Perspektiven der deutsch-franzosischen Konventsvorschlige
fiir die institutionelle Architektur der Europiischen Union

Mathias Jopp und Saskia Matl

Der Konvent ist seit Januar diesen Jahres in seine wichtigste Phase eingetreten, in der die
Arbeit an den einzelnen Artikeln der kiinftigen Verfassung begonnen hat. Gleichzeitig
wurden die institutionellen Machtfragen, die Président Valérie Giscard d’Estaing lange
zuriickgestellt hatte, offen angesprochen und im Anschluss an die deutsch-franzdsischen
Vorschlage vom 15. Januar 2003*im Plenum des Konvents intensiv diskutiert. Die Sitzun-
gen des Konvents finden nunmehr in einem internationalen Umfeld statt, das durch den
Irak-Krieg und die damit im Zusammenhang stehenden innereuropdischen und transat-
lantischen Spannungen als wenig glinstig angesehen werden kann. Andererseits verdeut-
licht die Krise die Dringlichkeit, im Interesse eines besser geeinten und im transatlanti-
schen Verhdltnis handlungsfahigeren Europas wirkliche Reformen zu erzielen und eine
funktionstiichtige europdische Verfassung zu erarbeiten, die ihren Namen verdient.? Ins-
gesamt schreitet der Konvent trotz der internationalen Verwerfungen mit sogar verdichte-
tem Fahrplan kontinuierlich voran, um die Vielzahl der EU-internen Verfassungsfragen
zu klaren, bevor dann zu einem spateren Zeitpunkt die konstitutionellen Regeln fir die
EU-externen Bereiche, das hei3t die AuRRen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik erar-
beitet werden.

Hinsichtlich der europaischen Institutionen ist spatestens seit den sogenannten ,,left-
overs* von Amsterdam und dem unbefriedigenden Ausgang der Verhandlungen Uber den
Vertrag von Nizza klar, dass mit Blick auf Transparenz, Effizienz, Demokratie und Hand-
lungsfahigkeit der Union bei wachsender Aufgabenwahrnehmung und zunehmender Zahl
der Mitgliedstaaten dringender Reformbedarf besteht. Zu diesen objektiven Grinden flr
Reformen sind auch starke Motive getreten, Europa entsprechend den eigenen Leitbildern
und Grundverstandnissen zu formen.® Wie in allen vergangenen Regierungskonferenzen
und integrationspolitischen Auseinandersetzungen seit den fiinfziger Jahren stehen inter-
gouvernementale und gemeinschaftsorientierte Auffassungen einander gegentber. Ange-
facht wurde die Debatte durch den Vorschlag des franzosischen Staatsprasidenten Chirac,
einen Européischen Présidenten (des Européischen Rates) zu wéhlen — eine Idee, der sich
sehr bald auch der britische Premierminister Blair und der spanische Ministerprasident
Aznar anschlossen.*

Strikte Ablehnung fand dieser sogenannte ABC-Vorschlag bei den Benelux-Staaten und
den meisten kleineren Mitgliedstaaten, die darin eine ibermdRige Betonung der intergou-
vernementalen Strukturen sehen und den Schutz ihrer Interessen im Rahmen gestérkter
Gemeinschaftsinstitutionen suchen. Dies wird in einem Memorandum der Benelux-Staa-
ten vom Dezember 2002 tberaus deutlich.® Die deutsche Bundesregierung hingegen hielt

Dr. Mathias Jopp, Direktor, Institut fir Européische Politik, Berlin.

Saskia Matl, M.A.,, M.A.E.S., wissenschaftliche Mitarbeiterin, Institut fir Européische Politik,
Berlin.

Auszug aus: INTEGRATION 26. Jg., 2/2003 ©lnstitut fiir Europdische Politik 2003



EUROPAISCHE VERFASSUNGSDEBATTE

sich Uber langere Zeit in dieser Frage eher zuriick, obwohl im Kanzleramt durchaus mit
Interesse insbesondere die im Elysée-Palast und in Downing Street entwickelten Vorstel-
lungen beobachtet wurden. Betont wurde aber in Stellungnahmen der Bundesregierung,
wie im Ubrigen auch der Parteien des Bundestages, die deutsche Priferenz fiir die Star-
kung des Kommissionsprésidenten tiber seine Wahl durch das Europdische Parlament. Da
Deutschland traditionell zu den gemeinschaftsorientierten Mitgliedstaaten zahlt und sich
haufig auch als Anwalt der kleinen Mitgliedstaaten engagierte, stellte sich die Frage, wie
eine Bricke zwischen der integrationistischen und der intergouvernementalistischen
Sichtweise geschlagen werden und hierbei auch spezifische deutsche Interessen einge-
bracht werden konnten.

Der Versuch eines solchen Briickenschlages findet sich im Papier des Bundeskanzlers und
des franzosischen Staatsprésidenten zur institutionellen Architektur der Europdischen
Union vom Januar 2003, das von den AuBenministern Fischer und de Villepin auch offi-
ziell in den Konvent eingebracht wurde.® Die darin enthaltenen Vorschlage haben ohne
Zweifel zu einer Fokussierung der institutionellen Debatte im Konvent beigetragen und
nicht zuletzt auch einen britisch-spanischen Gegenentwurf provoziert.’

