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I. Einfithrung

Universalhistorische Darstellungen haben die Tendenz, gréRere Zeit-
rdaume nach den in ihnen dominierenden historischen Entwicklungen zu
benennen. Begriffe wie das "Zeitalter der Aufklarung", der “industriellen
Revolution" oder des "Imperialismus" sind so zu weiter Verbreitung ge-
langt. Fragt man sich gegen Ende dieses Jahrhunderts, welchen Namen
die Periode der Entwicklung Europas nach dem Ende des Zweiten Welt-
krieges in einer kiinftigen universalhistorischen Darstellung tragen kénn-
te, so kann kaum ein Zweifel daran bestehen, daR sich der ProzeR der
europaischen Einigung als erste Wahl anbieten wirde. Tatsachlich hat
keine andere Entwicklung seit 1945 das Zusammenleben der Nationen
Europas, ihre Rechtsordnungen und sogar ihren Alltag in &hnlichem Um-
fang beeinflult wie der européische Integrationsproze® im Rahmen der
drei urspriinglichen Europdischen Gemeinschaften und der heutigen
Europaischen Union. Im Hinblick auf die Ausséhnung ehemaliger
"Erbfeinde" wie Deutschland und Frankreich, die Verschmelzung natio-
nalstaatlicher Kompetenzen im supranationalen Geflige der Union, den
fortschreitenden Abbau der inneren Grenzen, das Projekt der Wirtschafts-
und Wihrungsunion und die geplante Erweiterung nach Mittel- und Ost-
europa erscheint es durchaus angemessen, bereits heute von einem

"Zeitalter der europdischen Einigung" zu sprechen.

Nahert sich das "Zeitalter der europdischen Einigung" nunmehr mit
raschen Schritten seiner Vollendung in einem wie auch immer gearteten
konsolidierten politischen System? Der sich in den letzten Jahren
beschleunigende Rhythmus der Vertragsrevisionen konnte dies anneh-
men lassen. Als wesentlich auf zwischenstaatliche Vertrage gegriindetes
politisches System ist die Europdische Union zu ihrer Weiterentwicklung
auf Revisionen ihrer Griindungsvertrdge angewiesen. Diese Grindungs-
vertrage weisen wesentliche Elemente einer echten Verfassungsordnung
auf,’ unter denen vor allem die Ubertragung von Rechtssetzungskompe-

! Siehe die Ausfiihrungen des EuGH zum Verfassungscharakter des EG-Vertrages in Gutachten
1/91 ("EWR-Abkommen").

Forum Polticum Jenense « FSU Jena « Beitrag Nr. 3/98



tenzen auf die Unionsorgane bei gleichzeitiger Beschrankung der Souve-
ranitat der Mitgliedstaaten, die Definition grundlegender Rechtsprinzipien,
ein spezifisches System der Gewaltenteilung und die Gewahrleistung
bestimmter Rechte der Unionsblrger zu nennen sind. Anderungen der
Grundungsvertrage kénnen insofern als Verfassungsrevisionen der Euro-
pdischen Union betrachtet werden. In wenig mehr als zehn Jahren hat
sich das europdische Einigungswerk im Rahmen der hierfiir vorgesehe-
nen Regierungskonferenzen nicht weniger als drei solcher fundamentalen
Revisionen unterzogen: durch die Einheitliche Europaische Akte (1986),
den Maastrichter Vertrag von 1992 und den am 2. Oktober 1997 unter-
zeichneten Vertrag von Amsterdam. Jede dieser Revisionen flhrte eine
Vielzahl von Neuerungen sowohl in wichtigen Politikbereichen als auch im
institutionellen Gefliige von Gemeinschaft und Union ein. Wahrend in der
Bundesrepublik Deutschland gegenwartig viel die Rede von einem bekla-
genswerten Reformstau ist, scheint es daher, daf sich der Einigungspro-
zell im Rahmen der Europaischen Union nunmehr in einer Dynamik der
permanenten Reform befindet, die voll im Zeichen des vertraglich vorge-
gebenen Zieles "der Verwirklichung einer immer engeren Union der Vol-

ker Europas" steht.”

