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Die Vorbereitung der Intergouvermentalen Konferenz 1996 ist auf der Tagung des
Aulenministerrates in Messina (2. Juni 1995) mit der formellen Einsetzung der sogenannten
Reflexionsgruppe in ihre dritte und im engeren Sinne politische Phase eingetreten. Diese wird
bis zum Madrider Gipfel im Dezember 1995 andauern: Zu diesem Zeitpunkt soll die aus
Vertreterinnen der Mitgliedstaaten, der Kommission und des Europaischen Parlaments
zusammengesetzte Reflexionsgruppe ihren Bericht vorlegen, in dem der sich bis dahin
abzeichnende Konsens in bezug auf die Tagesordnung der Konferenz festgehalten sein wird.
In der vorhergehenden Phase des Vorbereitungsprozesses legten die Institutionen und Organe
der Europaischen Union auf Aufforderung des Européaischen Rates von Korfu (Juni 1994)
ihre Berichte Uber das Funktionieren des Maastrichter Vertragsgebaudes und den daraus
erwachsenden Reformbedarf vor (Frihjahr 1995). Diesem Abschnitt war schon eine langere
und weitaus informellere Debatte auf akademischer und Expertinnen-Ebene vorausgegangen,
die praktisch unmittelbar mit dem Bekanntwerden des Ergebnisses der letzten Regierungs-
konferenz in Maastricht im Dezember 1991 begann.

Unser Beitrag widmet sich der Analyse wesentlicher Beitrdge aus den beiden ersten, nicht
jedoch der erst laufenden Phase. Aufgrund der Tatsache, dafld sich die Reformdiskussion
mittlerweile bereits zu einer grundsatzlichen Debatte Uber die Zukunft der Europaischen
Integration ausgeweitet hat, war eine weitere Beschrankung notwendig: Wir widmen uns hier
nicht den "strukturellen" Themgrwie insbesondere den Fragen, ob die Europaische Union
eine formelle Verfassung braucht, ob und wie der Integrationsprozel3 zu flexibilisieren wéare
oder wie die zukunftige Kompetenzverteilung zwischen den Mitgliedstaaten und der Union
geregelt werden soll. Vielmehr legen wir unser Hauptaugenmerk auf die zentralen
institutionellen und Verfahrensfragen, wobei wir uns aus Platzgriinden auf die Kernpunkte
der Debatte beschranken miissem Anschlul an die Analyse der interessantesten
Reformvorschlage zu den Themen Ratsprasidentschaft, nationale Parlamente im politischen
System der Union, Reform des Mitentscheidungsverfahrens und Quoren im Ministerrat
werden jeweils demokratiepolitische Uberlegungen und konkrete Empfehlungen vorgetragen.

Prominente Diskussionbeitrage

Die mal3geblichen Stellungnahmen in Vorbereitung der Regierungskonferenz 1996 lassen
sich in zwei Gruppen einteilen: Jene der (mehr oder weniger unabhangigen) Expertinnen und
jene der europaischen Organe und Institutionen. So hat etadipdische Kommissicam

10. 5. 1995 ihren "Bericht Uber die Funktionsweise des Vertrages Uber die Europaische
Union" vorgelegf, der Uiber die eingehende Evaluierung der Neuerungen des Maastrichter
Vertrages hinaus auch eine Reihe spezifischer Verbesserungsvorschlage enthélt. Das
Européische Parlamentverabschiedete seine "EntschlieBung zur Funktionsweise des
Vertrages Uber die Europaische Union im Hinblick auf die Regierungskonferenz 1996
Verwirklichung und Entwicklung der Union" am 17. 5. 19%Gie basiert auf den getrennten
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Berichten der beiden Berichterstatter Jean-Louis Bourlanges (EVP/Frankreich) und David
Martin (SPE/GB). Die schlieBlich nach Abstimmungen Uber 225 Abanderungsantrage im
Plenum verabschiedete EntschlielBung geht in ihren Forderungen wesentlich weniger weit als
etwa der sogenanntderman-Bericht'lUber eine Verfassung der Europaischen Union", der
noch vom vorigen Parlament im Friahjahr 1994 préasentiert (wenngleich nicht formell im
Plenum verabschiedet) wurti®er Bericht dedMinisterrats "liber das Funktionieren des
Vertrages lber die Europaische Unfob&schrankt sich im Gegensatz zu den Berichten der
beiden anderen Hauptorgane auf blof3e Beschreibung des Status Quo und teilweise Kritik am
Verhalten des Européischen Parlaments, macht jedoch keine Vorschlage in Hinblick auf die
bevorstehenden Reformverhandlungen. Auch die bei@emichtshéfé der Regional-
ausschuRund derWirtschafts- und SozialausschRuugen zur Diskussion bei, limitierten

ihre Ausfihrungen jedoch im wesentlichen auf die sie selbst betreffenden Bestimmungen der
Vertrage.

Die zweite Gruppe von uns analysierter Diskussionsbeitrdge hatte keinen formellen Auftrag
zum Anlal3. Sie stammt einerseits von verschiedenen Gruppen aus dem universitaren Umfeld,
andererseits von Expertinnen aus dem Bereich der europdaischen Institutionen. Aufgrund der
kaum mehr dberschaubaren neueren Sekundarliteratur zum Demokratiedefizit und zur
Verfassungsentwicklung der Union haben wir hier jene prominenten Arbeiten her-
ausgegriffen, die direkt auf die Regierungskonferenz 1996 Bezug nehmen und zumindest von
ihrem Anspruch her die Gesamtheit der aufgeworfenen Themen behandeln. Bereits Ende
1993 legte die internationale, hauptséachlich aus Okonomen besteBamgean Constitu-

tional Group ihren "Vorschlag fiir eine Européische Verfassung"'‘Y@er darin in allen
Details ausgearbeitete Verfassungsentwurf wirde eine radikale Abkehr vom bisherigen
institutionellen System der Union bedeuten. 1994 stellte die vorwiegend deutsche
Europaische Strukturkommissiomnter dem Vorsitz von Werner Weidenfeld ihr
"Reformprogramm fiir die Europaische Union Strategien und Optionen fir Europa" vor.
Am haufigsten diskutiert und rezipiert wurde der von dieser Gruppe ausgearbeitete
"Kompetenzkatalog" fur die Union respektive ihre Mitgliedstaaten. Das erste Ergebnis eines
am Brusseler Centre for European Policy Studies (CEPS) durchgefiihrten Projekts zur Regie-
rungskonferenz ist das vdteter Ludlow und Niels Ersbalerfaldte Papier "Towards 1996:

The Agenda of the Intergovernmental Confererité@arin wird die sich abzeichnende
Tagesordung der Regierungskonferenz nebst einigen konkreten Reformvorschlagen
diskutiert. Zwei weitere prominente, allerdings anonyme Beitrdge stammen aus dem Umfeld
des Rates: Eine Gruppe von Kabinettsmitgliedern des ehemaligen Generalsekretéars des
Ministerrates, Niels Ersbgll, veroffentlichte Uberlegungen in Hinblick auf "Das
Gleichgewicht zwischen den Mitgliedstaaten" unter dem Pseudo@iarlemagn&® Darin

wurde erstmals auf die Probleme der mechanischen Anpassung des Systems der qualifizierten
Mehrheit auf eine nach Osten und Sidden erweiterte Union mit Uber 20 Mitgliedern
hingewiesen. Ein hochrangiger Beamter des Rates (Pseuddugtas' Lipsiuy diskutierte

unter dem Titel "The 1996 Intergovernmental Conference" die Ziele und Optionen der
Regierungskonfereriz.Weiters sei noch der Beitrag des vom Londoner Federal Trust for
Education and Research ins Leben geruféddennd Table,Building the Union: Reform of

the Union. The Intergovernmental Conference of the European Union“1§&64nnt.

Als besonders umfassender und vieldiskutierter politischer Beitrag unter den dariber hin-
ausgehenden Inputs fir die Reflexionsgruppe sei abschlieRend der sog€nusmadBericht

"sur la réforme de 1996 des institutions des I'Union europé€mies' franzdsischen Senats
hervorgehoben, der etwa einen "Europadischen Senat" aus Vertreterinnen der nationalen
Parlamente fordet.
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Die Ratsprasidentschaft

Aufgrund der besonderen politischen Bedeutung der Prasidentschaft des EG-Ministerrates
war das seit den 50er Jahren bestehende Rotationsprinzip mit der relativ kurzen Amtszeit von
nur einem halben Jahr bereits in der Vergangenheit Gegenstand von kleineren Reformen.
Dies insbesondere durch die Einfihrung der sogenannten Troika, das heif3t durch die engere
Zusammenarbeit der jeweils vorhergehenden, der aktuellen und der nachfolgenden
Prasidentschaft im Bereich der Aul3enpolitik. In Hinblick auf die stetige Erweiterung mit der
Perspektive einer bis zu 30 Staaten umfassenden Union, und die dadurch noch verstarkte
Unterschiedlichkeit in der GrofRe und damit meist auch der administrativen und politischen
Leistungskraft der Mitgliedslander (insbesondere in der AuRenpolitik) wird heute jedoch
vielfach eine weitergehende Reform der Préasidentschaft angeregt. Die diesbezuglichen
Vorschlage kénnen in finf Kategorien eingeteilt werden:

(1) Eine erste Gruppe bezieht sich auf\dezlangerung der Amtszeaier Prasidentschatft, v.a.

um die Kontinuitat der Ratsarbeit zu verbessern. Wahrend der franzdsische Europaminister
Lamassoure eine Verlangerung sogar auf "drei, vier oder finf Jahre" vorsthfigtht u.a.

die Europaische Strukturkommission von einem Jahr. Justus Lipsius gibt demgegenuber zu
bedenken, dal? eine verdoppelte Amtszeit kaum Verbesserungen bringen wirde, wahrend sich
die Wartefrist der einzelnen Mitgliedstaaten auf inakzeptable 15 Jahre verlangern kénnte.

(2) Da eine Amtszeitverlangerung die von vielen Kommentatoren als vorrangig betrachteten
Koheranzproblemév.a. Koordination zwischen den Fachministerraten, Gewahrleistung einer
kontinuierlichen Identitat der Union in der Aul3envertretung) hochstens teilweise l6sen
koénnte, schlagt die Strukturkommission vor, &elle der Troikazu starken und die Rei-
henfolge der Mitgliedstaaten derart abzudndern, dal3 jeweils ein groRes und zwei kleinere
Lander zum Zug kdmen. Der Federal Trust Round Table propagiert eine interne Arbeitstei-
lung der Troika in der Weise, dal3 das grofdte Land die Aul3envertretung als primus inter pares
Ubernahme und der Vorsitz in den diversen Fachministerraten unter den Troika-Mitgliedern
verteilt wirde. Wéahrend diese Vorschlage noch nicht explizit von der Einzelprasidentschaft
abgehen (wenngleich sie die Hilfsfunktionen der anderen Mitglieder der Troika maf3geblich
aufwerten), schlagen andere Autorinnen explizgampréasidentschafteror. So regen etwa
Ludlow/Ersbgll an, dal3 ein Team aus vier bis finf Staaten bestehen solle, welche zusammen
eine Bevdlkerung von etwa 100 Millionen reprasentierten, und 18 Monate im Amt wéren.
Der Guéna-Bericht erganzt diesen Vorschlag dahingehend, daf} jeweils ein groRRer Staat
gleichsam der Teamkapitéan und zustandig fur die Aul3enpolitik wéare.