Der Europdische Prasident/Vorsitz des Europdischen Rates

Schréder und Chirac pladieren in ihrem Beitrag flr einen hauptamtlichen Vorsitzenden
des Européischen Rates, der fur zweieinhalb oder funf Jahre — je nach Anlehnung an die
Amtsperiode des Kommissionsprasidenten oder des Parlamentsprasidenten — mit qualifi-
zierter Mehrheit von den Staats- und Regierungschefs gewéhlt wird.? Hiermit verbindet
sich aus deutscher Sicht ein wesentlicher Kompromiss, da es die franzésische Regierung
akzeptierte, den Kommissionsprasidenten durch das Europdische Parlament wahlen und
durch den Europdischen Rat bestatigen zu lassen. Damit ist freilich auch der von AufRen-
minister Fischer zuvor gemachte Vorschlag, den Kommissionspréasidenten als Mitglied des
Europdischen Rates mit dem Vorsitz desselben zu betrauen, zumindest vorlaufig ad acta
gelegt.® Der Vorsitzende des Europdischen Rates soll nach den gemeinsamen deutsch-
franzdsischen Vorstellungen zwei Aufgabenbereiche abdecken: das interne Management
der Ablaufe des Europdischen Rates, das heif3t die Vorbereitung der Sitzungen, die Sit-
zungsleitung und die Uberwachung der Umsetzung der Beschliisse, da hier in den letzten
Jahren erhebliche Defizite aufgetreten sind,”® und die Vertretung der Europdischen Union
nach auflen auf hdchster Ebene. Im Vergleich dazu, sieht der britisch-spanische Vor-
schlag, der seinem hauptamtlichen Vorsitzenden des Européischen Rates &hnliche Aufga-
ben zuweist, vor, diesen fir einen Zeitraum von vier Jahren nach einem Verfahren zu
ernennen, das die Gleichheit der Mitgliedstaaten bertcksichtigen soll, aber nicht naher
definiert wird.

Ob und inwieweit das viel beschworene institutionelle Gleichgewicht durch einen
hauptamtlichen, gewéhlten Vorsitzenden des Europdischen Rates gestért wird — zuguns-
ten der Ratsseite und zuungunsten der Gemeinschaftsinstitutionen, wie von den kleineren
Staaten immer wieder beflirchtet wird®? — hdngt von dessen Kompetenzen sowie der
Struktur der Ratsreform insgesamt ab. Ob zum Beispiel ein hauptamtlicher Vorsitzender
als ehemaliger Staatschef ohne Stimmrecht — und damit ohne Gewicht — besser als Broker
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zwischen den unterschiedlichen Auffassungen im Européischen Rat als ein im Amt
befindlicher Regierungschef fungieren kann, ist auf3erst fraglich. Auch wird er sich im
internationalen Umfeld kaum auflerhalb seines ihm von den Staats- und Regierungschefs
gegebenen und umrissenen Mandats bewegen kdnnen. Hierbei waére er standig auf
Abstimmungen mit dem Hohen Représentanten fir die GASP (Gemeinsame Auf3en- und
Sicherheitspolitik) beziehungsweise dem kiinftigen Européischen AuRenminister ange-
wiesen, der die tagliche, operative Arbeit der GASP ausfiihrt und hierfiir auch tber Mittel
und Personal verfigt. Kaum ein amtierender Staatschef wird sich zudem vorschreiben las-
sen, wie und wann er sich engagiert und wen er aul3erhalb Europas zu Konsultationen
aufsucht. Dies trifft besonders fir Krisenzeiten zu und I&sst deshalb auch im Falle eines
gewahlten, hauptamtlichen Vorsitzenden des Européischen Rates kein einheitlicheres
Erscheinungsbild Europas erwarten.

Die Machtbefugnisse des Vorsitzenden des Europdischen Rates/EU-Prasidenten etwa im
Bereich der Sicherheits- und Verteidigungspolitik mdgen aus franzdsischer Sicht zunachst
gar nicht so sehr im Vordergrund stehen, sondern vielmehr strukturelle Aspekte, bei
denen es langfristig um die Hierarchisierungs- und Steuerungsmdglichkeiten der EU-Pro-
zesse Uber den hauptamtlichen Vorsitzenden des Européischen Rates geht.** So ist im
deutsch-franzdsischen Vorschlag vorgesehen, dem Generalsekretar des Rates den Vorsitz
im Allgemeinen Rat zu Ubertragen. Letzterer kdnnte als Koordinierungsrat der legislati-
ven Fachrdate fungieren, Konfliktfragen regulieren und notfalls schwierige Einzelfélle
16sen, um den Européischen Rat zu entlasten. Im britisch-spanischen Modell ist es im
Ubrigen gleich der hauptamtliche Vorsitzende des Europaischen Rates, der auch den Vor-
sitz im Allgemeinen Rat fuhren und damit die verschiedenen Teampréasidentschaften
koordinieren soll, die das Modell des rotierenden Vorsitzes mit dem Modell des institutio-
nellen Vorsitzes verknupfen. Im deutsch-franzésischen Modell soll zudem, wie im bri-
tisch-spanischen Vorschlag, der kiinftige Europdische AuRenminister dem Rat fir Auf3en-
beziehungen vorsitzen, wobei auch fiir den Rat fur Wirtschaft und Finanzen (ECOFIN)
sowie den Rat fur Inneres und Justiz Wahlprésidentschaften vorgesehen sind. Unterstellt
man nun eine enge Verbindung zwischen dem Vorsitzenden des Européischen Rates/EU-
Prasidenten und dem Generalsekretdr sowie dem Europdischen AuflRenminister, so lief3e
sich auf hierarchischem Wege vor dem Hintergrund mehrjéhriger Strategieprogramme
eine gezielte Steuerung eines Grofteils der legislativen sowie der exekutiven Aufgaben des
Rates gestalten.

