur Erarbeitung des Ab-
schlussberichts einsetzte.!?

Die Gruppe hat sich unter deutscher, portugiesischer und slowenischer Présidentschaft
insgesamt sechs Mal getroffen. Inzwischen liegt der Abschlussbericht vor, der die Empfeh-
lungen der Gruppenmitglieder fiir das kommende Mehrjahresprogramm enthélt. '3 Er wurde
am 7. Juli 2008 beim informellen Ministertreffen in Cannes den Ratsmitgliedern vorgestellt
und mit ihnen diskutiert. Unmittelbar im Anschluss wurde der Text der Offentlichkeit zu-
génglich gemacht. Es wire wiinschenswert und entsprache dem Ziel der Gruppe, wenn im
Herbst sowohl der Ausschuss des Europdischen Parlaments fiir biirgerliche Freiheiten, Justiz
und Inneres sowie in Deutschland Europa- und Innenausschuss des Bundestages, die zustén-
digen Gremien der Lénder, den Bericht behandeln wiirden. Die Debatte im politischen
Raum wiirde nicht zuletzt von einer wissenschaftlich fundierten Bewertung und Diskussion
des Berichts erheblich profitieren.

Vizeprisident Jacques Barrot hat angekiindigt, dass die Kommission ihren formellen
Vorschlag fiir das ,Post-Haager-Programm® frithestens im Mérz 2009 vorlegen wird. Ange-
sichts dieses Zeitplans ist davon auszugehen, dass das neue Mehrjahresprogramm fiir Justiz
und Inneres unter schwedischem Ratsvorsitz im Herbst 2009 vom Europdischen Rat verab-
schiedet wird.

Schlussfolgerung und Ausblick

Anders als die oben dargestellten Gruppen G6 und Salzburg-Forum fiihrte die Zukunfts-
gruppe das ,Gravitationszentrum® der Europdischen Union bestehend aus Prasidentschaften,
Kommission und Parlament zusammen. Die Gruppe war damit auch die konsequente Fort-
entwicklung des Trio-Prisidentschafts-Gedankens, durch den mehr Kontinuitit und Kohé-
renz in die Europapolitik gebracht werden soll. Hervorzuheben ist auch, dass der Grundge-
danke der Zukunftsgruppe eine rollierende Mitgliederstruktur war, die zudem eine
geographische und interessenorientierte Ausgewogenheit gewéhrleistete. Weiterhin arbei-
tete die Gruppe im Gegensatz zu G6 und dem Salzburg-Forum projektorientiert mit einem
zeitlich begrenzten Mandat und mit Billigung aller Mitgliedstaaten. SchlieBlich verfiigt das
mit der Zukunftsgruppe verfolgte Modell auch iiber einen groBeren Wirkungsradius, da von
der Gruppe erwartet wird, ihre Empfehlungen auf europdischer Ebene unmittelbar dem Rat,
der Kommission und dem Européischen Parlament zur Verfligung zu stellen.

11 Siehe Informationen des Bundesministeriums des Innern zur hochrangigen Gruppe zur Zukunft der europa-
ischen Innenpolitik unter: http://www.bmi.bund.de/nn_163598/Internet/Navigation/DE/Themen/Europa/Zu-
kunftsGruppe/ZukunftsGruppe node.html (letzter Zugriff: 08.07.2008).

12 Ebenda.

13 Ebenda.
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Im Unterschied zur normalen Ratsarbeit zeichnete sich der Auftrag der Gruppe dadurch
aus, dass iiber Tagespolitik und konkrete Vorhaben hinaus auch fachiibergreifend auf poli-
tischer Ebene tiber zukiinftige Herausforderungen und ihre Bewdéltigung diskutiert wurde.

Im Verhiltnis zwischen Kommission und Mitgliedstaaten brachte die Zukunftsgruppe fiir
beide Seiten Vorteile: Fiir den zustindigen Vizeprésidenten der Kommission bot der Ko-
Vorsitz angesichts der wachsenden Rolle informeller Foren der Mitgliedstaaten die Mog-
lichkeit, die Prisenz der Kommission zu verstiarken. Vor der Vorlage des Vorschlags fiir ein
,Post-Haager-Programm* konnte die Kommission in der Gruppe einen Einblick in die poli-
tischen Prioritdten einer reprasentativen Gruppe von Ministern erhalten, die zudem wihrend
der Verhandlungen iiber den Kommissionsvorschlag den Vorsitz im Rat fithren. Die Mit-
gliedstaaten wiederum, die gerade im Bereich der die staatliche Souverénitét besonders be-
treffenden Innenpolitik ihre starke Stellung behaupten wollen, konnten die Gelegenheit nut-
zen, frithzeitig vor Erarbeitung des Vorschlags der Kommission gemeinsam mit dem
verantwortlichen Kommissar Meinungen auszuloten.

Die personliche Mitgliedschaft ohne formale Bindung an die jeweiligen Regierungen be-
ziehungsweise das Kollegium und die geringe GroBle der Gruppe, die einen lockereren und
vertraulicheren Rahmen fiir die Diskussionen bot, haben sich insgesamt positiv im Ver-
gleich zur iiblichen Ratsarbeit ausgewirkt. Dies galt iibrigens nicht nur fiir die Minister-
ebene, sondern auch fiir die fachiibergreifend zusammengesetzte Sherpa-Gruppe.

Wie jedes neue Projekt hat die Zukunftsgruppe jedoch auch vielfach Skepsis und Beden-
ken ausgeldst.

In der Kommission wurde vor allem auf der Fachebene Sorge um eine Aushdhlung des
Initiativrechts geduBert. Doch ihr rein informeller Charakter und die Mitgliedschaft ad per-
sonam verdeutlichen, dass die Zukunftsgruppe das Initiativrecht der Kommission weder an-
tasten sollte noch antasten konnte. Im Ubrigen erscheint eine solche Befiirchtung jedenfalls
vor dem Hintergrund der Alternative, wonach der informelle Gedankenaustausch iiber die
zukiinftige Gestaltung der Politik sonst jedenfalls zum Teil ohne die Kommission in regio-
nalen Gruppierungen gefilihrt wiirde, nachrangig. Dies gilt umso mehr, als die Kommission
im Zusammenhang mit ihren Bemithungen um bessere Rechtsetzung bereits dazu iiberge-
gangen ist, in informellen Reflexionsgruppen vor der Erarbeitung ihres formellen Vor-
schlags mit einem Teil der Mitgliedstaaten und interessierten Kreisen zu diskutieren.'4

Bei den nicht-teilnehmenden Mitgliedstaaten wurde vor allem zu Beginn der Arbeiten
Sorge um die Transparenz und die Mdglichkeit der Mitarbeit durch externe Beitrage laut.
Diese Bedenken konnten durch die oben dargestellte stindige Unterrichtung und insbeson-

14 Die im Januar 2005 vom fiir Unternehmen und Industrie zustédndigen Vizeprésidenten der Europdischen Kom-
mission Giinter Verheugen einberufene hochrangige Gruppe ,,CARS 21 (,,Competitive Automotive Regula-
tory System for the 21st Century*) setzte sich aus weiteren Vertretern der Europdischen Kommission
(Vizepridsident Jacques Barrot, Verkehr; Kommissar Stavros Dimas, Umwelt), der Mitgliedstaaten (Wirt-
schafts-, Umwelt- bzw. Verkehrsminister aus Deutschland, dem Vereinigten Konigreich, Frankreich, Italien
und der Tschechischen Republik), des Europdischen Parlaments sowie von Industrie, Gewerkschaften, Nicht-
regierungsorganisationen und Verbrauchern zusammen. Die Gruppe hatte den Auftrag, Empfehlungen fiir die
zukiinftige Politik und den Rechtsrahmen im Automobilbereich zu entwickeln. Weitere Informationen zu die-
ser Gruppe und der am 12. Dezember 2005 veroffentlichte Bericht sind abrufbar unter: http://ec.europa.cu/
enterprise/automotive/pagesbackground/competitiveness/cars21.htm (letzter Zugriff: 11.06.2008).

Auch das im September 2006 einberufene ,,Pharmaceutical Forum* setzt sich aus Vertretern der Europdischen
Kommission (Vizeprasident Giinter Verheugen und Gesundheitskommissar Markos Kyprianou, nunmehr
Kommissarin Androulla Vassiliou), Ministern aller teilnahmewilligen Mitgliedstaaten, drei Vertretern des Eu-
ropdischen Parlaments, Vertretern von Interessenverbdnden sowie hohen Reprisentanten der Pharmaindustrie
zusammen. Ziel ist es, die Wettbewerbsfahigkeit der pharmazeutischen Industrie und ihren Beitrag zu Zielen
im Bereich des Sozialen und der 6ffentlichen Gesundheit zu verbessern. Weitere Informationen unter: http://
ec.europa.eu/enterprise/phabiocom/comp_pf en.htm (letzter Zugriff: 11.06.2008).
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dere durch den von der slowenischen Présidentschaft vorgelegten Zwischenbericht wohl
ausgeraumt werden. Die Beseitigung solcher Bedenken ist umso wichtiger, als davon die
Akzeptanz eines solchen Forums auf européischer und nationaler Ebene abhdngt. Letztlich
ist eine hinreichende Transparenz damit Voraussetzung fiir eine etwaige zukiinftige Nutzung
des Modells.

Zusammenfassend lésst sich feststellen, dass die Zukunftsgruppe mit der Vorlage ihres
Berichts ihre wesentlichen Zwecke (Erdrterung eines fiir mehrere Jahre wegweisenden Pro-
jekts und Ermoglichung eines 6ffentlichen Diskurses im Vorfeld der Erarbeitung eines for-
mellen Vorschlags durch die Kommission und damit Herstellung von mehr Offentlichkeit
der Ratsarbeit) erreicht hat. Ob dieser neue Weg der Vorbereitung politischer Entscheidun-
gen innerhalb der Briisseler Architektur ein Einzelfall bleibt oder aber in Zukunft bei heraus-
ragenden politischen Projekten wiederholt wird, bleibt abzuwarten. Die Tatsache, dass die
Justizminister unter portugiesischer Préasidentschaft im zweiten Halbjahr 2007 ebenfalls eine
Hochrangige Gruppe zur Zukunft der europdischen Justizpolitik griindeten, zeigt, dass dies
nicht ausgeschlossen ist.

Auch unabhingig vom Modell der Zukunftsgruppe ist ein partnerschaftliches Zusam-
menwirken zwischen Mitgliedstaaten und Kommission bei der politischen Entscheidungs-
vorbereitung in der EU-27 plus wiinschenswert. Dies gilt gerade in dem hinsichtlich der
staatlichen Souverénitit besonders sensiblen Bereich der europdischen Innenpolitik.

Der Kommission kommt in der sogenannten ersten Séule fiir Rechtsakte das alleinige Ini-
tiativrecht zu. Dabei ist sie aber nicht in gleichem Maf3e wie eine nationale Regierung der
Mehrheit eines sie tragenden und von einem Staatsvolk gewdhlten Parlaments politisch ver-
antwortlich. Diese Besonderheit des institutionellen Gefiiges der Europdischen Union erfor-
dert umso mehr, dass sich Kommission, Rat und Parlament gegenseitig vertrauen. Sie
miissen im Verhéltnis zueinander eine politische Willensbildung ermdglichen, die den natur-
gemil widerstreitenden Interessen ausreichend Raum verleiht. Damit wiirde gleichzeitig
kompensiert, dass der Rat mit der gestiegenen Anzahl der Mitgliedstaaten heterogener ge-
worden ist und die Mitgliedstaaten dadurch gegeniiber der Kommission an politischen Ein-
flussmoglichkeiten eingebiiit haben. Diese faktische Krifteverschiebung wiirde sich mit
Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon, der das Initiativrecht der Kommission stérken und
nahezu flichendeckend Mehrheitsentscheidungen einflihren wiirde, noch ausweiten.

Der durch die Erweiterung und das hoffentlich baldige Inkrafttreten des Vertrags von
Lissabon fortschreitende europdische Integrationsprozess erfordert also auf allen Seiten den
Mut, neue Wege der politischen Entscheidungsvorbereitung zu erproben, die das Initiativ-
recht der Kommission nicht beeintrdchtigen, aber die Interessen im institutionellen Dreieck
zwischen Kommission, Mitgliedstaaten und Parlament ausbalancieren.



Transformation europaischer Governance
im Bereich der Verkehrspolitik

Dieter Plehwe*

Europiisierung, Governance und quantitative (Mess-)Verfahren

Der grundsitzliche wissenschaftliche Streit iiber den Charakter beziehungsweise die Fi-
nalitdt der europdischen Integration — die Frage der Staatswerdung — erscheint in Anbetracht
der Vertiefungs- und Erweiterungsschritte der 1980er und 1990er Jahre und im Hinblick auf
die vielfiltige europapolitische Realitdt vielen Beobachtern als realitdtsfern. Zudem erfasst
die alte Auseinandersetzung zwischen intergouvernementalistischen und neo-funktionalis-
tischen Positionen, die sich auf einen Primat nationaler oder supranationaler Institutionen im
Mehrebenensystem konzentriert hat, wichtige Aspekte der jiingeren Verdnderung der Staat-
lichkeit nicht, die beispielsweise im Zuge der neoliberalen Privatisierungspolitik an Bedeu-
tung gewannen. In den Debatten zum Ubergang vom steuernden Produzentenstaat zum ko-
ordinierenden Gewdhrleistungsstaat (,governance*) ist gegeniiber alten Europadebatten
weniger die Regelungsebene des verflochtenen Regierungssystems von Interesse als die
Frage, wie staatliche und nichtstaatliche Akteure ihre Aufgaben fiir eine gute Ordnung wahr-
nehmen (konnen).! Der staatstheoretische Polity-Fokus tritt in der jiingeren Integrationsfor-
schung héufig hinter einen pragmatischen Policy-(Netzwerk-)Fokus zuriick.

Mit dem Perspektivwechsel in der EU-Forschung einher geht eine Hinwendung zu quan-
titativen Verfahren, die in den vorherigen Phasen der europiischen Integrationsforschung
gegeniiber qualitativen Untersuchungsdesigns iiberwiegend keine grof3e Rolle spielten. Mit
zunehmender Ausdifferenzierung der europdischen Politik und der mittlerweile erreichten
Reife des Forschungsgebietes wichst allenthalben auch das Bediirfnis nach einer Theorie-
entwicklung, die tiber die Hypothesenbildung hinaus testenden Verfahren grofleren Raum
lasst. David Coen beispielsweise hélt den Forschungsstand zu supranationalen Einflusslogi-
ken in der europdischen Verbandeforschung mittlerweile fiir hinreichend gesichert, um ne-
ben vergleichenden Fallstudien auch quantitative Studien zu Fragen der europdischen Inter-
essenvertretung einzufordern.?

Das wachsende Bediirfnis nach verallgemeinerbarer und gesicherter Erkenntnis in der Euro-
paforschung ist versténdlich. Allerdings muss zu Fragen der Europaisierung im Allgemeinen
und zur Frage der Europdisierung des Rechts im Besonderen sehr sorgfiltig gearbeitet werden,
wenn quantitative Verfahren gewéhlt werden. Sowohl Méngel bei verfligbaren Datensétzen als
auch die Komplexitit europapolitischer Zusammenhénge fiihren in diesem Feld hiufig zu gra-
vierenden Missverstdndnissen und Fehleinschidtzungen, wenn vorschnell und allzu pragmatisch
gerechnet wird. Die weite Verbreitung des 80-Prozent-Mythos, wonach die nationale Demo-
kratie geféhrdet sei, weil der bei Weitem iiberwiegende Teil der Rechtsetzung mittlerweile in
Briissel erfolge, basiert beispielsweise auf Berechnungen des Verhéltnisses zwischen europé-

*  Dr. Dieter Plehwe, Abteilung ,Internationalisierung und Organisation‘, Wissenschaftszentrum Berlin fiir
Sozialforschung.

1 Ingeborg Témmel (Hrsg.): Die Europidische Union. Governance und Policy-Making, Politische Vierteljahres-
schrift Sonderheft 40/2007.

2 David Coen: Empirical and theoretical studies in EU lobbying, in: Journal of European Public Policy 3/2007,
S.333-345.
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ischem und nationalem Recht, die die europdische Recht setzung in vieler Hinsicht extrem ver-
zerren. Sorgfaltige wissenschaftliche Untersuchungen in verschiedenen Mitgliedstaaten ver-
deutlichen demgegeniiber, dass der supranationale Einfluss sowohl innerhalb als auch zwischen
Politikfeldern und im Zeitverlauf schwankt, wobei festzuhalten ist, dass langst nicht alle quanti-
tativen und qualitativen Fragen beispielsweise im Hinblick auf die Vergleichbarkeit von euro-
piischen und nationalen Rechtsakten/Gesetzen oder Klassifikationssystemen geklért sind.*

Vor dem Hintergrund des grundlegenden Klirungsbedarfes im Hinblick auf das Verhélt-
nis zwischen nationalem und europdischem Recht — bereits in der dichotomischen Unter-
scheidung verbergen sich theoretisch problematische Vorentscheidungen’® — wendet sich der
folgende Beitrag zur Untersuchung der Europdisierung® anhand der européischen Rechtsent-
wicklung der Frage zu, ob und inwiefern die quantitative Entwicklung der supranationalen
europdischen Rechtsetzung fiir sich genommen Aussagen iiber den Verlauf und den sich
moglicherweise wandelnden Charakter der Européisierung erlaubt. 7 Eine exemplarische
Analyse der Europdisierung der Rechtsetzung im Politikfeld Verkehr (kurz Verkehrsrecht-
setzung) unter Verwendung von quantitativen Methoden dient auch der Bildung von Hypo-
thesen zur Heterogenitit der Européisierung des Rechts. Vorab soll erldutert werden, dass
ein solches Vorgehen einerseits notig ist, weil bereits vorliegende quantitative Untersuchun-
gen zum europdischen Recht erhebliche Méngel aufweisen, die aus einer mangelnden
Kenntnis der européischen Rechtsetzung sowie einem blinden Vertrauen in verfiigbare Da-
tenbanken resultieren. Zum anderen erscheint das entwickelte Verfahren geeignet, be-
stimmte Defizite im Hinblick auf die Untersuchung der Europdisierung zu verringern, die
aus der Fokussierung jiingerer Studien auf Governance-Fragen resultieren.

Das Europarecht als Gegenstand quantitativer Analysen: blindes Vertrauen und
blinde Flecken

US-amerikanische Integrationsforscher entwickelten in der zweiten Hélfte der 1990er
Jahre einen neuen integrationstheoretischen Ansatz, der symptomatisch fiir den bereits ange-
sprochenen Perspektivwechsel in der Europaforschung ist. Der sogenannte ,Supranationalis-
mus-Ansatz* kniipft zwar explizit an die neo-funktionalistische Theorietradition an, gibt sich
aber im Hinblick auf den Verlauf und das Ziel der Integrationsprozesse agnostisch und will
vordringlich mit empirischen Arbeiten zu einem besseren Verstindnis unterschiedlicher In-
tegrationsdynamiken beitragen. ® Trotz eines bereits im Namen — in explizitem Gegensatz

3 Dieter Plehwe: Zahlenpolitik. Européisches Recht und nationalstaatliche Gesetzgebung, in: WZB-Mitteilun-
gen 3/2007, S. 7-11.

4 Annette Elisabeth Toller: Mythen und Methoden. Zur Messung der Europdisierung der Gesetzgebung des
Deutschen Bundestages jenseits des 80-Prozent-Mythos, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 1/2008, S. 3-17.

5 Armin Holand: Die Rechtssoziologie und der unbekannte Kontinent Europa, in: Zeitschrift fiir Rechtssoziolo-
gie 2/1993, S. 177-189.

6  Unter Europdisierung wird hier demnach nicht die Auswirkung der europiischen Politik auf der nationalen
Ebene (z.B. der europdischen Rechtsetzung auf die nationale Gesetzgebung) verstanden, sondern die Entwick-
lung, insbesondere die Zunahme (Breite, Dichte) der europdischen Regelungen als Element der Herausbildung
von Governance-Institutionen auf europdischer Ebene. Zu unterschiedlichen Europiisierungskonzeptionen vgl.
Johan P. Olsen: The Many Faces of Europeanization, in: Journal of Common Market Studies 5/2002, S. 921-952.

7  Der Beitrag beruht auf der Studie von Dieter Plehwe (unter Mitarbeit von Katja Walther): Transformation Eu-
ropéischer Governance: (Europa)Rechtliche Dimensionen. Eine vergleichende quantitative Analyse heteroge-
ner Europdisierungsprozesse im Politikfeld Verkehr, WZB Discussion Paper SP III 2007-201 des
Wissenschaftszentrums Berlin fiir Sozialforschung, Berlin 2007. Ich danke Katja Walther fiir die Uberarbei-
tung der Grafiken fiir diesen Beitrag und kritische Hinweise.

8  Andreas Nolke: Supranationalismus, in: Hans-Jiirgen Bieling/Marika Lerch (Hrsg.): Theorien der europé-
ischen Integration, Wiesbaden 2005, S. 145-168.
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zum Intergouvernementalismus — offenkundig die supranationale Ebene betonenden An-
satzes geht es in der konkreten Forschung nicht zuletzt um die préizisere Erfassung der Vari-
anz der Reichweite der Européisierung etwa im Vergleich von Politikfeldern, Branchen oder
Institutionen.’ Die sehr starke Zunahme der européischen (Binnenmarkt-)Rechtsetzung seit
Verabschiedung der Einheitlichen Europdischen Akte (1987) weckte in diesem Zusammen-
hang verstédndlicherweise besonderes Interesse.

Vor dem Hintergrund der expansiven Entwicklung des europdischen Rechts und der Ko-
evolution europdischer Interessengruppen gelangten US-amerikanische Soziologen in einer
ambitionierten, (vermeintlich) alle Politikfelder quantitativ vergleichenden Studie zu dem
Ergebnis, dass es sich seit Anfang der 1990er Jahre bei den meisten Politikfeldern in Europa
um ,supranationale‘, also nicht (mehr) um zwischenstaatliche handele. 10 Lediglich die Fi-
nanzpolitik, Steuerpolitik, Fischerei und Regionalpolitik verbleiben den Autoren zufolge als
zwischenstaatliche Felder, weil nur in diesen Politikfeldern auf eine relativ grofle Zahl von
Rechtsakten eine relativ kleine Zahl von Interessengruppen komme. Demnach wiirden nati-
onale staatlich-politische Verhandlungs- und Entscheidungszentren in der Européischen
Union nur noch in wenigen Feldern schwerer gegeniiber den supra- und transnationalen
Kompetenz- und Entscheidungszusammenhingen wiegen. Ein integrationstheoretisch-prag-
matischer Forschungszugang fiihrt hier im Zusammenspiel mit vorwiegend quantitativen
Messverfahren zu offenkundig sehr weitreichenden qualitativen Aussagen. Deren Haltbar-
keit wird unterdessen schon durch gravierende Méngel bei der angewendeten Methode sehr
stark infrage gestellt. Beispielsweise werden die unterschiedlichen institutionellen Entschei-
dungsverfahren bei der Differenzierung zwischen intergouvernemental und supranational
vernachldssigt, die ganze Politikfelder oder Teile von Politikfeldern betreffen, und es wird
eine Ubereinstimmung der offiziellen Klassifikation des Europarechts mit den Politikfeldzu-
standigkeiten in der Kommission und im Ministerrat unterstellt, die so keineswegs gegeben
ist. Vollig unzureichend ist schlieBlich die Wahl eines sehr kurzen Zeitraumes (1992-1994),
in dem die Zahl der Rechtsakte (gemaf3 EUR-Lex-Klassifikation) mit der Zahl von Interes-
sengruppen (gemaf freiwilligen Surveyangaben, die nicht kontrolliert wurden) korreliert
werden, um zur qualitativen Aussage ,supranational oder ,zwischenstaatlich® zu gelangen.
Weil nicht einmal der diesbeziigliche Schwellenwert expliziert und erldutert wird, bleibt das
Ergebnis unbegriindet. Unverkennbar ist in diesem Fall, dass vorhandene und spezifisch
vorstrukturierte Daten trotz einer Diskussion der Quellen letztlich das quantitative Untersu-
chungsverfahren in problematischer Weise formen und ein fragwiirdiges Ergebnis bestim-
men. Viele der von den Autoren selbst angesprochenen und verworfenen Einwénde gegen
die Datengrundlage und die gewéhlten Verfahren sind demgegeniiber mehr als berechtigt.!!

Ein kritisches Verstindnis der ,Rechtsdaten‘ !2 schlieBt ohne griindliche Vorarbeiten den
Vergleich von allen (beziehungsweise vielen) Politikfeldern aus mehreren Griinden aus. Die
von den Autoren verwendete empirische Datenbasis (EUR-Lex) ist zwar durchaus niitzlich,
kann aber unter anderem aus folgenden Griinden nicht ohne Weiteres verwendet werden:

9  Wayne Sandholtz/Alec Stone Sweet (Hrsg.): European Integration and Supranational Governance, Oxford
1998.

10 Neil Fligstein/Jason McNichol: The Institutional Terrain of the European Union, in: Sandholtz/Stone Sweet:
Supranational Governance, 1998, S. 59-91.

11 Siehe zur ausfiihrlichen Kritik der Methode Plehwe: Transformation Européischer Governance, 2007, S. 14-16.

12 Grundsitzlich problematischer (unvollstindiger) als die Rechtsdatenbank EUR-Lex ist die Datengrundlage,
auf die sich die Autoren bei der Berechnung der Verbadndedaten stiitzen, weil nachweislich viele und dariiber
hinaus besonders wichtige Interessengruppen im Rahmen der von den Autoren ohne eigene Priifung ,bereinig-
ten® Surveystudien nicht beriicksichtigt worden sind. Siehe Plehwe: Transformation Européischer Governance,
2007, S. 92-109.
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(1) Die Anzahl europdischer Rechtsakte in einem Politikfeld bietet aufgrund der sehr un-
terschiedlichen Art der Rechtsakte keine hinreichende Grundlage, auf deren Basis verniinf-
tige Schlussfolgerungen gezogen werden kdnnen. Werden Verordnungen, Richtlinien und
Entscheidungen einheitlich gezéhlt und gleich gewichtet, wird die Zahl der geltenden
Rechtsakte inflationiert, unter anderem weil die meisten Entscheidungen lediglich fiir einen
Mitgliedstaat gelten.

(2) Eine (zu) streng an das offizielle Klassifikationssystem des EUR-Lex-Registers ange-
lehnte Zéhlung der Rechtsakte ist nicht hinreichend, weil Politikfelder und das Klassifikati-
onssystem von EUR-Lex keineswegs so vollstindig korrespondieren, wie die Autoren es
unterstellen. Beispielsweise miissen im Politikfeld Verkehr auch Rechtsakte zu transeuropé-
ischen (Verkehrs-)Infrastrukturvorhaben beriicksichtigt werden, die seit Anfang der 1990er
Jahre iiberwiegend im EUR-Lex-Register 13 (Industriepolitik, Unterkategorie Transeuropé-
ische Netze) registriert werden. Zur Identifikation der relevanten Rechtsakte bietet die offi-
zielle Klassifikation eine Orientierung, es miissen aber weitere Schritte unternommen
werden, wie die Ergdnzung der Datengrundlage auf der Basis der Eurovoc-Deskriptoren.

(3) Nicht reflektiert werden im Rahmen einfacher quantitativer Analysen qualitative
Messfragen, beispielsweise, dass bisweilen mehrere européische Rechtsakte erforderlich
sind, um jeweils kleine Europdisierungsfortschritte zu erzielen, wohingegen mitunter mit ei-
nem einzigen Rechtsakt ein europapolitischer ,Durchbruch® erzielt werden kann. Es ist
durchaus problematisch, von der Anzahl der Rechtsakte (und Interessengruppen) zu einem
bestimmten Zeitpunkt auf den Grad der Europdisierung beziehungsweise den Vorrang von
Ebenen zu schlief3en.

Trotz der notwendigen und grundsitzlichen Vorbehalte gegeniiber quantitativen Mess-
verfahren!? wiire es jedoch voreilig, das Anliegen einer auch auf quantitativer Messung bei-
spielsweise der Rechtsentwicklung beruhenden Analyse von Europaisierungsprozessen voll-
ends abzulehnen. Weniger umfassend angelegte, dafiir aber solidere Einzelstudien oder
Studien, die mehrere (Teil-)Politikfelder im langeren Zeitverlauf vergleichen, kdnnten ein
differenziertes Bild der Europaisierung im Hinblick auf unterschiedliche Governance-Typen
liefern, wobei die Haufigkeit der verschiedenen zur Anwendung kommenden Rechtsakte als
Indikator genutzt werden kann. Solche quantitativen Verfahren sind beispielsweise geeignet,
universelle Thesen, etwa zu einem fundamentalen Wandel der Staatlichkeit in Europa, anzu-
zweifeln. Eine im Rahmen der europdischen Governance-Diskussion bisweilen aufgestellte
Hypothese der generellen Verdrangung des autoritativen durch einen kooperativen Staat
konnte durch Politikfelder vergleichende Studien zuriickgewiesen werden. Die Unterschei-
dung von bindenden Rechtsakten (,hard law*) und nicht bindenden Rechtsakten (,soft law*)
als Indikator fiir die Governance-Typen ,Hierarchie* und ,Koordination‘ ermdglicht es zu
zeigen, dass in der europdischen Umweltpolitik hierarchische Steuerung tiberwiegt, wéihrend
in der Sozialpolitik koordinierende Steuerung vorherrscht. '* In der Umweltpolitik lisst sich
mithin auf europidischer Ebene keine Entwicklung beobachten, die es erlaubt, einen Uber-
gang vom Governance-Typ ,Hierarchie‘ zur ,Koordination® zu konstatieren. Im Gegenteil:

13 Siehe zur problematischen Konversion qualitativer in quantitative Unterscheidungen, zum Risiko des ,degre-
eism‘ und anderen konzeptionellen Europiisierungsfragen Claudio M. Radaelli: Whither Europeanization?
Concept stretching and substantive change, in: European Integration online Papers 8/2000.