(3) Teils in Verbindung mit Teamprasidentschaften wurde die Madoglichkeit von
unterschiedlicher Vorsitzfuhrungn den einzelnen Politikbereichen propagiert (z.B.
Lamassoure). Justus Lipsius kritisiert diese ldee mit dem Argument, dal3 damit das Ziel der
Koheranz zwischen den Ressorts gefahrdet ware, und propagiert demgegenuber blof3 eine
gesonderte Prasidentschaft fir die Gemeinsame Aul3en- und Sicherheitspolitik.

(4) Eine weitere Gruppe von Konzepten empfiehlt die Ablosung des Rotationsprinzips durch
die Wahl der Ratspréasidentschafz.B. Europaische Strukturkommission, Justus Lipsius).
Der Herman-Bericht propagierte eine Wahl unter den Mitgliedstaaten, wobei die Stimmen
nicht gewichtet wirden und eine Flnf-Sechstel-Mehrheit erforderlich ware. Nach diesem
Vorschlag wéare die Amtszeit von einem Jahr auf insgesamt maximal drei Jahre verlangerbar.
Ludlow/Ersbgll stellen dariiber hinaus die Idee eines Mif3trauensvotums des Parlaments
gegenuber der Prasidentschaft zur Diskussion.



(5) Unabhangig von der internen Arbeitsweise des Rates wurden schlieRlich Uberlegungen in
Richtung einer eigenstandigen, personifizierténionsprasidentschafangestellt, um die
Legitimitat der Union vor ihren Birgerinnen zu starken. Eine die Europaische Union nach
aulRen vertretende Person (vergleichbar nationalen Staatsoberhauptern) kénnte demzufolge
von einer Kammer aus Abgeordneten der mitgliedstaatlichen Parlamente (European Consti-
tutional Group), vom Europaischen Parlament, oder aber direkt von den europaischen Biir-
gerlnnen gewahlt werden. Diese Vorschlage sind jedoch vereinzelt geblieben und werden
wegen des ungeklarten Verhaltnisses zur Ratsprasidentschaft scharf kritisiert.

Den weniger umstrittenen Reformvorschlagen kondesi Grundgedankerentnommen
werden: die gleichberechtigte Austibung der Prasidentschaft im Team, das Wahlprinzip bzw.
die Flexibilisierung des Rotationsprinzips, und die Verlangerung der Amtszeit. Aus unserer
Sicht kdnnte die folgende Kombination dieser Ideen alle maRgeblichen Reformanspriiche
erfullen: Drei Gruppen aus (derzeit) jeweils funf Staaten konnten gebildet werden, welche die
grofdten (Deutschland, Frankreich, Grof3britannien, Italien, Spanien), die mittelgrof3en
(Belgien, Griechenland, Niederlande, Portugal, Schweden) beziehungsweise die kleinen
Staaten (Osterreich, Danemark, Finnland, Irland, Luxemburg) umfassen. Im Falle neuerlicher
Erweiterung kénnte es notwendig werden, noch eine vierte oder gar funfte Gruppe zu bilden,
um ausgewogene GruppengrofRen sicherzustellen; hierbei konnten unter Umstanden auch
regionale Kriterien Berucksichtigung finden. Alle achtzehn Monate wahlen die Gruppen
unter sich einen Staat, der flr die nachste Periode Mitglied der Teampréasidentschaft wird.
Die drei (bzw. spater vier oder funf) Mitglieder des Teams teilen untereinander
einvernehmlich die Portfolios, d.h. die federfiUhrende (aber nicht die alleinige)
Verantwortlichkeit und damit den Vorsitz in den einzelnen Fachministerraten auf. Im all-
gemeinen sollte die AulRenvertretung durch das von der ersten Gruppe entsandte Mitglied
priméar wahrgenommen werden.

Dieses Modell wirde eine Reihe der oben angesprochenen Probleme l6sen: Zunéchst ware
sichergestellt, daf3 jeweils ein grof3es (und daher oftmals fur die internationale Interessen-
vertretung bestmdglich geeignetes) Land Teil des Teams ware, ohne dald die kleineren Staa-
ten von der Prasidentschaft und damit von der Mitwirkung an der Aul3envertretung ausge-
schlossen wirden. Zweitens wéare das Erfordernis der Koheranz erfillt, da einerseits die
Prasidentschaft durch ein Team mit gemeinsamer Gesamtkompetenz ausgeubt wirde (die
Verteilung der Portfolios dient praktischen Zwecken grundsatzliche Entscheidungen sollten
im Einvernehmen getroffen werden) und andererseits das Team fur eine langere Zeit im Amt
bliebe. Drittens eroffnete die Ersetzung des strikten Rotationsprinzips durch den
Wahlvorgang (innerhalb der Gruppen) ein sinnvolles Mal3 an Flexibilitat: Zwar ist anzu-
nehmen, daf aufgrund der bisherigen Praxis und der konsensualen politischen Kultur im Rat
de facto kein Mitglied Uber allzu lange Zeit von der Prasidentschaft ausgeschlossen wirde.
Die Wahl ermdéglicht es jedoch, ein Land, das ansonsten "an der Reihe wére", nicht zu
wahlen, wenn es in einer innenpolitischen Krise steckt, wenn umstrittene Neuwahlen
anstehen oder wenn gerade eine instabile Minderheitsregierung im Amt ist. In all diesen
Fallen ist die EU schlecht beraten, diesem Land die anspruchsvolle Aufgabe der
Prasidentschaft zu Ubertragen. Ergdnzend kdnnte sogar vorgesehen werden, daf3 auch wah-
rend der achtzehn Monate Nachwahlen, etwa aus den genannten innenpolitischen Griinden,
stattfinden konnten.