Der Europdische Auflenminister

Ein weiterer wichtiger Punkt im deutsch-franzdsischen Beitrag bezieht sich auf die
Ernennung des bereits erwdhnten Europdischen Aul3enministers, der als sogenannter
Doppelhuttrager die Amter des Hohen Représentanten fiir die GASP und des Kommis-
sars fur AuBenbeziehungen in Personalunion ausiiben soll. Diese Idee erfreut sich in ihren
Grundzlgen relativ groBer Unterstiitzung im Europdischen Konvent, insbesondere auch
bei den Benelux-Staaten und anderen kleineren Mitgliedstaaten.** Im urspringlichen,
durch den damaligen Staatssekretdr Gunter Pleuger in den Konvent eingebrachten deut-
schen Vorschlag sollte der Europdische AufRenminister in seiner Doppelfunktion als volles
Mitglied der Europdischen Kommission das Initiativrecht in der GASP austben. Im
Schrdder-Chirac-Vorschlag vom Januar 2003 hingegen néherte man sich den franzosi-
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schen Vorstellungen an, die eher auf ein Abdréngen der Kommission von den klassischen
Bereichen der AuRen- und Sicherheitspolitik ausgerichtet sind. So wird der Europdische
AuRenminister abweichend vom (blichen Ernennungsverfahren des Kommissionskolle-
giums durch den Europdischen Rat (und nicht den Rat) mit qualifizierter Mehrheit in
Abstimmung mit dem Kommissionsprasidenten ernannt. Er nimmt an den Sitzungen der
Kommission teil, verfiigt aber Uber einen Sonderstatus, aufgrund dessen er das friihere
Initiativrecht der Kommission in der GASP gewissermalen kraft seines Amtes austibt, da
»in Fragen der Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspolitik im Kollegium der Kommis-
sion nicht entschieden wird*“.** Dies impliziert eine deutliche Verdnderung gegenliber den
bisherigen Rechten der Kommission, die vom Maastrichter Vertrag bis zum Vertrag von
Nizza ein nicht-exklusives Initiativrecht im zweiten Pfeiler besal3, auch wenn sie dies in
der Praxis selten beanspruchte. Stellt man gleichzeitig noch in Rechnung, dass der
Europdische Auflenminister Uber einen eigenen ,,Europdischen Diplomatischen Dienst*
verfligen soll, bestehend aus der Generaldirektion AulRenbeziehungen der Kommission
mit ihren weltweiten Delegationen und betrachtlichen Finanzmitteln sowie den auRenpo-
litischen Einheiten und Delegationen des Generalsekretariats, verstarkt um Beamte aus
den Mitgliedstaaten, so wirde in Brissel langerfristig eine neue Institution entstehen, die
- so die Hoffnung - einer effektiveren Auf3en- und Sicherheitspolitik zugute kommt.
Wird dariiber hinaus bericksichtigt, dass der Auflenminister dem Rat fir Aul3enbezie-
hungen vorsitzen soll, der nicht nur Entscheidungen zur Aul3en-, Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik sondern auch zur Entwicklungs- und Handelspolitik trifft, so ist es
zumindest aus neogaullistischer Sicht naheliegend, eines Tages auch die beiden letztge-
nannten Bereiche aus der Kommission herauslésen zu wollen und in das kinftige
Europdische AuBenministeriums zu Uberfuhren. Auf diesem Wege lieBen sich dann auch
die Portefeuilles der Kommission reduzieren und diese sich insgesamt verkleinern.”

Die deutschen Uberlegungen setzen an der Erkenntnis an, dass die GASP aufgrund der
stark involvierten nationalen Interessen auf Jahre hinaus eher intergouvernemental ver-
fasst sein wird.*®®* Auch wenn eine Vergemeinschaftung der GASP nie oder nur in sehr fer-
ner Zukunft erreicht werden kann, wird zumindest nach Schritten in Richtung gemein-
schaftsdhnlicher Strukturen gesucht. Zu diesem Ansatz gehdrt die Verklammerung der
zweiten mit der ersten Sdule durch die Doppelhutldsung. Was aber aus deutscher Sicht
als Schritt in Richtung einer Vergemeinschaftung gilt, 14Rt sich von franzésischer Seite
anders interpretieren: der Européische AuBenminister steht entsprechend den gemeinsa-
men Vorschlégen aufgrund seines Ernennungsverfahrens dem Europdischen Rat und sei-
nem Vorsitzenden/Présidenten naher als dem Kommissionsprasidenten, der durch den
Verlust einer Generaldirektion und den Entzug des Initiativrechts in der GASP fiir die
Kommission als Kollegium an EinfluR einblft.