14 Holger Bihr/Oliver Treib/Gerda Falkner: Von Hierarchie zu Kooperation? Zur Entwicklung von Governance-
Formen in zwei regulativen Politikfeldern der EU, in: Témmel: Européische Union, 2007, S. 92-115.
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Es kann auf die europdische Politik zuriickgefiihrt werden, dass auf nationaler Ebene ein hie-
rarchischer Steuerungsstil (wieder) gestérkt wurde.!3

Prinzipiell stehen Wissenschaftler/-innen bei der Verwendung quantitativer Verfahren
zur Erforschung der Européisierung ,,[...] vor der grundsétzlichen Entscheidung zwischen
analytischer Tiefe und empirischer Breite [...]“.!® Wihrend die Unterscheidung von binden-
den und nicht bindenden Rechtsakten eine grobe Unterscheidung von Governance-Typen er-
laubt, bleiben weitere Moglichkeiten quantitativer Verfahren zur Vertiefung der Analyse im
Hinblick auf die Européisierungsentwicklungen bislang ungenutzt. Zwar prizisieren die Au-
toren der bereits genannten Governance-Studie '7 ihre Argumentation im Hinblick auf bin-
dende Rechtsakte durch die Unterscheidung zwischen neuen Regeln einerseits und spiteren
Anpassungen, Anwendungsregeln oder geographischen Ausdehnungen andererseits (Defla-
tion der Rechtsakte) und verweisen dariiber hinaus zu Recht auf die Notwendigkeit bezie-
hungsweise die Moglichkeit der Analyse von Teilpolitikfeldern. Weitere Optionen einer dif-
ferenzierten quantitativen Analyse des europdischen Rechts ergeben sich jedoch erst, wenn
nicht nur zwischen bindenden und nicht bindenden Rechtstypen, also den allgemeinsten
,Governance-Typen‘ (,Hierarchie‘ versus ,Koordination®) unterschieden wird, sondern auch
zwischen verschiedenen Typen des bindenden Rechts und wenn dariiber hinaus Teilpolitik-
felder systematisch untersucht werden. Die Unterscheidung zwischen den verschiedenen
Typen bindenden Rechts — insbesondere zwischen Verordnungen und Richtlinien — er-
scheint beispielsweise geeignet, die im Zuge der Governance-Diskussion in den Hintergrund
geratene Europdisierungsfrage stirker in den Vordergrund zu riicken. Die Bedeutung der
verschiedenen Formen hierarchischer Steuerung — unmittelbar bindendes supranationales
Recht und prinzipiell nationalstaatlich vermitteltes Rahmenrecht — wird im Folgenden an-
hand einer Analyse des Politikfeldes Verkehr sowie relevanter Teilpolitikfelder im Bereich
Verkehr (Branchen und Regelungsbereiche) veranschaulicht.

Heterogene Européisierung: eine exemplarische Analyse der Verkehrsrechtsetzung

Das Forschungsinteresse der zuvor diskutierten quantitativen Studien '8 richtete sich auf
die Frage der Europdisierung unter Vernachldssigung der verschiedenen Rechts- und Gover-
nance-Typen oder auf die Frage vorherrschender Governance-Typen unter Vernachldssi-
gung der Frage der Europdisierung. Anhand der Ergebnisse einer systematisch zwischen
Rechtstypen und Teilpolitikfeldern unterscheidenden quantitativen Analyse des europé-
ischen Verkehrsrechts kann demgegeniiber gezeigt werden, dass die beiden Forschungspers-
pektiven besser integriert werden kdnnen, um den innerhalb und zwischen Politikfeldern in
mehrfacher Hinsicht heterogenen Européisierungsprozessen gerecht zu werden.

Gegeniiber der These von der Vereinheitlichung der Verkehrspolitik zu einem suprana-
tionalen Politikfeld zeigt eine hinreichend differenzierte Analyse, dass die Verkehrspolitik
zwar sukzessive in ein umfassend von supranationalen Regeln betroffenes Politikfeld ver-
wandelt wurde. Jedoch kénnen ungleichzeitige und in anderer Hinsicht ungleiche Europé-
isierungsdynamiken im Hinblick auf Branchen und Regelungsmaterien erkannt und

15 Annette Elisabeth Toller: Die Riickkehr des befehlenden Staates? Muster und Ursachen der Verédnderung staat-
licher Handlungsformen in der deutschen Abfallpolitik, in: Politische Vierteljahresschrift 1/2007, S. 66-96;
Annette Elisabeth Téller: The Rise or Fall of the Co-operative State? On the Contingent Effects of European
Law on German Environmental Policy, Center for European Studies (Harvard University), Program for the
Study of Germany and Europe Working Paper Series 07.4/2007.

16 Bahr/Treib/Falkner: Von Hierarchie zu Kooperation?, 2007, S. 97.

17 Bihr/Treib/Falkner: Von Hierarchie zu Kooperation?, 2007.

18 Ebenda; Fligstein/McNichol: The Institutional Terrain, 1998.
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beschrieben werden. Im Gegensatz zur allgemeinen Unterscheidung von ,Koordination® und
,Hierarchie* als zentralen Governance-Typen erlaubt es eine weitere Differenzierung der
hierarchischen Steuerung anhand von Richtlinien und Verordnungen (prinzipiell national-
staatlich vermittelte gegeniiber unmittelbar supranationaler ,Hierarchie*), wichtige Unter-
schiede im Hinblick auf Europiisierungsmodi zu erfassen. Um die Entwicklung der
Europdisierung der Rechtsetzung in (Teil-)Politikfeldern angemessen zu beurteilen, muss al-
lerdings iiber die offiziellen Klassifikationsgrenzen des Europarechts hinaus recherchiert
werden, wobei beispielsweise auf die den Rechtsakten offiziell zugeordneten Eurovoc-Des-
kriptoren zuriickgegriffen werden kann.

Prozessperspektive: von ,Koordination ‘ zu , Hierarchie *

Wihrend in der Rechtsetzung zur européischen Sozialpolitik unverbindliche Rechtsakte
vorherrschen, die einen koordinierenden Politikstil anzeigen, und in der europdischen Um-
weltpolitik verbindliche Regeln tiberwiegen, weshalb von einem vorwiegend hierarchischen
Politikstil gesprochen werden kann, zeigt die Entwicklung der europdischen Verkehrsrecht-
setzung, dass sich hier bis in die frithen 1980er Jahre verbindliche und nicht verbindliche Re-
geln insgesamt in etwa die Waage hielten, seither aber verbindliche Regeln klar dominieren.
Die folgende Grafik 1 veranschaulicht die Verteilung des bindenden und nicht bindenden
Verkehrsrechts gemif der offiziellen EUR-Lex-Klassifikation 7 ,Verkehr® im Zeitverlauf.

Grafik 1: Européische Verkehrsrechtsetzung 1960-2004
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Quelle: EUR-Lex 7 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.

Zwar liberwogen auch in der frithen Phase der européischen Verkehrsrechtsetzung meist
die verbindlichen Regeln, aber aufgrund der bis in die 1980er Jahre hinein geltenden Har-
monisierungsprioritit in der gemeinsamen Verkehrspolitik wurden sehr hiufig unverbind-
liche Instrumente, zum Beispiel Mitteilungen der Kommission zu nationalen Gesetzen, !9
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genutzt, obwohl fiir den Inlandsverkehr (StraBe, Schiene, Binnenwasserwege) bereits in den
Romischen Vertragen (als einzigem Gebiet neben der Agrarpolitik) die hochste Stufe der In-
tegration vereinbart worden war. Erst nachdem die bis Mitte der 1980er Jahre in den Mit-
gliedstaaten vorherrschende Interpretation der gemeinsamen Verkehrspolitik, die eine
Harmonisierung in vielen technischen und sozialen Bereichen als Vorbedingung von Libera-
lisierungsschritten ansah, vom Europédischen Gerichtshof revidiert wurde, riickten bis dahin
vernachldssigte Vertragsziele der gemeinsamen Verkehrspolitik, insbesondere die Schaf-
fung eines gemeinsamen europdischen Inlandsverkehrsmarktes, auf die europapolitische
Agenda. Eingefiihrt wurde nun fiir den Inlandsverkehr auch das eigentlich sehr viel frither
vorgesehene Abstimmungsverfahren mit qualifizierter Mehrheit. Bei der Umsetzung der
neuen Agenda wurde in der Folgezeit, wie Grafik 1 verdeutlicht, in erheblich stiarkerem
Male bindendes européisches Recht verabschiedet.

Dariiber hinaus entwickelte die Europdische Kommission neue Strategien, die vertrags-
rechtlich nicht in die gemeinsame Verkehrspolitik eingegliederten Bereiche des Hochsee-
und Luftverkehrs (Souverénititsvorbehalt) verstiarkt und in erheblichem Malle zu europa-
isieren. Obwohl sich die Mitgliedstaaten bei der Regulierung der entsprechenden Branchen
bis heute Vetorechte vorbehalten, war die Kommission diesbeziiglich insbesondere auf-
grund ihrer wettbewerbsrechtlichen Kompetenzen und mit erheblicher Unterstiitzung durch
die Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes durchaus erfolgreich. 20 Die folgende
Grafik 2 dokumentiert, dass bis Mitte der 1980er Jahre der See- und Luftverkehr sowie die
Transportwege (Infrastruktur) nur selten Gegenstand verbindlicher Rechtsetzung auf euro-
péischer Ebene waren, seither aber haufig durch EG-Rechtsetzung geregelt werden.

Bedenkt man, dass sich hinter der Kategorie ,Inlandstransport® verschiedene Verkehrstra-
ger und Branchen verbergen (StraBenverkehr, Schienenverkehr, Binnenschifffahrt), so deu-
ten die Informationen in Grafik 2 an, dass mittlerweile kein eklatanter Unterschied mehr
herrscht zwischen den grolen Verkehrsbereichen im Hinblick auf die Haufigkeit der Betrof-
fenheit von verbindlicher europiischer Rechtsetzung. Diese Aussage gilt im Ubrigen auch
fiir die Infrastrukturrechtsetzung, weil die auf die offizielle Klassifikation EUR-Lex 7 be-
schrinkte Darstellung in Grafik 2 in die Irre fiihrt: Seit Anfang der 1990er Jahre wurde die
Rechtsetzung zu Transeuropdischen Netzen, darunter die Verkehrsnetze, in der offiziellen
EUR-Lex-Klassifikation 13 ,Industriepolitik* rubriziert. Werden die dort gespeicherten
Rechtsakte zu transeuropéischen Verkehrsnetzen ergénzt, so erhoht sich die Zahl der zwi-
schen 1990 und 2005 zu beriicksichtigenden Rechtsakte immerhin um 30.2! Der ungewdhn-
liche Spitzenwert fiir 1985 (16 europdische Infrastrukturrechtsakte) veranschaulicht demge-
geniiber eine bereits angesprochene Problematik der quantitativen Analyse des europdischen
Rechts. Es handelte sich im Jahr 1985 um verbindliche Entscheidungen des Ministerrats zu
jeweils nationalen Vorhaben, also nicht um fiir alle Mitgliedstaaten geltende Regelungen,
wie sie etwa durch Richtlinien oder Verordnungen getroffen werden. 22 Bei der seit den

19 Weil beispielsweise Mitteilungen der Kommission und Entscheidungen des Rates sich hdufig an eine be-
stimmte Regierung richten, wird die europiische Rechtsetzung gewissermalen ,inflationiert*.

20 Zur Entwicklung der europdischen Verkehrspolitik, insbesondere auch zur Untétigkeitsklage gegen den Mi-
nisterrat und zum diesbeziiglichen Urteil des Européischen Gerichtshofes siehe Dieter Plehwe: Eurologistik,
»Europdische« Verkehrspolitik und die Entwicklung eines transnationalen (Giiter-)Transportsystems, in: Pro-
kla 2/1997, S. 217-243.

21 Plehwe: Transformation Europdischer Governance, 2007, S. 57-58.

22 Auf die Problematik der Zahlung von Entscheidungen machen auch Béhr/Treib/Falkner: Von Hierarchie zu
Kooperation?, 2007, S. 96 aufmerksam. Allerdings konnen Entscheidungen nicht vollstindig ausgeschlossen
werden, weil sie zwar in der Regel nicht fiir alle Mitgliedstaaten gelten, aber durchaus nicht selten Ausnahmen
von dieser Regel gelten (zum Beispiel in der européischen Verkehrstechnologiepolitik).
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1990er Jahren zu beobachtenden Zunahme der européischen Infrastrukturrechtsetzung han-
delt es sich dagegen iiberwiegend um Richtlinien. Entscheidend fiir das Wachstum der fiir
alle Mitgliedstaaten verbindlichen Rechtsetzung in diesem Teilpolitikfeld ist, dass der Euro-
péischen Kommission mit dem Maastrichter Vertrag eine neue Kompetenz im Bereich der
Transeuropdischen Netze iibertragen wurde.

Grafik 2: Européische Verkehrsrechtsetzung 1960-2004, hard law, nach Bereichen

n=731
Quelle: EUR-Lex 7 (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Aus den beiden zunéchst differenziert berechneten Entwicklungen lésst sich schlief3en,
dass sich der vorherrschende Governance-Modus der gemeinsamen Verkehrspolitik in den
1980er Jahren geédndert hat, wobei die hierarchischen Steuerungsformen deutlich verstarkt
wurden und sukzessive auf alle groen Bereiche (Verkehrstriger und -branchen) ausgedehnt
worden sind. Was spricht vor diesem Hintergrund dagegen, sich der Einschitzung der disku-
tierten Studie anzuschlieBen, der zufolge es sich bei der Verkehrspolitik um ein supranatio-
nales Politikfeld handelt? Zum einen vernachldssigt diese Einschétzung die Tatsache, dass in
der Verkehrspolitik im Hinblick auf verschiedene Verkehrstrager und -branchen bis heute
unterschiedliche Entscheidungs- und Verhandlungsverfahren gelten. Der im Hinblick auf
den Luftverkehr und die Hochseeschifffahrt weiter bestehende institutionelle Einigungs-
zwang (zumindest formal) unter Beriicksichtigung der Position jeder einzelnen Regierung
eines Mitgliedstaates — das Vetorecht als harter Kern zwischenstaatlicher (internationaler)
Politik — wird offenkundig sehr gering geschitzt, wenn die Verkehrsrechtsetzung gleichwohl
einheitlich eingeschatzt wird. Insbesondere die unterschiedlichen Mechanismen der Europé-
isierung, beispielsweise das Eigengewicht supranationaler Institutionen im Hinblick auf das
Wachstum der Luftverkehrsrechtsetzung trotz Einstimmigkeitsverfahren im Gegensatz zum
von den Mitgliedstaaten geférderten Wachstum der Inlandsverkehrsrechtsetzung unter der
Bedingung von Mehrheitsentscheidungen, fallen unter den Tisch. Zum anderen verdeckt
auch der allgemeine Eindruck des beachtlichen Wachstums verbindlicher européischer
(Verkehrs-)Rechtsetzung in allen Bereichen erhebliche Unterschiede zwischen verschiede-
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nen Branchen und Regelungsmaterien. Diese konnen sichtbar gemacht werden, indem ge-
nauer zwischen den verschiedenen Typen des bindenden Rechts unterschieden wird. Dabei
ist vorab grundsitzlich anzumerken, dass die Europdisierung der Giiterverkehrsrechtsetzung
in mancher Hinsicht erheblich weiter fortgeschritten ist als die Européisierung der ~ Perso-
nenverkehrsrechtsetzung. Also kann die Européisierung des Politikfeldes Verkehr auch dies-
beziiglich keineswegs einheitlich eingeschitzt werden. 23 Im Folgenden wird die Analyse
deshalb auf die quantitative Entwicklung der Rechtsetzung im Giiterverkehr eingeschrénkt.

Branchen und Regelungsbereiche: verschiedene Europiisierungstypen

Eine quantitative Analyse der Marktordnungsrechtsetzung im Giiterverkehr zeigt insge-
samt zundchst ein der allgemeinen Entwicklung der Verkehrsrechtsetzung entsprechendes
Bild starken Wachstums. Allerdings unterbricht die besonders hohe Zahl der bindenden Gii-
terverkehrsmarktrechtsakte in der ersten Halfte der 1990er Jahre das Bild der Kontinuitét
und in der jiingsten Zeit wuchs die Zahl der nicht bindenden Rechtsakte besonders stark
(siche Grafik 3).

Grafik 3: Europiische Giiterverkehrsmarktrechtsetzung 1960-2004
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Quelle: EUR-Lex 7 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.

Dies konnte bedeuten, dass nach einer Phase maB3geblich hierarchischer Steuerung wie-
der stérker auf Koordination gesetzt wird. Allerdings handelte es sich im vorliegenden Fall
zwischen 2000 und 2004 iiberwiegend um nicht bindende Rechtsakte im Luftverkehr, die
schlieBlich in bindende Regelungen miindeten, also eher um eine partikulare Anomalie. Ge-
nerell sollte das Absinken der Zahl der Rechtsakte nicht vorschnell als Ausdruck einer
schwicheren Europdisierung oder gar einer ,Re-Nationalisierung® begriffen werden, weil
beispielsweise das zuvor erreichte Niveau der Européisierung nicht weiterentwickelt werden
kann und jedenfalls nicht zuriickgeschraubt wird. Im Hinblick auf einen gemeinsamen euro-

23 Die Vorschlige zur Liberalisierung des (grenziiberschreitenden und nationalen) 6ffentlichen Personenverkehrs
sind jiingsten Datums und sehen zum Beispiel im Fall der Liberalisierung des nationalen Eisenbahnpersonen-
verkehrs einen Zeithorizont bis 2017 vor. Zur schwierigen Unterscheidung der Personen- und Giiterverkehrs-
rechtsetzung unter Verwendung der Eurovoc-Deskriptoren (Verschlagwortung) siehe den diesbeziiglichen
Exkurs in Plehwe: Transformation Européischer Governance, 2007, S. 26-27.
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paischen Verkehrsmarkt sind die Liberalisierungsziele weitgehend erreicht, wird der bereits
erreichte Grad der grenziiberschreitenden Liberalisierung jedenfalls bislang nicht revidiert
und auch in der Zukunft ist diese Option sehr unwahrscheinlich.

Markante Unterschiede in der Marktordnungsrechtsetzung fiir die verschiedenen Bran-
chen treten unterdessen hervor, wenn systematisch zwischen den verschiedenen Typen des
bindenden Rechts unterschieden wird. Die folgende Grafik 4 zeigt zunéchst die sich erge-
benden Werte fiir die gesamte Marktordnungsrechtsetzung.

Grafik 4: Europiische Giiterverkehrsmarktrechtsetzung 1960-2004, hard law
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Quelle: EUR-Lex 7 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.

Werden die Entscheidungen vernachldssigt, weil sie sich in der Regel auf einzelne Mit-
gliedstaaten beziehen, so sticht hervor, dass mit Ausnahme der Perioden 1980-1984 und
1995-1999 die Zahl der Verordnungen gegentiber der Zahl der Richtlinien iiberwiegt. Unter
der Annahme, dass Verordnungen den starksten Europdisierungsmodus anzeigen, weil sie in
den Mitgliedstaaten unmittelbar Geltung erlangen, wahrend Richtlinien als Rahmenrecht-
setzung erst dann wirksam werden, wenn sie auf nationaler Ebene umgesetzt worden sind
(und dabei mehr oder weniger grofle Spielriume durch den nationalen Gesetzgeber genutzt
werden konnen?*), ist es interessant, die allgemeinen Angaben mit den Zahlen fiir die ver-
schiedenen Branchen zu kontrastieren. Exemplarisch zeigen wir im Folgenden die Werte fiir
die Inlandsverkehrsbereiche Straengiiterverkehr (Grafik 5) und Eisenbahn (Grafik 6) sowie
fiir den Luftverkehr (Grafik 7).

24 Mit den ,direct effect und ,indirect effect® Doktrinen des EuGH wurde die Wirksamkeit der europdischen
Richtlinienrechtsetzung prinzipiell erhdht, vgl. Alec Stone Sweet/James A. Caporaso: From Free Trade to
Supranational Polity: The European Court and Integration, in: Sandholtz/Stone Sweet: Supranational Gover-
nance, 1998, S. 92-133.
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Grafik S: Straflengiiterverkehr — européische Giiterverkehrsmarktrechtsetzung 1960-
2004, hard law
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Quelle: EUR-Lex 7 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.

Auf den Straflengiiterverkehr entfallt der grofte Teil der Verkehrsmarktrechtsetzung. Seit
den frithen 1980er Jahren iiberwiegen die Verordnungen mit Ausnahme des Zeitraums von
1995-1999. Demgegeniiber zeigt die folgende Grafik 6, dass Marktordnungsrechtsakte im
Bereich der Eisenbahnen insgesamt selten sind und bislang die Zahl der Richtlinien die Zahl
der Verordnungen deutlich iibersteigt.

Grafik 6: Eisenbahnverkehr — europiiische Giiterverkehrsmarktrechtsetzung 1960-
2004, hard law
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Quelle: EUR-Lex 7 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.
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Im Luftverkehr nahm die Marktordnungsrechtsetzung seit Anfang der 1990er Jahre stark
zu, wobei insgesamt viel stirker auf Verordnungen zuriickgegriffen wurde als auf Richtlinien.

Grafik 7: Luftverkehr — europiische Giiterverkehrsmarktrechtsetzung 1960-2004,
hard law
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Quelle: EUR-Lex 7 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.

Verkehrsexperten diirfte das Ergebnis im Hinblick auf den Eisenbahnsektor kaum iiberra-
schen. Tatséchlich sind in diesem Bereich aulergewohnliche und vielfiltige (technisch-
organisatorische, politisch-rechtliche) Hiirden fiir die recht schwerfdllige Européisierung
verantwortlich. Es diirfte im Bereich der Eisenbahnpolitik kaum Probleme bereiten, einen
durch die Richtlinienvorherrschaft angezeigten und jedenfalls gegeniiber dem Stra3engiiter-
verkehr sehr viel starker rekursiven Europdisierungstyp nationalstaatlicher Prigung zu veri-
fizieren.?> Gleichzeitig mahnt die Entwicklung der européischen Marktordnungsrechtset-
zung im Eisenbahnverkehr aber auch zur Vorsicht im Hinblick auf eine zu starke Bewertung
der Unterscheidung von Richtlinien und Verordnungen: Die nationalstaatlichen Spielrdume
bei der Gestaltung der Eisenbahnmarktordnung konnten ndmlich sukzessive mithilfe von eu-
ropdischen Richtlinien eingeschrinkt werden. Erst eine qualitativ vertiefte Forschung er-
laubt die inhaltliche Deutung der verwendeten rechtlichen MaBinahmen. Aber ein systemati-
scher Vergleich des in allen Mitgliedstaaten gleichermafien geltenden europdischen Rechts
(Verordnungen) mit dem europdischen Rahmenrecht (Richtlinien) bietet sich immerhin zur
Bildung von Hypothesen iiber den vorherrschenden Europdisierungstyp an, weil entweder
nationale Pragungen der Politik in hoherem Malle ausgeschlossen oder explizit zugelassen
werden, also umfassende Konvergenz oder beschrinkte (kompatible) Heterogenitét ange-
strebt wird. Diesbeziigliche Entwicklungen im Hinblick auf andere Regelungsmaterien zei-
gen, dass beispielsweise in den Bereichen der Verkehrssozial- und der Verkehrsumweltpoli-

25 Ob die strategischen Bemiihungen unter anderem der Européischen Kommission dabei normativ vor allem da-
hingehend zu interpretieren sind, dass nationale Blockaden aufgebrochen werden, sei dahin gestellt. Siche
dazu: Christoph Knill/Dirk Lehmkuhl: An Alternative Route of Legal Integration: The Community‘s Railways
Policy, in: European Integration Online Papers 3/1998.
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tik gegeniiber der Marktordnungspolitik im Verkehr insgesamt vorwiegend Richtlinien zur
Anwendung kommen. AbschlieBend sollen diese beiden Teil-Politikfelder etwas genauer er-
ortert werden, unter anderem auch weil die jlingste Entwicklung eine Veranderung des Eu-
ropdisierungsmodus in diesen Bereichen andeuten konnte.

Im Gegensatz zur oben angesprochenen These eines vorherrschenden Governance-Typs
,Koordination* im Bereich der Sozialpolitik zeigt eine detaillierte Analyse der Sozialrecht-
setzung fiir den Bereich Verkehr,?¢ dass in diesem Teilgebiet der Sozialpolitik seit Mitte der
1980er Jahre das bindende Recht bei Weitem iiberwiegt.

Wie Grafik 8 zeigt, war der Verkehr bereits friih ein Politikfeld, in dem die Sozialpolitik
eine grofBe Rolle gespielt hat. Allerdings kann anhand der Informationen in dieser Grafik ein
bereits angesprochenes Problem quantitativer Verfahren néher erldutert werden, wenn mit ei-
ner grofen beziehungsweise steigenden Zahl von Rechtsakten stirkere Européisierungspro-
zesse assoziiert werden. Wahrend fiir die Gesamtheit aller Arbeitnehmer/-innen Anfang der
1990er Jahre ein einziger europdischer Rechtsakt zur Arbeitszeitregulierung geniigte, um euro-
pdische Mindeststandards (Urlaub, Ruhezeiten, maximale Arbeitszeiten etc.) zu setzen, wur-
den fiir die zunédchst von der europdischen Arbeitszeitrichtlinie ausgenommenen Branchen des
Verkehrs jeweils eigene und gegeniiber der generellen Richtlinie zum Teil stark verwésserte
Richtlinien verabschiedet. Im Fall der Arbeitszeitrichtlinien im Verkehr kommt mit der An-
zahl der Rechtsakte mithin eher eine spezifische Européisierungsproblematik im Verkehr zum
Ausdruck (Verschleppung, Senkung der Standards) als eine ,starke‘ Europdisierung per se.

Grafik 8: Europiische Verkehrssozialrechtsetzung 1960-2004
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Quelle: EUR-Lex 7 und 5 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.

26 Abgesehen von 183 Rechtsakten in EUR-Lex 7 ,Verkehr* konnten 136 Rechtsakte in EUR-Lex 5 ,Arbeitneh-
merfreiziigigkeit und Sozialpolitik* identifiziert werden, die fiir die Verkehrspolitik relevant sind. Zum Beispiel
ist der Rechtsakt zur Arbeitszeitregulierung im Bereich des Luftverkehrs nicht im EUR-Lex 7 rubriziert. 39
Rechtsakte waren in beiden Bereichen gespeichert. Nach Bereinigung der Duplikate ergibt sich die Gesamtzahl
von 280 relevanten Rechtsakten. Siehe Plehwe: Transformation Européischer Governance, 2007, S. 52-54.
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Wird iiber die Differenzierung zwischen bindendem und nicht bindendem Recht in Gra-
fik 8 hinaus zwischen den verschiedenen Typen des bindenden Rechts unterschieden, dann
zeigt sich eine deutliche Vorherrschaft von Richtlinien (Grafik 9).

Grafik 9: Europiische Verkehrssozialrechtsetzung 1960-2004, hard law
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Quelle: EUR-Lex 7 und 5 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.

Allerdings stieg in der jlingeren Zeit die Zahl der Verordnungen in diesem Bereich erheb-
lich rascher als die Zahl der Richtlinien. Tatsdchlich iiberstieg im jlingsten hier betrachteten
Zeitraum (2002-2004) die Zahl der Verordnungen jeweils die Zahl der Richtlinien.?” Mithin
deutet sich moglicherweise im Bereich der Verkehrssozialpolitik ein Wandel im Européisie-
rungsmodus an. Die vorwiegende Verwendung von Verordnungen legt die Hypothese nahe,
dass der prinzipiell nationalstaatlich vermittelte Europdisierungstyp durch einen stérker su-
pranational ausgerichteten Entwicklungsmodus abgeldst wird. Weil sich im Bereich der
Verkehrsumweltpolitik eine dhnliche Entwicklung zeigt, 14sst sich dariiber hinaus die Hypo-
these aufstellen, dass es zu einer Homogenisierung der Goverance-Typen und Europdisie-
rungsmodi im Politikfeld Verkehr kommt — vorausgesetzt natiirlich, die Entwicklung der
vergangenen Jahre setzt(e) sich ohne groBe Anderungen fort.

Im Bereich der Verkehrsumweltpolitik zeigen die Angaben in Grafik 10 ein seit Anfang
und insbesondere seit Mitte der 1990er Jahre starkes Wachstum des bindenden Rechts.

Im Vergleich zum Sozialrecht spielten nicht bindende Regeln in der Umweltpolitik im
Politikfeld Verkehr keine groBe Rolle. Lediglich in der ersten Hélfte der 1980er Jahre spiel-
ten nicht bindende Regeln eine dem bindenden Recht vergleichbare und gleichermaf3en ge-
ringe Rolle. Ebenfalls anders als in der Sozialpolitik wurde im bindenden Recht bis in die

27 Auch wenn Grafik 9 fiir das letzte Fiinfjahresintervall insgesamt eine hohere Zahl von Richtlinien darstellt,
iiberstieg die Zahl der Verordnungen bereits seit 2002 die Zahl der erlassenen Richtlinien (2002: fiinf Richt-
linien, sechs Verordnungen; 2003: fiinf Richtlinien, neun Verordnungen; 2004: drei Richtlinien, vier Verord-
nungen).
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2000er Jahre nahezu ausschlieBlich mit Richtlinien gearbeitet (siche Grafik 11). Aber auch
in diesem Bereich stieg die Zahl der Verordnungen in der jiingsten Zeit stark an.

Grafik 10: Europiische Verkehrsumweltrechtsetzung 1960-2004
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Quelle: EUR-Lex 7 und 15 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.
Grafik 11: Européische Verkehrsumweltrechtsetzung 1960-2004, hard law
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Quelle: EUR-Lex 7 und 15 (Stand Dezember 2005), Fiinfjahresintervalle, eigene Berechnung.
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Weil in der jiingsten Zeit (2003 und 2004) die Zahl der Verordnungen gegeniiber der
Zahl der Richtlinien iiberwog,?® wird auch in der Verkehrsumweltpolitik mdglicherweise ein
stirker supranational gelenkter Europdisierungsprozess angezeigt.

Quantitative Verfahren: brauchbare Hypothesen zu vorherrschenden Governance-
Typen und Européisierungsmodi?