Dieser nicht zuletzt auch in o6ffentlichen Verlautbarungen der EU-Organe
und der Regierungen der Mitgliedstaaten gepflegte Eindruck des not-
wendig "vertiefenden" Effekts der sukzessiven Reformrunden halt jedoch
nach der jingsten Regierungskonferenz von 1996/97 und ihrem Ergebnis,
dem Vertrag von Amsterdam, genauerer Prifung nicht mehr Stand. Hatten
sich die Mitgliedstaaten in den beiden vorangegangenen Regierungs-
konferenzen von 1985 und 1990/91 noch zu grundlegenden Kompro-
missen zur institutionellen und politischen Weiterentwicklung durchringen
kénnen, so sind sie im Rahmen der jingsten Regierungskonferenz in
wesentlichen Punkten mit dem Vorhaben gescheitert, der Union die an-
gestrebten klaren Leitlinien flr die Entwicklung der ndchsten Jahre zu
setzen und ein angemessenes Entwicklungspotential zu eréffnen. Die

Regierungskonferenz verfehlte nicht nur in wesentlichen Punkten ihre in

* Artikel A, Absatz 2 EUV.
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umfangreichen Vorverhandlungen definierten Ziele, sondern konnte auch
ihre wenigen Fortschritte nur um den Preis einer Festschreibung der
Positionsdifferenzen zwischen den Mitgliedstaaten in den Vertragen
selbst sowie einer extrem gesteigerten Komplexitat des Vertragsgefliges
erzielen. Die geringen Fortschritte des Amsterdamer Vertragswerkes — in
den Worten einiger Kommentatoren — als Durchsetzung des "Mach-
baren™ zu werten oder seine zahlreichen Schwéchen mit Defiziten frithe-
rer Vertragsrevisionen zu vergleichen, die wie diese im Rahmen einer
neuen Regierungskonferenz zu beheben seien,” greift zu kurz. Der Ver-
trag von Amsterdam zeigt vielmehr deutliche Grenzen des bislang die
Grundlage des europdischen Einigungswerkes bildenden intergouverne-
mentalen Verfassungsgebungsprozesses auf, Grenzen, die fir den wei-
teren Fortgang des "Zeitalters der europaischen Einigung" eher die Er-

wartung einer Stagnation oder sogar Fragmentierung aufkommen lassen.

Diese Grenzen und Befiirchtungen sollen im Folgenden erldutert werden.
Ich méchte hierzu zundchst eine kurze Bewertung des Vertragswerkes
von Amsterdam im Lichte der urspriinglichen Zielsetzungen der Regie-
rungskonferenz vornehmen (ll), sodann nach den Grinden flr das in
vielfacher Hinsicht unbefriedigende Ergebnis der jlingsten Regierungs-
konferenz fragen (lll) und am Ende hieraus einige Schlufolgerungen fir
die weitere Entwicklung des europdischen Einigungsprozesses ziehen

(V).

Il.  Der Vertrag von Amsterdam: Ziele und Ergebnisse

Im Unterschied zu friiheren Regierungskonferenzen zeichnete sich die
von 1996/97 durch eine deutlich langere und sorgfaltigere Vorbereitung

aus, die bereits ein Jahr vor dem eigentlichen Beginn der Konferenz mit

" Melanie Piepenschneider: Der Vertrag von Amsterdam - Analyse und Bewertung (Arbeits-
papier der Konrad-Adenauer-Stiftung), Sankt Augustin 1997, S. 7.

* Andrew Duff (Hrsg.): The Treaty of Amsterdam. Text and Commentary, London 1997,
§. XXXVI.
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der Vorlage von Berichten der EU-Organe iber das Funktionieren des
(Maastrichter) Vertrages Uber die Europdische Union im April/Mai 1995
begann. Auf der Grundlage dieser Berichte, die eine Vielzahl von Defizi-
ten identifizierten und teilweise bereits mit Reformvorschldagen kombinier-
ten, beriet dann eine vom Européischen Rat eingesetzte, aus hochrangi-
gen Experten der Mitgliedstaaten, der Kommission und des Européischen
Parlaments bestehende "Reflexionsgruppe” von Juni bis Dezember 1995
Uber mogliche Prioritdten und strategische Leitlinien fiir die neue Ver-
tragsrevision. Der Reflexionsgruppe gelang es zwar nicht, sich auf ein
gemeinsames Reformprogramm zu einigen — hierzu erwiesen sich die
Positionsdifferenzen zwischen den Mitgliedstaaten bereits in dieser Pha-
se als zu stark —, aber sie identifizierte drei Hauptthemen, auf die sich die
Vertragsrevision konzentrieren sollte und die von den Staats- und Regie-
rungschefs dann auch als grundlegende Zielsetzungen fiir die Regie-

rungskonferenz tibernommen wurden:

(1) Eine gréere Birgernédhe der Union: Dieser Schwerpunkt ergab sich
vor allem aus den negativen Erfahrungen der Regierungen wahrend
der Ratifizierung des Maastrichter Vertrages und dem sich sowohl in
den Referenden als auch in Meinungsumfragen zeigenden mangelin-
den Riickhalt des Einigungswerkes bei den Blrgern, in dem einige
Beobachter sogar eine Legitimitatskrise der Union sahen.

(2) Eine effizientere und zugleich demokratischere Union: Es bestand
Konsens dartiber, daR® das urspringlich fiir nur sechs Mitgliedstaaten
entworfene institutionelle System dringend durch Reformen der Ent-
scheidungsverfahren und der Zusammensetzung der Institutionen auf
die gesteigerten Effizienzanforderungen nach der anstehenden nach-
sten Erweiterung vorbereitet werden mifte. Diese Reformen sollten
jedoch mit einer Starkung der demokratischen Kontrolle verbunden
werden, da sich das Demokratiedefizit der Union als einer der Haupt-
kritikpunkte wahrend der Ratifizierung von Maastricht erwiesen und

seitdem in einigen Bereichen sogar noch verstérkt hatte.
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(3) Eine Starkung der auswértigen Handlungskapazitét der Union: Sowohl
das Debakel der Unionspolitik in der Jugoslawienkrise als auch der
insgesamt steigende internationale Handlungsdruck auf die Union als
wirtschaftlicher und politischer Akteur lieR eine umfassende Reform
der auBenpolitischen Entscheidungsverfahren und -instrumente drin-
gend erforderlich erscheinen.’

Tatsachlich kreisten die von Ende Marz 1996 bis Juni 1997 andauernden
Verhandlungen der Regierungskonferenz dann auch mit wechselnden
Schwerpunktsetzungen um diese drei Themen. Seit Oktober 1996 kam
jedoch als viertes groRes Reformthema das unter dem Oberbegriff
"Flexibilitat" verhandelte Reformziel hinzu, den zu "vertiefter" Integration
in einzelnen Politikbereichen bereiten Mitgliedstaaten die Maglichkeit zu
geben, die entsprechenden Politiken trotz der Nichtteilnahme der anderen
Mitgliedstaaten innerhalb der Union unter voller Nutzung ihrer Organe,
Verfahren und Instrumente zu entwickein. Dieses Thema entwickelte sich
aus der Frustration einiger Mitgliedstaaten (darunter vor allem Deutsch-
land und Frankreich) Uber die in den ersten Verhandlungsmonaten klar
zum Vorschein gekommene negative Haltung anderer Mitgliedstaaten

(darunter vor allem GroRbritannien) in Kernfragen der Vertragsrevision.

Mit diesen Reformzielen deckte die Regierungskonferenz ohne jeden
Zweifel alle wesentlichen politischen Notwendigkeiten und Optionen der
Union an der Schwelle zum nachsten Jahrtausend ab. lhre Erfolge und
MiRerfolge lassen sich daher auch an den Ergebnissen messen, die dann
im Rahmen des am frilhen Morgen des 18. Juni 1997 von den Staats- und
Regierungschefs angenommenen Amsterdamer Vertrages im Hinblick auf
diese vier Themen erzielt wurden.

* Zu den im Vorfeld der Regierungskonferenz identifizierten Defiziten des Unionsvertrages und
zur Arbeit der Reflexionsgruppe im einzelnen siehe die verschiedenen Beitrige in Geoffrey Ed-
wards / Alfred Pijpers (Hrsg.): The Politics of European Treaty Reform. The 1996 Intergo-
vernmental Conference and Beyond, London 1997,
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% GroRere Biirgerndhe

Der Schutz der Grundrechte der Blirger galt bereits im Vorfeld der Ver-
handlungen als einer der zentralen Ansatzpunkte zur Schaffung einer
"blirgernahen” Union. Die von einer Minderheit der Mitgliedstaaten sowie
vom Europdischen Parlament unterstitzte |dee der Erstellung eines eige-
nen Grundrechtekatalogs der Union scheiterte jedoch bereits vor Beginn
der Konferenz. Ebensowenig lie sich der Vorschlag eines Beitrittes der
Union zur Europaischen Menschenrechtskonvention durchsetzen, da sich
einige Mitgliedstaaten nicht zu der hierfiir erforderlichen Ubertragung
einer Rechtspersdnlichkeit auf die Union bereit finden konnten.