Zwar ist es wohl genau diese Ambiguitit der Doppelhutldsung, die Interpretationsmog-
lichkeiten nach beiden Richtungen offen lasst, von der Kompromisse leben. Es kommt
aber sehr darauf an, wie sich diese Konstellation in der Praxis entwickeln wird. Hier gilt
es entsprechend vorzubeugen: So sollte klar sein, dass Handels- und Entwicklungspolitik
als Generaldirektionen in der Kommission verbleiben, notfalls abgesichert durch eine
eigenstidndige Ratsformation. Zudem lief3e sich eine bessere Verbindung zur Kommission
herstellen, wenn, wie in verschiedenen Verfassungsentwurfen vorgesehen,® der Auflenmi-
nister nicht nur Hoher Représentant fur die GASP und Kommissar fur Aulienbeziehun-

102



EUROPAISCHE VERFASSUNGSDEBATTE

gen, sondern zugleich auch Vizepréasident der Kommission waére und als solcher das
Initiativrecht austiben wirde.

Geht man in diese Richtung und beriicksichtigt, dass nunmehr nach tber einer Dekade
schwieriger deutsch-franzdsischer Verhandlungen — also seit Maastricht — eine Einigung
hinsichtlich der Durchsetzung des Mehrheitsprinzips bei GASP-Entscheidungen erzielt
werden konnte, in dem eine nicht zustande gekommene qualifizierte Mehrheitsabstim-
mung auf Ratsebene durch eine qualifizierte Mehrheitsabstimmung auf Ebene der Staats-
und Regierungschefs entschieden werden kann, dann kdnnte die GASP tatséchlich effi-
zienter werden und schrittweise eine Uberwindung der mit gravierenden Kohérenzpro-
blemen behafteten Saulenstruktur gelingen.

Geradezu gemeinschaftsoffen in seiner Entwicklungsperspektive erscheint das deutsch-
franzosische Konventspapier im Vergleich zu den Vorschlagen des britisch-spanischen
Papiers. Auch dort geht es zwar um die Starkung des Hohen Représentanten fir die
GASP, von Mehrheitsentscheidungen in der GASP oder der Einfihrung der verstarkten
Zusammenarbeit, wie im deutsch-franzésischen Vorschlag vorgesehen, ist hingegen keine
Rede. Auch soll der Hohe Reprasentant/Européische AuBenminister zwar an den Sitzun-
gen der Kommission zu auswartigen Aktionen teilnehmen, selbst aber kein Mitglied der-
selben sein. Es handelt sich hierbei im Grunde um das jetzige ,,Modell Solana* plus das
Initiativrecht fir den Hohen Représentanten/Européischen AuBenminister, das er parallel
zu den Mitgliedstaaten austiben wirde. Der Blair-Aznar-Vorschlag bleibt damit auf der
traditionellen Linie einer Starkung der intergouvernementalen Strukturen, wobei offen
bleibt, ob das Initiativrecht in der GASP der Kommission vollig oder teilweise entzogen
werden soll.

Die Wahl des Kommissionsprisidenten — Politisierung der Kommission?

Auch in der Frage der Wahl oder Bestellung des Kommissionsprasidenten verlauft die bri-
tisch-spanische Argumentationslinie in traditionellen Gleisen und geht tber den Vertrag
von Nizza nicht hinaus. Entsprechend dem dortigen Artikel 214 EG-Vertrag wird der
Kommissionsprasident mit qualifizierter Mehrheit vom Rat in Zusammensetzung der
Staats- und Regierungschefs benannt und vom Europdischen Parlament bestétigt. Briten
und Spanier deuten zwar Verhandlungsbereitschaft Uber einen anderen Ernennungs-
modus an, eine Wahl des Kommissionsprasidenten ist jedoch nicht vorgesehen.

Im deutsch-franzésischen Vorschlag, wie auch im Memorandum der Beneluxstaaten und
im gemeinsamen Konventsbeitrag von 16 kleineren Mitglieds- und Beitrittslandern, wird
dagegen das Verfahren des Nizza-Vertrages umgedreht, indem der Kommissionsprésident
vom Europdischen Parlament gewahlt und vom Européischen Rat bestétigt wird. Dem
liegen zwei Uberlegungen zugrunde: Zum einen soll der Kommissionsprasident durch
eine breitere Legitimationsbasis gestarkt werden. Er bestimmt die Zusammenstellung des
Kollegiums, das nach Zustimmung des Europdischen Parlaments vom Ministerrat mit
qualifizierter Mehrheit ernannt wird. Gegenuber den einzelnen Kommissionsmitgliedern
erhalt er als Leiter der ,européischen Exekutive’ die Richtlinienkompetenz. Zum anderen
geht es um die im Brusseler Institutionengefiige zu verstarkende Stellung des Européi-
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schen Parlaments, das den Prasidenten der Kommission wihlt. Dies wirde auch die
Europawahlen wesentlich attraktiver machen. Die europdischen Parteienbiinde kénnten
ihren jeweiligen Spitzenkandidaten fur das Amt des Kommissionsprasidenten aufstellen.
Die Burger wirden durch ihre Wahl einen Einfluss auf die Bestimmung des kinftigen
Kommissionsprésidenten austiben. Hierdurch bestiinde tber die Europawahlen eine
unmittelbare Verbindung zwischen dem européischen Regierungssystem und dem Birger
— ein ganz wesentliches Element, um zu mehr Akzeptanz der européischen Institutionen
und Legitimitat der Ausibung von Hoheitsgewalt durch diese beizutragen.