Anhand der quantitativen Analyse des europdischen Rechts im Politikfeld Verkehr
konnte gezeigt werden, dass dieses Politikfeld im Hinblick auf Verkehrstrédger und -bran-
chen sowie verschiedene Regelungsmaterien (Marktordnungs-, Sozial- und Umweltpolitik
im Verkehr) sukzessive durch eine mittlerweile alle wichtigen Bereiche der Verkehrspolitik
erfassende europdische Rechtsetzung europdisiert wurde. Gleichzeitig erlaubt die Unter-
scheidung von Governance-Formen anhand verschiedener Arten von Rechtsakten (binden-
des und nicht bindendes Recht sowie Verordnungen und Richtlinien) die Verdeutlichung
von wichtigen Unterschieden. Deshalb muss auf den heterogenen Charakter der Européisie-
rung hingewiesen werden. Wihrend sich ,Koordination‘ und ,Hierarchie‘ als Governance-
Typen im Verkehr bis in die 1970er Jahre hinein in etwa die Waage hielten, erlangte seither
das bindende Recht gegeniiber dem nicht bindenden Recht klar Vorrang. Eine hinreichend
differenzierte Analyse bringt dabei zum Vorschein, dass in einzelnen Branchen und Rege-
lungsmaterien in erster Linie supranational verbindliche Verordnungen verabschiedet wer-
den (zum Beispiel Marktordnungsrechtsakte im Stralengiiterverkehr und Luftverkehr),
wihrend in der Marktordnungspolitik im Eisenbahnverkehr sowie in der Verkehrssozial-
und der Verkehrsumweltpolitik {iberwiegend Richtlinien zum Einsatz kommen. Also lasst
ein verbindliches europdisches Rahmenrecht unterschiedlich grofie Spielrdume fiir nationale
Anpassungen zu. Weil in jlingster Zeit beispielsweise auch sozial- und umweltpolitische Be-
lange im Verkehr iiberwiegend mit Verordnungen geregelt werden, kann unterdessen die
Hypothese entwickelt werden, dass nach der weitgehenden Durchsetzung einer europé-
ischen Markt- und Wettbewerbsordnung nationalstaatliche Spielrdume in weiteren verkehrs-
politischen Belangen verringert werden (sollen). Generell erscheint das Instrument der quan-
titativen Analyse der Rechtsentwicklung als niitzlich, um Hypothesen zu vorherrschenden
Governance-Typen und Europdisierungsmodi beziehungsweise zu Verdnderungen des Euro-
paisierungsprozesses zu entwickeln.

Allerdings ist im Falle einer quantitativen Analyse des europdischen Rechts besondere
Vorsicht geboten, weil die zugrunde liegenden Datensitze, die offizielle EUR-Lex-Klassifi-
kation, viele Probleme aufwirft. Die offizielle Klassifikation entspricht nur bedingt einer an-
gemessenen Einteilung von Politikfeldern, zumindest was die Verkehrspolitik angeht. Nur
eine systematische Ergidnzung der verkehrspolitisch relevanten Rechtsakte des Wettbe-
werbs-, Umwelt-, Sozial-, Infrastruktur- und Technologierechts verringert die Gefahr einer
nicht sachgerechten Deflation des europdischen Verkehrsrechts auf der Basis der offiziellen
Klassifikation. Immerhin knapp 200 Rechtsakte konnten unter anderem anhand einschlagi-
ger Eurovoc-Deskriptoren (Schlagwort Transport etc.) in anderen Klassifikationsbereichen
(nach Einzelpriifung) als verkehrspolitisch relevant identifiziert werden, also etwa 20 Pro-
zent der offiziellen verkehrspolitischen Rechtsetzung (N = 965) gemafl EUR-Lex 7 ,Ver-
kehr. Gleichzeitig muss aus anderen Griinden die Gefahr einer Inflation der Verkehrsrecht-

28 Ahnlich wie bei Grafik 9 verbirgt eine Gesamtbetrachtung der Rechtsetzung in fiinf Jahren, dass die Zahl der
Verordnungen gegeniiber der Zahl der Richtlinien in den beiden letzten Jahren des Zeitraums iiberwog. Die
Einzelzdhlung ergibt fiir das Jahr 2003 drei Richtlinien und fiinf Verordnungen und fiir das Jahr 2004 drei
Richtlinien und vier Verordnungen.
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setzung erkannt und gebannt werden, weil Unterschiede zwischen den verschiedenen Typen
des bindenden und des nicht bindenden Rechts eine einheitliche Zahlung der Rechtsakte ver-
bieten. Im Bereich des besonders relevanten bindenden Rechts kdnnen beispielsweise Ent-
scheidungen, Richtlinien und Verordnungen nur bedingt miteinander verglichen werden,
weil Entscheidungen meist nur fiir bestimmte Mitgliedstaaten Geltung erlangen.

Uber die Notwendigkeit der systematischen Differenzierung und Untersuchung der Teil-
politikfelder und der Arten von Rechtsakten hinaus ist bei quantitativen Verfahren zu be-
rlicksichtigen, dass eine grof3e Zahl von Rechtsakten keineswegs notwendigerweise auf eine
besonders starke oder intensive Europdisierung verweisen muss. Anhand der europdischen
Arbeitszeitrechtsetzung im Verkehr wurde darauf hingewiesen, dass genau das Gegenteil
der Fall sein kann: Ein einziger Rechtsakt regelt europdische Mindeststandards fiir alle Ar-
beitnehmer/-innen mit Ausnahme des Verkehrs, wohingegen die diesbeziigliche Liicke im
Verkehrssektor mit zum Teil die Standards verwissernden Regeln jeweils fiir die einzelnen
Branchen geschlossen werden mussten. SchlieBlich muss nachdriicklich betont werden, dass
quantitative Verfahren nicht an die Stelle von qualitativen Uberlegungen treten sollten. Die
gemeinsame Verkehrspolitik eignet sich hervorragend zur Erlduterung des sogenannten
,Degreeism‘-Problems: Wéhrend die europdische Rechtsetzung bis Mitte der 1980er Jahre
vorwiegend darauf abzielte, sozial- und technologiepolitische Vorraussetzungen fiir eine ge-
meinsame Verkehrspolitik zu schaffen (Harmonisierung), wurde die européische Verkehrs-
rechtsetzung im Bereich der Marktordnung seit Mitte der 1980er Jahre durch ein Urteil des
Europiischen Gerichtshofes und das folgende Binnenmarktprogramm dynamisiert (Liberali-
sierung). Zu beachten und gegebenenfalls zu messen sind also nicht nur Governance-For-
men und Europdisierungsgrade, sondern moglicherweise auch sehr unterschiedliche Inhalte
der Europdisierung (regulierter Markt oder Wettbewerbsmarkt etc.).

Trotz vieler und manchmal schwerwiegender Vorbehalte sowohl im Hinblick auf quanti-
tative als auch qualitative Fragen erscheint der Einsatz quantitativer Verfahren in der (ver-
gleichenden) Europaforschung aber in anderer Hinsicht durchaus als niitzlich und vielver-
sprechend, weil eine auf Institutionen und geltende (Entscheidungs-)Verfahren verengte
Analyse die Gefahr birgt, eine ganze Reihe von Europaisierungsdynamiken zu verkennen.
So entwickelte sich die Europdisierung in einigen Bereichen der Verkehrspolitik bereits vor
der Einflihrung von Mehrheitsentscheidungen oder sogar unabhingig davon sehr dyna-
misch, weil andere Faktoren (Entscheidungen des Europédischen Gerichtshofes, spezifische
Kompetenzen der Kommission etc.) daflir sorgten, dass retardierende Veto-Positionen auf-
gegeben werden mussten. Ob sich anhand der Vorherrschaft von Richtlinien oder Verord-
nungen Hypothesen zur Intensitéit und Reichweite der Européisierung bewihren (analog zur
noch stark nationalstaatlich gepriagten Marktordnungspolitik im Bereich der Eisenbahnen im
Vergleich zum weitgehend supranational geregelten StraBengiiterverkehr), muss und kann
anhand von weiteren Politikfeldern gepriift werden. Allerdings ist ein hinreichendes Ver-
standnis des Politikfeldes und der (Europa-)Rechtsmaterie unabdingbar, weil die erforder-
liche Grundlage relevanter ,Rechtsdaten‘ nicht im blinden Vertrauen auf die offizielle Klas-
sifikation des EUR-Lex geschaffen werden kann.



FORUM

Das irische ,Nein‘ zum Vertrag von Lissabon:
Optionen fiir die Losung der neuen Krise

Jo Leinen und Jan Kreutz*

Das irische ,Nein‘ stellt die Europdische Union vor ein gro3es Problem. Einerseits darf
das Votum nicht ignoriert werden, andererseits kann die Zukunft der Zusammenarbeit von
27 Staaten und von 500 Millionen Menschen nicht von 862.415 Personen aus einem Mit-
gliedstaat blockiert werden. Nach wie vor gilt, dass die Européische Union mit dem Vertrag
von Nizza nicht handlungsféhig genug ist, um die Herausforderungen des 21. Jahrhunderts
effizient und effektiv zu 16sen. Mit dem Nizza-Vertrag bleiben weiterhin ein Demokratie-
und ein Transparenzdefizit bestehen, was zunehmend zur Distanz zwischen Biirgern und
Entscheidungstrigern in Europa beitrigt. Reformen der Arbeitsweise und der politischen
Ausrichtung der Europdischen Union sind deshalb dringend notwendig. Was zur Zeit mog-
lich und konsensfahig ist, wurde mit dem Vertrag von Lissabon beschlossen — eine Neuver-
handlung wiirde nicht zu anderen oder gar besseren Ergebnissen fiihren. In den néchsten
Monaten wird die Debatte {iber Optionen zur Losung der Krise eine wichtige Rolle spielen.
Nach Verkiindung des negativen Ergebnisses wurden Vorschldge in den Raum gestellt, die
sich bei ndherer Betrachtung als nicht durchfiihrbar oder nicht zielfiihrend erweisen. Vieles
spricht fiir ein zweites Referendum, mit gewissen Zusicherungen und Garantien flir Irland.
Grundlage der Debatte muss jedoch ein besseres Verstindnis der Griinde fiir die Ablehnung
des Vertrages in Irland sein. Um Konsequenzen aus dem ,Nein‘ zu ziehen, miissen Mafinah-
men im Bereich der Kommunikationspolitik getroffen werden und die Entscheidungen der
Européischen Union miissen besser an die Wiinsche der Menschen angepasst werden. Darti-
ber hinaus stellt sich angesichts des bisherigen Verlaufs der Ratifizierung des Vertrages von
Lissabon die Frage nach der Ratifizierungsmethode von Vertragsédnderungen.

Griinde fiir das irische ,Nein*

Aufschluss iiber die Griinde fiir das ,Nein‘ in Irland gibt ein kurz nach der Abstimmung
verdffentlichter Eurobarometer.! Darin bestitigt sich eine Gewissheit, die sich auch aus Ge-
sprachen mit irischen Experten und Politikern herauskristallisiert: Der Hauptgrund fiir das
Ergebnis war das weitgehende Versagen der Ja-Kampagne. Aufgrund einer ungewohnlichen
Rechtsprechung des hochsten Gerichts im Land darf die Regierung nicht fiir die Zustim-
mung in einem Referendum werben. Wéhrend die Nein-Kampagne sehr gut organisiert und
finanziert war, kam das Ja-Lager mal wieder zu spét und agierte halbherzig. Die politischen
Parteien und nationalen Politiker beteiligten sich nur sehr widerwillig an der Debatte. Darii-
ber hinaus spielten wie bei jedem Referendum die Medien eine wichtige Rolle, von denen
einige die unreflektierte anti-europdische Propaganda aus Grofbritannien iibernahmen.

*  Jo Leinen, MdEP, Vorsitzender des Verfassungsausschusses im Européischen Parlament.

Jan Kreutz, Wissenschaftlicher Assistent von Jo Leinen.

1 Vgl. Wolfgang Wessels: Die Debatte nach ,Irland: Festhalten an Lissabon, Aufbruch zu Alternativen oder
doch Leben mit Nizza?, in diesem Band, S. 312-318.
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Diese Konstellation fiihrte dazu, dass die Vertragsgegner simple anti-europdische Parolen
vorbrachten, die von den Beflirwortern aber nicht engagiert genug entkréftet wurden. Viele
der Argumente des Nein-Lagers entbehrten jeglichen Wahrheitsgehaltes. Es wurde behaup-
tet, der Reformvertrag erlaube Abtreibung und Euthanasie. Eine solche Behauptung lésst
sich aber weder durch eine besonders weite Auslegung der Grundrechte-Charta noch durch
den Rest des Vertrages belegen. Obwohl im Vertrag explizit festgehalten wird, dass jeder
Mitgliedstaat selber iiber die Teilnahme an internationalen Militdrmissionen entscheidet und
die Verteidigungspolitik sowie die AuBenpolitik der Europdischen Union einstimmig be-
schlossen werden, wurde propagiert, der Vertrag von Lissabon gefdhrde die Neutralitit Ir-
lands. Trotz der weiterhin vorgeschriebenen Einstimmigkeit in Steuerfragen, wurden Angste
geschiirt, die Europdische Union konne Irland zwingen, seine niedrigen Steuersitze zu erho-
hen. All diese Aspekte haben laut Eurobarometer eine Rolle bei der Ablehnung des neuen
Vertrages gespielt.

Einen grof3en Einfluss hatte auch das Argument des schwindenden Einflusses von Irland
in der Européischen Union. Argumentiert wurde, dass fiir Irland die Einfithrung der doppel-
ten Mehrheit ein Verlust sei. Unberiicksichtigt blieb dabei, dass die neuen Abstimmungsre-
geln zu mehr Handlungsfahigkeit der Europdischen Union fithren und auch aus irischer
Sicht schnellere und bessere Entscheidungen bringen kénnen. Auch der Verlust eines Sitzes
im Europdischen Parlament und die Rotation in der Europdischen Kommission wurden the-
matisiert. Vergessen wurde dabei, dass Irland bereits mit dem Vertrag von Nizza einen Ab-
geordneten weniger nach Briissel schicken kann. Nach jetziger Vertragslage wird die Rota-
tion in der Kommission bereits 2009 eingefiihrt, nicht erst 2014, wie im Vertrag von
Lissabon vorgesehen. Nichtsdestotrotz miissen die Sorgen um schwindenden Einfluss — die
auch in vielen anderen Mitgliedstaaten bestehen — ernst genommen werden. Ein Ausweg
wire hier ein Beschluss des Europdischen Rates tiber die kiinftige Rotationsregel und die
Struktur der Kommission. So wére eine Struktur mit Kommissaren und Stellvertretenden
Kommissaren ohne Stimmrecht (dhnlich wie Minister und Staatssekretér in Deutschland)
denkbar. Damit hitte jeder Mitgliedstaat eine politische Personlichkeit in der Kommission,
ohne die Handlungsfahigkeit des konsensorientierten Kommissionskollegs zu schwichen.

Es besteht ein scheinbarer Widerspruch zwischen der hohen Zustimmung der Iren zur
Européischen Union im Allgemeinen und der Ablehnung des neuen Vertrages. Dies ldsst
sich dadurch erklédren, dass die wirtschaftlichen Vorteile der Europdischen Union fiir die
Iren spiirbar sind. Wohl folgten viele Iren der Logik: ,,Wenn die Européische Union schon
gut funktioniert, warum sollte man das Risiko eingehen, irgendetwas zu éndern.“ Beklagt
wurde von Politikern, die flir den Vertrag auf die Straf3e gingen, die erschreckende Unkennt-
nis liber die Europdische Union und ihre Arbeitsweise. Die Notwendigkeit von institutionel-
len und strukturellen Reformen konnte nicht erklart werden, weil Grundkenntnisse iiber den
Status quo nicht vorhanden waren. Die Ursache ist darin zu suchen, dass die Européische
Union keine prominente Rolle in den Medien spielt und auch von den nationalen Politikern
kaum erwahnt wird. Dies gilt tibrigens nicht nur fiir Irland.

Eine nicht zu unterschétzende Rolle fiir das ,Nein® in Irland lag aber auch in der allge-
meinen Stimmung gegeniiber der eigenen Regierung. Es gibt ein komplexes Geflecht aus
Misstrauen gegeniiber der politischen Klasse, Unzufriedenheit mit der Unausgewogenheit
der europdischen Politiken sowie wirtschaftlichen und sozialen Existenzidngsten. Angesichts
der fortschreitenden Globalisierung sinkt die Handlungsféhigkeit nationaler Regierungen.
Anstatt in der Europdischen Union die Losung fiir diese Herausforderung zu erkennen, wird
sie als Teil des Problems dargestellt. Von einigen Vertragsgegnern wurde die soziale Kom-
ponente thematisiert, die fiir die Ablehnung des Verfassungsvertrages in Frankreich eine
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wichtige Rolle gespielt hat. Der jahrelange wirtschaftliche Boom in Irland ist an sein Ende
gelangt. Steigende Arbeitslosigkeit und hohe Preise — insbesondere flir Energie und Nah-
rungsmittel — machten in den letzten Monaten den erfolgsverwohnten Iren zu schaffen. Die
Sorge, die Politik der Europdischen Union habe negative Auswirkungen auf die soziale Situ-
ation der Biirger, ist in Irland verbreitet. Insbesondere die kiirzlich getroffenen Entscheidun-
gen des Européischen Gerichtshofs haben fiir viel Aufregung gesorgt und einige der Einzel-
gewerkschaften veranlasst, gegen den Vertrag zu mobilisieren. Dabei wiirde die
Européische Union gerade durch den Vertrag von Lissabon einen groferen Beitrag zu sozia-
lem Fortschritt leisten kdnnen.

Die Losungsoptionen

Am Freitag den 13. Juni 2008, dem Tag als die enttduschenden Abstimmungsergebnisse
langsam aber sicher Gewissheit wurden, stellte sich erneut die Frage nach dem Plan B. An-
gesichts des negativen Ergebnisses wurden Vorschldge gemacht, die als nicht durchfiihrbar
oder politisch erstrebenswert verworfen werden miissen. Dazu gehort beispielsweise die
Idee, Irland aus der Union auszuschlieBen. Zwar gibe es juristisch die Moglichkeit, dass 26
Mitgliedstaaten aus der Europédischen Union austreten und auf Grundlage des Vertrages von
Lissabon eine neue ,Européische Union® griinden. Aber der Zusammenarbeit in der Europa-
ischen Union wiirde es schaden, auf eine demokratische Abstimmung mit solch einer Opera-
tion zu reagieren und somit eines der pro-europdischsten Volker aus der Europdischen
Union zu dréngen. Dariiber hinaus wiirden viele Mitgliedstaaten einen solchen Schritt nicht
akzeptieren. Auch Forderungen, den Vertrag von Lissabon zu beerdigen oder neu zu verhan-
deln, miissen zuriickgewiesen werden. Die Europdische Union benétigt die im Lissabonner
Vertrag enthaltenen Reformen. Neue Verhandlungen wiirden angesichts der politischen
Voraussetzungen nicht zu besseren Ergebnissen fiihren.

Eine prominente Forderung ist die nach einem Kerneuropa oder einem Europa der zwei
Geschwindigkeiten. Sie wurde in den letzten fiinfzehn Jahren immer dann erhoben, wenn
eine Losung einer EU-Krise nicht in Sicht war. Diese Option bringt uns aber bei der Uber-
windung des jetzigen Problems nicht weiter. Das Ratifizierungsverfahren fiir den Vertrag
von Lissabon ist in den meisten Mitgliedstaaten abgeschlossen, auch im traditionell europa-
skeptischen Grofbritannien. Es wiére nicht verantwortlich, zu solch einem Zeitpunkt die Idee
aufzugeben, die gesamte Europdische Union auf eine neue Integrationsstufe zu bringen. Al-
lerdings wird es auch in Zukunft neue Moglichkeiten fiir eine differenzierte Integration ge-
ben, wie in der Vergangenheit mit dem ,Euro‘ und dem ,Schengenraum‘. Mit dem neuen
Vertrag werden die Regeln fiir eine verstirkte Zusammenarbeit vereinfacht und auf neue Be-
reiche ausgedehnt, beispielsweise auf die Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspoli-
tik. Ein Europa der zwei Geschwindigkeiten ist keine Voraussetzung fiir das Inkrafttreten
des Vertrages von Lissabon, sondern seine Ratifizierung eine Voraussetzung fiir das bessere
Funktionieren einer differenzierten Integration.

Mit einer der vorgebrachten Optionen kann der Spagat zwischen Respekt der in Irland
vorgebrachten Meinungen und Gewéhrleistung der Handlungsféhigkeit der Européischen
Union gelingen: Die Regierung in Dublin muss das Referendum griindlich analysieren und
den Partnern einen Vorschlag zur Uberwindung der Blockade machen. Auf die mit dem
,Nein‘ zum Ausdruck gebrachten Sorgen der Iren kann eingegangen werden, entweder
durch eine politische Erklarung oder notfalls auch durch ein Protokoll, das dem Vertrag an-
gehédngt wird. In einer politischen Erklarung konnten gewisse Inhalte des neuen Vertrages
noch einmal unterstrichen werden, beispielsweise die Nichteinmischung der Europdischen
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Union in Fragen wie Abtreibung und Euthanasie, die Einstimmigkeit in der Steuerpolitik
oder die Festschreibung der irischen Neutralitdt. Die Befiirchtungen vor Sozialdumping
konnten in einer Erklarung iiber ,Sozialen Fortschritt in der EU* aufgegriffen werden. Darti-
ber hinaus kann es eine Klarstellung zur Vertretung aller Mitgliedstaaten in der Europa-
ischen Kommission geben, ohne die Idee der Rotation aufzugeben. Sollte ein ,Paket® mit Er-
klarungen nicht ausreichend sein, kdnnte in einem Protokoll festgehalten werden, dass
Irland aus einer gemeinsamen Politik aussteigt oder nur unter bestimmten Bedingungen teil-
nimmt.

Aufgrund der irischen Verfassung werden die Biirgerinnen und Biirger von Irland wohl
ein zweites Mal an die Urnen gerufen werden miissen. Auswirkungen auf den Erfolg eines
zweiten Referendums kann die Frage haben, die von der Regierung gestellt wird. Die ehr-
lichste und deutlichste Fragestellung wére, ob Irland in der neuen Europédischen Union mit
dem Vertrag von Lissabon mitmachen oder ob es zuriickbleiben will. Die Gefahr bei solch
einer Formulierung ist sicherlich, dass etliche Biirger aus Trotz gegen die Européische
Union stimmen wiirden. Denkbar ist auch, dass die Regierung die Errungenschaften und
Neuerungen des Vertrages zusammenfasst und fragt, ob die Biirger diese beflirworten oder
ablehnen. Wichtig ist allemal eine ehrliche Auseinandersetzung iiber die Vor- und Nachteile
des neuen Vertrages im Vergleich zum Vertrag von Nizza und iiber die Konsequenzen eines
zweiten ,Neins‘. Ein erheblich groBerer Einsatz der Regierung, der nationalen Politiker und
der Zivilgesellschaft fiir ein ,Ja‘ ist jedenfalls notwendig, um den Erfolg bei einer zweiten
Abstimmung zu erreichen.

Aus den drei ,Neins‘ miissen Konsequenzen gezogen werden

Die negativen Referenden in Frankreich, den Niederlanden und jetzt in Irland und die da-
durch ausgeldsten Krisen kdnnen nicht ignoriert werden. Die nationalen Regierungen und
die EU-Institutionen miissen Konsequenzen ziehen. Einerseits wird immer deutlicher, dass
wir mit der jetzigen Ratifizierungsmethode nicht weiterkommen. 2 Andererseits ist sehr of-
fensichtlich, dass wir ein groBes Kommunikationsproblem haben. Nationale Regierungen
und die politische Klasse auf allen Ebenen betreiben nach wie vor ,EU-Bashing® und tragen
nicht dazu bei, die Biirger iiber européische Politik serids zu informieren. Bei der Bitte an
die Biirger um Unterstiitzung fiir ein neues europdisches Projekt wundern sie sich, wenn
diese mit ,Nein‘ stimmen. Auch in vielen Medien taucht die Européische Union nur als Ort
fiir Skandale und zur Verabschiedung von unliebsamen Regulierungen auf. Selbst zivilge-
sellschaftliche Vertreter sind oft nur halbherzig bereit, fiir die Idee eines vereinten Europas
zu werben.

Angesichts der Tatsache, dass sich eine grole Mehrheit der Unionsbiirger schlecht infor-
miert flihlt, ist es verantwortungslos, dass sich einige Mitgliedstaaten nach wie vor gegen
eine gemeinsame Kommunikationspolitik sperren. Seit Jahren werden entsprechende Vor-
schlidge der Européischen Kommission und des Europdischen Parlaments zuriickgewiesen.
Die Argumentation, Kommunikation iiber Europa sei ausschlieBlich eine nationale Angele-
genheit, entspricht dem Denken von vor 50 Jahren. Wir leben in einer Mehrebenendemokra-
tie und jede Ebene muss die Moglichkeit haben, sich den Biirgern mitzuteilen und fiir die ge-
troffenen Entscheidungen zu werben. Dariiber hinaus ist es bedenklich, dass kein
einheitlicheres Auftreten des Europdischen Parlaments, der Europdischen Kommission und
des Ministerrats in der Offentlichkeit existiert. Die Kommunikation iiber getroffene Ent-

2 Dies wird im Beitrag zur partizipativen Demokratie von Jo Leinen und Jan Kreutz in diesem Band weiter aus-
gefiihrt, siche Seite 241-253.
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scheidungen wird von den Regierungen als Faustpfand der eigenen Macht reserviert. Spétes-
tens seit dem Ergebnis in Irland muss eine echte européische Informationspolitik vorange-
trieben werden.

Um mit den Worten Roman Herzogs zu sprechen: ,Es muss ein Ruck durch Europa ge-
hen!* Wir brauchen mehr Engagement von Politikern und Meinungsfiihrern auf lokaler,
Landes-, Bundes- und europdischer Ebene. Die Vision eines friedlich geeinten européischen
Kontinents, auf dem alle Biirger in Sicherheit leben und einen angemessenen Lebensstan-
dard haben, bleibt bestehen. Sie muss nur immer wieder neu in das Bewusstsein von Biir-
gern und Entscheidungstragern gebracht werden. Die letzten Jahre wurde viel Energie und
Zeit fiir die Losung der institutionellen und strukturellen Probleme aufgewandt. Dabei
wurde wohl zu oft das groe Ganze vergessen. Darauf miissen wir uns in der nachsten Zeit
zuriickbesinnen, sonst werden wir bei den europdischen Wahlen eine herbe Uberraschung
erleben, sowohl in einer noch geringeren Wahlbeteiligung als auch in einem noch gréf3eren
Erfolg fiir die Europaskeptiker und Populisten in verschiedenen Mitgliedstaaten. 30 Jahre
nach der Einflihrung der ersten Direktwahl zum Europdischen Parlament werden die néchs-
ten Europawahlen im Juni 2009 ein echter Test fiir die Stabilitit und Zukunftsfahigkeit des
européischen Projekts.

Europaischer Einigungsprozess

Die Genscher-Colombo-Initiative

Baustein fiir die Europdische Union

Von Ulrich Rosengarten
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FORUM

Die Debatte nach ,Irland‘: Festhalten an Lissabon,
Aufbruch zu Alternativen oder doch Leben mit Nizza?

Wolfgang Wessels*

Der vielstimmige Chor ist voller Dissonanzen: Beharren auf dem Lissabonner Vertrag als
dem verniinftigsten Angebot fiir eine handlungsfahigere und biirgerndhere Européische
Union oder ein manifester Eintritt in eine seit Langem latente Krisenperiode mit zwingendem
Bedarf nach neuen, alternativen Wegen oder mit dem Vertrag von Nizza leben? Die kontro-
verse und emotional aufgeladene Debatte iiber das irische Referendum zum Lissabonner
Vertrag legt eine Reihe von stark divergierenden Einschitzungen mit einer Vielzahl von
Strategien vor, die nicht nur unterschiedliche Handlungsvorschlage formulieren, sondern
eine erhebliche Spannbreite an Analysen zum Stand und zu den Entwicklungen der Europé-
ischen Union aufleuchten lassen.! Sinnvoll fiir eine vertiefende Diskussion ist es deshalb, die
Vielfalt der Meinungsduferungen in einige Denkschulen zusammenzufassen sowie diese im
Hinblick auf explizite beziechungsweise implizite Annahmen, Erwartungen und Folgen zu
analysieren und zu bewerten. Derartige Stimmungsbilder bieten aber nicht ausschlie8lich
Pulsmesser, die den Zeitgeist nur erfassen. Durch die Wahrnehmung einer Situation pragen
sie vielmehr auch selbst die Realitét. Je nach Sichtweise konnen sie so Krisen herbeireden
und damit zur sich selbst erfiillenden Prophezeiung werden, oder aber Probleme iibertiinchen
und damit unterschwellig Krisen verschérfen. Mit Situationsanalysen und Strategieentwiirfen
konstruieren wir selbst die politische Realitdt und beeinflussen deren Entwicklungsrichtung.
Bei dieser Gegeniiberstellung von Strategieentwiirfen ist eine Untersuchung dessen, was
iiberhaupt mit dem Begriff ,Krise‘ bezeichnet und wie sie erklart werden kann, von besonde-
rem Gewicht. Angesichts vieler skeptischer Stimmen plédiert dieser Beitrag fiir ein niichter-
nes Abwigen, dass im Falle des Scheitern des Lissabonner Vertrags ein produktives — wenn
auch im Vergleich zu dem Reformvertrag mithsameres — Leben mit dem bestehenden Ver-
trag von Nizza moglich und vielleicht notwendig ist.

Beharren auf den Vorteilen des Lissabonner Vertrags und Hoffen auf ein zweites
irisches Referendum

Wie nach den Referenden in Frankreich und den Niederlanden besteht eine Reaktion in einem
Unverstidndnis, dass der Reformvertrag, mit dem die Regierungen und Parlamente doch gegen-
iiber dem bestehenden Vertragswerk von Nizza wesentliche Fortschritte in Hinblick auf Hand-
lungsfahigkeit und Biirgernéhe erreichen wollten, von eben jenen abgelehnt wird, fiir die die
Vertragsmiitter und -viter diese vertragsrechtliche Verbesserung eigentlich gedacht und miihsam
erarbeitet haben. Beklagt wird von vielen Akteuren in den EU-Institutionen, dass die politischen

*  Prof. Dr. rer. pol. Wolfgang Wessels, Jean Monnet Lehrstuhl, Forschungsinstitut fiir Politische Wissenschaft
und Europdische Fragen, Universitit zu Koln.

1 Aufeinen Nachweis der einzelnen Stimmen als Reaktion auf das irische Referendum wird hier und im Folgen-
den verzichtet.
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Verantwortlichen in Irland diesen européischen Mehrwert nicht ausreichend kommuniziert ha-
ben. Zu tiberlegen ist deshalb nach dieser Sicht, wie dieser ,Betriebsunfall zu reparieren ist.