Die nationalen Parlamente im EU-System

Die Beziehungen der mitgliedstaatlichen Volksvertretungen zum EU-System haben in der
Geschichte beachtliche Veranderungen erlebt. Bis 1979 war ja eine Personalunion von Ab-
geordneten aus den Mitgliedstaaten und den Mitgliedern des Europaischen Parlaments vor-
gesehen. Im Gegensatz zu dieser engstmdglichen Verbindung erfiillen die nationalen Par-
lamente heute fir die europdische Politik vor allem im Rahmen der Ratifikation von
Vertragsanderungen und der Umsetzung von Richtlinien in nationales Recht wichtige
europarechtlich verankerte Funktionen. Entsprechend nationalen Regeln und Traditionen
kommt dazu die politische Kontrolle Gber die jeweiligen Regierungsvertreterinnen im EG-
Ministerrat.

Seit 1983 erfolgte eine gewisse Starkung der Beziehungen zwischen dem Europaischen
Parlament und seinen nationalen Aquivalenten durch regelmaRige Treffen der
Parlamentsprasidentinnen, durch die Einrichtung einer Konferenz der Europaausschisse der
Parlamente der Européaischen Union (COSAC) 1989, sowie durch die bislang einmalige
Abhaltung einer gemeinsamen Konferenz aller europaischen Parlamente ("Assises") im Zuge
der Vorbereitung der Maastrichter Vertragskonferenz 1991. Die dem Unionsvertrag
angeschlossenen Gemeinsamen Erklarungen N° 13 und 14 betonen die Bedeutung dieser
Kontakte, regen deren Intensivierung an und fassen weitere Konferenzen der Parlamente ins
Auge. Tendenziell kann heute von einem wieder dichter werdenden Kommunikationsnetz
zwischen dem Europdaischen und den nationalen Parlamenten gesprochen werden.

Der konkrete Einflu3 der einzelnen nationalen Kammern auf die Europapolitik ist allerdings
von Land zu Land sehr unterschiedlich. In Anlehnung an das urspringlich "danische
Modell", wonach das auf EG-Ebene wahrgenommene Demokratiedefizit durch die
Verstarkung des Einflusses der nationalen Parlamente auf das Verhalten der Regierungen im
Ministerrat ausgeglichen werden soll, wurden jingst etwa auch in der Bundesrepublik
Deutschland und in den neuen Mitgliedstaaten spezifische verfassungsrechtliche
Vorkehrungen mit dem gleichen Ziel getroffen.

Demgegeniber zielen einige Vorschlage der laufenden Reformdebatte daraufregioelie

nalen Parlamente auch unmittelban die Entscheidungsfindung auf europaischer Ebene
einzubeziehenDer Guéna-Bericht schlagt etwa vor, Vertreterinnen der nationalen Legisla-
tiven in einem Européischen Senat Entscheidungsmacht in Fragen der Auslegung des Sub-
sidiaritatsprinzips und hinsichtlich der zweiten und dritten S&ule der Union zu Ubertragen.
Die European Constitutional Group fordert gar eine allgemein zustandige dritte Kammer fur
die Union, zusammengesetzt aus Abgesandten der mitgliedstaatlichen Parfarbémte.
meisten Diskussionsbeitrage argumentieren jedoch gegen eine vertraglich verankerte direkte
Einbindung der nationalen Parlamente. So tritt etwa der Federal Trust Round Table fur die
Intensivierung der Zusammenarbeit der beiden parlamentarischen Ebenen in gemeinsamen
Ausschussen ein. Zu den Gegnern einer "dritten Kammer" gehoren auch Ludlow/Ersbgll,
Justus Lipsius, die Kommission, das Europdische Parlament, und last but not least die
Konferenz der nationalen Europaausschiisse (COSAC).

Das Konzept einer dritténparlamentarischen Kammer fiir die EU erweist sich bei naherer
Betrachtung aus mehreren Griinden als fragwirdig. Es wirde kein Mehr an demokratischer
Legitimitat fur die supranationale Ebene bringen, sondern héchstens eine vom Verfahren her
unterschiedliche (Wahl auf nationaler statt auf EG-Ebene), im Prinzip jedoch gleichartige
(néamlich in allgemeinen Wahlen bestimmte représentative) Vertretung der europaischen
Birgerlnnen bedeuten. Das schon aus dem Frihstadium der Integration bekannte Problem der
Uberlastung von Abgeordneten durch die gleichzeitige Ausiibung zweier extrem

-5-



anspruchsvoller Mandate wurde sich heute in sogar verscharfter Form stellen. Daneben wére
der Konfliktfall zwischen zwei gleichermal3en direkt legitimierten Organen problematisch.
Weiters mufte auch eine dritte, von ihren Proponentinnen zur Stérkung der nationalen
Kontrolle Uber die europédische Ebene gedachte Kammer wohl nach dem Mehrheitsprinzip
entscheiden  ein direktes Uberstimmtwerden scheint allerdings im Falle nationaler
Parlamente politisch noch problematischer als bei Regierungen. Was schlie3lich den
notwendigen Verhandlungsspielraum der einzelnen nationalen Abgeordneten in diesem
neuen Gremium betrifft, so wirden gleichartige Kontrollprobleme auftreten wie schon bisher
gegenuber den Ministerinnen im Rat. Angesichts der Tatsache, dal} eine dritte Kammer das
EU-System unvermeidlich auch noch komplexer, fur die BlUrgerlnnen intransparenter und
kostspieliger gestalten wirde, bleibt demgegentber die Beibehaltung der vergleichsweise
konsistenten bisherigen Aufgabenteilung zwischen einzelstaatlicher und europaischer
Volksvertretung vorzuziehen: Die nationalen Parlamente kontrollieren die Rechtsetzung in
ihrem Bereich, wahrend das spezifisch dafur direkt gewahlte Europdische Parlament die
demokratische Kontrolle in der EG-Rechtsetzung austbt (zu den hierin allerdings noch zu
behebenden Mangeln siehe unten).