Konsequent weitergedacht bedeutet dieser Gedankengang die Wahl des Kommissionspra-
sidenten mit einfacher Mehrheit der Mitglieder des Européischen Parlaments, entspre-
chend dem Prinzip der Ministerpréasidenten- oder Kanzlermehrheit. Genau hier setzen
Kritiker der Idee der Wahl des Kommissionsprasidenten an, die auch unter franzdsischen
Abgeordneten und Konventsmitgliedern zu finden sind. Sie wenden sich dagegen, dass
die Kommission durch ein Wahlverfahren ihres Prasidenten in die Abhangigkeit bestimm-
ter parlamentarischer Mehrheiten geraten konnte. Die Kommission, so wird argumentiert,
soll als neutrale Sachwalterin das Initiativrecht ausiiben und wie bisher als Huterin der
Vertrage Uber parteipolitischen Stromungen stehen.

Das letztgenannte Argument ist hinsichtlich der Rollenbeschreibung der Kommission
vollig zutreffend, aber weder im deutsch-franzésischen Vorschlag noch im Memorandum
der Benelux-Staaten noch im gemeinsamen Papier der 16 kleineren Staaten wird die Wahl
des Kommissionsprasidenten mit einfacher Mehrheit gefordert. Vorgeschlagen wird viel-
mehr eine qualifizierte Mehrheit bei der Wahl des Kommissionsprasidenten durch das
Europdische Parlament. Dies lauft zwar der urspriinglichen Idee zuwider und mindert
ganz erheblich das attraktivitatsfordernde Element einer echten Wahl zwischen den Spit-
zenkandidaten der europaischen Parteienbiinde. Es schlie3t aber nicht aus, dass dennoch
Kandidaten fur das Amt des Kommissionsprasidenten aufgestellt werden und es am Ende
dann darauf ankommt, welcher von ihnen die entsprechende Stimmenzahl im Europdi-
schen Parlament auf sich vereinigen kann. Ein entsprechendes Quorum lieRe sich in der
Regel nur durch eine gréRere beziehungsweise grofie Koalition erreichen, was das Argu-
ment erheblich schwécht, der Kommissionspréasident konnte durch einen Wahlvorgang in
Abhéngigkeit bestimmter einseitiger parlamentarischer Mehrheiten geraten. Legt man
auBRerdem noch im Hinblick auf ein (konstruktives) Misstrauensvotum eine erforderliche
Mehrheit von zum Beispiel zwei Dritteln der Mitglieder des Europdischen Parlaments
fest, so ist schon aus diesen Grinden eine einseitige Politisierung der Kommission
unwahrscheinlich. Ein weiterer Gesichtspunkt ist zu berlcksichtigen: Jeder Kommis-
sionspréasident wird einem Rat gegenlberstehen, in dem es zu wechselnden Regierungen
je nach Ausgang allgemeiner Wahlen in einzelnen Mitgliedstaaten kommen kann. Er ist
alleine deshalb gut beraten, nicht funf Jahre lang mit dem von ihm ausgewahlten Kollegi-
um zu versuchen, parteipolitisch eingeférbte Initiativen und Gesetzesvorschlage zu ent-
wickeln.

Die Stichhaltigkeit der Argumente gegen eine Wahl des Kommissionsprésidenten durch
das Européische Parlament ist also unter bestimmten Voraussetzungen und mit Blick auf
die Situation der Kommission in Briissel dauRerst fraglich. Aus der Sicht eines europapoli-
tischen Grundverstdndnisses des Staatenbundes heraus ist freilich die oben beschriebene
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Legitimationskette auch gar nicht wiinschbar. Die Ablehnung der Wahl des Kommis-
sionsprésidenten hat aus dieser Perspektive sehr viel mit einer Begrenzung der Rolle der
Kommission zu tun und natirlich auch damit, eine weitere Aufwertung des Européischen
Parlaments zu verhindern. Da sich in Frankreichs politischer Elite das Européische Parla-
ment keiner grofRen Beliebtheit erfreut und die Kommission gerne auf eine technische
Behorde fur den Agrarsektor und den Binnenmarkt begrenzt wird, zeigt sich in den
Schréder-Chirac-Vorschlagen doch ein erhebliches Zugestandnis der franzdsischen Regie-
rung, um zu einem globalen Kompromiss mit Deutschland in institutionellen Reformfra-
gen zu kommen.?

Die Stirkung des Europdischen Parlaments als Legislative

Ein weiterer wesentlicher Punkt im deutsch-franzdsischen Konventspapier, der auf deut-
sche Belange eingeht, bezieht sich auf die Starkung des Européischen Parlaments als
Legislative. Hierzu heif3t es: ,,Das Europdische Parlament tibt gemeinsam mit dem Rat die
legislative Gewalt aus*, wobei Ausweitungen der Mehrheitsentscheidungen im Rat ,,auto-
matisch* eine Mitentscheidung des Parlaments zur Folge haben. Zudem soll das Haus-
haltsverfahren ,,rationalisiert und vereinfacht* werden, und Uberlegt werden, ob und wie
das Europdische Parlament Uber ,,alle oder Teile der Einnahmen* entscheiden kénne. Auf
die Frage der Aufhebung der Trennung der Ausgabenarten nach obligatorischen und
nicht obligatorischen Ausgaben, wie im Memorandum der Benelux-Staaten vorgesehen,
und damit auch der vollen Mitbestimmung des Parlaments Uber die Ausgabenseite wird
nicht eingegangen, weil der Agrarhaushalt als Grof3teil der obligatorischen Ausgaben aus
franzosischer Sicht ein Sanktuarium ist.