Tabelle 1: Griinde der Ja- und Nein-Stimmen zum Vertrag von Lissabon in Irland

Griinde fiir die Zustimmung zum Vertrag von Lissabon

Der Vertrag liegt im Interesse Irlands 32%
Irland profitiert von der EU 19 %
Der Vertrag bestitigt Irlands Engagement in Europa 9%
Der Vertrag wird der irischen Wirtschaft nutzen 9%
Der Vertrag macht die Entscheidungsprozesse in der EU effektiver 5%
Der Vertrag starkt die EU auf der globalen Ebene 4%
Der Vertrag macht die EU demokratischer 2%
Der Vertrag schiitzt das ,européische® Gesellschaftsmodell 2%
Der Vertrag schiitzt die Interessen kleiner Mitgliedstaaten 1%
Der Vertrag gewihrleistet einen besseren Schutz der Rechte der EU-Biirger 1%
Der Vertrag macht die EU wettbewerbsfahiger gegeniiber den USA, China, Brasilien, etc. 1%
Der Vertrag befihigt die EU, besser grenziiberschreitende Kriminalitt, illegale Immi- 1%
gration, etc. zu bekdmpfen

Andere 11 %
Keine Angaben 2%

Frage 8: Bitte nennen Sie mir die Griinde, warum Sie fiir den Vertrag gestimmt haben.

Basis: diejenigen, die am Referendum teilgenommen und mit ,Ja’ gestimmt haben.

Griinde fiir die Ablehnung des Vertrags von Lissabon

Ich weil3 nicht genug iiber den Vertrag und wollte nicht fiir etwas stimmen, 22 %
das ich nicht kenne

Um die irische Identitdt zu schiitzen 12 %
Um die irische Neutralitit in Sicherheits- und Verteidigungsfragen zu erhalten 6 %
Ich traue unseren Politikern nicht 6 %
Wir verlieren unser Recht, in jeder Kommission mit einem eigenen Kommissar vertreten 6 %
Zu sein

Um unser Steuersystem zu erhalten 6 %
Ich bin gegen die Idee eines vereinten Europas 5%
Um gegen die Politik der Regierung zu protestieren 4%
Um zu verhindern, dass die EU in der Welt mit einer Stimme spricht 4%
Weil die groBen Mitgliedstaaten in der EU entscheiden 4%
Um den Einfluss kleiner Mitgliedstaaten zu erhalten 3%
Der Vertrag wiirde die Einfiihrung europdischer Rechtsetzung, wie 2%
gleichgeschlechtliche Ehen, Abtreibung, Euthanasie, in Irland erlauben

Um den Zustrom von Migranten zu vermeiden 1%
Die EU braucht keine Reform, sie funktioniert gut 1%
Andere 14 %
Keine Angaben 3%

Frage 9: Bitte nennen Sie mir die Griinde, warum Sie gegen den Vertrag gestimmt haben.

Basis: diejenigen, die am Referendum teilgenommen und mit ,Nein’ gestimmt haben.

Quelle: Flash Eurobarometer: Post-referendum survey in Ireland. Preliminary results, 18. Juni 2008,
S. 8. Alle Angaben: prozentualer Anteil der jeweiligen Antwortkategorie an der Gesamtsumme der gege-
benen Antworten. Eigene Darstellung und Ubersetzung.
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Bei ndherer Betrachtung der Griinde ,gegen‘, aber auch ,fiir* den Lissabonner Vertrag
(siche Tabelle 1) zeichnet sich deutlich eine Diskrepanz zwischen den Priaferenzen und Inte-
ressen der irischen Biirger und den Grundmotivationen der Vertragsarchitekten ab.

Zunichst wirken die Motive der Ablehnung ,sachlich nicht {iberzeugend. Die Unver-
standlichkeit des Dokuments ist sicherlich ein Argument, aber nicht prinzipiell zu beheben,
da Texte verfassungs- beziehungsweise volkerrechtlicher Qualitit — erst recht im Fall der
Europiischen Union — notwendigerweise einen mithsam ausgehandelten Kompromiss dar-
stellen, bei dem jede Regierung im wahrgenommenen Interesse ihrer jeweiligen Biirger spe-
zifische Vorbehalte einbringen will, so etwa im irischen Fall beziiglich der Neutralitdt. Euro-
pdischer Konsens ist demnach in der Regel nur durch Komplexitét zu erkaufen. Unterstiitzt
wird diese Erkenntnis auch durch die &hnlichen Erfahrungen in foderalen Systemen, so zum
Beispiel mit Blick auf die letzten Anderungen des Grundgesetzes zur Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Léndern.

Fiir die eher spezifischen Klagen mit Blick auf mogliche negative Auswirkungen auf
Neutralitdt und Identitét, auf Einwanderung und das Verbot der Abtreibung oder eine aufge-
zwungene Angleichung von Unternehmenssteuern gibt es im Lissabonner Regelwerk keine
im Vergleich zum bestehenden Vertrag grundsétzlich verdnderten Bestimmungen bezie-
hungsweise sind Irland schon im Zuge vorangegangener Vertragsrevisionen Opt-out-Klau-
seln gewihrt worden. Auch einer der wenigen konkreten Einwinde gegen den Lissabonner
Vertrag — namlich die Verkleinerung der Kommission und damit auch wiederkehrende Aus-
zeiten flir einen Kommissar aus Irland — kdnnte innerhalb des Lissabonner Regelwerks
durch einen einstimmigen Beschluss des Europdischen Rates ausgerdaumt werden. Im Unter-
schied zu dem zweiten ddnischen Referendum zum Maastrichter Vertrag konnen deshalb ge-
genwirtig die eigentlichen Problempunkte weniger konkret identifiziert und durch neue spe-
zifische Ausnahmeregeln gelindert werden.

Eine grundsitzlich anti-européische Stimmung ist diesen Angaben nicht zu entnehmen.
Auffillig ist jedoch unter diesem Integrationsaspekt, dass bei den Ja-Stimmen das Interesse
Irlands deutlich im Vordergrund steht. Argumente fiir die Verbesserung der Effektivitit und
der Demokratie spielen eine nur nebengeordnete Rolle.

Angesichts einer derartigen Analyse der irischen Stimmungslage: Kann eine politische
Erklarung des Europdischen Rates, die diese Missverstidndnisse klarstellt beziehungsweise
Anpassungen — etwa an die Grofle der Kommission — vornimmt, ausreichen, um bei einem
zweiten Votum eine Zustimmung zu erhalten? AuszuschlieB3en ist dieses Szenario nicht, zu-
mindest wenn fast alle anderen Mitgliedstaaten bis Herbst den Lissabonner Vertrag ratifi-
ziert haben sollten, wie dies das Vereinigte Konigreich, Zypern und die Niederlande seit
dem Referendum vollzogen haben. Gegebenenfalls kénnte der moralische Druck auf die
irischen Biirger auch mit dem Hinweis auf einen blockierten Beitritt des (katholischen) Kro-
atiens erhoht werden. Aus dieser Sicht wird erhofft, dass sich eine entsprechende Konstella-
tion noch wihrend der franzdsischen Ratsprasidentschaft ergeben konnte.

Bei einem zweiten Anlauf mit einem ,Ja‘ wiére das erste irische ,Nein® nicht mehr als eine
Schrecksekunde, die zu einer wenig problematischen, ja sogar sinnvollen Verschiebung des
Inkrafttretens des Lissabonner Vertrags auf den Herbst 2009 fiithren wiirde.

Fiir ein derartiges Szenario wére ndher zu priifen, ob die geduBSerten Kritikpunkte nur vor-
geschoben sind beziehungsweise nur die Oberfliche eines tiefen Misstrauens gegen die poli-
tische Elite Irlands und Europas bilden. In einem zweiten Analyseschritt konnte dabei auf
die Nein-Stimmen verwiesen werden, die sich aus einem tiefen Misstrauen gegeniiber Politi-
kern speisen, aber auch mit der Europdischen Union aufgrund des Einflusses grof3erer Staa-
ten generell unzufrieden sind. Bei einem weiteren Urnengang konnte diese Stimmung sogar
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noch zunehmen, um deutlich zu machen, dass man sich nichts von ,oben‘ sagen lassen will —
insbesondere weil die Franzosen beim Verfassungsvertrag ebenfalls nicht ein zweites Mal
zur Abstimmung aufgefordert worden waren.

Neben der Detailkritik und einem fundamentalen Misstrauen gegeniiber den nationalen
und europdischen politischen Eliten kann noch eine weitere — auf den ersten Blick weniger
offensichtliche — Erkldrung herangezogen werden: Der irischen Bevolkerung — insbesondere
den Nein-Stimmen, die von Jiingeren abgegeben wurden, und auch den vielen Nicht-Wéh-
lern — ist der politisch deklarierte Reformbedarf der Europdischen Union vielleicht auch gar
nicht bewusst oder wichtig. Die Argumente fiir den Reformvertrag dringen sogar bei den Ja-
Stimmen nicht durch, weil sie nicht an den Préferenzen der irischen Biirger ansetzen, ja viel-
leicht auch angesichts der Natur derartiger konstitutioneller Regelwerke in ihrer Wirkung
fiir den einzelnen Biirger nicht unmittelbar nachzuvollziehen sind.

Nimmt man weitere Informationen aus Umfragen und Stellungnahmen, so ist zu vermu-
ten, dass die Iren ausreichend zufrieden mit ihrer Lage in Europa sind; sie verstehen sich
durchaus als ,gute Européder*, die das Referendum nicht als Pflicht begreifen, eine fiir not-
wendig erklarte Systemreform (mit-)zugestalten, sondern es eher als Chance wahrnehmen,
Unmut gegeniiber Vielen und Vielem medienwirksam auszudriicken.

Angesichts eines abgesicherten Status quo Irlands erscheint ein ,Nein® ja kosten- und fol-
genlos. Ausgehend von der Annahme, dass die Iren die Ratifikation des Vertrags von Lissa-
bon als keine Existenzfrage erachteten, kann die Ablehnung zum Reformvertrag somit wo-
moglich — vielleicht paradoxerweise — als ein verdecktes ,Ja‘ zum gegenwirtig gliltigen
Vertrag verstanden werden. Eine grundsétzlich andere Entscheidungslage ergébe sich in
dem eher unwahrscheinlichen Fall, dass die irische Regierung in einem zweiten Referendum
die Alternative ,Lissabon oder Austritt (aus der EU)* zur Abstimmung stellen wiirde.

Ohne ,Spielverderber‘ weitermachen — auf dem Weg zu einem Kerneuropa der
willigen und fihigen Mitgliedstaaten

Wie immer wieder bei vermuteten oder konstatierten Blockaden durch einzelne Mitglied-
staaten erklingt der Ruf nach einem ,Kerneuropa der willigen und fahigen Mitgliedstaaten®
oder auch die Forderung nach Ausschluss einzelner Mitgliedstaaten.

Durch einen neuen Griindungsakt — gegebenenfalls aufgrund eines EU-weiten Referen-
dums — wiirde sich eine eher foderal ausgerichtete ,Pioniergruppe‘ oder ,Avantgarde® bil-
den, die — wie Anfang der fiinfziger Jahre durch die Schaffung der Europdischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) aus dem sehr viel weiteren Kreis des Europarats — einen
innovativen Weg aufweist. Uberzeugen konnen diese Argumente nur begrenzt: Fiir einzelne
Politikfelder, wie die Wahrungsunion und die Innen- und Justizpolitik, gibt es ja bereits For-
men der ,variablen Geometrie‘ die ausreichend ohne die Teilnahme aller Mitgliedstaaten
funktionieren. Auch das vertraglich vorgesehene Verfahren der ,verstirkten Zusammenar-
beit, das seit seiner Einfithrung im Vertrag von Amsterdam noch nicht genutzt wurde, ist als
Angebot fiir begrenzte Formen von Teilmitgliedschaften zu verstehen. Mit derartigen Strate-
gien der sektorbezogenen Flexibilisierung kénnen Regierungen mit oder ohne den Lissabon-
ner Vertrag arbeiten und mit und ohne Irland vorangehen.

Eine grundsitzlich angelegte Strategie des Systemwandels zu einem konstitutionellen
,Kern-‘ bezichungsweise ,Kleineuropa‘ auf einer neuen Vertragsbasis ist politisch wenig
iiberzeugend und vertragsrechtlich duf3erst bedenklich. Eine derartige ,Avantgarde® ist dazu
auch bereits in der Gruppe der Griindungsmitglieder kaum zu erkennen.
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Auch ein direkter Ausschluss von Staaten, die nicht bereit sind, Integrationsschritte mit
zu tragen, ist vertragsrechtlich nicht moéglich und politisch nicht durchsetzbar: Die kleineren
Staaten wiirde dieses Vorgehen als ein ,Diktat der Groen® verstehen.

Gegen Briissel ein neues Europa griinden

Eine Denkschule mit vielen unterschiedlichen Variationen nimmt den Ausgang des Refe-
rendums als Zeichen eines tiefen Misstrauens der Biirger Europas gegen die Entwicklungen
der Européischen Union in den letzten Jahrzehnten. Das irische Volk hat nach dieser Sicht-
weise stellvertretend fiir die von ihrem Recht auf Mitbestimmung ausgeschlossenen Volker
Europas das Werk von selbstverliebten Eliten abgelehnt, die die von ihnen angeblich repré-
sentierten Biirger nicht mehr ,mitnehmen‘ konnten.

Eine Mittrégerschaft — eine ,co-ownership‘ — war nach diesem Verstidndnis entweder be-
wusst nicht gewollt oder zumindest unzureichend versucht. Das irische Ergebnis gibt dann
erneut Anlass, traditionelle Kritikpunkte an der Biirokratie dort im (biirger-)fernen Briissel
wieder aufzugreifen und das tief in konstitutionellem Denken der Nationalstaaten verankerte
Unbehagen gegen jegliche Formen der Ubertragung von Kompetenzen auf eine supranatio-
nale Ebene zu artikulieren.

Zu beobachten ist bei diesen Kritikpunkten an Inhalten und Vorgédngen um den Lissabon-
ner Vertrag, dass die negative Legitimationsbilanz ohne abwégende Vergleiche gezogen
wird: Mangelnde Transparenz der politischen Willensbildung ist nicht nur im européischen
Kontext festzustellen — das Misstrauen gegeniiber der politischen Fithrungsschicht ist natio-
nal besonders ausgeprégt; mangelnde Kenntnisse tiber konstitutionelle Vorgaben sind in den
Mitgliedstaaten ebenso zu beobachten wie auf européischer Ebene. Eine geringe Wahlbetei-
ligung ist nicht nur ein Phinomen der Wahlen zum Européischen Parlament, sondern auch
auf anderen politischen Ebenen zu konstatieren. Diese Phdnomene vergleichbarer Schwé-
chen demokratischen Regierens geben in der Regel jedoch nicht Anlass, das jeweilige Sys-
tem selbst infrage zu stellen. Ist die Integrationskonstruktion damit grundsétzlicher
zerbrechlicher und instabiler als andere gewachsene Systeme? Gibt es kein ,1°Europe pro-
fonde*, das heilit eine ausreichend tief verankerte Gemeinschaft, die Schwierigkeiten und
Blockaden um den Ausbau der Europiischen Union nicht aushalten konnte? Ist die Europa-
ische Union damit nicht nur wegen der spezifischen konstitutionellen Charakteristika, son-
dern auch wegen fehlender systemtragender Legitimation ein Fall ,sui generis‘? Braucht sie
die die unmittelbare Zustimmung, die ,Liebe‘, ihrer Biirger mehr als andere staatliche Ebe-
nen?

Trotz vieler Gemeinsamkeiten in der Einschitzung des ,Neins® als fundamentale Opposi-
tion gegen das eigentliche EU-System ist den Beitrdgen dieser Denkschule keine einheit-
liche Alternative zu entnehmen. Generell wird ja nicht ,Europa‘, sondern ,Briissel* mit der
geflihlten EU-Technokratie infrage gestellt. Deshalb lehnt diese Sichtweise auch jeglichen
erneuten Anlauf zu einer weiteren Detailreform des Reformvertrags ab. Vorgeschlagen als
Alternative wird ein ,europdischer Bund* oder eine EU-weite Volksabstimmung zu einem
neuen Vertragswerk, das gegebenenfalls durch Internetgruppen erstellt werden sollte. Moda-
litdten mancher dieser Alternativen werden nur begrenzt durchgedacht: so wiirde ein EU-
weites Referendum, das — nach dem Motto ,eine (gleiche) Stimme pro EU-Biirger — die Ja-
und Nein-Stimmen europaweit verrechnet, auf den Widerstand der kleineren Staaten und
nicht zuletzt von Irland stof3en.

Angesichts der Vielzahl der Einwénde und einer Bandbreite an Vorschldgen von extrem
links bis extrem rechts, wie denn das ,Neue Europa“ auszusehen habe, ist keine Zauberfor-



Forum * Die Debatte nach ,Irland integration — 3/2008 317

mel erkennbar, die die Biirger zu einer Akzeptanz bewegen kénnte. Ein européisches Volk,
das geschlossen gegen die politische Klasse auftritt, ist nicht zu identifizieren.

Denkt man die geduflerte Kritik an der Legitimitétsbilanz durch, so ist es kurzschliissig,
die Analyse quasi nur auf die Briisseler Ebene zu fokussieren, wie dies gerne durch das be-
liebte Spiel der Schuldzuweisung auf die européische Ebene erfolgt. Da die Européische
Union ein ,Mehrebenensystem* bildet, ist die Legitimitatsproblematik auf jeder Ebene zu
untersuchen. Nimmt man die Referenden in Frankreich, den Niederlanden und jetzt Irland
als ein deutliches Zeichen des Misstrauens gegeniiber den jeweiligen politisch Verantwort-
lichen, die als abgehobene politische Klasse wahrgenommen werden, so geht die Krise tiefer
als die Beschwerden der Biirger zunichst erkennen lassen, aber umso weniger bieten sich
einfache Losungsalternativen an.

Mit Nizza leben — oder Akzeptanz einer Normalitit

Eine Reaktion, die unmittelbar weniger im politischen als im wissenschaftlichen Raum
zu beobachten ist, empfiehlt, sich auf ein ,Leben mit Nizza® einzurichten. Die Ablehnung
des Verfassungsvertrags 2005 und des Lissabonner Vertrags 2008 16st nach dieser Sicht-
weise keine Strukturkrise aus, wie sie mit unterschiedlichen Vorzeichen sowohl von Befiir-
wortern des Lissabonner Vertrags wie von Unterstiitzern des irischen ,Neins* heraufbe-
schworen wird. Begriindet wird diese Reaktion mit der Tragféhigkeit des vorhandenen
Regelwerks auch nach der Erweitung von 2004/07. Erste Analysen des Befunds aus der Ver-
tragspraxis lassen eine durchaus akzeptable Nutzung und ausreichende Produktivitit der Or-
gane — auch nach der groflen Beitrittswelle — erkennen.

Als eine mdogliche Erkldrung fiir ein mdgliches Scheitern der intensiven Reformbemii-
hungen dieses Jahrzehnts kann diese Denkschule auf das Fehlen eines wirklichen ,constituti-
onal moment* verweisen. Ohne spezifische historische (Krisen-)Bedingungen sind nach der
These auch keine nationalen Verfassungen geschaffen oder grundsétzlich verdndert worden.
Die Schwichen des EU-Systems sind demnach zwar zu erkennen, aber nicht so gravierend,
dass ein qualitativer Sprung allseits als notwendig empfunden wird. Als Beleg fiir eine dhn-
lich gelagerte, systembedingte Immobilitdt kann dabei das jahrzehntelange Bemiihen um die
immer wieder dringend angemahnte Reform der foderalen Strukturen der Bundesrepublik
Deutschland angefiihrt werden.

Eine weitere damit teilweise verbundene Erklarung der strategischen Schwéche vergleicht
die Vertragsrevisionen von der Einheitlichen Europdischen Akte iiber den Maastrichter Ver-
trag bis zum Amsterdamer Vertrag mit den Vertragsdnderungen von Nizza und Lissabon:
Nach der ,Methode Monnet* gingen die ersten drei Vertragserginzungen und -anpassungen
— wie auch bereits die Griindungsvertrdge — von einem im Grundsatz verstidndlichen und er-
klérbaren Projekt — Binnenmarkt 92, Wéahrungsunion und in geringerem Mafle Raum fiir
Freiheit, Sicherheit und Recht — aus; nationale Regierungen konnten dabei in ,win-win‘ Kon-
stellationen umfassende Verhandlungspakete vereinbaren, die jedem Mitgliedstaat materiell
etwas boten und deren (Aus-)Wirkungen die Biirgerinnen und Biirger direkt nachvollziehen
konnten. Verdnderungen in der institutionellen Architektur ergaben sich dann in einem zwei-
ten Schritt folgerichtig aus den Anforderungen eines ,Europas der Projekte‘. Die klassische
(Erfolgs-)Formel des (Neo-)Funktionalismus ,form follows function wurde in Nizza und
Lissabon (und noch mehr im Verfassungsvertrag) nicht mehr als strategischer Ausgangs-
punkt genutzt. Vielmehr standen bei diesen Vertragswerken konstitutionelle und institutio-
nelle Fragen im Vordergrund, die sich erheblich weniger fiir ausgleichenden Konsens und



318 integration — 3/2008 Forum * Die Debatte nach ,Irland

entsprechende Kompromisse zwischen den Mitgliedstaaten anbieten. Fiir den Biirger sind
derartige Uberlegungen weit weg von seiner Alltagswelt.

Das Scheitern des Lissabonner Vertrags signalisiert nach dieser Sicht deshalb keine Krise
der Integrationskonstruktion, sondern belegt vielmehr den Erfolg und die Stabilitéit des exis-
tierenden ,European constitutional settlement®. Der Vertrag von Nizza dokumentiert dem-
nach — trotz erheblicher Schwichen in der institutionellen Architektur — einen existierenden
,Gleichgewichtszustand‘ der Union als ,reifem* politischen System, der ein ,normales*
Funktionieren der Organe ermdglicht.

So bestreitet diese Denkschule auch die immer wieder angemahnte Notwendigkeit, in ei-
nem groBen Wurf eine ,finalité politique* der Integrationskonstruktion endgiiltig festlegen
zu miissen. Solange die Mitgliedstaaten ihrem Problemldsungsinstinkt zur Nutzung der Eu-
ropéischen Union folgen, wie dies der Europédische Rat bei fast jeder seiner Sitzungen prak-
tiziert, kann (und sollte) die Union ohne einen eindeutig definierten Endzustand trotz
erheblicher Spannungen leben — wie dies auch in anderen foderal angelegten Mehrebenen-
systemen iiblich ist. Die Union wird dann auch weiterhin als ein besonderes Experiment ei-
ner offenen institutionellen Stiickwerkstrategie gelten. Versuche, diese grundlegenden
politischen Spannungen zu 16sen, haben sich nach dieser Analyse bislang weder als moglich
noch als absolut notwendig erwiesen. Die anstehende Aufgabe ist es demnach — nach einem
moglichen Scheitern des Lissabonner Vertrags —, die Moglichkeiten innerhalb des Vertrags
von Nizza nachhaltig auszuloten.

Aus dieser Sicht darf die mangelnde Zustimmung der irischen Bevolkerung zum Lissa-
bonner Vertrag nicht als Krise der Europdischen Union ausgerufen werden. Das Argument
von Integrationsbefiirwortern, dass die EU-Konstruktion ohne den Reformvertrag kollabie-
ren wiirde, ist aus dieser Sicht kontraproduktiv: es ndhrt unberechtigten Pessimismus und
schwicht eine durchaus vorhandene Vertrauensbasis fiir die normale Politikgestaltung im
EU-System. Es geht in Zukunft aber darum, die (Output-)Legitimitéit weiter durch erfolgrei-
che Projekte zu stérken. Die Verbesserung des demokratischen und effizienten Regierens in-
nerhalb der Européischen Union bleibt eine Daueraufgabe. Diese Einsicht sollte die Arbeit
in der Europédischen Union aber nicht Idhmen, sondern dynamisieren.

Die Europdische Kommission
Supranationale Biirokratie oder Agent

der Mitgliedstaaten?

Von Arndt Wonka

2008, 236 S., brosch., 39,— €, ISBN 978-3-8329-3517-7
(Regieren in Europa, Bd. 15)

Der Autor stellt das Verstandnis der EU-Kommission
als integrationsfreudigem ,Entrepreneur” deutlich in

Frage.
{} Nomos
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,Weiter so!‘ — oder ganz anders?
Die Europapolitik nach dem irischen ,Nein*

Heinrich Schneider*

Medien und Europapolitiker sorgen sich um die Krise, in die das ,Nein‘ der Iren zum
Vertrag von Lissabon die Europapolitik gestiirzt habe.

Krisen gehdren freilich seit jeher zum Gang der Dinge — das ist ein Gemeinplatz; etwas
verharmlosend nennt man sie manchmal ,Dellen® im vorankommenden Langzeittrend der
Integration. Indessen kam es frither nach einem Schritt zuriick immer wieder zu zwei Vor-
wartsschritten. In den letzten Féllen war das leider nicht mehr so, wiewohl es beim vorletz-
ten Mal immerhin zu einem halben Schritt vorwarts kam, dank des Einsatzes von Bundes-
kanzlerin Angela Merkel. Aber wie ist es nun?

Die Krise besteht nicht nur im irischen ,Nein‘. Der Reformvertrag bewéltigt nur einen
Teil der ungeldsten Probleme der Union. Schon der Verfassungsvertrag wurde in den 6ffent-
lichen Darstellungen rosarot geschont, weil man das ,Ja‘ der Parlamentarier und der Stimm-
biirger nicht durch realistische Darstellungen (die die Schwichen nicht verschweigen) aufs
Spiel setzen wollte. Das gilt erst recht fiir den Vertrag von Lissabon.

Ein bewiihrter Konfliktbewéltigungsmechanismus am Ende?

Andreas Hofmann und Wolfgang Wessels haben gezeigt, wie Konflikte im System von
Lissabon programmiert sind. ! Zuweilen wurde schon die Einschitzung vertreten, dass der
jahrzehntelang bestens funktionierende Mechanismus der Konfliktbewiltigung in Zukunft
nicht mehr so greifen wird wie frither. Schon immer waren die Integrationsvertrdge mit Am-
bivalenzen und Bruchstellen versehen. Im Ernstfall fiihrte das meistens zu Verfahren vor
dem Europédischen Gerichtshof, und da kam es immer wieder zu fast wundersam erscheinen-
den Resultaten: Erstens rang sich der Gerichtshof zu klaren, fiir die Integration forderlichen
Urteilen durch, und zweitens wurden diese Urteile von den Mitgliedstaaten brav akzeptiert.
Beides war keineswegs selbstversténdlich. Die Schelte, der Gerichtshof wiirde nicht unpar-
teiisch Recht sprechen, sondern integrationsprogressiv Politik machen, verkennt, dass die
Gemeinschaftsvertriage — als ,blueprints* fiir einen voranzutreibenden Einigungsprozess —
diese integrationsprogressive Imprégnierung ihrerseits aufweisen. Der Gerichtshof hat also
das ihm zur Wahrung aufgegebene Recht nicht verfilscht, sondern in seiner Besonderheit
ernst genommen. Erstaunlich war jedoch die widerspruchslose Hinnahme der Judikatur
durch die Staaten — wenn man die Kontroversen dagegen hilt, die die Judikatur mitglied-
staatlicher Verfassungsgerichte auslosten. Woran lag das? Die Regierungen selbst waren in-
tegrationswillig, aber sie wagten es nicht immer, dafiir vor ihren Vélkern uneingeschréinkt
gerade zu stehen. Sie schickten europdisch denkende Juristen zum Gerichtshof, lieBen sich
im Zweifel nicht ungern verurteilen und verkiindeten den Biirgern: Vielleicht ist das fiir un-

*  Prof. Dr. Heinrich Schneider, Universitédt Wien; Institut fiir Européische Politik, Berlin.

1 Andreas Hofmann/Wolfgang Wessels: Der Vertrag von Lissabon — eine tragfdhige und abschlieBende Antwort
auf konstitutionelle Grundfragen?, in: integration 1/2008, S. 1-20.
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ser nationales Interesse ein bisschen nachteilig, aber das Recht hat Vorrang. Auflerdem fiihr-
ten frithere Beitritte immer nur zur Entsendung von einigen wenigen neuen Richtern oder
Generalanwilten nach Luxemburg, und die waren relativ leicht in die dortige Judikativ-Kul-
tur zu integrieren. Im Fall groBer Beitrittsschiibe funktioniert das nicht mehr so verldsslich.
Doch vor allem ist die Bereitschaft der Regierungen zu neuen Integrationsschiiben generell
gesunken. Das wirkt sich auf ihre Einstellung gegeniiber dem Gerichtshof aus (bekanntlich
auch auf die Einstellung beispielsweise der Verfassungsrichter in Karlsruhe). Die Luxem-
burger Richter wiederum konnen nicht umhin, diese Verdanderungen wahrzunehmen und ih-
nen in der eigenen Judikatur Rechnung zu tragen — andernfalls miissten sie massiv um die
Akzeptanz ihrer Rechtsprechung fiirchten. Die Uberantwortung von ,Verfassungskonflik-
ten® an die Luxemburger Richter (samt der widerspruchslosen Hinnahme der Entscheidun-
gen in den Mitgliedstaaten) wird kaum mehr so funktionieren wie bisher.

Das diirfte Konsequenzen haben. Auch ohne formelle Bezeichnung der rechtlichen
Grundordnung der Union als , Verfassung® wird es substanzielle, nunmehr politisch auszu-
fechtende Verfassungskonflikte geben, sodass ein zunehmender Anteil der Energie fiir ent-
sprechende Reibereien aufgewandt werden wird — zu Lasten der eigentlichen, den Zielen der
Union und der Erfiillung ihrer Aufgaben gewidmeten Integrationspolitik.

Dadurch mag das Ansehen der Union bei den Biirgerinnen und Biirgern weiter sinken —
die Union wird noch mehr als eine Arena fiir Streitigkeiten wahrgenommen werden, die
iiber die Kopfe der Menschen hinweg stattfinden, und nicht als eine effizient und effektiv
dem Gemeinwohl und dem Wohl der Einzelnen dienende Einrichtung.

Schon das ist keine erfreuliche Aussicht. Anderes kommt hinzu. Die erwéhnte Analyse
von Hofmann und Wessels hat das Augenmerk vor allem auf das institutionelle und proze-
durale Neuarrangement von Lissabon gerichtet. Mindestens zwei weitere, miteinander ver-
kniipfte Konflikte werden jedoch ebenfalls eine Rolle spielen.