Angesichts der zunehmenden Popularitdt des sogenannten "dé&nischen Modells”, also der
Erteilung von parlamentarischen Verhandlungsmandaten an die Ministerlnnen, und der ins
Auge gefaldten neuerlichen Erweiterung der Union scheint jedoch eine blo3e Fortschreibung
des Status Quo noch nicht ausreichend. Das demokratiepolitische Argument, die nur
mittelbare Legitimation der Landervertreterinnen im Rat kdnne durch eine strenge politische
Kontrolle und Rickbindung an ihre nationalen Parlamente wettgemacht werden, greift zwar
formal nur im Falle von einstimmigen Entscheidungen. Trotzdem kann die politische
Funktion eines solchen Systems auch im Fall der Moglichkeit des Uberstimmtwerdens auf
europaischer Ebene nicht vernachlassigt werden. Allerdings werden in der Praxis die engen
Grenzen dieses Ansatzes anla3lich gangiger Phanomene der Europaischen Politik offengelegt
(zunehmende Komplexitat der Materien, Zeitdruck, Marathonsitzungen, Paketverhand-
lungen). Sollte das "danische Modell" jedoch nichtsdestotrotz kinftig in vielen oder gar in
allen Mitgliedstaaten verwirklicht werden, so stinde dies auch in eklatantem Widerspruch
mit dem Erfordernis, die Entscheidungsfahigkeit des europaischen Systems eher zu erhdhen
als weiter zu vermindern.

Als Ausweg aus diesem Dilemma scheint ein Modell erforderlich, das bei weitestgehender
Schonung der Funktionsweise und Autonomie der nationalen politischen Systeme (v.a. der
Parlamente) zugleich nicht die Union in ihrer Effizienz beeintrachtigt. Eine dahingehende
Moglichkeit ware, statt der ex-ante-Rickbindung der Ratsmitglieder in politischen
Detailfragen (durch strikte Verhandlungsmandate) eine effiziente ex-post-Kontrolle Uber
Grundzige der nationalen Position zu ermdglichen, wahrend die parlamentarische Kontrolle
Uber Einzelheiten der EG-Rechtsetzung grundsatzlich dem EP zukommen sollte. In diesem
Sinne kénnte den nationalen Parlamenten eine Art "Notbremse" gegeniiber auf EG-Ebene ge-
fallten Entscheidungen ermdglicht werden: Falls Ministerinnen auf3erhalb des in ihrem
Parlament Konsensfahigen handeln, besteht bislang nur die Moéglichkeit eines Mil3trauens-
antrags auf nationaler Ebene was an der Verbindlichkeit der auf européaischen Ebene
gefallten Entscheidung aber nichts mehr andert. Demgegenuber konnte verankert werden, daf}
etwa innerhalb von zwei Wochen nach einer Abstimmung im Rat ein erfolgreicher
Mil3trauensantrag mit der europarechtlichen Konsequenz ausgestattet wirde, dal? das von
dem/der entlassenen Ministerin abgegebene Votum fir den/die Nachfolgerin neuerlich zur
Disposition stiindé Diese Mdglichkeit ware ein Schritt zur Realisierung einer effektiven,
jedoch im Vergleich zur "dritten Kammer" eher gemeinschaftsvertragffcipefitischen
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Grundsatzkontrolle der nationalen Parlamente (bzw. der nationalen Politik im allgemeinen)
Uber die nur mittelbar legitimierten Ratsmitglieder. Selbstverstandlich sollte diese
Umstellung von einem ex-ante- auf ein ex-post-Kontrollsystem nur Zug um Zug mit der
Verwirklichung einer effektiven politischen Kontrolle auf Unionsebene durch das
Européaische Parlament vollzogen werden.

Die Reform des Mitentscheidungsverfahrens

Ein im voraus durch den Unionsvertrag selbst festgelegter Tagesordnungspunkt der Konfe-
renz 1996 ist die Revision von Artikel 189b EG-Vertrag. Obwohl die Berichte der beteiligten
Organe hinsichtlich des Funktionierens des Mitentscheidungsverfahrens tberwiegend positiv
ausgefallen sind, wurden doch etliche Verbesserungsvorschlage eingebracht. Die
diesbeziiglich genauesten Vorstellungen legte das Parlament vor. Es fordert insbesondere die
Abschaffung jener Klausel, die es dem Rat ermdglicht nach einem Scheitern des Ver-
mittlungsausschul3verfahrens in dritter Lesung seinen urspriinglichen Gemeinsamen Stand-
punkt neuerlich zu beschlielen. Andere Vorschlage des Parlaments beziehen sich auf die
Verkiirzung und Vereinfachung des Verfahrens im Falle von offensichtlicher Ubereinstim-
mung der beteiligten Organe; die Abschaffung des separaten Votums, mit welchem das
Parlament gegebenenfalls seine Absicht bekanntgeben mul3, den Gemeinsamen Standpunkt
des Rates abzulehnen; Starkung der Rolle der Kommission im Vermittlungsausschuf3; sowie
die Harmonisierung der erforderlichen Mehrheiten und der diversen Fristen. Der Federal
Trust Round Table und die Europaische Strukturkommission prasentierten ebenfalls verein-
fachte Mitentscheidungsmodelle.