Zudem wird im Schrdder-Chirac-Vorschlag die franzésische Idee eines Kongresses aufge-
griffen, der immer auch als Konkurrenz zum Europdischen Parlament gedacht war. Das
urspringliche Konzept einer Versammlung der nationalen Parlamente wird aber dadurch
abgemildert, dass ausdriicklich keine neue Institution geschaffen werden soll, wenn jéhr-
lich eine Aussprache Uber ,,die Lage der Union* zwischen ,,europdischen und nationalen
Parlamentariern® im Rahmen eines ,,Kongresses* organisiert werden soll, der in StraR-
burg unter Leitung des Présidenten des Europdischen Parlaments zusammentritt. Damit
lieRe sich die ganze Sache im Vergleich zu den franzésischen Ursprungsgedanken zumin-
dest vorlaufig weitgehend immunisieren. Die spannende Frage bleibt allerdings, ob sich
langfristig mittels einer Funktionserweiterung zum Beispiel durch die Diskussion von
Strategie- und Gesetzesplanungen oder gar die Ubernahme der Aufgabe einer Wahl des
kinftigen EU-Présidenten, wie immer wieder auch von franzdsischen Europaabgeordne-
ten vorgeschlagen, nicht doch eine Institutionalisierung eines ,,Kongresses* herausbilden
wirde.

Im britisch-spanischen Vorschlag wird das Europdische Parlament zwar an prominenter
Stelle erwdhnt, aber nicht als gleichrangige Kammer gegeniiber dem Européischen Rat.
Immerhin soll das Europdische Parlament auch in die Entscheidung tber alle Ausgaben
starker einbezogen werden, was allerdings nicht nach einer Mitbestimmung Uber die Aus-
gabenseite klingt und damit allenfalls den Stand des Nizza-Vertrages widerspiegelt. Der
Vorschlag eines Européischen Kongresses wird aufgegriffen und als ,,iiberdenkenswert
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bezeichnet, solange eine nitzliche Rolle gefunden werden kann und keine neue Institu-
tion geschaffen wird. Immerhin kénnte der Kongress nach britisch-spanischer Vorstel-
lung einmal im Jahr die Leitlinien des Europdischen Rates und das Arbeitsprogramm der
Kommission diskutieren.

Grundorientierungen und Interessen im Vergleich

Insgesamt stellt das Schrdder-Chirac-Papier nicht nur einen sehr bedeutenden Kompro-
miss zwischen deutschen und franzdsischen Vorstellungen, sondern in umfassendem
Sinne zwischen kommunitaren Reform- und Verfassungsvorstellungen, wie sie vor allem
auch von den Benelux-Staaten in ihrem Memorandum vertreten werden, und intergouver-
nementalen Sichtweisen dar, wie sie insbesondere im britisch-spanischen Papier ihren
Niederschlag gefunden haben.

Bei globaler Betrachtung dieses Kompromisspakets hat es den Anschein, als habe die
franzosische Regierung mit Blick auf die Starkung von Kommission und Parlament bei
ihren Positionen mehr Abstriche gemacht als die deutsche. Hierzu lohnt aber eine
genauere Betrachtung: Die Etablierung einer europdischen ,,Dreifaltigkeit“# durch einen
»direkt” von den Staats- und Regierungschefs gewdahlten Vorsitzenden/Préasidenten des
Europdischen Rates, einen vom Parlament gewéhlten Kommissionsprasidenten und einen
Europdischen AuBenminister ist dem franzosischen politischen System mit der Rollenauf-
teilung zwischen Président, Premier- und Aufienminister nicht unahnlich.? Auch lassen
sich bei einer Realisierung des deutsch-franzdsischen Kompromissmodells Verschiebun-
gen und Effizienzsteigerungen zugunsten des Rates und intergouvernementaler Struktu-
ren erzielen: erstens durch die Aufwertung der Funktionen des Européischen Ratsvorsit-
zenden, zweitens mittels Hierarchisierungs- und Steuerungsmdoglichkeiten im Hinblick
auf den Allgemeinen Rat durch den Generalsekretér sowie den Rat fiur Aulienbeziehun-
gen durch den Europaischen AuRenminister, die beide dem Vorsitzenden des Européi-
schen Rates untergeordnet sind, und drittens durch das Eindringen in traditionelle
Zustindigkeitsbereiche der Kommission und deren sukzessive Uberfiihrung in ein sich
herausbildendes Europdisches Auflenministerium.