Der ordnungspolitische Dissens

Der altbekannte ordnungspolitische Dissens scheint sich zuzuspitzen. Léngst waren Vor-
haltungen von links an der Tagesordnung, die Europdische Union stehe fiir ein ,Europa der
Konzerne‘; konservative Liberale hingegen klagten iiber sozialdirigistische Tendenzen — so
ihrerzeit Margaret Thatcher; heute spielen viele dieselbe Melodie.? Auch ist die These plau-
sibel, das franzosische ,Nein‘ zum Verfassungsvertrag habe vor allem die Malaise der Fran-
zosen mit dem ,Europa von Binnenmarkt und Wettbewerb* widergespiegelt.3

Dennoch wurde bislang die Politik der Union im Grof3en und Ganzen von den systemtra-
genden gesellschaftlichen Kréften bejaht oder doch hingenommen.

Eine Basis dafiir war die Idee einer das Gesamtsystem charakterisierenden ,Gewaltentei-
lung* derart, dass die Europdische Union den Binnenmarkt managt und so fiir die wirtschaft-
liche Hochleistung sorgt, wihrend die Mitgliedstaaten die soziale Gerechtigkeit sichern.
Nun gibt es Anzeichen fiir eine Kréfteverschiebung — indem die Gewerkschaften aus der Ge-
meinsamkeit ausscheren, nachdem der Gerichtshof in seiner ,,Riiffert-Entscheidung 4 vom
3. April 2008 und in vergleichbaren Judikaten das Streikrecht gegeniiber den wirtschaft-

2 Dazu gehoren unter anderem Wortfiihrer im ,,Economist®, Parteigdnger der ,,European Constitutional Group®,
auch deutsche Sprecher der Unternehmerwirtschaft. Vgl. beispielsweise Berthold Busch: Zur Wirtschaftsver-
fassung der Europdischen Union, in: Institut der deutschen Wirtschaft (Hrsg.): IW-Positionen — Beitrage zur
Ordnungspolitik Nr. 31, K&ln 2008.

Markus C. Kerber: Risse im europdischen Haus, in: Stiddeutsche Zeitung, 13.06.2008, S. 11.

4 Europdischer Gerichtshof: Urteil vom 03.04.2008, Rs. C-346/06. Dirk Riiffert gegen das Land Niedersachsen.
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lichen Grundfreiheiten abgewertet hat. Zudem wird dem Gerichtshof die Relativierung der
Menschenwiirde zugunsten dieser Grundfreiheiten vorgeworfen.> Das Argument findet sich
iibrigens auch in den Schriftsdtzen der deutschen Linken zur Verfassungswidrigkeit des Lis-
sabon-Vertrags. Dariiber hinaus wird dort argumentiert: die marktorientierte, ,neoliberale
Wirtschaftsverfassung der Vertrage entziehe der Politik die Moglichkeit der Wahl zwischen
marktliberalen und anderen (etwa keynesianischen) Orientierungen; wiirde so das Ringen
der Krifte um die Richtung der Politik eingeengt, dann verkomme das Demokratieprinzip
zur leeren Hiille. Der Lissabon-Vertrag schreibe — im Gegensatz zur wirtschaftspolitischen
Offenheit des Grundgesetzes — eine bestimmte Wirtschaftspolitik fest. Wer fiir eine andere
eintrete, habe nur den Ausstieg aus der Union (oder, kdnnte man hinzufiigen, ihre politische
Aushdhlung) als Alternative vor sich.®

Wie immer man die Durchschlagskraft solcher Argumente beurteilt — eine neue Phase der
Auseinandersetzung zwischen ,Marketeers® und ,Sozialregulierern® bahnt sich an. Dies
konnte bei Unionsbiirgern, die sich iiber Folgen der Deregulierung (,Globalisierung*) Sor-
gen machen und der Europapolitik ,soziale Kélte* zuschreiben, ziemliche Resonanz finden.

»Der Traum vom Bundesstaat ist ausgetriumt*

Der Dissens iiber die wirtschaftspolitische Grundausrichtung der Union ist, auf eine
manchmal etwas grobschlédchtig dargestellte Weise, mit einem weiteren verbunden, der seit
der Griindung der Gemeinschaften viele Gemiiter bewegt hat: ndmlich iiber die Notwendig-
keit oder Fragwiirdigkeit der Vertiefung, vor allem der konstitutionellen, und {iber die po li-
tische Finalitét. Jiingst haben zwei namhafte Zeitgenossen die Sache auf den Punkt gebracht:
Jiirgen Habermas pladiert seit Langem fiir eine supranationale Union. Nur sie konne den Pri-
mat der Politik iiber die Agenten der Marktkrifte (und damit die Chance einer Realisierung
sozialer Gerechtigkeit) sichern. In ihrer bisherigen Verfassung verkorpere und betreibe die
Européische Union die Unterordnung der Politik unter die Marktintegration. Nun meinte er:
,Die Regierungen* seien infolge des ,Neins* der Iren ,,mit ihrem Latein am Ende*. Ein Para-
digmenwechsel sei notig, in Richtung auf ein demokratisches Gemeinwesen; im Weg eines
europdischen Referendums. Auflerdem miissten die vertiefungsbereiten Mitgliedstaaten die
lahmende Koalition mit ihren Gegnern bewenden, das heifit den Weg zu einem ,,Kerneu-
ropa“ gehen.” Giinter Verheugen widersprach: ,,Wir sind Europier, aber wir sind kein euro-

5 Vgl Felix Stumpf/Markus Biichting: Arbeitnehmerrechte im Sinkflug. Wie der Europdische Gerichtshof die
Gewerkschaftsmacht aushebelt, in: Blétter fiir deutsche und internationale Politik 6/2008, S. 83-91. Siehe auch
Siiddeutsche Zeitung: Die Richter bedrohen die Menschenwiirde, Interview mit Frank Bsirske, VerDi-Vorsit-
zender, 17.06.2008, S. 19.

6  Siche den von Andreas Fisahn verfassten Antrag im Organstreitverfahren der Bundestagsfraktion Die Linke,
24.06.2008, S. 39-48, insbes. S. 42ff., 45ff. und die entsprechenden Abschnitte in der Verfassungsbeschwerde
von Diether Dehm MdB u. a. S. 46-56. Die Aussage gewinnt ihre Kontur durch die Auffassung, die bisherigen
Integrationsvertridge hitten einen Integrationsprozess auf den Weg gebracht, in dem die Verflechtung der
Volkswirtschaften durch die Schaffung eines Binnenmarktes als Mittel zum politischen Zweck fungiere, so-
dass die Marktintegration sozusagen instrumentell rational war. Der Vertrag von Lissabon proklamiere dage-
gen — wie unter anderem die Praambel belege — einen Abschluss des Ubergangsprozesses von der
nationalstaatlichen zur europdischen Ordnung und sei insofern der Sache nach eine den erreichten Zustand fi-
xierende Verfassung, fiir die eine andere Demokratiequalitit erforderlich sei als flir einen transitorischen
Zweckverband zur vorprogrammierten Integration. Vgl. Bundestagsfraktion Die Linke: Antrag im Organstreit-
verfahren, S. 48ff. Liberale Ordnungspolitiker (zum Beispiel Ernst-Joachim Mestmécker oder Peter-Christian
Miiller-Graff) haben die Binnenmark-Freiheiten hingegen stets als eigenstindig legitime Freiheitsgewdhrleis-
tungen betrachtet.

7  Vgl. Jirgen Habermas: Ach Europa, Frankfurt am Main 2008; Jiirgen Habermas: Ein Lob den Iren, in: Stid-
deutsche Zeitung, 17.06.2008, S. 7.
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péisches Volk®. ,,.Der Traum vom europdischen Bundesstaat, wenn er je getraumt wurde, ist
ausgetraumt.

Vielerlei Rezepte — ernstzunehmende Hindernisse

Ist nun wieder die Stunde der pragmatischen Macher gekommen, da Visionen nicht ge-
fragt sind, weil sie die Auseinandersetzung noch komplizierter machen und die Biirgerinnen
und Biirger womoglich noch mehr verwirren?

Im Blitterwald wurden hochst unterschiedliche Empfehlungen feilgeboten:®
* vom Weitermachen als ob nichts geschehen wire (samt der Aufforderung an die irische

Regierung, sie solle sich gefalligst etwas einfallen lassen, schlielich triigen sie die Schuld

am Debakel),

« iiber die Parole ,Irland raus aus der Union‘ (im Sinn einer vorldufigen Suspendierung bi
zum echten Hinauswurf — die Iren sollten iiber ihre Stellung zur Europdischen Union bila-
teral verhandeln wie die Schweiz)

* und die Verkiindung ,Der Vertrag ist tot* (freilich als Ausgangsthese fiir ganz unterschied-
liche Konsequenzen — zwischen Resignation einerseits und a vantgardistischem Neube-
ginn gemaf der Parole ,Kerneuropa“ andererseits),

 bis zur Idee, schnell einen neuen Vertrag zustande zubringen, der fiir die Inkraftsetzung
der Reform ein europaweites Referendum einfiihrt, wobei dann eine (wie grofle?) Mehr -
heit der Unionsbiirger, die zugleich ein iiberwiegendes ,Ja‘ in einer (wie grolen?) Mehr -
heit der Mitgliedstaaten darstellt, geniigen soll; ohne dass of fen gesagt wird, dass damit
womdglich dem ,europdischen Volk* die verfassungsgebende Gewalt libertragen, also ein
Bundesstaat konstituiert wiirde.

All das soll die Folgen des irischen ,Neins‘ aus dem Weg rdumen — als ob dies das ge-
wichtigste Problem wére. Aber das ist ein Kurzschluss — nicht nur wegen der bereits ange-
deuteten anderen Krisenelemente, sondern auch noch aus einem anderen Grund: Was hiétten
denn die Karlsruher Verfassungsrichter zur Sache gesagt?

Im Hinblick auf die dort anstehenden Verfahren haben nicht wenige Politiker und Journa-
listen die Offentlichkeit jahrelang desinformiert: In Tabellen {iber den Ratifikationsstand des
Verfassungsvertrags wurde Deutschland nach der Zustimmung von Bundestag und Bundes-
rat zumeist den Staaten zugezihlt, die bereits ratifiziert hatten, wiewohl jeder Abiturient wis-
sen miisste, dass die Ratifizierung Sache des Bundesprésidenten ist (und der Erlass des
Zustimmungsgesetzes dafiir eine notwendige Voraussetzung). Horst Kohler hatte im Hin-
blick auf das von Peter Gauweiler MdB (CSU) angestrengte Verfahren die Ratifikation nicht
vollzogen,!0 und Karlsruhe hatte nach dem niederlindischen und dem franzosischen ,Nein*
das Verfahren fiir ruhend erkldrt. Nun liegt dem Verfassungsgericht eine Reihe von Rechts-
mitteln (Organklagen, Verfassungsbeschwerden, Antrége auf Einstweilige Anordnungen)

8  Giinter Verheugen: Schritt fiir Schritt, und alle gemeinsam, in: Stiddeutsche Zeitung, 21./22.06.2008, S. 2. In
seiner Entgegnung pladierte Habermas fiir einen echten Europawahlkampf im Blick auf die anstehende Rich-
tungsentscheidung. Etwas zuriickhaltender als Die Linke in ihrer Vorlage an das Bundesverfassungsgericht
vom selben Tag plddierte Habermas auBerdem fiir die Ausbalancierung der ,,Unwucht“ des Integrationssys-
tems zugunsten der an sich bejahenswerten Marktfreiheiten durch eine Politik des ,,sozialen Europas®. Siehe:
Jirgen Habermas: Verstdndnis fiir die Iren. Eine Replik auf Giinter Verheugen, in: Stiddeutsche Zeitung,
24.06.2008, S. 13.

Die Auflistung aller Empfehlungen und der Belegstellenhinweise wiirde Seiten fiillen.

10 Da gibt es feine Unterschiede: Bundesprisident Roman Herzog hatte die Ratifikationsurkunde zum Maastrich-
ter Vertragswerk zwar unterschrieben, libermittelte sie aber erst nach der Verkiindung des Karlsruher Urteils
(12. Oktober 1993) nach Rom (seit 1957 werden dort die Ratifikationsurkunden hinterlegt). Horst Kohler lief3
die Urkunde liegen, ohne zu unterschreiben.
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gegen den Vertrag von Lissabon vor. Vor den erwéhnten Initiativen der Linken hatte sich
abermals Peter Gauweiler an das Gericht gewandt. Schon anlésslich des
Verfassungsvertragsentwurfs sollten die Karlsruher Richter mit dem Hinweis auf ihre durch
den Vertrag resultierende weitgehende eigene Entmachtung (insbesondere zugunsten des
Européischen Gerichtshofs) aus der Reserve gelockt werden. Im Schriftsatz zum Lissabon-
Vertrag spielt der Rechtsvertreter Peter Gauweilers erneut ,sforzando® auf denselben Kla-
viertasten.!! Diese Melodie ging den Karlsruher Richtern seit eh und je gut ins Ohr — vom le-
gendéren ersten ,,Solange“-Urteil bis heute. Es ist nicht auszuschlieen, nicht einmal
unwahrscheinlich, dass die notorisch die EU-Vertiefung ablehnenden Verfassungsrichter
Udo Di Fabio und Siegfried Brof3 im Kollegenkreis ihre Auffassung erfolgreich durchsetzen
wiirden.

Dann hitte Bundeskanzlerin Angela Merkel allen Grund, den Iren und dem Herrgott auf
den Knien dafiir zu danken, dass der ,Schwarze Peter‘ aufgrund des knappen ,Neins an Ir-
land gegangen ist und nicht nach Deutschland. Ein Scheitern der Reform an den deutschen
Richtern in den roten Roben wire weit unangenehmer als das ,Nein® der Iren.

Der Vollstindigkeit zuliebe wird man auch noch registrieren miissen, dass auf Initiative
des Senats auch die tschechischen Verfassungsrichter {iber die VerfassungsméBigkeit des
Lissabon-Vetrags zu entscheiden haben, bevor dort der Ratifikationsprozess weitergeht.
Und dass in Warschau Président Lech Kaczy iski die Ratifikation mit der Begriindung ab-
lehnt, nach dem irischen ,Nein® sei der Vertrag gegenstandlos.

Kurswechsel?

Angesichts dessen sind Bekundungen der Bestiirzung und Forderungen nach einem Kurs-
wechsel nicht verwunderlich. Dass der bekennende ,Euro-Foderalist* Jiirgen Habermas den
kollektiven Paternalismus der Regierungen kritisierte, die darauf ausgegangen seien, die
,,ourokratisch verabredete Notlosung [...] an den Bevolkerungen vorbei* durchzupauken,
,kaltschniuzig® und eher undemokratisch, !2 war keine Uberraschung; eher schon die lapi-
dare Erkldrung eines so ausgewogen positionierten Europarechtsgelehrten wie Karl Matthias
Meessen, das irische Volk habe den Europiischen Karlspreis verdient.!?

Die europapolitische Stimmung ist seit den neunziger Jahren zunehmend lustlos gewor-
den — trotz gelegentlicher voriibergehender Wendungen zum Besseren. Die Idee der europé-
ischen Einigung genief3t nach wie vor einen Bonus in der 6ffentlichen Einschétzung. Kaum

11 Vgl. Schriftsatz der Gauweiler-Klage vom 23.05.2008. Der Schriftsatz ist abrutbar unter: http://www.peter-
gauweiler.de/pdf/Klage-Lissabon-Vertrag.pdf (letzter Zugriff: 14.07.2008).

12 Habermas: Ein Lob den Iren, 2008, S. 7. Glinter Verheugen hat ihm einige Tage danach widersprochen. Vgl.
Verheugen: Schritt fiir Schritt, und alle gemeinsam, 2008, S. 2. Das nationale Vetorecht sei um der souverdnen
Gleichheit der Mitgliedstaaten willen unabdingbar. ,,Der Traum vom europdischen Bundesstaat wenn er je ge-
traumt wurde, ist ausgetraumt.” ,,Wir sind Européer, aber wir sind kein europdisches Volk.* Habermas hat dar-
auf mit Argumenten wie den folgenden geantwortet: Die Regierungen hétten dngstlich vermieden, ,,an den
Konflikt zu rithren, der den Einigungsprozess zum Stillstand gebracht hat“: dass einige Mitgliedstaaten nicht
weiter gehen wollen, andere schon. Ein echter Europawahlkampf (anstelle der bisherigen Referenden, die alle-
samt ,unter falschen nationalen Frontstellungen* zustande gekommen seien) konnte Klarheit schaffen. Aller-
dings konnte die notige Richtungsentscheidung auch auf den Weg einer Kerneuropa-Politik fithren. Vgl.
Habermas: Verstdndnis fiir die Iren, 2008, S. 13. Wenn Habermas aufierdem die ,,Unwucht* der Integrations-
politik zugunsten der Marktfreiheiten und zu Lasten einer Politik des ,,sozialen Europas* ausbalanciert wissen
méchte, spricht er den bereits erwihnten ordnungspolitischen Dissens an und auch Uberlegungen, die in den
neuen Verfassungsbeschwerden ausfiihrlicher vorgetragen werden.

13 Vgl. Karl Matthias Meessen: Leserbrief, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 19.06.2008. Auch die anderen
dort dem Thema gewidmeten Leserbriefe sprechen fiir sich.
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jemand wagt es, sich gegen sie auszusprechen. ,Dieses Europa‘ hingegen, die ,real existie-
rende EU*, hat sich einen Malus eingehandelt.

Ist angesichts dessen die Parole ,Delle ausbiigeln, Weitermachen!* vertretbar? Sie
schlieBt, zu Ende gedacht, den Verzicht auf das Ziel eines demokratisch legitimierten euro-
pdischen Gemeinwesens ein. Die bisherige Politik ist in der Sicht vieler Zeitgenossen, wie
Habermas, schon ldngst mehr und mehr an den Biirgerinnen und Biirgern vorbei und iiber
ihre Kopfe hinweg betrieben worden, von tendenziell selbstherrlich den Kurs vorgebenden
Regierenden, unter Einbindung administrativer und anderer Eliten in einen expertokratisch
oder korporatistisch angereicherten Entscheidungsprozess, der nur noch cum grano salis als
politisch oder gar demokratisch gelten kann. Die Stirkung des Europdischen Parlaments, die
Einbindung der mitgliedstaatlichen Parlamente und die Moglichkeit des européischen Biir-
gerbegehrens signalisierten die Bereitschaft der Reformer, die Dinge nicht diesen Trends zu
uiberlassen. Gleichwohl: Eine Politik, die den vermuteten oder artikulierten Interessen der
Biirgerinnen und Biirger ,wohlwollend* Rechnung trdgt, um von ihnen die Hinnahme des
Systems und der Entscheidungen einzuwerben, wandelt die eurokratische Herrschaft nicht
zu einer demokratischen. 4 Eine Union, die trotz aller feierlichen Bekenntnisse zu Freiheit,
Demokratie und Rechtsstaatlichkeit mit Ritualen und Fiirsorglichkeitsakten zufrieden ist, die
allenfalls Akzeptanz verschaffen, aber nicht Legitimitit, steht in Gefahr, sich vom politisch-
humanistischen Erbe Europas zu verabschieden. Gibt es Alternativen?

Alternativen?

Diskussionen dariiber drehen sich oft um zwei Schlagworte. Eines davon lautet ,Kerneu-
ropa‘ — das Konzept ist bei Weitem dlter und bewihrter als gemeinhin angenommen wird,
die Verwirklichung hitte durchaus eine kritische Diskussion verdienende Nebenfolgen. 15
Sie wiirde eigentlich die Entschlossenheit der dazu bereiten Mitgliedstaaten erfordern, aus
der bisherigen Européischen Union auszutreten, sodass die Neuordnung nicht mehr an die
restriktiven Bedingungen gebunden ist, die fiir die ,verstirkte® beziechungsweise die ,struktu-
rierte Zusammenarbeit® vorgesehen sind.

Die andere Parole lautet ,Europa der Projekte®. Sie klingt attraktiv, weil sie die Abkehr
von den Dingen verspricht, von denen die Biirger (auch manche Politiker) die Nase voll ha-
ben: Schluss mit der Beschéftigung mit dem eigenen Institutionen- und Prozedurensystem,
zugunsten der Bewdltigung konkreter politischer Aufgaben. Die bisherigen Protagonisten
der Unionsreform konnten mit dieser Parole jedoch die eigene Glaubwiirdigkeit demontie-
ren. Seit Jahren verkiindeten sie unermiidlich: die Union miisse angesichts der Erweite-
rungen fiir ihre Zukunft handlungsféhig gemacht werden. Wie klingt es, wenn nun erklart
wird: wichtige, zukunftsweisende Projekte konnten auch ohne die angeblich {iberlebensnot-
wendige Reform auf den Weg gebracht werden? Steckt hinter dem ,Europa der Projekte® le-
diglich eine Verdringung der Themen, die jahrelang bis zum Uberdruss behandelt wurden;

14 ,Eine Regierung, die auf dem Prinzip des Wohlwollens gegen das Volk als eines Vaters gegen seine Kinder er-
richtet wire [...], ist der grofte denkbare Despotismus.* Immanuel Kant: Uber den Gemeinspruch: Das mag in
der Theorie richtig sind, taugt aber nicht fiir die Praxis — Zum ewigen Frieden, Hamburg 1992 (Original 1793).
Die Gleichsetzung des Erkaufens von Fiigsamkeit oder Dankbarkeit der Biirger durch Wohltdtigkeit mit poli-
tischer Legitimation (im Zeichen einer sogenannten Output-Legitimitét) ist ungeachtet ihrer weiten Verbrei-
tung ein politiktheoretisches Argernis. Daran dndert auch der Umstand nichts, dass iiber die Legitimitit der
mitgliedstaatlichen Ordnungen dhnliche Vorstellungen géngig sind. Der Zustand der rechtsstaatlichen Demo-
kratie in den Mitgliedstaaten und die Wechselwirkung mit dem der européischen Polity ist ein weites Feld; es
kann hier nicht bestellt werden.

15 Siehe Heinrich Schneider: ,,Kerneuropa“: Ein aktuelles Schlagwort und seine Bedeutung, in: Journal fiir
Rechtspolitik 2/2004, S. 136-161.
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womdglich im Dienste der Imagepflege, als Propagierung niitzlicher Vorhaben, wodurch die
Union den Biirgerinnen und Biirgern wieder attraktiv erscheinen soll — was irgendwann auch
wieder Bemiihungen um die Strukturreform zugute kommen koénnte?'¢ Um einen kommuni-
kationspolitischen Gemeinplatz zu strapazieren: Das wire der Versuch, die Menschen dort
abzuholen, wo sie stehen, sie bei dem zu nehmen, wovon sie sich betroffen fithlen und wo-
raufhin sie ansprechbar sind. Wird durch einen solchen Ansatz die schon angesprochene
Sorge gegenstandslos, dass die derzeitige Struktur sowie die gesellschafts- und verfassungs-
politische Kriftekonstellation zu Krisen fiihrt, die die Fahigkeit behindern, ein neues ,Eu-
ropa der Projekte‘ anzugehen?

Oder soll man nach radikaleren Neuansitzen Ausschau halten? Dafiir steht eine dritte Pa-
role. Sie scheint zunehmend populdr zu werden: ,Europa: Ja — aber ein anderes!‘ Linke und
rechte Kritiker der real existierenden Europdischen Union haben sie sich zu eigen gemacht.
Sie liegt liberzeugten Demokraten auf der Zunge, die — wie Altiero Spinelli das vor einem
halben Jahrhundert tat — das ,européische Volk* zur Revolution gegen das ,Ancien Régime*
der Eurobiirokraten aufrufen, aber auch Verfechtern der Trias ,Identitét, Tradition, Souvera-
nitét*."”

Die Parole mag attraktiv klingen, aber sie steht fiir so unterschiedliche Ziele und Strate-
gien, dass ihre Verfechter sich kaum auf eine Politik einigen werden, die mehr zum Inhalt
hat, als die Destruktion des bisher Erreichten. Andererseits werden die herrschenden europa-
politischen Eliten das Erreichte massiv verteidigen — und dieser Verteidigung kommt die
Prégekraft der Tradition zugute; die Rede von der ,Pfadabhéngigkeit® der Integrationspolitik
ist ein Gemeinplatz.

Und doch wird das Vertrauen auf den ,Langzeittrend®, wie schon angedeutet, durch die
Erfahrungen der letzten Jahre infrage gestellt — es sieht so aus, als ob der Pfad in ein zuneh-
mend undurchdringliches Dickicht fiihrt. Die Sequenz ,Ein Schritt zuriick — zwei Schritte
vorwérts® funktioniert nicht mehr: Nizza war eine Enttduschung, die Verheiungen von Lae-
ken trogen, der hochgemute Anlauf zum Verfassungsvertrag scheiterte, die bescheidenere
Ausweichlésung von Lissabon ebenso. Waren das zufillig aufeinander folgende Pannen,
oder nétigen sie zu einem Nachdenken, das sich von der bisherigen Entwicklungslogik frei
macht?

Was im Augenblick aufs Tapet gebracht wird, sind eher Projekte zur unmittelbaren Kri-
sentherapie und zur Imagepflege. Reicht das aus?

Wenigstens die kritischen Begleiter der Union im akademischen und publizistischen Feld
sollten sich als Vordenker einer Politik versuchen, die zwar darauf verzichtet, alles neu zu
erfinden, die aber dennoch nicht in den gewohnten Bahnen gefangen bleibt. Ohne die Er-
schlieBung neuer Perspektiven wird Europa aus der Krise kaum wirklich herausfinden.

16 Es gibt freilich noch eine spezifische, mit Elementen des Kernbildungsgedankens angereicherte Bedeutung der
Parole: so, dass je nach Politikfeld unterschiedliche Mitgliedstaatengruppen ihre Politiken vergemeinschaften
(wie in den Féllen ,Euro‘ und ,Schengen®). Siehe Dominik Hierlemann: Was nun, Europa? Vier Optionen nach
dem irischen ,,Nein®, in: Bertelsmann Stiftung (Hrsg.): spotlight europe — spezial 6/2008, S. 3-4. Eine solche
radikale Version des ,Europa a la carte® konnte tendenziell zur Zersetzung der Union in ihrer mithsam errunge-
nen Rechtsgestalt fiihren, einschlieflich der Ansétze zu demokratischer Legitimierung und Kontrolle.

17 Das ist bekanntlich das Markenzeichen einer integrationskritischen, rechtsstehenden Fraktion im Européischen
Parlament. Entsprechende Aufrufe hat zum Beispiel ihr Mitglied Andreas Molzer verbreitet. Zu den das ,Euro-
péische Volk® beschworenden Zeitgenossen gehort auch Hauke Brunkhorst.
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Die Anfangsjahre der Europiischen Kommission aus Sicht
der historischen Integrationsforschung

Michael Gehler*

Die Kommissionen der Europdischen Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG) und Europé-
ischen Gemeinschaften (EG) setzten sich aus
Funktionseliten zusammen, die den Integrati-
onsprozess wesentlich mitgestalteten und
durch administrative sowie konzeptionelle
Arbeit zum Erfolg der europdischen Integra-
tion ganz erheblich beitrugen. In der hier vor-
gestellten Publikation {iber die Anfangsjahre
der Europidischen Kommission wird der Zeit-
raum 1958-1972 behandelt. Es handelt sich
um ein Sammelwerk von Einzelbeitragen und
zugleich um eine Quellendokumentation und
Chronologie, die zudem mit Organigrammen,
Personenregister und Tabellen ausgestattet ist.
Darin werden die verschiedensten Facetten
dieses supranationalen Herzstiicks der Euro-
pdischen Gemeinschaften aufgezeigt.

Prigende Personen

Ein erster grofler Teil dieser Publikation wid-
met sich intensiv dem Aufbau, der Organisa-
tion, der Struktur und den Individuen, die
diese Institution getragen und mit Leben er-
fiillt haben. Unter Federfithrung des ausge-
wiesenen Integrationshistorikers Michel Du-
moulin werden die Arbeiten des sogenannten
Interimsausschusses dargestellt, der nach der
Unterzeichnung der Romischen Vertrige am
25. Miérz 1957 vom April 1957 bis zum In-
krafttreten des ,,Gemeinsamen Marktes*
(EWG) und von EURATOM am 1. Januar
1958 agierte. Wilfried Loth und Marie-Thé-
rese Bitsch widmen sich der Kommission un-
ter ihrem Présidenten Walter Hallstein, der
von 1958 bis 1967 amtierte, Loth dem Wirken
des ersten Kommissionspréisidenten in der

Européische Kommission: Die Europdische
Kommission 1958-1972 — Geschichte und Erin-
nerungen einer Institution, unter der Leitung von
Michel Dumoulin, in Zusammenarbeit mit Ma-
rie-Thérése Bitsch/Gérard Bossuat/Eric Bussiére/
Julie Cailleau/Yves Conrad/Ana is Legendre/
Matthieu Lethé/Wilfried Loth/Jan van der Harst/
Arthe Van Laer und Antonio Varsori, auf Initia-
tive der Europdischen Kommission unter Mitwir-
kung ehemaliger europdischer Beamter, Amt fiir
amtliche Ver6ffentlichungen der Europdischen
Gemeinschaften: Luxemburg 2007, ISBN 978-
92-79-05493-8, 669 Seiten, 30,- €. Verfiigbar in
deutscher, englischer, franzosischer, italienischer
und niederlandischer Sprache.