DarlUber hinaus steht auch die Einfuhrung emieseitlichen Entscheidungsverfahremnsit

anderen Worten die Abschaffung bzw. starken Einschréankung aller alternativen Verfahren
(v.a. Konsultations- und Zusammenarbeitsverfahren) zugunsten des Kodezisionsverfahrens in
Diskussion. Die Kommission begriindet ihnren Wunsch nach "radikaler Vereinfachung" damit,
dalR das aktuelle System unlogisch und inkonsistent sei und dal3 oftmals die Wahl der
Kompetenzgrundlage fiir einen Rechtsakt weniger nach inhaltlichen als nach prozeduralen
Gesichtspunkten getroffen werde. Sie fordert jedoch keine Anpassung der Verfahren in allen
drei Saulen. Der Federal Trust Round Table, das Europaische Parlament und &hnlich schon
der Herman-Bericht regen an, nur mehr drei unterschiedliche Prozeduren vorzusehen und
kommen damit fast zur Forderung nach einem einheitlichen Legislativverfahren:
Zustimmung in "konstitutionellen” Angelegenheiten, Konsultation im Bereich Auf3enpolitik
und schlief3lich Mitentscheidung fiir alle anderen Materien. Justus Lipsius verlangt hingegen
im wesentlichen bloR den Ersatz des Verfahrens der Zusammenarbeit durch das
Mitentscheidungsmodell, und erwédhnt, da? das Zustimmungsverfahren nicht langer im
gewohnlichen LegislativprozeR vorkommen salldie European Constitutional Group
forciert ebenfalls ein einheitliches Entscheidungsverfahren, allerdings mit signifikanten
Abweichungen von den aktuellen wie auch den sonst vertretenen Prozeduren, insbesondere
hinsichtlich der Mehrheitserfordernisse im Rat nach Themenbereichen und der Beteiligung
einer dritten (national-parlamentarischen) Kammer.

Wenngleich dieser Begriff kaum Verwendung findet, ist der Hintergrund der meisten Ver-
einheitlichungsvorschlage (z.B. des Europaischen Parlaments) die Etablierun@wegaies
Kammern-Systemauf europaischer Ebene. Das vom Herman-Bericht vorgeschlagene Ent-
scheidungssystem wirde diesen Namen jedenfalls verdienen, da es das Parlament und den
Rat als die beiden Kammern eines foderalen Systems auf gleichen Ful3 stellt. Die jingsten
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Vorschlage des Européischen Parlaments laufen ebenfalls darauf hinaus, wéahrend der Mini-
sterrat und die Kommission in ihren Papieren mehr Zurlckhaltung tGben. Justus Lipsius und
die Européaische Strukturkommission beantworten demgegenuber die Frage nach einem
Zwei-Kammern-System eindeutig positiv. Beide berufen sich auf die demokratische Not-
wendigkeit der Erh6hung der Legitimitat des supranationalen Entscheidungssystems ange-
sichts der seit der Griindung der EWG erheblich angewachsenen Kompetenzen.

Unter demokratiepolitischen Uberlegungen wurde schon oben festgestellt, daR die nationalen
Parlamente nur eine erganzende Rolle bei der Erh6hung der demokratischen Legitimitat der
Union spielen konnen und dal3 daher das Europaische Parlament berechtigtermalRen im
Zentrum demokratiepolitischer Reformbestrebungen steht. Eine weitere Aufwertung des-
selben in Richtung lickenloser parlamentarischer Kontrolle tber die européische Rechtset-
zung scheint aus dieser Sicht sinnvoll und konsequent. Dartber hinausgehende Fragen des
adaquaten Gewichts der Staaten- gegeniber der Volkskammer in einem foderalen System
sind demgegenuber abstrakt nicht endgultig zu entscheiden. Auch international stehen unter
den Staatenkammern extrem schwache (z.B. Osterreichischer Bundesrat) vergleichsweise
sehr einfluBreichen (z.B. US-Senat) gegeniber. Mangels Uberzeugender Theorien tber das
“richtige” Verhaltnis zwischen dem (im engsten Sinne) demokratischen und dem foderalen
Element scheint unter den gegebenen Bedingungen fir die Union der Mittelweg am
Uberzeugendsten, namlich gleiches Gewicht fur beide Kammern.

Daraus folgt, dal3 erstens im Mitentscheidungsverfahren die Ungleichgewichte zugunsten des
Rates abgeschafft werden sollten; dal} zweitens ein einheitliches, in allen legislativen
Angelegenheiten der Union anzuwendendes Verfahren wiinschenswert scheint (insbesondere
auch in den Bereichen der Wirtschafts- und Wahrungsunion sowie Justiz und Inneres; auch
im Bereich der Auf3enpolitik gibt es unseres Erachtens keine Uberzeugenden Griunde flr eine
Marginalisierung der demokratisch direkt legitimierten Kammer); drittens, dal3 das
einheitliches Verfahren einem reformierten Kodezisionsverfahren entsprechen und nicht etwa
dem Verfahren der Zustimmung gleichen sollte, wo das Parlament eher verhindernde als
Gestaltungsmacht besitzt; viertens ware das Mitentscheidungsverfahren im Ablauf zu
vereinfachen.

Quoren im Ministerrat

Angesichts der mit 1. 1. 1995 schon erfolgten sowie vor allem der geplanten Erweiterungen
auf in Zukunft moglicherweise bis zu 30 Mitglieder stellt sich der kommenden Regie-
rungskonferenz die schwierige Frage der Anpassung der Abstimmungsquoren an die veran-
derten Rahmenbedingungen. Von den meisten Autorinnen werden daher im Zuge der insti-
tutionellen Reformdebatte auch die Fragen der Abschaffung der Einstimmigkeit im Rat und
einer Reform der qualifizierten Mehrheit diskutiert.