Bedenkt man zusatzlich noch, dass Rivalitaten in der Doppelspitze der Union zwischen
dem Vorsitzenden des Européischen Rates/EU-Présidenten und dem Kommissionsprési-
denten nicht auszuschlief3en sind, so wéren MalRnahmen zur Verhinderung von Spannun-
gen oder gar Schieflagen im Kréaftegleichgewicht zwischen den européischen Institutionen
fur den Fall einer Realisierung des jetzigen Kompromissvorschlags dringend erforderlich.
Solche Vorkehrungen lassen sich im Minimum erzielen, wenn zumindest die Befugnisse
des gewéhlten Vorsitzenden des Europédischen Rates in Anlehnung an die bisherigen Pré-
sidentschaftsfunktionen begrenzt werden, ein eigener neuer Unterbau fiir den Vorsitzen-
den des Europdischen Rates ausgeschlossen bleibt und die Kompetenzbereiche der Kom-
mission in Fragen der Handels- und Entwicklungspolitik unberihrt bleiben. Die vollstén-
dige Abwanderung des Initiativrechtes in der GASP von der Kommission als Kollegium
zum neuen Europdischen AufRenminister sollte erst gar nicht zugelassen werden oder nur
dann, wenn gleichzeitig eine Sicherung durch ein Rickholrecht seitens der Kommission
als Ganzes eingebaut wird.
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Die Frage, die sich aber mit Blick auf die Interessen der kleineren Mitgliedstaaten sowie
auch auf diejenigen Spaniens und Grof3britanniens stellt, ist, ob die deutsch-franzdsischen
Vorschlage eine Chance haben, angenommen zu werden. Uberschneidungen lassen sich
zwar anhand der jeweiligen oben genannten Praferenzen identifizieren, doch die europa-
politischen Vorstellungen sind nach wir vor recht verschieden.

Ansatzpunkte fiir Anniherungen im Europdischen Konvent

Eines der Hauptprobleme bei einer Realisierung der deutsch-franzésischen Vorstellungen
besteht in der Ablehnung eines gewéhlten, hauptamtlichen Vorsitzenden oder Présidenten
des Europdischen Rates seitens einer Vielzahl von kleineren Staaten.® So erkennen diese
zwar die Notwendigkeit zur Reform des bisherigen Vorsitzsystems vor allem mit Blick
auf den Europdischen Rat an, pladieren aber fir die Beibehaltung des Rotationssystems
als Symbol der Gleichheit der Staaten in der Union. Auch wenn durchaus Kompromiss-
bereitschaft besteht,* ist diese Position an sich unvereinbar mit der, die Chirac und Schro-
der oder Aznar und Blair — und im Ubrigen auch Berlusconi — vertreten. Da im Konvent
und letztlich in der Regierungskonferenz ein Konsens gefunden werden muss, kénnte ein
Kompromiss maglicherweise darin bestehen, die Aufgaben des Vorsitzenden nach ihren
internen und externen Funktionen zu trennen. So ware beispielsweise vorstellbar, dass die
prestigetrachtige Wahrnehmung der AuBenvertretung der Union auf hdchster Ebene nach
dem normalen Rotationsprinzip erfolgt, wobei fir die Kontinuitat und Visibilitat in der
alltaglichen Aufienpolitik der Européische AuRenminister sorgt, der an die Stelle des alten
Troika-Systems tritt. Das interne Management des Européischen Rates wirde dann von
einem gewéhlten hauptamtlichen Vorsitzenden, der nicht zum Kreise der aktiven Staats-
und Regierungschefs gehort, wahrgenommen werden. Ein weiterer Kompromiss im Hin-
blick auf die Interessen der Kkleineren Mitgliedstaaten kdnnte darin bestehen, den
Europaischen AuBenminister doch stérker als bisher im deutsch-franzdsischen Vorschlag
vorgesehen an die Kommission anzubinden, etwa durch seine gleichzeitige Stellung als
Vizeprasident der Kommission. Dies wirde auch seiner Positionierung im Zentrum der
neuen aufRenpolitischen Struktur in Brussel (und nicht im Schatten eines starken EU-Pré-
sidenten) besser gerecht werden.

Hinsichtlich der groReren Partner gilt es zu differenzieren. Mit der italienischen Regie-
rung, die ja mehrfach ihre Sympathie fir den ABC-Vorschlag bekundete, dirfte es még-
lich sein, Kompromisslinien zu finden. Die Substanz italienischer Europapolitik ist auf
der Ebene der Administration immer noch durch eine integrationsfreundliche Orientie-
rung gepragt; auBerdem dirfte Ministerprasident Berlusconi an einem Abschluss der
Regierungskonferenz tber die Européische Verfassung wahrend der italienischen Rats-
prasidentschaft in Rom im Dezember 2003 interessiert sein, was eine groRere Kompro-
missbildungsbereitschaft erwarten lasst. Eine Voraussetzung ist hierbei allerdings die Ein-
haltung des Zeitplans fiir den Konvent und die Regierungskonferenz.