Geschichte der europdischen Integration als
einem ,,liberzeugten Europder. Aullerdem
beschiftigt sich Loth mit der von de Gaulle
provozierten Krise des ,leeren Stuhles*
(,chaise vide*), die fiir ein gutes halbes Jahr
(1965/66) zu einer Totalblockade des EWG-
Ministerrates fiihrte und erst durch den soge-
nannten ,,Luxemburger Kompromiss® (Januar
1966) iberwunden werden konnte. Doch da-
mit hatte die Kommission Prestige eingebiifit.
Yves Conrad widmet sich dem Nachfolger
Hallsteins, dem Belgier Jean Rey, der eben-
falls ,,iiberzeugter Européer™, aber im Unter-
schied zu Hallstein ein ,,zuriickhaltender Op-
timist™ war. Bitsch beleuchtet die ersten Jahre
der gemeinsamen Kommission (1967-1972)
nach der Fusion der Organe von EGKS,
EWG, EURATOM. Der an der Universitit
Padua lehrende italienische Integrationsspezi-
alist Antonio Varsori beschiftigt sich mit der
verkiirzten Préasidentschaft von Franco Maria
Malfatti, wahrend sich der niederldndische

*  Prof. Dr. Michael Gehler, Geschéftsfiihrender Leiter, Institut fiir Geschichte, Stiftung Universitdt Hildesheim.
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Historiker Jan van der Harst dem Agrarpoliti-
ker Sicco Mansholt und dessen Landwirt-
schafts-Reformplidnen zuwendet. Das Kolle-
gium der Kommissare als ,neuer Beamtentyp*
ist Anliegen von Bitsch und Conrad. Der fran-
z6sische Kommissar Emile Noél ist Untersu-
chungsgegenstand von Gérard Bossuat . Mit
dem Verwaltungsaufbau und der Arbeits-
weise der Kommission befasst sich Dumou-
lin. Dumoulin und Conrad nehmen die EG-
Beamten in Briissel zum Untersuchungsge-
genstand. Die Frage des Sitzes der Kommis-
sion ist ebenfalls ein Thema fiir Dumoulin
und Matthieu Lethé.

Politikfelder

Ein zweiter grof3er Teil dieser breit angelegten
Veroffentlichung umfasst die wesentlichen
Politikfelder der EWG-/EG-Kommission.
Den Weg von der sektoriellen Integration der
Montanunion zum ,,Gemeinsamen Markt*
und zur Wettbewerbspolitik schildert Eric
Bussiere, die ,,Gemeinsame Agrarpolitik als
,vorrangiges Aktionsfeld” behandelt van der
Harst und die Rolle der Kommission in den
auswértigen Beziehungen analysieren Bossuat
und Anais Legendre. Den fiir Frankreich rele-
vanten Ubergang der Politik der Assoziierung
der ,,iiberseeischen Lander und Hoheitsge-
biete* zur Entwicklungshilfe behandelt Du-
moulin und Bussiere verfolgt die ,,Versuche
einer Wirtschafts- und Wahrungspolitik*.
Varsori beleuchtet sowohl die Regionalpolitik
als ,,Anfange einer Solidaritit™ der Europa-
ischen Gemeinschaften als auch die Ur-
spriinge der europdischen Sozialpolitik. Die
Verkehrspolitik als ,,Bastion nationaler
Pfriinde” betrachtet Dumoulin in einem weite-
ren Beitrag, wihrend sich Bussiére den Pro-
blemen der Anfinge einer europdischen
Industriepolitik widmet. Das Feld der Energie
als Politik von ,,Synergien durch Fusion® im
Rahmen von EURATOM ist Thema des Arti-
kels von Julie Cailleau . Bussiére und Arthe

integration — 3/2008 327

Van Laer behandeln Forschung und Techno-
logie und benennen dabei die ,,sechsfache
Vormundschaft” der EWG-Mitgliedstaaten
iiber die ,,ewig minderjdhrige Kommission®.
Die Entwicklung der Informationspolitik un-
tersucht Dumoulin und die Erweiterung und
Findung neuer Rollen der Kommission van
der Harst.

Grundlagenwerk

Eine Zeittafel, Organisationspldne der Kom-
mission aus den Jahren 1964, 1968 und 1972
sowie ein Quellenverzeichnis und ein aus-
fiihrliches nach Publikationsarten gegliedertes
Literaturverzeichnis, Autorennachweise, Per-
sonenregister sowie eine Tabelle mit Kiirzeln
und Abkiirzungen runden eine eindrucksvolle
Publikation ab, die zwar von der Kommission
initiiert und von der Européischen Union her-
ausgebracht wurde, aber in jeder Hinsicht
streng wissenschaftlichen Anspriichen ge-
recht wird und ein unverzichtbares Grundla-
gen- und Standardwerk fiir die weitere histo-
rische Integrationsforschung darstellt.

Spezifische Identifikation

Die ersten Beamten der Kommission waren
im Sinne einer Aufbauarbeit regelrechte Pio-
niere und dieser neuen Institution in wachsen-
der Treue verbunden, wihrend die Kommis-
sare von den Regierungen der Mitgliedstaaten
fiir eine oder mehrere Amtszeiten nach Briis-
sel entsandt wurden. Die Arbeitserfahrungen
fithrten zu einer spezifischen Identifikation
der Beamten mit der Kommission. Vorbilder
der europdischen Integrationspolitik hatten
dabei einen erheblichen Einfluss auf die
Kommissare und Spitzenbeamten. Wie Katja
Seidel' in ihren jiingsten Forschungen nach-
gewiesen hat, war der zustindige Vizeprisi-
dent der Kommission, Sicco Mansholt, im
Kontext der Konzeptionen der europdischen
Landwirtschaftspolitik eine Vorbild gebende
Personlichkeit. Er lieB ein spezifisches Rekru-

1 Katja Seidel: ,,So ein Mix von Menschen®. Gruppenbiographische Studien zu Beamten in der EWG-Kommis-
sion, in: Michael Gehler unter Mitarbeit von Andreas Pudlat (Hrsg): Vom Gemeinsamen Markt zur Europé-
ischen Unionsbildung. 50 Jahre Romische Vertrage 1957-2007. From Common Market to European Union
Building. 50 years of the Rome Treaties 1957-2007, Wien/K6ln/Weimar im Erscheinen.
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tierungsmilieu entstehen und forderte ein po-
sitives Arbeitsklima. Nicht unwesentlich wa-
ren Vorarbeiten im Sekretariat des
Ministerrats und der Hohen Behorde der
EGKS in Luxemburg aber auch jene durch die
OEEC in Paris. Diese Institutionen und Orga-
nisationen als Rekrutierungsfeld von inhalt-
licher Expertise und personeller Erfahrung
haben in dem hier besprochenen Werk etwas
zu wenig Beriicksichtigung gefunden. Die
Verhandlungen zur internationalen Landwirt-
schaftspolitik im sogenannten ,green pool*
oder im Rahmen der Handels- und Zahlungs-
verkehrsliberalisierung haben im Rahmen der
OEEC schon Anfang der 1950er Jahre eine
Art Kontaktborse gebildet. Seidel hat auller-
dem ermittelt, dass nur wenige Beamte vor
Eintritt in die Kommission der Europabewe-
gung angehort hatten oder in européischen
Studentenorganisationen engagiert waren.
Neben Mansholt waren es Fiihrungsleute wie
die Deutschen Walter Hallstein oder Hans
von der Groeben, die zu Leitfiguren fiir viele
Kommissionsbeamte avancierten. Von der
Groebens Arbeitsmethoden dhnelten in vie-
lem jenen von Mansholt. Durch ein Klima der
Offenheit wurden Probleme sowohl gemein-
sam diskutiert als auch angegangen und damit
Teamgeist und Teamarbeit moglich. Das hohe
Arbeitspensum und die gemeinsamen beruf-
lichen Erfolgserlebnisse forderten die Identi-
fikation mit den Zielvorstellungen und Wer-
ten dieser supranationalen Institution. Fiir
viele Kommissionsmitglieder entstand der
Eindruck einer ,Erschaffungsphase‘, so Sei-
del, das heil3t das belebende Gefiihl, an einem
neuen Werk beteiligt zu sein.

Kollektivbiographische Untersuchungen

Im weiteren Verlauf verlor jedoch die Kom-
mission Elan und Impetus und wurde mehr und
mehr zu einer Art Verwaltung, zumal unter
sechs Staaten noch ein stirkerer Gemein-
schaftsgeist vorhanden gewesen war als spéter
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unter den neun oder zwolf Vertretern der Mit-
gliedstaaten. Die kollektivbiographischen Un-
tersuchungen von Seidel ergénzen die hier zu
besprechende ausgezeichnete Publikation und
zeigen, dass ein Grofteil der Beamten bereits
in nationalen Verwaltungen vorgeprégt und so-
zialisiert worden war. Sogenannte ,Beamte auf
Zeit*, die nur fiir ein paar Jahre in die Kommis-
sion abgesandt wurden und dann wieder in die
nationalen Verwaltungen zuriickgingen, geho-
ren auch zur Sozial- und Identifikationsstruktur
der EWG-Kommission. Entscheidend bleibt,
dass die gemeinsame generationelle Erfahrung,
die Identifikation mit dem Politikbereich ge-
paart mit teilhabenden Arbeitsmethoden und
der Prisenz von Vorbildern eine starke Identi-
fikation der Kommissionsbeamten ermdglicht
haben. Sie sind als Faktoren der Européisie-
rung zu bewerten, die einerseits zur Homoge-
nisierung andererseits aber auch zu einer De-
sensibilisierung der Beamten fiir nationale
Probleme beitrugen. Seidel gelangt sogar zu
der Gesamtdeutung, dass Beamte der soge-
nannten ,45er-Generation‘ aus einer transnati-
onalen Kriegsgenerationen-Identitdt heraus
miteinander verbunden waren und dadurch
ihre Europdisierung erfuhren. In den ersten
Jahren von 1958 bis Ende der 1960er Jahre war
die Kommission eine relativ kleine Verwal-
tung, in der persdnliche Beziehungen unter den
Beamten und zwischen den Beamten und dem
Kommissar einfacher zu entwickeln waren.
Durch die Zunahme der Aufgabenbereiche
wurde es unvermeidlich, dass die Verwaltung
anwuchs und personliche Beziehungen schwe-
rer aufrecht zu erhalten waren.

Auf weitere ergdnzende Forschungen zu den
Kommissionen der 1970er, 1980er und
1990er Jahre darf man gespannt sein. Mit die-
sem hier besprochenen fundamentalen wie
mustergliltigen Werk ist der Geschichtsfor-
schung jedenfalls ein groBer Schritt bis in die
Anfange der 1970er Jahre gelungen.



TAGUNG

Wirtschaftspolitischer Reformbedarf in Europa

Sarah Jamil und Alexander Lenger*

Deutschland und andere westeuropiische
Lénder weisen noch immer einen hohen Re-
formbedarf ihrer staatlichen Sicherungssys-
teme, Arbeitsmarktinstitutionen, Steuersys-
teme oder foderalen Ordnungen auf. Zudem
zeigt sich am Umgang mit den jungen Markt-
wirtschaften in Osteuropa, dass westliche
Lénder betrdchtliche Schwierigkeiten haben,
angemessen auf neue Situationen und Heraus-
forderungen zu reagieren. Trotzdem finden
Losungsvorschldge von Wirtschaftswissen-
schaftlern und -wissenschaftlerinnen in der
Praxis nur selten Anwendung. Ursachen hier-
fiir sind oft die fehlende Beriicksichtigung des
politischen Prozesses und die alleinige Kon-
zentration auf wirtschaftliche Faktoren.
Thema der Tagung war deswegen, wie der
politische Prozess besser in die 6konomische
Analyse integriert werden kann. Hierzu waren
neben Referentinnen und Referenten aus den
Wirtschaftswissenschaften insbesondere auch
Vortragende aus der Psychologie eingeladen.

Eroffnet wurde die Tagung von Bernhard
Neumdirker und Friedrich Heinemann mit ei-
nigen einfithrenden Bemerkungen zur Aus-
richtung der gastgebenden Arbeitskreise und
dem Hinweis auf die Stagnation von Reform-
prozessen in Europa. Die Vortrdge waren in
sechs Panels unterteilt, welche in jeweils drei
Parallelsitzungen stattfanden.

Internationale Dimension wirtschaftspoli-
tischer Reformen

Im ersten Beitrag argumentierte ~ Alexander
Lenger, dass die Wahlentscheidung zwischen
Schocktherapie und gradueller Reform die

Okonomik, Politische Okonomie und
Psychologie staatlicher Reformen
in Europa

Friithjahrstagung 2008 des Arbeitskreises
Politische Okonomie in Zusammenarbeit mit
dem Arbeitskreis Europdische Integration, dem
Walter Eucken Institut Freiburg und dem
Zentrum fiir Européische Wirtschaftsforschung
Mannheim

Mit Unterstiitzung der
Europédischen Kommission

Freiburg, 10./11. April 2008

Wissenschaftliche Leitung, Begriifung und
Einfiihrung

Prof. Dr. K. J. Bernhard NEUMARKER, Univer-
sitdt Freiburg; Walter Eucken Institut Freiburg
Dr. Friedrich HEINEMANN, Zentrum fiir
Europiische Wirtschaftsforschung Mannheim

Quantifizierung on Reformen und internatio-
nale Vergleiche

Shock Therapy versus Gradualism? Transition
Processes in Eastern Europe Reviewed
Alexander LENGER, Universitét Freiburg

Der Bertelsmann Reform Index — ein neues
Instrument zur Messung von Reformen
Oliver HEILWAGEN, Bertelsmann Stiftung

Yardstick Competition through the Open Method
of Coordination — the Example of Health Care
Reforms in the EU

PD Dr. Martina ECKARDT, Prof. Dr. Stefan
OKRUCH, Andrassy-Universitit Budapest

Reformen fiskalischer und foderaler Regel
werke

Die Reform des Stabilitdts- undWachstumspaktes:
Missgliicktes Konstrukt und/oder Politikversagen
Prof. Dr. André SCHMIDT, European Business
School, Oestrich-Winkel

*  Dipl.-Vw. Sarah Jamil, Institut fiir Allgemeine Wirtschaftsforschung, Abteilung fiir Wirtschaftspolitik, Albert-

Ludwigs-Universitdt Freiburg.

Dipl.-Vw. Alexander Lenger, M.A., Institut fiir Allgemeine Wirtschaftsforschung, Abteilung fiir Wirtschafts-

politik, Albert-Ludwigs-Universitit Freiburg.
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unterschiedlichen Transformationserfolge in
Zentral- und Osteuropa alleine nicht erkldren
konne. Wahrend Lénder in Zentral- und Ost-
europa und den Baltischen Staaten bereits
heute erfolgreiche marktwirtschaftliche Ord-
nungen aufwiesen, stehe in vielen Landern
der ehemaligen Sowjetunion diese Entwick-
lung noch aus. Als vermeintliche Ursache
hierfiir gelte vielen Okonomen die Wahl der
Reformstrategie, denn wihrend in den meis-

ten erfolgreichen Landern die Transformation
als Schocktherapie organisiert wurde, wahlten

viele weniger erfolgreiche Lander einen gra-

duellen Transformationsprozess. Hierbei — so
die zentrale These von Lenger — handele es
sich aber um eine Scheinkorrelation. Denn der

wirtschaftliche Erfolg sei nicht das Resultat
einer bestimmten Reformstrategie, sondern
stelle das Ergebnis einer besseren kulturellen
Anpassungsfahigkeit an marktwirtschaftliche

Funktionsprinzipien dar. Empirische Befunde
zeigten, dass sowohl kulturelle Ahnlichkeiten

zu westlichen Institutionen als auch die 6ko-
nomische Ausgangssituation der betroffenen

Lander ihren spéteren wirtschaftlichen Erfolg

beeinflussten. Lenger sprach sich deswegen
dafiir aus, die Transformationsprozesse in

Zentral- und Osteuropa aus der Perspektive
einer kulturellen Okonomik zu untersuchen.

Einen neuen Index zur Messung von Refor-
men stellte Oliver Heilwagen vor. Die Besu-
cher seines Vortrags hatten das Privileg, dass
ihnen als Erste die Ergebnisse des Bertels-
mann-Projektes prasentiert wurden. Der Ber-
telsmann Reform Index analysiert den Re-
formbedarf und die Reformfahigkeit von 30
OECD-Staaten. Ziel des Bertelsmann Reform
Index sei die vergleichende Bewertung von
Regierungsleistung und Reformfihigkeit der
konsolidierten Demokratien in der OECD mit

Blick auf zentrale Zukunftsherausforderungen.
Zentraler Befund der Studie sei, dass die skan-
dinavischen Lander eine hohere Konsensfahig-

keit aufwiesen. Die Ergebnisse der Untersu-

chung werden im Oktober 2008 ver6ffentlicht

und die Daten sollen der interessierten For-

schungsgemeinde mittels einer 6ffentlichen In-

ternetplattform zugénglich gemacht werden.
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Das Verschwinden von Budgetdefiziten — eine

Erfolgsgeschichte des Wachstums- und Stabi-

litdtspakts? Das Beispiel Deutschland

Prof. Hubert HIEKE, Ph.D., Ryszard Lazarski
Universitdt Warschau

Reform und Status quo im deutschen Féderalis-
mus aus institutionendkonomischer Perspektive
Jan VOBWINKEL, Ruhr-Universitit Bochum

Patriotismus, Konstitutionenokonomie und
Makrookonomie der Reformen

., Wir sind Deutschland** — Der Einfluss des
Bewusstseins fiir die Zugehorigkeit zu einer
deutschen Gemeinschaft auf die Akzeptanz von
Reformen

Rebecca DORFLER, Universitit Miinchen

Konstitutionelle Reform und konstitutionelle
Logik von Reformen

Prof. Dr. K. J. Bernhard NEUMARKER, Univer-
sitdt Freiburg; Walter Eucken Institut Freiburg

Flexicurity Capitalism
Prof. Dr. Peter FLASCHEL, Universitét Biele-
feld

Reformen internationaler Organisationen
Reform und Lernen internationaler Institutionen
— die Bank fiir Internationalen Zahlungsaus-
gleich (BIZ)

PD Dr. Elke MUCHLINSKI, Freie Universitit
Berlin

Politische Okonomik der Reform des Europd-
ischen Gerichtshofs
Andreas KOENIG, Universitit Hohenheim

Who is Afraid of an EU Tax and Why?
Dr. Friedrich HEINEMANN, Zentrum fiir Euro-
pdische Wirtschaftsforschung Mannheim

Keynote: Die Psychologie wirtschaftspoli-
tischer Reformen — ein Uberblick

Prof. Dr. Detlef FETCHENHAUER, Universitit
Koéln

Gliick, Vertrauen, Angst und Reformen
Angst und Reformen — Welche politischen Impli-
kationen ergeben sich aus der Terror Manage-
ment Theorie fiir die Akzeptanz von Reformen?
Luitgard REIB, Universitdt Miinchen

Die gliickliche Variante des Kapitalismus
Dr. Stefan BERGHEIM, Deutsche Bank
Research

Vertrauen und Reformen
Dr. Friedrich HEINEMANN, Zentrum fiir Euro-
paische Wirtschaftsforschung Mannheim
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Abschliefend diskutierten ~ Martina Eckardt
und Stefan Okruch am Beispiel der Gesund-
heitsreform die Bedeutung der offenen Me-
thode der Koordinierung (OMK) fiir einen
Systemwettbewerb innerhalb der Européischen
Union. Die offene Methode der Koordinierung
habe sich seit den 1990er Jahren zu einem gut
funktionierenden Steuerungsinstrument in der
Gesundheitspolitik entwickelt. Mithilfe der
evolutorischen Theorie der Wirtschaftspolitik
zeigten Eckardt und Okruch, dass dieser seit
2004 im Gesundheitsbereich regelmaBig ange-
wendete ,Good Practice‘-Ansatz in den Mit-
gliedstaaten zu einem erheblichen Politik-
lernen durch den Austausch von Informationen
innerhalb der Mitgliedstaaten gefiihrt habe.

Reform des Stabilitiits- und Wachstumspaktes
sowie Reform und Status quo im deutschen
Féderalismus

Den Auftakt zur Auseinandersetzung mit fiska-
lischen und foderalen Regelwerken machte
André Schmidt . Beleuchtet wurde der Stabili-
tits- und Wachstumspakt (SWP) hinsichtlich
seiner 6konomischen Legitimation und zu emp-
fehlender Reformansitze. Aus konstitutionen-
okonomischer Perspektive kritisierte Schmidt
die hohe Instabilitdt des SWP, insbesondere die
Moglichkeit, durch Abweichen von der eigenen
Position Verbesserungen zu realisieren. Ein
weiterer Kritikpunkt war die fortwéhrende Aus-
hohlung des SWP, was zu zahlreichen Versto-
Ben gegen die Defizitkriterien fiihre. Zu den
von Schmidt empfohlenen Reformkriterien
zdhlen die Aufgabe der Drei-Prozent-Grenze,
eine Orientierung an Tragfahigkeitskriterien
der Verschuldung sowie die Beriicksichtigung
politokonomischer Aspekte und Auswirkun-
gen auf bestehende Anreizmechanismen.

Auch im zweiten Vortrag wurde der SWP the-
matisiert, diesmal durch Hubert Hieke . An-
hand empirischer Daten konnte gezeigt wer-
den, dass die Léander, die den Stabilitétspakt
erfiillen, mit Preisstabilitdtsproblemen zu
kdmpfen haben und gleichzeitig hohe Wachs-
tumsraten aufweisen. Hingegen wiesen die
Lénder, die gegen den SWP verstoflen haben,
héufig eine hohe Preisstabilitét auf. Hieraus
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Reformprobleme 6ffentlicher Deregulierung
und des Gesundheitswesens

The Miscellaneous Desirability of Public-Private
Partnerships and an Approach to Design an
Appropriate Constitution

Sarah JAMIL, Universitit Freiburg

Reagieren Opfersensitive stirker auf Reformen?
Unterschiede aufgezeigt am Beispiel der Ge-
sundheitsreform und der Einfiihrung von
Studiengebiihren

Dr. Eva TRAUT-MATTAUSCH, Universitt
Miinchen

Keynote: Rolle riickwiirts bei der Agenda
2010 — kehrt der Reformstau zuriick?
Oswald METZGER, Bad Schussenried

schlussfolgerte Hicke, dass sektorale Finan-
zierungsstrome nicht aufler Acht gelassen
werden sollten. Die Bedeutung der privaten
Ersparnis und deren Wichtigkeit fiir Investiti-
onen wurden deutlich hervorgehoben. Darauf
aufbauend kritisierte Hieke, dass die Europé-
ische Zentralbank zu stark auf das Drei-Pro-
zent-Kriterium fokussiert sei und dabei die
Léander vernachléssige, die sich durch eine
hohe private Ersparnis auszeichneten.

Der abschlieBende Beitrag kam von Jan Vo/3-
winkel. In seinem Vortrag hob VoB3winkel die
Bedeutung von Verfassungen mit dauerhafter
Regel und die Notwendigkeit eines quasi-
permanenten Ordnungsrahmens hervor. An-
hand der Entwicklung des Foderalismus in der
Bundesrepublik wies er darauf hin, dass sich
der Wandel des Foderalismus in einem Wech-
sel von Phasen der intentional herbeigefiihrten
Reform der konstitutionellen Struktur und in-
nerperiodischen Anpassungen vollziehe. Ab-
schlieBend wurden die Ergebnisse der Fodera-
lismuskommission II und die Rolle des Status
quo im Hinblick auf Reformen dargestellt.

Reformen und Patriotismus aus psycholo-
gischer und konstitutionenékonomischer Per-
spektive

Rebecca Dorfler untersuchte in ihrem zwei-
teiligen Beitrag den Zusammenhang zwischen
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nationalem Bewusstsein und der Akzeptanz
von Reformen. Im ersten Teil fiihrte sie
hierzu das ,Common Ingroup Identity Model
ein, mit welchem sie im zweiten Teil priifte,
ob das Zugehorigkeitsbewusstsein zu einer
iibergeordneten Kategorie — im Fall von Re-
formgewinnern und Reformverlierern zur in-
klusiven Gruppe ,deutsche Biirger® — auch fiir
politische beziehungsweise wirtschaftliche
Kontexte akzeptanzsteigernde Wirkung hat.
Anhand einer Untersuchung des Solidaritts-
zuschlags konnte gezeigt werden, dass sich
Gruppenidentitdt im politischen Reformkon-
text nutzbar machen lésst, da sie die Zustim-
mungsfahigkeit zu Reformen erhoht. So
werde zum Beispiel der Solidaritdtszuschlag
cher akzeptiert, wenn ein nationales Zugeho-
rigkeitsgefiihl besteht.

Bernhard Neumdrker widmete seinen Beitrag
dem Thema ,konstitutionelle Reform und
konstitutionelle Logik von Reformen‘. Hierzu
grenzte er zunichst die spontane Anderung
von Normen von der geplanten Gestaltung
durch bewusste 6ffentliche Entscheidung ab
und verglich die Status quo-Bezogenheit ver-
fassungsmiBiger Anderungen, bei der die Ge-
samtheit aller bestehenden Regeln und deren
Wirkungen bei einer Regelreform zu beachten
seien, mit dem Verfassungsdesign, bei dem
als relevanter Ansatzpunkt die Anarchie ge-
wihlt werde. Darauf aufbauend prisentierte
Neumirker einen Uberblick iiber die positive
Theorie konstitutioneller Reformen und die
konstitutionelle Logik wirtschaftspolitischer
Reformen. AbschlieBend wurden die Anfor-
derungen an einen Verfassungsmechanismus
dargestellt, der die unvollstindigen postkon-
stitutionellen Informationsdefizite der Biirger
beriicksichtigt und auf die zwei zentralen
Funktionen konstitutioneller Regeln fiir post-
konstitutionelle Reformaktivititen verwie-
sen: Erstens beschrankten sie die Macht
offentlicher Entscheidungstrager bei Reform-
aktivitdten und zweitens dienten sie als An-
reizinstrument zur Signalisierung politischer
Glaubwiirdigkeit und zeitkonsistenten Ver-
haltens.
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Peter Flaschel prasentierte das Konzept des
,Flexicurity Capitalism‘. Zunéchst stellte er
ein grundlegendes makrodynamisches Rah-
menwerk mit verschiedenen Formen zyk-
lischen Wachstums und sozialer Reproduk-
tion vor. Das Konzept zeige, dass eine
Kombination aufbauend auf Ideen von Marx,
Keynes und Schumpeter eine echte Alterna-
tive zum neoklassischen Wettbewerbsmodell
darstelle. Der entscheidende Grund, so Fla-
schel, der fiir eine Hinwendung zum Flexi-
curity Modell spreche, resultiere aus der
Tatsache, dass alternative kapitalistische Re-
produktionsschemen keine sozialen Struktu-
ren béten, die langfristig mit einer gebildeten
und demokratischen Gesellschaft kompatibel
sind. Massenarbeitslosigkeit untergrabe die
soziale Kohidsion und fithre zu sozialer Seg-
mentation — ein Problem, welches die Main-
streamokonomik in ihrem Modelldenken
nicht integrieren konne.

Reformierbarkeit internationaler Organisa-
tionen

Elke Muchlinski referierte zunichst exempla-
risch anhand der Bank fiir Internationalen
Zahlungsausgleich iiber die Notwendigkeit
von institutionellem Lernen und Reformen in
Organisationen. Ankniipfend an die moderne
Theorie der Institutionen thematisierte Much-
linski relevante Lernfaktoren fiir Institutio-
nen, wie die Kontextabhéngigkeit von Lern-
prozessen, die kulturelle Eingebundenheit von
Institutionen sowie die Anndherung der Insti-
tutionendkonomik an die Kognitionswissen-
schaft und die evolutiondre Lerntheorie.
Muchlinski gelang es, in ihrem Vortrag zu
zeigen, dass eine Erweiterung der theore-
tischen Perspektive um diese Elemente grund-
legend geeignet sein kann, die institutionelle
Lernféhigkeit der Bank fiir Internationalen
Zahlungsausgleich zu erkldren.

Mit der Reform des Européischen Gerichts-
hofs (EuGH) aus politdkonomischer Perspek-
tive beschéftigte sich ~ Andreas Koenig . Er
argumentierte, dass sowohl theoretische Ar-
gumente als auch empirische Evidenz gegen
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das héufig prognostizierte Konkurrenzver-
haltnis zwischen EuGH und Mitgliedstaaten
sprachen. Vielmehr belegten die abnehmende
Anzahl zentralisierungsfreudiger EuGH-
Urteile bereits den impliziten Wandel, wel-
chem der EuGH durch institutionellen Wan-
del unterliege. So zeige sich, dass eine
explizite Reform aus Sicht der nationalen Re-
gierungen nicht mehr unbedingt erforderlich
sei, da der konstitutionelle Wandel der Euro-
pdischen Union auch nicht vor der — formal
unabhéngigen — Judikative halt gemacht habe.

Friedrich Heinemann prasentierte dem Audi-
torium im Anschluss eine empirische Unter-
suchung zur Akzeptanz einer moglichen EU-
Steuer unter Abgeordneten des Européischen
Parlaments. Vor dem Hintergrund der Netto-
zahlerdebatte wurde die Frage diskutiert, ob
sich die Europédische Union nicht doch eher
iiber eine EU-Steuer als iiber Beitriage finan-
zieren sollte. Dabei ergaben sich drei zentrale
Befunde: Erstens erfolge eine Beflirwortung
einer EU-Steuer entlang ideologischer Prife-
renzen. Wihrend Griine und Sozialisten eine
solche Steuer tendenziell beflirworteten, lehn-
ten Konservative und Liberale sie eher ab.
Zweitens tiberrasche der Befund, dass person-
liche Faktoren einen Einfluss ausiibten. Je dl-
ter und je langer ein Abgeordneter Mitglied
des Européischen Parlaments sei, desto wahr-
scheinlicher sei ein Sozialisationseffekt dieser
Mitgliedschaft. Drittens liege ein ldnderspezi-
fischer Einfluss vor, da eine steuerfinanzierte
Européische Union von den Abgeordneten
der neuen Mitgliedstaaten abgelehnt werde.
Insgesamt zeigten die Ergebnisse, dass Mit-
glieder des Europdischen Parlaments nicht an
eine vermeintliche Effektunabhangigkeit der
EU-Steuer glauben.

Emotionen und Vertrauen im Reformprozess

Zunichst beschiftigte sich die Sozialpsycho-
login Luitgard Reifs mit der Funktion von in-
stinktiven und existenziellen Angsten im Re-
formprozess. Das Referat ging der Frage
nach, inwieweit Befunde der ,Terror Manage-
ment Theorie‘ auf den Reformkontext iiber-
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tragen werden konnen. Aus Sicht dieser The-
orie erlebten Menschen, wenn ihnen ihre
eigene Sterblichkeit bewusst gemacht werde,
existenzielle Angst, der sie begegneten, in-
dem sie ihr kulturelles Weltbild verteidigten
und versuchten, ihren Selbstwert zu erhohen.
Im Rahmen des Referats wurden erste For-
schungsergebnisse zu Fragen des EU-Grenz-
schutzes prisentiert. Untersuchungen von
Reif} haben gezeigt, dass Menschen mit expe-
rimentell induziertem Bewusstsein iiber die
eigene Sterblichkeit einer Grenz6ffnung der
Européischen Union negativer gegeniiberste-
hen und eine Verschirfung des EU-Grenz-
schutzes befiirworten. Diese Erkenntnisse be-
legten die realpolitische Bedeutung von Angst
fiir wirtschaftspolitische Reformen.