(1) Obwohl dieeinstimmige Entscheidungsfindungch einem H6hepunkt in den sechziger
Jahren ("Luxemburger Kompromif3" in der Folge der "Krise des Leeren Stuhls") de facto und
de iure zunehmend zuriickgedrangt wurde, sehen noch immer eine ganze Anzahl von
Agenden der Union die Vetoméglichkeit fir einzelne Mitgliedstaater’. vdrele sehen
mittlerweile das Einstimmigkeitserfordernis als Haupthindernis auf dem Weg zu einer effi-
zienteren Entscheidungsfindung der Union. Ein einstimmig entscheidender Ministerrat mit
Uber zwanzig Mitgliedern wird als kaum mehr arbeitsfahig angesehen. Daher fordert etwa das
Europaische Parlament die Beschrankung des Einstimmigkeitserfordernisses auf Ver-
tragséanderungen, die subsididare Kompetenzbestimmung des Artikel 235 EG-Vertrag und
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andere "konstitutionelle Entscheidungen”. Die Kommission fordert zwar keine radikale Er-
setzung des Einstimmigkeitsprinzips, verweist jedoch auf den Mangel an Logik hinsichtlich
der derzeit niedergelegten unterschiedlichen Erfordernisse. Charlemagne erwartet, dafld in
Verfassungsfragen (allerdings nicht betreffend bestimmter Ernennungen wie etwa jener des/r
Kommissionsprasidentin), im Bereich der Auf3enpolitik sowie bei bestimmten Aspekten der
justiziellen und innenpolitischen Zusammenarbeit jedenfalls weiterhin einstimmig
entschieden werden wird. Im Gegensatz zur Forschungspolitik sieht er bei der Sozial- und
Steuerpolitik grol3e Schwierigkeiten flr einen Wechsel zur qualifizierten Mehrheit. Einige,
wie z.B. der Federal Trust Round Table, regen an, diese Reform weniger radikal anzugehen,
indem fir manche Bereiche an Stelle der Einstimmigkeit eine sogenannte "very strong (oder:
high) qualified majority"”, also eine besonders hoch qualifizierte Mehrheit eingefihrt werden
konnte. Diese kbnnte das Erfordernis der Zustimmung von vier Finfteln oder gar von 90 %
der Mitgliedstaaten, eventuell in Kombination mit einem Bevolkerungskriterium (siehe unten
2), sein (Justus Lipsius, Federal Trust Round Table). Die European Constitutional Group
spricht in diesem Zusammenhang von "Quasi-Einstimmigkeit": die Zustimmung der Staaten
mit einer Bevolkerung von weniger als drei Millionen ware fur das Zustandekommen einer
Entscheidung nicht notig.

Zur realpolitischen Durchsetzungsfahigkeit von einschlagigen Neuerungen kodnnte trotz
vielfach angedeuteten politischen Widerstanden letztendlich die unleugbare Entschei-
dungsschwerfélligkeit einer weiter vergroRerten Union beitragen. Fir jene Bereiche, in denen
kein Kompromif3 in Hinblick auf die qualifizierte Mehrheit nach bestehendem Muster erzielt
werden kann, bietet sich (unter Umstanden als Zwischenlésung) die Option der Ersetzung der
Einstimmigkeit durch eine Form der "very strong qualified majority” an. Zwei Bereiche sind
jedoch gesondert zu betrachten: Solange in Europa kein funktionierendes System der
regionalen kollektiven Sicherheit im Sinne der Charta der Vereinten Nationen besteht, ist es
aus der Sicht insbesondere der neutralen Staaten wohl nicht winschenswert, die Ve-
tomdglichkeit in der gemeinsamen Aul3en- und Sicherheitspolitik abzuschaffen. Als Alter-
native konnte allerdings die vertragliche Verankerung von Opt-out-Méglichkeiten hinsicht-
lich der Implementierungsmaflinahmen von relevanten, mehrheitlich getroffenen Entschei-
dungen ins Auge gefal3t werden. Offensichtlich noch sensibler ist der Bereich der
"konstitutionellen” Fragen: Soll in Hinkunft fir bislang vertragsverandernde Entscheidungen,
also etwa die Aufnahme neuer Mitglieder bzw. kompetenz- und verfahrensrechtliche Fragen,
auch in einer weiter vergrof3erten Union noch die Zustimmung jedes einzelnen Landes
erforderlich sein? Oder soll etwa ein Bevdlkerungskriterium (z.B. 90 % der Bevol-
kerungszahl) eingefuhrt werden, bzw. eine "sehr hohe qualifizierte Mehrheit" ausreichen? Im
Falle maf3geblicher Kompetenzverlagerungen wird hier die heikle Frage der Staatlichkeit der
Union berdhrt. Wenngleich an diesem Punkt mit groRer Wahrscheinlichkeit kaum
realpolitische Durchsetzungschancen fiir innovative Vorschlage béeStelsen doch
angemerkt, dal3 eine zweigeteilte LOsung denkbar ist: Wo Opt-outs Uberstimmter Mitglieder
maoglich sind, empfehlen sich jene Modelle, die unter dem Titel "variable Geometrie"
ohnehin schon in breiter Diskussion stefléaWo es um die Aufnahme neuer Mitglieder, um
kleinere Veranderungen bei den Entscheidungsverfahren (z.B. Fristen), um die Anwendung
von Artikel 235 EG-Vertrag oder etwa um die Wahl des/r Kommissionprasidenten/in geht,
kénnte wiederum eine "sehr hohe qualifizierte Mehrheit" eingefuhrt werden. Damit kénnten
von einer Uberwdltigenden Mehrheit gewollte Reformen und Entscheidungen nicht mehr
blockiert werden, wahrend zugleich die doch sehr hohen Anforderungen jegliche
Leichtfertigkeit von vornherein unterbinden.



(2) Wie Charlemagne und Justus Lipsius anschaulich erklaren, wirde die Fortschreibung der
bisherigen Stimmgewichtung im Ratach den bislang und auch noch bei der jingsten
Erweiterungsrunde angewendeten Kriterien zu zwei unerwiinschten Konsequenzen fuhren:
eine Bevolkerungsminderheit von 47 % kdnnte unter Umstanden eine qualifizierte Mehrheit
stellen, und die Gesamtheit der kleinen Staaten aus Ost- und Sudeuropa konnte eine Sperrmi-
noritat bilden. Als Lésung wurden zwei Wege prasentiert.