Wie flexibel die spanische Position und letztlich das Beharrungsvermdgen von Minister-
prasident Aznar sein werden, ist nicht ganz Klar. Frappierend sind zumindest bisher die
Diskrepanzen zwischen den Positionen Aznars bei seinen 6ffentlichen Auftritten und den
relativ gemeinschaftsfreundlichen schriftlichen Vorschldgen der bisherigen spanischen
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Regierungsvertreterin im Konvent, Auf’enministerin Ana Palacio, gewesen. Die deutlich
gewordene Spannweite méglicher spanischer Positionen beinhaltet noch Optionen fir die
endgultige Festlegung, vor allem dann, wenn es gelingt, eine Zementierung der Spaltung
der Européischen Union in ein Blair-Aznar-Europa und ein Schrdder-Chirac-Europa zu
verhindern. Nicht vergessen werden sollten auch mit Blick auf Paketldsungen die spezifi-
schen und substantiellen Interessen Spaniens in einigen Politikbereichen, ndmlich der
Kohasionspolitik, der Asyl- und Einwanderungspolitik und der Mittelmeerpolitik. Zuge-
standnisse bei der Uberarbeitung dieser Politikbereiche wéren an sich an einen trade-off
in der institutionellen Architektur zu kniipfen. Der Konvent ist aber keine Regierungs-
konferenz und beschéftigt sich inhaltlich ,nur* mit der GASP und der ESVP, der Innen-
und Justizpolitik sowie mit Aspekten der Ordnungspolitik, so dass sich lediglich einige
wenige Anknipfungspunkte in Bezug auf spezifische spanische Interessen ergeben. Die
Chancen fir einen Ubergreifenden Konsens wachsen aber auch im Konvent, wenn er
zumindest die Verfahren und Entscheidungsmodi in den einzelnen Politikbereichen in
seine Arbeit aufnimmt und nicht einfach Althergebrachtes tGbernimmt, weil Zeit und
Energie fur Reformen fehlen.

Trotz einiger moglicher Ansatzpunkte etwa in der Frage eines Vorsitzenden des Europdi-
schen Rates wird eine Einigung mit Grof3britannien am schwierigsten sein. Potenzielle
Probleme mit der britischen Position zeigen sich auch bei anderen im Konvent behandel-
ten Themen anhand der Vorschldge und Reaktionen des britischen Regierungsbeauftrag-
ten, Europaminister Peter Hain, oder auch der Vertreterin des britischen Unterhauses,
Gisela Stuart.® Stuart pladierte wiederholt fir eine verstarkte Einflussnahme und Kon-
trolle der nationalen Parlamente auf den Brusseler Legislativprozess zuungunsten von
Kommission und Europiischem Parlament, wahrend Hain bei seinen Anderungsvor-
schldgen zu den ersten sechzehn Artikelentwirfen des Konventsprasidiums deutlich
machte, wie wenig die Blair-Regierung an einer féderalen, immer engeren Union interes-
siert ist. Er lehnte die Integration der Grundrechtecharta in die Europdische Verfassung
genauso ab wie ausschliel3liche Kompetenzen der Union hinsichtlich der vier Freiheiten
des Binnenmarktes sowie der Wettbewerbs- und der Handelspolitik. Zudem verweist er
mehrmals auf die Loyalitat der Union gegeniiber den Mitgliedstaaten, und nicht — umge-
kehrt — auf die Loyalitat der Mitgliedstaaten gegentiber den Beschliissen der Union. Hier-
bei entsteht der Eindruck, als handele es sich um eine ,fremde* Dominanzstruktur und
nicht um die Union, die ja von ihren Mitgliedstaaten und Blrgern selbst gebildet wird
beziehungsweise aus ihnen besteht. Dieses Problem des britischen europapolitischen
Grundverstandnisses stellt sich nicht zum ersten Mal, wenn man auf die Regierungsver-
handlungen Uber die Vertrdge von Nizza, Amsterdam und Maastricht zurlckblickt. Es
wird aber in der gegenwaértigen Situation der Ausarbeitung einer Europdischen Verfas-
sung verstarkt, da dieser Prozess sowohl dem britischen Europaverstandnis wie auch der
eigenen politischen Systemrealitit der ungeschriebenen Verfassung fremd ist. Am erfolg-
versprechendsten funktionierte die Kompromissbildung mit GroRbritannien bisher, wenn
die britische Position relativ isoliert war, was sich mit dem Anspruch, in européischen
Angelegenheiten fiihren zu wollen, schlecht verbinden liel} und letztlich doch zu Kom-
promissbereitschaft fuhrte. Die deutsche und die franzdsische Regierung wéren deshalb
gut beraten, wenn sie sich hinsichtlich der institutionellen Reform verstarkt um Spanien
bemihten und Italien nicht auf3er acht lieRen. Dies gilt naturlich vor allem im Hinblick
auf die Regierungskonferenz. Im Konvent sind allerdings die Spielregeln etwas anders
und es gibt die Hoffnung, dass hier durch Argumentation und Diskurs einiges gewonnen
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werden kann — jenseits des ,Schacherns® um nationale Interessen bis in die friihen Mor-
genstunden. Vor diesem Hintergrund ist es ganz besonders eine Aufgabe der im Konvent
vertretenen integrationsorientierten Krafte, sich um einen Kompromiss zwischen grofien
und kleinen EU-Léandern sowie zwischen intergouvernementalen und gemeinschaftsori-
entierten Europavorstellungen zu bemuihen. Schlie8lich geht es um die Handlungs- und
Demokratieféahigkeit der Européischen Union im 21. Jahrhundert. Und es geht darum,
eine schleichende Intergouvernementalisierung des EU-Systems genauso auszuschlie3en
wie einen tiefergehenden Riss zwischen den grof3en und den kleinen Mitgliedstaaten.
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