Stefan Bergheim  betrachtete hingegen die
Emotionen Gliick und Lebenszufriedenheit.
Vor dem Hintergrund, dass fast alle OECD-
Staaten einen hohen materiellen Wohlstand
realisiert haben, stelle sich fiir diese Gesell-
schaften die Frage, in welche Richtung sie
sich weiterentwickeln wollen. Orientierung,
so Bergheim, biete die interdisziplindre
Gliicksforschung. Dabei unterschieden sich
Vorgehensweise und Ergebnisse der Gliicks-
forschung substanziell von denen der Wohl-
fahrtsokonomik. Anstatt menschliche Ver-
haltensweisen nur zu beobachten, lieBen
Gliicksforscher die betroffenen Menschen zu
Wort kommen — mit dem Ergebnis, dass
Gliick oder Lebenszufriedenheit empirisch
messbar und somit auch vergleichbar seien.
Bergheim présentierte die Befunde einer em-
pirischen Studie von 22 reichen Landern, die
eine ,gliickliche Variante des Kapitalismus*
nahelegten. Australien, die Schweiz, Kanada,
Grof3britannien, die USA, Ddnemark, Schwe-
den, Norwegen und die Niederlande sowie in
eingeschrankter Form Finnland und Neusee-
land hétten ihre Gesellschaften und Institu-
tionen so organisiert, dass die flir die Lebens-
zufriedenheit der Menschen wichtigen
Bedingungen gegeben seien. Die Eigenschaf-
ten der gliicklichen Variante sind unter ande-
rem hohe Beschiftigungsquoten Alterer,
grof3e wirtschaftliche Freiheit, niedriger Ar-
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beitsplatzschutz, eine hohe Geburtenrate so-
wie ein hohes Vertrauen in Mitmenschen.

Mit dem Einfluss von Vertrauen auf wirt-
schaftspolitische Reformprozesse setzte sich
abschlieBend Friedrich Heinemann ausfiihr-
licher auseinander. Dass Vertrauen eine zen-
trale Rolle fiir wirtschaftliche Prozesse spiele,
sei hinldnglich bekannt: Vertrauen senke
Transaktionskosten, es 16se Kooperationspro-
bleme und es erzeuge Glaubwiirdigkeit bei Ex-
ante-Entscheidungen. Dementsprechend
komme Vertrauen eine zentrale Rolle im Re-
formprozess zu. Allerdings sei diese Funktion
noch nicht empirisch untersucht worden. Mit-
hilfe des World Values Survey schlie3t Heine-
mann diese Liicke. Seine Untersuchung belege,
dass allgemeines Vertrauen die Durchfiihrung
von politischen Reformen erleichtere. Sie zeige
aber auch, dass Vertrauen in bestimmte Orga-
nisationen und Institutionen, wie zum Beispiel
in Parlamente, Gewerkschaften, Firmen oder
das Rechtssystem, als sehr ambivalent einzu-
stufen sei. Die Ursache hierfiir sieht Heine-
mann in verschiedenen Vertrauenskategorien.
Wihrend allgemeines Vertrauen in Mitmen-
schen auch fiir einmalige Reformsituationen
brauchbar sein kdnne, scheinen Fragen nach
Vertrauen in Organisationen und Institutionen
das Reziprozititsvertrauen zu aktivieren, also
nur fiir Reformen bei mehrfach wiederkehren-
den Situationen anwendbar zu sein.

Reformprobleme dffentlicher Deregulierung
und des Gesundheitssystems

Zunéchst referierte Sarah Jamil Uiber die ver-
schiedenen Vorteile von ,Public-Private Part-
nerships‘ (PPP) und setzte sich kritisch mit
deren Finanzierungsaspekten auseinander
Anhand eines historischen Uberblicks iiber
offentlich-private Partnerschaften arbeitete
sie heraus, dass PPP kein neues Konzept
seien. Sie hob sowohl die politische Dimen-
sion von PPP als auch deren Wirkung auf den
offentlichen Haushalt hervor, um zu zeigen,
dass PPP nicht immer die optimale Beschaf-
fungsalternative seien. Mithilfe eines forma-
len Modells machte sie deutlich, dass es be-
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stimmte Bedingungen gebe unter denen PPP
vorzuziehen sind und andere unter denen her-
kommliche 6ffentliche Bereitstellung zu emp-
fehlen sei. So zeige sich, dass PPP keinesfalls
immer als schlecht zu bewerten seien. Thre
Vorteilhaftigkeit, das heif3t in erster Linie die
kurzfristig geringere Belastung der 6ffent-
lichen Haushalte, berge fiir die Politik die Ge-
fahr einer inflationdren Umsetzung dieser Be-
schaffungsvariante und zwar auch in Fillen in
denen 6ffentliche Bereitstellung vorzuziehen
wire. Den Abschluss bildete die Empfehlung,
Verfassungen so zu gestalten, dass Politiker,
gerade wegen ihres Informationsvorteils ge-
geniiber Biirgern PPP nur dann umsetzen,
wenn es das Regelwerk vorsieht.

Eva Traut-Mattausch  referierte anschlieSend
iiber das Empfinden von Opfersensitiven in Be-
zug auf Reformen am Beispiel der Gesundheits-
reform und der Studiengebiihren. Im Vorder-
grund stand die These, dass es negative
Reaktionen auf Reformen gebe, die sich in antiso-
zialem Verhalten duf3ern konnten. Dies trete ins-
besondere dann auf, wenn Reformen als illegi-
time Freiheitsbeschrankung erlebt wiirden. Die
Folge sei eine emotionale Reaktion, die darauf
gerichtet sei, diese Einschrankung zu revidieren.
Gegenstand der Untersuchung war die Frage, ob
es Personen gibt, bei denen diese Sensitivitét auf-
grund ihrer Personlichkeit ofter auftritt. Hierzu
wurde zunéchst analysiert, ob es iiberhaupt eine
Sensibilitdt fiir Ungerechtigkeit gibt. Befund der
Untersuchung war, dass das Empfinden von Re-
formen auf die Ungerechtigkeitssensibilitéit zu-
riickgehe. Nutzniefler von Reformen beflirworte-
ten eher prosoziales Verhalten, wihrend
,Verlierer® die Reform als illegitime Freiheitsbe-
schriankung empfénden, was haufig in antisozia-
lem Verhalten kanalisiert werde.

Fazit

Die Vielzahl der vorgestellten Themen ver-
deutlichte eindriicklich die Notwendigkeit in-
terdisziplindrer Forschung iiber Fragen zum
Reformbedarf in Europa. Die Vortrage mach-
ten deutlich, dass, um den politischen Prozess
in die 6konomische Analyse zu integrieren, es
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der nachhaltigen Erweiterung rein 6konomisch
orientierter Modelle bedarf. Dabei stellt insbe-
sondere der Dialog zwischen Okonomie und
Psychologie eine vielversprechende For-
schungssynthese dar, um zu realitdtsnahen Er-
kenntnissen tiber Reformprozesse zu gelan-
gen. Denn nur durch die Formulierung von
0konomischen Modellen, welche tiber die

integration — 3/2008 335

wohlfahrtstheoretische Perspektive hinausge-
hen, wird es gelingen, eine hinreichend ver-
lassliche Abbildung der Realitdt zu leisten.
Hierzu bedarf es aber insbesondere einer bes-
seren psychologischen Fundierung der tatsédch-
lichen Handlungsmotive wirtschaftlicher und
politischer Akteure, um geeignete wirtschafts-
politische Schlussfolgerungen zu formulieren.
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Die europiische Wettbewerbskontrolle nach der Reform:
Chancen und Herausforderungen

Ingo Schorlemmer und Jof3 Steinke*

Glaubt man einschldgigen Autoren, ! fand am
1. Mai 2004 in Europa eine Revolution statt.
An diesem Tag traten die Verordnung 1/2003
des Rates 2 sowie mehrere begleitende Be-
kanntmachungen in Kraft — ein Paket der Eu-
ropéischen Union, das die europdische
Wettbewerbspolitik modernisieren sollte. An
die Stelle der bislang zentralistisch organisier-
ten Wettbewerbskontrolle durch die Europé-
ische Kommission trat ein stirker dezentral
ausgerichtetes System, bei dem die nationalen
Kartellbehdrden eine groBere Rolle spielen.
Sie diirfen fortan europdisches Recht direkt
anwenden, inklusive der Moglichkeit, Unter-
nehmen oder ganzen Unternehmensgruppen
Ausnahmen von den kartellrechtlichen Be-
stimmungen nach Art. 81 Abs. 3 EG-Vertrag
zu gewihren. Bislang hatte dieses Recht al-
lein die Kommission. Au3erdem erlosch das
Anmeldesystem fiir Absprachen zwischen
Unternehmen sowie fiir Fusionen, das zu ei-
ner Uberlastung der Kommission gefiihrt
hatte. Um die Kohérenz der Entscheidungen
unter EG-Recht sicherzustellen, schufen
Kommission und Mitgliedstaaten das ,,Euro-
pean Competition Network® (ECN), das sich
aus der Generaldirektion Wettbewerb sowie
den 27 nationalen Kartellbehorden der Mit-
gliedstaaten zusammensetzt.

The European Anti-Trust Rules —
The 2003 Reform and Its
Consequences

Internationaler Workshop des Instituts fiir
Politische Wissenschaft der Friedrich-
Alexander-Universitéit Erlangen-Niirnberg und
des Arbeitskreises Europdische Integration (AEI)

Mit Unterstiitzung des Bayerischen
Hochschulzentrums fiir Mittel-, Ost- und
Siidosteuropa (BAYHOST), der Dr. German
Schweiger Stiftung, der Deutschen
Forschungsgemeinschaft (DFG) sowie der
Europdischen Kommission

Niirnberg, 7./8. Mirz 2008

Wissenschaftliche Leitung:
Prof. Dr. Roland STURM, Uni versitét Erlangen-
Niirnberg

Introduction: The 2003 r eform of Eur opean
anti-trust policies — a social science perspective
Prof. Dr. Roland STURM, Uni versitét Erlangen-
Niirnberg

Recent discussions in competition policy after
Council Regulation 1/2003

The more economic approach in European com-
petition policy

Prof. Dr. Justus HAUCAP, Universitit Erlangen-
Niirnberg; Mitglied der Monopolkommission

*  Dipl.-Pol. Ingo Schorlemmer, Wissenschaftlicher Mitarbeiter im DFG-finanzierten Forschungsprojekt ,,Netz-
werke in der europdischen Kartellkontrolle®, Institut fiir Politische Wissenschaft, Friedrich-Alexander-Univer-
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Knapp vier Jahre nach der Reform fragte ein
internationaler Workshop an der Universitét
Erlangen-Niirnberg nach den Konsequenzen
dieser ,Revolution‘. Wie funktioniert das
Netzwerk der europdischen Kartellbehdrden
angesichts divergierender Verstindnisse von
Wettbewerb? Welche Erfahrungen haben na-
tionale Kartellbehdrden aus den alten und den
neuen Mitgliedstaaten mit der Reform ge-
macht? Und was bedeuten die aktuellen Dis-
kussionen um den ,more economic approach*
und eine private Kartellrechtsdurchsetzung
fiir die europédische Wettbewerbspolitik?

Roland Sturm entwarf zu Beginn des Work-
shops mogliche Zukunftsszenarien des ECN.
Ausgehend vom Status quo stellte er ein Sze-
nario, in dem sich die Zusammenarbeit weiter
verbesserte, einem Szenario mit einer Ver-
schlechterung gegeniiber. Bislang zeichne sich
das Netzwerk durch einen Diskurs tliber Fille,
durch informelle Kontrolle und Verhandlun-
gen und auf Kooperation basierende Steue-
rungsformen aus. Solle die Reform tatsidchlich
so funktionieren, wie das im Modernisierungs-
paket angelegt sei, miisse nun das Ziel sein,
eine gemeinsame Wettbewerbskultur zu errei-
chen. Eine solche wiirde nicht nur zu einer Ko-
hérenz der Entscheidungen aller am Netzwerk
beteiligter Kartellbehorden flihren, sondern
auch die Kommission entlasten, da sie die ein-
zelnen Entscheidungen nicht mehr iiberwa-
chen miisse. Bestenfalls konne das Netzwerk
sich selbst steuern. Riickschritte zum bisher
Erreichten wiirden hingegen dazu fithren, dass
das Netzwerk lediglich formalisierte Routine
anwende und zu einem rein administrativen
Netzwerk degeneriere. Die Kommission wére
dann gezwungen, das Netzwerk zentral und
machtbasiert zu kontrollieren.

Der ,more economic approach’ — neues Leit-
bild der europdischen Wettbewerbspolitik?

Die Diskussion um den ,more economic
approach® in der Wettbewerbspolitik griff
Justus Haucap auf. Dieser Ansatz solle vor
allem die Qualitdt der Kartellentscheidungen
verbessern, indem mehr Informationen in Be-
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"More economics*“ — b ut "whic h economics “?
On the selection of the "r elevant* theories and
paradigms

PD Dr. Oli ver B UDZINSKI, Uni versitit Mar -
burg

The role of private litigation in the enfor cement
of European competition law under Re gulation
1/2003

Prof. Dr. Andreas FUCHS, Uni versitit Osna-

briick

The Eur opean Competition Netw ork (ECN)
from scientific and practical perspect ve

The network concept in social sciences and the
ECN

Prof. Stephen WILKS, Uni versitit Ex eter; Mit-
glied der britischen Competition Commission

Analyzing the ECN — pr  eliminary r esults of a
research project
Jofl STEINKE, Universitit Erlangen-Niirnberg

What is behind the ECN? A general evaluation
Dorothe D ALHEIMER, Generaldirektion Wett-
bewerb, Européische Kommission, Briissel

ECN in pr actice: Ne w commitments, ne w pr o-
Jects, new solidarities — The e xperience of the
Conseil de la Concurrence

Anne KRENZER, Conseil de la Concurrence,
Paris

The national anti-trust policy after Council
Regulation (EC) No 1/2003

Experiences in Germany

Dr. Konrad OST, Bundeskartellamt, Bonn

Impact on modernisation in the UK — Views from
an OFT officia
Steven PREECE, Office of air Trading, London

Polish experiences after the 2003/2004 reform
Wojciech DORABIALSKI, Urz  ad Ochron y
Konkurencji i Konsumentow, Warschau

Experiences in Hungary
Jozsef SARAI, Gazdasagi Versenyhivatal, Buda-
pest

Experiences in the Czech Republic
Dr. Michal PETR, U fad pro ochranu hos-
podarské soutéZe, Brno

tracht gezogen werden als bislang. Neue Er-
kenntnisse hitten zu einer Neubewertung von
bestimmten Handlungsweisen gefiihrt. Es
habe sich gezeigt, dass das Verbieten solcher
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Praktiken, die friiher negativ gesehen wurden,
unter bestimmten Voraussetzungen schidlich
sein kann. Der ,more economic approach®
biete neue Methoden, definiere aber auch
neue Ziele der Wettbewerbspolitik. Habe der
EG-Vertrag den freien und ungestorten Wett-
bewerb propagiert, betone die Kommission
heute Konsumentenwohlfahrt als Ziel. Wett-
bewerb wire damit Mittel zum Zweck, eine
Entwicklung, die gerade in Deutschland stark
diskutiert werde. Haucap zufolge ist die Kern-
frage, was in jenen Fillen geschehe, in denen
Wettbewerb die Wohlfahrt nicht erhdht oder
gerade eine Einschrankung des Wettbewerbs
sie erhoht. Haucap fragte auch, bis zu wel-
chem Grad das Einschrinken des Wettbe-
werbs {iberhaupt noch erlaubt sei. Er sprach
sich fiir differenziertere Regeln aus. Dabei
miisse diskutiert werden, wie ausgefeilt die
Regeln sein und wie héufig sie sich dndern
sollten. Gerade auch weil der ,more economic
approach® eine Effizienzverteidigung zulasse,
sei eine Differenzierung der Regeln unerléss-
lich. Haucap pléddierte aulerdem fiir eine Ein-
zelfallpriifung anstelle starrer Per-se-Regeln.

Fiir mehr Okonomie in der Wettbewerbskon-
trolle sprach sich auch  Oliver Budzinski aus.
Es stelle sich jedoch die Frage, was das Ziel
von Wettbewerbspolitik sein solle. Kartell-
rechtliche Entscheidungen in Europa seien
schon immer 6konomisch basiert gewesen,
nur habe es immer jeweils eine Wettbewerbs-
theorie gegeben, auf deren Annahmen diese
Entscheidungen basierten. Der ,more eco-
nomic approach* als moderne Oligopoltheorie
konne jedoch als Metatheorie verstanden wer-
den, die zu unterschiedlichen Graden mehrere
Wettbewerbstheorien in sich vereine. Harvard
School und Chicago School hitten sich stark
niedergeschlagen, Ordoliberalismus und die
osterreichische Schule kaum. Kein Paradigma
sei den anderen iiberlegen. Insofern kénne
keine Auswahl getroffen werden und im ,more
economic approach® kimen daher unterschied-
liche Wettbewerbsparadigmen zum Einsatz.

Eine zweite Diskussion in der européischen
Wettbewerbspolitik fragt, inwieweit die be-

Arbeitskreis Europdische Integration * Tagungen

hordliche Kartellrechtsdurchsetzung mit einer
privaten erginzt werden solle. Andreas Fuchs
schrieb der privaten Kartellverfolgung eine
Doppelfunktion zu: Zum einen diene sie dem
Schutz individueller Rechte, zum anderen
sorge sie flir einen ungestdrten Wettbewerb.
Sie sei besonders wichtig, da sich die Behor-
den aufgrund begrenzter Ressourcen vor al-
lem auf wichtige und Hardcore-Kartelle kon-
zentrierten. Zudem sei mit der Abschaffung
des Anmeldesystems die Ex-ante-Kontrolle
weggefallen, was Informationsliicken zur
Folge habe. Fiir eine effektive private Kartell-
rechtsdurchsetzung wére nach Ansicht von
Fuchs eine indirekte minimale Harmonisie-
rung der nationalen Rechtssysteme in Bezug
auf private Rechtsmittel notwendig. Fuchs sah
allerdings auch einige Schwierigkeiten. Offen
seien beispielsweise noch die Fragen, wie Be-
weise erbracht werden sollen oder wie private
und offentliche Kartellrechtsdurchsetzung ko-
ordiniert werden konnten, um Doppelbestra-
fungen auszuschliefen.

Von der Wissenschaft zur Praxis — die Evalu-
ation des European Competition Networks

Der zweite Teil des Workshops stand im Zei-
chen einer ndheren Untersuchung des ECN.
Stephen Wilks stellte dabei fest, dass innerhalb
des Netzwerks deutliche Unterschiede zwi-
schen den Behorden existierten, was an der
unterschiedlichen Ausstattung mit Ressourcen
abgelesen werden konne. Daraus lie3e sich
zugleich auf einen unterschiedlich starken
Einfluss der einzelnen Behorden schlieen.
Das ECN kiimmere sich weniger um Politik-
gestaltung als um die Rechtsdurchsetzung. Es
bestehe ausschlieflich aus gouvernementalen
Akteuren, kenne also eine exklusive Mitglied-
schaft unter einer soft-law-basierten Fithrung
der Generaldirektion. Zwar gebe es nach An-
sicht von Wilks einige Problembereiche in der
Zusammenarbeit, etwa bei der Einfithrung
strafrechtlicher Konsequenzen fiir kartell-
rechtliche Vergehen, insgesamt funktioniere
das ECN trotz vielfaltiger zentrifugaler Kriéfte
gut. Diese Stabilitit erkldrte Wilks mit dem
gemeinsamen Diskurs iiber eine normative
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Basis fiir eine gemeinsame Wettbewerbskul-
tur und damit, dass die Teilnehmer mithilfe ih-
rer Partner gegeniiber anderen nationalen Ak-
teuren ihre Unabhéngigkeit betonen konnten.

Ob es eine gemeinsame Wettbewerbskultur
und einen echten Diskurs dariiber gebe, daran
zweifelte Jof3 Steinke, der die vorlaufigen Er-
gebnisse eines Forschungsprojektes iiber
Netzwerke in der européischen Kartellkon-
trolle vorstellte. Dass das ECN informale
Kontakte und damit den Austausch zwischen
den Behorden vereinfacht habe, bestétigte
Steinke. Die neue Qualitdt der Beziehungen
sah er als Erkldrung fiir das Ausbleiben von
Konflikten im Netzwerk. Das ECN habe an-
satzweise hierarchische Strukturen mit einem
starken Netzwerkkern, der von Behorden mit
reichlich Erfahrung, Ressourcen und mit ei-
nem grof3en Mitgliedstaat im Hintergrund ge-
bildet werde. Zusitzlich gebe es jedoch klei-
nere und jiingere Behorden, die besonders
aktiv und daher auch einflussreich seien. Den-
noch sei ein Gefille beziiglich des Imports
und Exports von Wissen innerhalb des ECN
festzustellen. Die Generaldirektion sah
Steinke als dominierenden Moderator, als
Zentrum des Netzwerks. Die nationalen Be-
horden antizipierten die Position der General-
direktion in ihren Entscheidungen, aulerdem
habe sie einen starken inhaltlichen Einfluss
auf das Agenda-Setting. Insgesamt erweise
sich das ECN als niitzliches Kommunikati-
onsinstrument hinsichtlich Fallverteilung und
Informationsaustausch. Jedoch gebe es bis-
lang noch keine Hinweise auf systematisches
intraorganisationelles Lernen. Das ECN
schopfe sein Potenzial, eine gemeinsame
Wettbewerbskultur zu schaffen, noch nicht
aus.

Nach der wissenschaftlichen Betrachtung ka-
men die Praktiker zu Wort. Dorothe Dalhei-
mer stellte den Erfolg des ECN bei der ge-
meinsamen Verfolgung von europaweiten
Kartellen heraus. Sie wies darauf hin, dass die
Diskussionen unter den ECN-Behorden zwar
durchaus, wie von Sturm und Steinke argu-
mentiert, vor dem Hintergrund einer Hierar-
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chie stattfanden. Letztlich wiirden sich aber
stets die liberzeugendsten Argumente durch-
setzen. Dalheimer berichtete, dass die Kom-
mission das ECN als Erfolgsmodell betrachte.
Das gelte auch fiir die Gesamtreform im Zuge
der Verordnung 1/2003. Die vor der Umset-
zung befiirchteten negativen Folgen seien
ausgeblieben. So habe es auch keine Klage-
welle gegeben. Zwar seien vermehrt Fille vor
das Europdische Gericht erster Instanz getra-
gen worden. Insgesamt sei dieser Anstieg je-
doch im Rahmen geblieben.

Auch fiir Anne Krenzer hat sich das ECN als
ein sehr niitzliches Instrument der Koopera-
tion zur Angleichung nationaler Vorgehens-
weisen und Verfahrensregeln erwiesen. Das
ECN schaffe neue Verpflichtungen (beispiels-
weise Informationspflichten), die den Weg in
Richtung Kohérenz ebneten, und fordere die
Solidaritit, beispielsweise indem Untersu-
chungen im Auftrag von anderen Behorden
durchgefiihrt werden. Auch neue Projekte
seien wichtig, erklarte Krenzer. So nutze das
ECN die Erfahrungen nationaler Kartellbe-
horden zur ,weichen Harmonisierung® ihrer
Verfahrensregeln in den Arbeitsgruppen des
Netzwerks. Ziel sei es, ,best practices® und
,benchmarks‘ zu identifizieren und die eigene
Behorde daran zu messen. Diese Mdoglichkeit
werde immer Ofter genutzt, der Aufbau einer
gemeinsamen einheitlichen Politik komme
dadurch gut voran.

Informelle Kontakte spielen die entscheidende
Rolle

Im dritten Teil des Workshops standen die Er-
fahrungen der nationalen Kartellbehérden mit
der Reform im Mittelpunkt. Konrad Ost be-
zeichnete das neu eingefiihrte ECN als ein
Werkzeug der effektiven Kartellrechtsdurch-
setzung und betonte den grofen Nutzen des
Netzwerks, um informelle Kontakte zu kniip-
fen und dartiber Informationen unkompliziert
auszutauschen. Gleichzeitig kritisierte er, dass
viele Behorden mit zu wenig Personal ausge-
stattet seien. Kéme auf diese eine steigende
Zahl von Anfragen aus dem ECN zu, be-
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stiinde die Gefahr einer ,ECN-Miidigkeit".
Beziiglich der Diskussionen um neue Ziele
und Methoden in der Wettbewerbspolitik ver-
deutlichte er eine cher skeptische Haltung des
Bundeskartellamts. Aus seiner Sicht lassen
sich die nationalen Behdrden nicht einfach
von der Kommission dominieren. Fiir ihn ist
die Generaldirektion nur ein primus inter pa-
res innerhalb des ECN. Ost relativierte auch
die Befiirchtungen, die es im Vorfeld der Re-
form in Bezug auf die Kompetenzen der Ge-
neraldirektion gegeben hatte. Nach Art. 11
Abs. 6 der Verordnung 1/2003 darf diese ein
Verfahren an sich zichen, worauthin die nati-
onale Behorde ihre Zusténdigkeit verliert. Ei-
nen solchen Fall habe es bislang nur ein einzi-
ges Mal gegeben.

Auch Steven Preece betonte die gute Koope-
ration innerhalb des ECN. Positiv sah Preece
die ECN-Arbeitsgruppen, die eine gute Mog-
lichkeit zum Austausch und zur Verstindi-
gung iiber die Art und Weise der Zusammen-
arbeit boten. Zudem hitten die nationalen
Behorden iiber die Arbeitsgruppen groflere
Chancen, die Richtung der Wettbewerbspoli-
tik zu beeinflussen. Das britische Office of
Fair Trading habe kaum Anpassungsprobleme
an die neuen europdischen Regeln gehabt.
Preece begriindete dies mit dem Competition
Act von 1998, der das britische Recht dem eu-
ropéischen bereits angeglichen habe. Schwie-
rigkeiten bereite es, festzustellen, ob ein Fall
Auswirkungen auf den zwischenstaatlichen
Handel habe — dies ist Voraussetzung fiir die
Anwendung europidischen Rechts. Insgesamt
sei die britische Behorde durch die Anglei-
chung an das européische Recht entlastet wor-
den, weil das Anmeldesystem auch in GroB3-
britannien weggefallen sei. Das Office of Fair
Trading sei nun besser in der Lage, eigene
Prioritdten zu setzen und sich auf die Félle mit
grofler Wirkung zu konzentrieren.

Kartellbehérden der neuen Mitgliedstaaten
kédmpfen mit hoher Personalfluktuation

Die Erfahrungen der Behdrden aus den neuen
Mitgliedstaaten standen im Mittelpunkt des
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letzten Teils des Workshops. Wojciech Dora-
bialski verwies auf den Personalmangel der
polnischen Behorde. Es konnten daher nur
wenige Sitzungen auf européischer Ebene be-
sucht werden. Ein grofles Problem sei zudem
die hohe Personalfluktuation, was auch die
Vertreter der ungarischen und tschechischen,
aber auch der britischen Kartellbehorden fiir
ihre Amter bestitigten. In Polen lige der
Grund in den vergleichsweise geringen Ge-
héltern. All dies fithre dazu, dass Polen eine
passive Rolle im ECN spiele. Nur etwa zehn
Prozent der Fille wiirden bei der Generaldi-
rektion notifiziert, was vor allem daran liege,
dass das polnische Wettbewerbsrecht mit dem
europdischen Recht identisch sei und es daher
in den Entscheidungen kaum Unterschiede
gebe. Zwar profitiere die Behorde vom Infor-
mationsaustausch im ECN. Gleichzeitig wiir-
den jedoch die umfassenden Informations-
pflichten in der Anwendung der Art. 81 und
82 EG-Vertrag die Verfahren verlangsamen.

Das ungarische Wettbewerbsrecht, berichtete
Jozsef Sarai , habe sich schon bei seiner Im-
plementierung 1990 stark am européischen
Recht orientiert. Nach der Aufnahme in die
Reihe der Beitrittskandidaten habe Ungarn
eine weitere Angleichung implementiert. Das
mit dem Beitritt verbundene Modernisie-
rungspaket von 2004 sei eine grole Heraus-
forderung gewesen, weil flir die neuen Mit-
gliedstaaten auch neue Aufgaben entstanden
seien, wie etwa die Teilnahme am Advisory
Committee. Dafiir seien die Lernprozesse, die
das ECN erleichterte, von besonderer Bedeu-
tung gewesen. Auch nach dem Beitritt zur Eu-
ropédischen Union habe es Verdnderungen des
Wettbewerbsrechts gegeben. So habe Ungarn
unter anderem bereits die private Kartell-
rechtsdurchsetzung eingefiihrt und sich neue
Regelungen fiir Sektoruntersuchungen gege-
ben. Insgesamt sei das Ziel der im ECN sehr
aktiven ungarischen Kartellbehorde eine fort-
gesetzte Angleichung des materiellen Rechts,
der Verfahrensregeln, der Sanktionen und der
Kronzeugenpolitik.
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Von einer ganzen Reihe von Problemen bei
der Durchsetzung des Kartellrechts in der
Tschechischen Republik berichtete ~ Michal
Petr. Dazu zéhlten die begrenzten Erfahrun-
gen der tschechischen Behdrde und fragwiir-
dige Gerichtsurteile. All dies geschehe vor
dem Hintergrund umfassender gesetzlicher
Verdnderungen in den Jahren nach dem Bei-
tritt und der Einfiihrung neuer, ,EU-freund-
licher Kronzeugen- und Sanktionsregelun-
gen. Petr berichtete, dass fiir die tschechische
Behorde besonders bei Durchsuchungen von
Geschiftsraumen ohne richterliche Verfii-
gung Probleme auftreten konnten und kriti-
sierte die mangelnde Unterstiitzung der Be-
horde durch die Polizei. Dennoch habe die
Zusammenarbeit im ECN bislang reibungslos
funktioniert. Schwieriger gestaltet sich Petr
zufolge die Zusammenarbeit mit den Gerich-
ten, vor allem wenn die Behorde nationales
und europdisches Recht parallel anwende. Der
Rechtsstreit tiber diese Praxis liege derzeit zur
Verhandlung vor dem obersten Gericht.