Die erste Methode besteht in der Erganzung des Prinzips der qualifizierten Mehrheit um das
Prinzip der "doppelten Mehrheit": das bedeutet, daf3 nicht nur die "normale" qualifizierte
Mehrheit erreicht werden muf3te, sondern auch eine (einfache) Mehrheit der Bevdlkerung;
oder anders ausgedriickt, die Stimmen der Ratsmitglieder wirden nicht nur wie gewohnt
gewichtet, sondern parallel dazu auch mit dem prozentualen Anteil der jeweiligen
Bevolkerung an der Gesamtpopulation der Union. Diese als Bourlanges/Lamers-Vorschlag
bekannt gewordene Methode wird vom Federal Trust Round Tabel, Ludlow/Ersbgll und mit
gewissen Einschrankungen auch vom Herman-Bericht vertreten. Im Gegensatz dazu
argumentiert das Europdaische Parlament, dal} es selbst die Bevdlkerung, der Ministerrat
demgegenuber die Staaten reprasentiere, so dal3 ein Bevolkerungskriterium bei letzterem
entbehrlich sei.

Wie Charlemange richtig anmerkt, 16st das vorgeschlagene Modell der doppelten Mehrheit
lediglich das erste Paradox (qualifizierte "Mehrheit" durch nur 47% der Bevoélkerung),
wahrend nur eine Neubewertung der aktuellen Stimmgewichte auch das zweite 16sen kdnne,
namlich die Verhinderung einer Sperrminoritat fur die kleinen neubeitretenden Staaten. Dies
wird auch von der Europaischen Sturkturkommission so gesehen. Demgegeniber lehnt der
Herman-Bericht die Gewichtung der Stimmen im herkébmmlichen Sinne uberhaupt ab und
versteht beispielsweise den Begriff der "qualifizierten"” Mehrheit im Sinne einer Zwei-Drittel-
Mehrheit der Staatemund der reprasentierten Bevolkerung. Im Ansatz &ahnlich ist der
Vorschlag der European Constitutional Group, allerdings liegen dort der Anwendung der
unterschiedlichen Mehrheitserfordernisse als ideologisch zu bewertende Kriterien zugrunde
(Beginstigung von Deregulierung, praktische Verunmaoglichung von politischer Steuerung
des Marktes).

Unter der Pramisse, dal3 ein sowohl demokratisches als auch foéderales System angestrebt
wird, gibt es (wie bereits erwahnt) unseres Erachtens keine abstrakt gultige Antwort auf alle
Detailfragen der konkreten Ausgestaltung der Organe eines spezifischen politischen Systems,
ihrer inneren Funktionsweise und ihres Verhéltnisses zueinander. Aus diesem Grund ist das
in erster Linie vom Europaischen Parlament vorgebrachte Argument, dal3 im Ministerrat die
Staaten und im Parlament die Bevolkerung reprasentiert werden sollten (Modell USA), nicht
ausreichend. Lediglich hinsichtlich der Zusammensetzung des Parlaments selbst a3t sich aus
unserer Sicht aus der Tatsache, dal3 dieses Organ direkt gewahlt ist und es daneben noch eine
Staatenkammer gibt, aus Verhaltnismafigkeitsgrinden argumentieren, dafl} das Europaische
Parlament dem demokratischen Ideal bestméglich entsprechen sollte; d.h. das Gewicht der
Stimmen der Wahlerlnnen sollte annéhernd gleich sein ("one person one vote"). Nicht aus
foderalismustheoretischen, sondern aus genuin demokratiepolitischen Erwéagungen sollte
dieses Prinzip jedoch insoweit eingeschrankt werden, als eine Mindestanzahl von
Abgeordneten (z.B. drei) auch fir die kleinsten Staaten zu gewahrleisten ist, um eine
anndhernd adaquate Vertretung des politischen Spektrums zu garantieren.

Betreffend die hier diskutierte Frage der Reform der qualifizierten Mehrheit kann aus den
obigen Uberlegungen die Idee der "doppelten Mehrheit" in Kombination mit einer Neube-
wertung der Stimmgewichte unterstutzt werden. Allerdings sollte dies lediglich insoweit er-
folgen als damit aus realpolitischen Griinden die erwahnten Anomalien vermieden werden,
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\(yahrend die Funktion des Rates als Staatenkammer und daher mit einer starken
Ubergewichtung der kleineren Staaten erhalten bleiben sollte.

SchluZbemerkung

Die hier prasentierten zentralen Themen der EU-Institutionenreform machen deutlich, dai3
zumindest die aktuelle Diskussion im Vorfeld der Regierungskonferenz 1996 wesentliche
Verbesserungen zum Gegenstand hat: mit Prasidentschaft, demokratischer Reprasentation,
Verfahrensablauf und Quoren sind die grundlegenden Dimensionen des politischen Systems
der Union angesprochen. Darlber hinaus kann die Forderung nach einer Abkehr vom de-
mokratiepolitischen "muddling through" als ein wesentliches Anliegen der zahlreichen
Expertenbeitrage bezeichnet werden.

Im Lichte des altbekannten Streits um grol3e Spriinge ("saut qualitatif") versus kleine Schritte
("incrementalism™) belegen die oben diskutierten Vorschlage zur Institutionenreform nichts-
destotrotz, daf® in zentralen Bereichen bedeutende Verbesserungen schon durch relativ

pragmatische oder zumindest nicht wirklich revolutionédre Veranderungen erreicht werden

konnten. Womit sich die vielfach kritisierte "Politik der kleinen Schritte"

entschieden ver-

folgt letzten Endes doch noch als erfolgreiche Strategie zur Durchsetzung einer demokra-
tischen und funktionsfahigen Union erweisen konnte.
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