Fazit

Vortriage wie auch Diskussion verdeutlichten,
dass das ECN informelle Kontakte und Infor-
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mationsaustauschprozesse zwischen den ein-
zelnen Behorden deutlich erleichtert hat. In
den Amtern haben Lernprozesse eingesetzt, in
denen das eigene Vorgehen an europdischen
Vergleichsmustern gemessen und bewertet
wird. Dieses Lernen konnte jedoch von der
hohen Personalfluktuation konterkariert wer-
den. Dennoch: Die Reform hat — so darf nach
diesem Workshop angenommen werden — das
europdische System der Kartellrechtsdurch-
setzung effektiver gemacht. Allerdings ver-
weisen unterschiedliche Priorititensetzungen
und abweichende Definitionen dessen, was
mithilfe von Wettbewerb erreicht werden soll,
auf die Schwierigkeiten, die noch vor uns lie-
gen. Die Diskussion iiber den ,more eco-
nomic approach‘ konnte zu einer Belastungs-
probe werden, weil dieser Ansatz an den
Grundfesten des Wettbewerbsverstandnisses
einiger Behdrden riittelt. Inwieweit die Re-
form somit tatsdchlich zur Generierung und
Verstetigung einer gemeinsamen Wettbe-
werbskultur beitrégt, ist weiter offen. Die
enge und unkomplizierte Zusammenarbeit
und der rege Austausch der Behorden unter-
einander konnte jedoch ein erster Schritt hin
zu einer gemeinsamen Basis sein.

Nachbarschaften innerhalb

der Europaischen Union

Herausgegeben von Ulrich Hufeld, Peter-Christian
Miiller-Graff und Stefan Okruch

2008, 273 S., brosch., 59,— €, ISBN 978-3-8329-2994-7
(Schriftenreihe des Arbeitskreises Europdische Integra-
tione.V,, Bd. 62)

Die Nachbarschaften an den Binnengrenzen der
Europdischen Union sind ein interdisziplinares
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Binnenmarkt contra kommunales Selbstverwaltungsrecht?

Uwe Zimmermann*

Der Problemzusammenhang der kommunalen
Aufgabenerfiillung im europdischen Binnen-
markt ist ein Thema, das zu den Kernpro-
blemstellungen kommunaler Selbstverwal-
tung im européischen Integrationsprozess
zahlt. Dabei treffen im Grundsatz gleichbe-
rechtigte Anspriiche aufeinander, ndmlich das
Gelingen des européischen Binnenmarktpro-
jektes und die Gewiahrleistung und Erbrin-
gung von Ortlichen Diensten von allgemeinem
und allgemeinem wirtschaftlichen Interesse,
der sogenannten kommunalen Daseinsvor-
sorge. Es miisse um eine ,funktionsschonende
Balance® zwischen diesen Anliegen gehen,
betonte Peter-Christian Miiller-Graff in sei-
ner Einfiihrungsrede.

Kommunale Aufgabenerfiillung im europd-
ischen Binnenmarkt

Christian O. Steger legte dar, dass die verfas-
sungsmaflige Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung in Art. 28 des deutschen
Grundgesetzes (GG) sowie in den einschlagi-
gen Bestimmungen der Landesverfassungen
das Recht der kommunalen Selbstverwaltung
nach gegenwértigem Meinungsstand nicht eu-
ropafest absichern kdnne. Das europiische
Vertragsrecht sei bereits wiederholt zu Recht
als ,kommunalblind‘ bezeichnet worden, was
zu einer fortschreitenden europdischen Ent-
miindigung der Stadte und Gemeinden in der
Ausiibung ihres kommunalen Selbstverwal-
tungsrechtes fithre. Dem stiinden aber Stidte
und Gemeinden gegeniiber, die gerade in An-
betracht der Vorstellungen des europdischen
Binnenmarktwesens als ,Lebensqualitétsun-
ternehmen‘ zu sehen seien. Betrachte man die
Schutzmechanismen zugunsten der kommu-

Kommunale Aufgaben im
Spannungsfeld zwischen
Binnenmarkt und Gemeinwohl
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nalen Selbstverwaltung, so sei festzuhalten,
dass der Goldenstedt-Beschluss des Bundes-
verfassungsgerichtes! zwar auch zum Aus-
druck gebracht habe, dass Art. 23 GG an Art.
28 GG gebunden sei, bis heute das kommu-
nale Selbstverwaltungsrecht in Art. 28 Abs. 2
GG aber keine Schranke fiir die Entscheidun-
gen und Politiken der Europdischen Union
sei. Auch Regelungen die Paragraph 10 des
Gesetzes iiber die Zusammenarbeit von Bund
und Landern in Angelegenheiten der Europé-
ischen Union enthalte sowie die Europdische
Charta der kommunalen Selbstverwaltung
seien nicht Gegenstand des europdischen
Rechtes.

Der Vertrag von Lissabon biete hier aller-
dings konkrete Perspektiven fiir die kommu-
nale Selbstverwaltung in der Europdischen
Union. So finde erstmals eine ausdriickliche
Achtung des kommunalen Selbstverwaltungs-
rechtes im neuen Art. 4 EU-Vertrag tiber die
nationale Identitét der Mitgliedstaaten statt.
Zukiinftig sichere der Vertrag von Lissabon
die kommunale Selbstverwaltung durch eine
verbesserte Subsidiarititskontrolle mit Fol-
genabschitzungsverfahren auf der europé-
ischen Ebene, aber auch durch die Einbin-
dung der nationalen Parlamente sowie des
Ausschusses der Regionen besser ab. Das
Subsidiaritdtsprinzip als lenkendes Ordnungs-
prinzip zwischen der Européischen Union ei-
nerseits und den Mitgliedstaaten andererseits
konne freilich nicht zugunsten der kommuna-
len Selbstverwaltung wirken, soweit es bei
ausschlieBlichen Kompetenzen der Europé-
ischen Union von vornherein nicht anwendbar
sei. Schliellich sei hervorzuheben, dass die
Européische Union im neuen Art. 3 EU-Ver-
trag nun nicht mehr alleine auf die Schaffung
eines gemeinsamen Marktes, sondern auf eine
,,soziale Marktwirtschaft™ verpflichtet werde.

Heinrich Haasis hob aus der Sicht der Spar-
kassen hervor, dass es auf der Ebene der Eu-
ropéischen Union von vornherein kein Grund-
verstindnis fiir die Strukturen und Inhalte der

integration — 3/2008 343

Gibt es einen europdischen MafSstab fiir kom-
munale Selbstverwaltung? Die politische
Bedeutung der Europdischen Charta der kom-
munalen Selbstverwaltung vom 1. September
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kommunalen Selbstverwaltungstétigkeit gebe.
Auch das deutsche Sparkassenwesen sei in
der Europiischen Union nicht verallgemeine-
rungsfahig. Daher miisse es darum gehen, das
System der kommunalen Selbstverwaltung
und das Sparkassenwesen als unverzichtbaren
Bestandteil dieses Systems in der Europa-
ischen Union offensiv und selbstbewusst zu
vertreten. Eine Analyse der Erfolge der Libe-
ralisierungspolitik der Européischen Union
miisse griindlich betrieben werden. So habe
beispielsweise die Energieliberalisierung zur
Herausbildung von Oligopolunternehmen auf
dem Markt gefiihrt, bei denen politische Kon-
trollmoglichkeiten weitgehend weggefallen
seien. Notwendig sei daher eine intensive
Diskussion tiber das Verhéltnis von ,Privat
und Staat‘. Dabei arbeiteten auch die Sparkas-
sen natiirlich grundsitzlich gewinnorientiert,
aber sie seien, und dies hob Haasis ausdriick-
lich hervor, nicht an Gewinnmaximierung in-
teressiert. Renditen seien fiir die erfolgreiche
Unternehmensfiihrung zwar unverzichtbar,
aber es miisse nicht um Hochstrenditen ge-
hen. So mache beispielsweise das Regional-
prinzip im Sparkassenwesen deutlich, dass es
in der Sparkassenorganisation nicht um ein
reines Marktmodell gehe. Auf der europi-
ischen Ebene miissten die deutschen Interes-
sen organisiert und gebiindelt werden, und es
miisse zu einem klaren Bekenntnis zur kom-
munalen Selbstverwaltung und zum Sparkas-
senwesen kommen.

Angelika Vetter machte deutlich, dass die Eu-
ropdische Charta der kommunalen Selbstver-
waltung ein maf3gebliches Ergebnis der
Arbeiten der Stidndigen Konferenz der Ge-
meinden beim Europarat, der Vorlduferinsti-
tution des heutigen Kongresses der
Gemeinden und Regionen Europas beim Eu-
roparat, sei. Die Européische Charta der kom-
munalen Selbstverwaltung umfasst in voller
Breite Aspekte der Inhalte und Ausiibung des
kommunalen Selbstverwaltungsrechtes, so
zum Beispiel auch hinsichtlich der kommuna-
len Finanzausstattung oder der institutionellen
Stellung gewihlter Kommunalpolitiker. Die
Européische Charta der kommunalen Selbst-
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verwaltung ist eine volkerrechtliche Konven-
tion des Europarates, die zwischenzeitlich bis
auf zwei Ausnahmen von allen Mitgliedstaa-
ten des Europarates verbindlich ratifiziert
wurde. Allerdings sind nicht alle ihrer Be-
stimmungen rechtsverbindlich. Die Charta ist
nach dem sogenannten ,Meniiprinzip‘ aufge-
baut, das heil3t, dass die ratifizierenden Mit-
gliedstaaten des Europarates jeweils selbst
entscheiden konnen, welche Bestimmungen
Gegenstand ihrer Ratifizierungsgesetzgebung
sind.

Vetter thematisierte die Frage, ob tiber die
Europiische Charta der kommunalen Selbst-
verwaltung ein europédischer Maf3stab fiir das
Selbstverwaltungswesen geschaffen worden
sei. Diese Frage wurde von ihr verneint, was
die bisherigen Wirkungen der Charta angeht.
Andererseits betonte sie aber, dass die Charta
ein Schliisselelement sein konne, um zu ein-
heitlichen Standards des kommunalen Selbst-
verwaltungswesens in ganz Europa zu kom-
men. Sie verband dies mit der Einschétzung,
dass hiertiber auch eine erleichterte Steuerung
kommunaler Fragen in Europa erreichbar sei.
Zudem betonte Vetter, dass eine — unter Be-
achtung des Subsidiaritétsgedankens — schritt-
weise Vereinheitlichung oder Anndherung der
kommunalen Selbstverwaltungssysteme auch
wichtig sein kénnte, um die gemeinsame
Durchsetzungsfahigkeit der kommunalen
Spitzenverbiande in Europa zu verbessern.

Der Vortrag von Jost Pietzcker war dem aktu-
ellen Thema ,interkommunale Zusammenar-
beit und Vergaberecht® gewidmet. Pietzcker
formulierte, dass es im Grunde eine ,Uberra-
schung‘ sei, dass die interkommunale Zusam-
menarbeit Gegenstand vergaberechtlicher
Uberlegungen ist. Allerdings zeigte die von
ihm dargestellte Auflistung der Entscheidun-
gen des Européischen Gerichtshofes bezie-
hungsweise von Oberlandesgerichten in
Deutschland, dass dieser Themenkreis sehr
wohl Gegenstand intensiver vergaberecht-
licher Uberlegungen ist. Ausgangspunkt der
Problemstellungen sei die Definition des so-
genannten Inhouse-Geschéftes in der Recht-
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sprechung des Europdischen Gerichtshofes.
Der Gerichtshof hat in diesem Zusammen-
hang vor allem zwei Kriterien definiert, ndim-
lich das sogenannte Kontroll-Kriterium sowie
das Kriterium der ,wesentlichen Tétigkeit® fiir
die Kommune. Pietzcker kritisierte die Recht-
sprechung des Gerichtshofes vor allem dahin-
gehend, dass das Kontroll-Kriterium fehl ge-
sehen werde, da die Bedarfsbefriedigung der
Kommunen durch Eigengesellschaften falsch
gewertet wiirde. In der Praxis sei zudem
Folge der sehr ausdehnenden Rechtsprechung
des Européischen Gerichtshofes zur Inhouse-
Konstellation, dass Stddte und Gemeinden
vielfach Dienstleistungen rekommunalisier-
ten, was im Ubrigen auch nicht im Interesse
des europdischen Binnenmarktkonzeptes sei.
Zur Losung des Problems schlug Pietzcker
vor, vor allem bei Zweckverbandslésungen
das Kontroll-Kriterium zu beseitigen, da fiir
dieses in dieser Konstellation kein Regelungs-
bediirfnis bestehe.

Europdisierung und nationale Verwaltungs-
kulturen

Everhard Holtmann betonte in seinem Bei-
trag, dass zwar einerseits ein fortschreitender
Prozess europiischer Vereinheitlichung zu
beobachten sei, andererseits eine einheitliche
offentliche Verwaltung in der Europdischen
Union mit Blick auf nationale Identitéten,
Verwaltungskulturen und die Heterogenitét
der Rechtstraditionen aber nicht moglich
wire. Dessen ungeachtet bilde sich jedoch
sukzessive ein einheitlicher européischer Ver-
waltungsraum heraus, der nicht zuletzt auch
von einem gemeinsamen europdischen Infor-
mationsraum profitiere. Zu beobachten sei
auch, dass die unterschiedlichen Verwal-
tungstraditionen in den europdischen Staaten
unterschiedliche Personal- und Personalent-
wicklungssysteme einsetzten. Trotz mangeln-
der europdischer Vereinheitlichung der Ver-
waltungsstrukturen wiirden sich européische
Vorgaben mit entsprechenden Verwaltungs-
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implikationen aber stets an alle Mitgliedstaa-
ten der Européischen Union und deren subna-
tionale Verwaltungsebenen richten. Daher
seien europdische Vorgaben immer wieder
mit den Systemen der kommunalen Selbstver-
waltung nicht kompatibel. Holtmann wies al-
lerdings auch darauf hin, dass der Einfluss der
nationalen Regierungen auf die europdische
Rechtsetzung in diesem Zusammenhang nicht
vergessen werden diirfe, und dass hier ein An-
satzpunkt sein kdnnte, um die Kompatibilitdt
mit den nationalen Verwaltungskulturen zu
verbessern.

Ulrich Hufeld ging in seinem Referat vor al-
lem auf den Konflikt zwischen lokalem und
regionalem Steuerrecht mit dem Gemein-
schaftsrecht ein. Vor allem der beihilfenrecht-
lich begriindete Vorwurf von unzulédssigen
Subventionsgewihrungen stelle in vielen Fal-
len einen erheblichen Einschnitt in die natio-
nale und gemeindliche Steuerhoheit dar. Zur
aktuell diskutierten Problematik der Zuléssig-
keit des kommunalen steuerlichen Querver-
bundes verwies Hufeld auf die Entscheidung
des Bundesfinanzhofes zur Ubernahme von
Dauerverlusten einer selbststandigen Tochter-
gesellschaft durch die Gemeinde Bedburg-
Hau.2 Hier sei die Absicht des Bundes, zu ei-
ner gesetzlichen Losung des durch diese Ent-
scheidung verursachten Problems in Anbe-
tracht des europédischen Beihilfenrechts
problematisch. Nach der beihilfenrechtlichen
Grundsatzentscheidung des Européischen Ge-
richtshofes in der Rechtssache Altmark-
Trans? miisse es jedenfalls zu einer klaren Un-
terscheidung zwischen der zuldssigen Erbrin-
gung von 6ffentlichen Diensten von allgemei-
nem Interesse kommen. Das System des
steuerlichen Querverbundes konne aber nicht
eingesetzt werden fiir die Querfinanzierung
von Einrichtungen, die mehr oder minder dem
Bereich der ,Liebhaberei zugeordnet werden
missten.

2 Bundesfinanzhof: Urteil vom 22.8.2007, Aktenzeichen I R 32/06.
3 Europdischer Gerichtshof: Vorabentscheidung vom 24.7.2003 ( Altmark Trans GmbH und Regierungsprisi-
dium Magdeburg gegen Altmark GmbH), in: Sammlung der Rechtsprechung S. 1-07747.
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In den Transformationsprozessen sei, so Jiir-
gen Dieringer, festzustellen, dass Europdisie-
rung und Demokratisierung in den Staaten des
ehemaligen Ostblocks teils nebeneinander
teils aber auch nacheinander abgelaufen seien.
Vorbild seien dabei im Regelfall westliche
Modelle gewesen. Ein ,starker Staat® wurde
und werde in den osteuropdischen Staaten
zum Riickbau der in der Sozialismuszeit be-
griindeten Systeme gebraucht, kollidiere aber
andererseits mit den Zielvorstellungen der
Europdischen Union. Daher seien die Unver-
einbarkeiten von Europiisierung und Heraus-
bildung beziehungsweise Wiederbegriindung
von nationalen Traditionen mit diesen Anfor-
derungen der Européischen Union in den ehe-
maligen Ostblockstaaten besonders ausge-
prégt. Nicht zu unterschitzen, so Dieringer,
sei zudem der Einfluss européischer Anforde-
rungen an das staatliche Ebenensystem. Dies
gelte zum Beispiel fiir die Nomenklatur der
europdisierten Regionalpolitik (sogenannte
NUTS-Nomenklatur), die auf nationaler
Ebene eingerichtet und umgesetzt werden
miisse, um die europdische Strukturpolitik
exekutieren zu konnen.

Ausblick

Der abschlieBende Themenblock der Veran-
staltung widmete sich schlieSlich den Pers-
pektiven des behandelten Themas. Peter-
Christian Miiller-Graff verwies auf die natio-
nale Definitionshoheit iiber die Dienste von
allgemeinem Interesse. Gleichwohl kennt das
europdische Recht eine ganze Reihe relevan-
ter Vorgaben, die Miiller-Graff in vier Haupt-
kategorien einteilte, ndmlich solche, die der
Marktéffnung dienen, die den Wettbewerb
schiitzen, regulieren und vor Verfilschung be-
wahren sollen. Gegenstand des europdischen
Binnenmarktrechts sind grundsitzlich ,wirt-
schaftliche Tétigkeiten®, deren Definition und
Abgrenzung aber immer wieder problema-
tisch ist. MaBgebliches Bestimmungsmerkmal
ist nach der Rechtsprechung des Europa-
ischen Gerichtshofes die Entgeltlichkeit der
Tatigkeit bezichungsweise die Frage, ob diese
marktseitig im Wettbewerb erbracht werden
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kann. Auszunehmen von den wirtschaftlichen
Tétigkeiten sind nach Miiller-Graff hoheit-
liche und karitative Tatigkeiten. Mit Blick auf
den Vertrag von Lissabon und dessen Ande-
rungen an Art. 16 in Verbindung mit Artt. 86
und 87 des EG-Vertrags (neue Artt. 14 sowie
106 und 107 des Vertrags iiber die Arbeits-
weise der Europdischen Union) sowie auf das
neue Vertragsprotokoll zu den Diensten von
allgemeinem Interesse konstatierte Miiller-
Graff, dass diese Neuregelungen grundsitz-
lich nichts an der Wettbewerbskonzeption des
Binnenmarktrechts dnderten.

Oscar W. Gabriel stellte in seinem Vortrag
einleitend fest, dass die Kollektivgiiterpro-
duktion in einem Mehrebenensystem der Pro-
totyp einer Good Governance sei. Diese sei
gerade mit Blick auf den mit der Internationa-
lisierung verbundenen Souverénititstransfer
von grundlegender Bedeutung. Governance
diene der Netzwerkbildung von Staat, Zivil-
gesellschaft und Wirtschaft. Dabei miisse ge-
rade in der Markt-Européisierung ein Min-
destmaf an lokaler Autonomie gewahrt
werden, da die Kommunen das wichtigste
Element biirgerschaftlichen Engagements
seien. Es sei erstrebenswert, ein System der
Indikatorenbildung fiir kommunale Demokra-
tie und Good Governance in der Europdischen
Union voranzutreiben. Anhand umfassender
empirischer Untersuchungen legte Gabriel
dar, dass es einen Zusammenhang zwischen
einer funktionierenden kommunalen Demo-
kratie und den Zielsetzungen européischer
Good Governance gibt. Lokale Partizipations-
strukturen und eine hochwertige lokale
Dienstleistungsqualitit gehen einher mit einer
hohen Governance-Qualitét. Daher appellierte
Gabriel, zum Beispiel die europdische Regio-
nalpolitik stirker zu ,kommunalisieren‘, um
deren Effektivitit zu steigern.

,Akzeptanzprobleme der Europdisierung und
Globalisierung in der Bevolkerung® standen
im Mittelpunkt des Beitrags von Christoph-E.
Palmer, der zahlreiche empirische Befunde
zur Akzeptanz Europas in der Bevolkerung
vorstellte und erlduterte. In vielen Bereichen,
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wie zum Beispiel der inneren Sicherheit und
der Bekdmpfung grenziiberschreitender Kri-
minalitit, bestiinden Erwartungen der Bevol-
kerung an ein wirksames européisches Han-
deln, das zum Teil unerfiillt sei. Andererseits
wiirden die Entscheidungsabldufe in Europa
als zu uniibersichtlich angesehen, damit ein-
her gehe der Eindruck, in Europa nicht in ei-
nem ausreichenden Mafle mitbestimmen zu
konnen. Eine erfolgreiche européische Gover-
nance miisse daher Biirgernahe suchen und
verwirklichen — und im Mehrebenensystem
der Europiischen Union seien die Kommunen
und Regionen dafiir die natiirlichen Aus-
gangspunkte.

Einen Glanzpunkt der Konferenz setzte Erwin
Teufel mit einer Dinner Speech iiber Europa.
Teufel spannte einen Bogen von der Begriin-
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dung und Entstehungsgeschichte der Europi-
ischen Union bis hin zur aktuellen Diskussion
iiber die Verwirklichung von Biirgerndhe und
Subsidiaritét in Europa. Der Mensch miisse
im Mittelpunkt eines Europas stehen, das ein
Friedensbollwerk als Antwort der europi-
ischen Vélker auf die lange wihrende Zeit
kriegerischer Auseinandersetzungen auf unse-
rem Kontinent sei. Zugleich, so Teufel, gelte
es wegen des fortschreitenden europdischen
Integrationsprozesses mehr zu tun, um Biir-
gernihe in der Europdischen Union konkret
zu verwirklichen. Und gerade die Stadte und
Gemeinden als die dem Biirger néchste, de-
mokratisch legitimierte Ebene seien dafiir ein
unverzichtbarer Ansatzpunkt. Jeglicher Subsi-
diaritdtsgedanke miisse von der Gemeinde
ausgehen.
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Elmar Brok and Martin Selmayr
The ‘Treaty of Parliaments’ as a Danger to Democracy? On the Evidently Unfounded
Complaints of Unconstitutionality Against the Lisbon Treaty

The reform of the EU is hanging on by a thread since the Irish ‘No’ to the Lisbon Treaty in June
2008. Of all countries, Germany has now emerged as a country in which ratification could be en-
dangered or at least delayed. The reason for this are two constitutional challenges against the
German ratification law to the Lisbon Treaty, which are currently pending at the Federal Consti-
tutional Court. The authors show that the new Treaty is in no way a danger to democracy, as
suggested by the constitutional court challenges. Instead, because of the numerous parliament-
friendly aspects, it rather deserved to be called ‘Treaty of the Parliaments’. The authors explain
the many ways in which the Lisbon Treaty is strengthening democracy and parliamentarianism
in the EU, thereby paving the way towards a more democratic and participatory Union. Against
this background, the constitutional challenges against the Lisbon Treaty are — insofar as they are
admissible at all — in any case, evidently unfounded.

Hans Stark
The French EU Presidency 2008 — Between Crisis Management and Strategic Planning

France started off its EU Presidency under highly difficult circumstances. For one thing, Paris
has set high, maybe too high goals. For another thing, the ‘No’-vote of the Irish from the 12th of
June 2008 created considerable confusion regarding the further course of the ratification process
and the entering into force of the Lisbon Treaty. Initially, both should have been clarified during
the French EU Presidency. France has, therefore, to master an EU crisis that resembles the one
which the French ‘No’-vote of 2005 had provoked. Simultaneously, a lot of decisions have to be
prepared in the second half of 2008 that are to be taken in 2009.

Jo Leinen and Jan Kreutz
The Challenge of Participatory Democracy: Civil Society and Direct Democracy in
the Lisbon Treaty

The result of the Irish referendum showed again the need for a more democratic and more par-
ticipatory EU. This presupposes that civil society is involved in agenda-setting, in shaping Euro-
pean policies, their implementation and dissemination. An interinstitutional agreement should
be considered that includes guidelines for the dialogue with civil society. It is also necessary that
the work of Council and Commission becomes more transparent and that citizens have direct ac-
cess to EU documents. A great leap forward to participatory democracy will be the petition of
European citizens. European citizens will thus be able to influence the political agenda of the
EU and take the initiative of inviting the Commission to submit a proposal. In future, the intro-
duction of a European referendum is also imaginable. Yet, this would only further European in-
tegration and democratisation of the EU if it will be more than the sum of 27 national referenda.

Sven Holscheidt
Formal Upgrading — Low Driving Potential: the Role of National Parliaments
According to the Lisbon Treaty

The Lisbon Treaty assigns a larger role to national parliaments than the current Nice Treaty. The
national parliaments owe this to the European Convention. Yet, will this formally strengthened
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role of national parliaments also have an impact on political practices if the Treaty of Lisbon en-
ters into force? The author outlines the tasks of national parliaments and their possibilities of
participation in the EU. He comes to the conclusion that the ‘tendency towards de-parliamentari-
sation of the EU’ continues.

Elfriede Regelsberger
From Nice to Lisbon — the New Constitutional Offer for the Common Foreign and
Security Policy of the EU

Compared to the existing provisions of the Nice Treaty, the Lisbon Treaty offers a remarkable
potential to improve the EU’s role as a global actor in foreign and security policy. Readers might
have pains to find their way through a much more complex and partly repetitive contractual ba-
sis but the new text opens ways to improve the visibility, continuity and effectiveness of the
Common Foreign and Security Policy (CFSP). The end of the rotating presidency and its re-
placement by a more permanent and double-hatted ‘face and figure’ in the form of the High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, accompanied by an Euro-
pean External Action Service is key hereof. Permanent Structured Cooperation in the area of the
somewhat re-named ‘Common’ Security and Defence Policy (CSDP, currently ESDP) will turn
out as another important tool to improve ESDP-capabilities of those among the 27 who wish to
advance quicker than the others. The Irish ‘No’ will not only prolong the ratification procedure
but might also have negative effects for the solution of a number of institutional details the re-
form debate has been unable to tackle sufficiently so far.

Matthias Oel and Juliane Rapp-Liicke
Preparing Political Decision Making in the EU-27 plus: the Example of European
Home Affairs

Within less than three years, the number of EU member states has almost doubled from 15 to 27.
New methods of forming political opinions and preparing decision making must be attempted
between the European Commission, the member states and the European Parliament, especially
with regard to possible further enlargements. Taking European Home Affairs as an example, the
authors outline the current processes of political opinion formation inside and outside of the
Council. They present, as a possible model for modern preparation of decision making in the
EU-27 plus, the ‘High-Level Advisory Group on the Future of European Home Affairs Policy’,
established during the German EU Presidency in the first half of 2007, and its work.

Dieter Plehwe
Transformation of European Governance in the Field of Transport Policy

Studies of European integration rely increasingly on quantitative methods. Quantitative analyses
of European law have been used to show that some hypotheses about an excessive transformation
of European governance (cooperation instead of hierarchy) are to be rejected, but also to support
problematic hypotheses about the Europeanization of policy fields. The development of quantita-
tive methods is just at the beginning and has to cope with serious problems, for example with the
data concerning the official EUR-Lex-classification or the various legal instruments of the EU. A
systematic analysis of policy fields and the differentiation between different types of legal instru-
ments offer a possibility to improve quantitative analyses and integrate the so far separately ana-
lysed perspectives of Europeanization and governance. In this article, the development of Euro-
pean transportation law is examined in order to exemplify the quantitative development of
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European law. The author shows how a quantitative analysis of European law may be used to
originate hypotheses regarding the heterogeneous transformation of European governance.

Jo Leinen and Jan Kreutz
The Irish ‘No’ to the Lisbon Treaty: Options for Solving this New Crisis

The Irish ‘No’ poses a great problem for the EU. On the one hand, the result cannot be ignored,
on the other hand, the cooperation of 27 member states and 500 million people cannot be
blocked by 862.415 people from one member state. It remains true that the EU is — with the Nice
Treaty — not capable of solving the challenges of the 21st century efficiently and effectively. A
lot speaks for a second referendum with certain promises and guaranties for Ireland. The debate
has to be based, though, on a better understanding of the reasons for the Irish ‘No’. To draw con-
sequences of the ‘No’, measures in communication policy have to be taken and decisions of the
EU have to be better suited to the wishes of the people. Furthermore, with regard to the ratifica-
tion process so far, the ratification method for treaty changes itself has to be questioned.

Wolfgang Wessels
The Debate After ‘Ireland’: Insisting on Lisbon, Looking for New Alternatives, or
Living with Nice?

The controversial and emotional debate on the Irish referendum on the Lisbon Treaty shows a
number of different evaluations and strategies. These do not only provide different suggestions,
but also a lot of different analyses of the status quo and the developments of the EU. It thus
seems reasonable to integrate the variety of opinions in the following schools of thought: In-
sisting on the Lisbon Treaty, deepening integration in a core Europe, founding a new Europe,
and living with the Nice Treaty. The author analyses and evaluates these schools of thought with
regard to their explicit and implicit assumptions, expectations and implications. In view of the
many sceptical voices, this article advocates a careful consideration that, in the case of a failure
of the Lisbon Treaty, a productive — even if compared to the Lisbon Treaty more arduous — life
with the Nice Treaty is possible and perhaps necessary.

Heinrich Schneider
‘Keep Going!’ — or Something Totally New? European Politics After the Irish ‘No’

Media and European politicians are worried about the crisis precipitated by the Irish ‘No’. But
the current crisis is not only made up of the Irish ‘No’: the Lisbon Treaty does only overcome
some of the unresolved problems of the EU. Particularly the succession of insufficient (Nice
Treaty) or failed reforms (Constitutional Treaty, Lisbon Treaty) gives reason to consider
whether the current strategy is a promising one. Many proposals, though, seem to aim only at
dealing with the immediate crisis or at improving the image of the EU. Is this really enough? At
least critical observers in academia and media should attempt to come up with new ideas.
Without developing new perspectives, the EU will not be able to really find a way out of the cur-
rent crisis.

Ubersetzungen aus dem Deutschen von Jaren Kuchta und Tanja Leppik-Bork.
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