Dennoch konnten einzelne Fortschritte im Bereich des Grundrechtsschut-
zes erzielt werden: Die Verpflichtung der Union auf die Grundsatze der
Freiheit, der Demokratie, der Achtung der Menschenrechte und Grund-
freiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit wurde in der Generalklausel des
Artikels 6(1) (ex F(1)) EUV® gestdrkt. Im Zusammenhang damit wurde in
Gestalt des Artikels 6.1 (ex F.1) erstmals die Mdglichkeit zu einer Sus-
pendierung von Rechten eines Mitgliedstaates geschaffen, falls die ande-
ren Mitgliedstaaten in deren Politik eine schwerwiegende und anhaltende
Verletzung dieser Grundsatze feststellen. Hierbei handelt es sich um eine
politisch bedeutsame Innovation, die auch als Signal fir die gegenwarti-
gen Beitrittskandidaten zu verstehen ist, von denen einige noch erhebli-
che Defizite hinsichtlich des Grundrechtsschutzes aufweisen. In der
Praxis dirfte die politische Hemmschwelle fir die Mitgliedstaaten, diese
Bestimmung auch tatsdchlich gegen "einen der ihren" anzuwenden,
allerdings recht groR sein. Die erforderliche qualifizierte Mehrheit (unter
Nichtberlicksichtigung der Stimme des betroffenen Mitgliedstaates) im Rat
wird daher nicht leicht zu erzielen sein.

Als positive Neuerung des Grundrechtsschutzes ist auch die Erweiterung
des Diskriminierungsverbots im Rahmen des EG-Vertrages zu vermerken.

® Hier und im Folgenden wird die neue, durch den Vertrag von Amsterdam eingefilhrte Artikel-
numerierung verwendet. Um die Orientierung zu erleichtern, sind die “alten” Artikelnummern
jeweils in Klammern beigefiigt.
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Artikel 3(2) EGV fiihrt eine neue Querschnittsklausel ein, welche die
Gemeinschaft in allen ihren Tatigkeiten darauf verpflichtet, die Gleichstel-
lung von Ménnern und Frauen zu férdern. Dies mag fir Mitgliedstaaten,
die MaRnahmen zur positiven Diskriminierung befiirworten, enttduschend
sein, geht aber (ber die bisherigen Vertragsbestimmungen deutlich hin-
aus. Geman dem neuen Artikel 13 (ex 6a) EGV kann der Rat kiinftig auch
Vorkehrungen treffen, um Diskriminierungen aus Grinden des Ge-
schlechts, der Rasse, der ethnischen Herkunft, der Religion oder der
Weltanschauung, einer Behinderung, des Alters oder der sexuellen Aus-
richtung zu bekdmpfen. Dies kommt einer erheblichen Erweiterung des
bislang wesentlich auf Benachteiligung aus Griinden der Staatsangeho-
rigkeit beschrankten Diskriminierungsverbots gleich, die umfassende
neue Handlungsmdglichkeiten erdffnet. Inwieweit diese allerdings auch
genutzt werden kénnen, bleibt abzuwarten, da der Rat derartige MaR-

nahmen nur einstimmig beschlielen kann.

Wiéhrend der Ratifizierungsdebatte des Maastrichter Vertrages war das
durch diesen eingefithrte Subsidiaritatsprinzip haufiger als Konigsweg zu
einer burgernahen Union dargestellt worden, hatte sich in der Praxis dann
aber aufgrund unterschiedlicher Auslegungsmdéglichkeiten als operationell
wenig bedeutsam erwiesen. Der Versuch, das Prinzip im Rahmen der
Regierungskonferenz zu prazisieren, fUhrte zu einem umfangreichen
Protokoll des Amsterdamer Vertrages zur "Anwendung der Grundsatze
der Subsidiaritat und der VerhaltnismaRigkeit". Auf eine genauere Defini-
tion des Subsidiaritatsprinzips konnten sich die Mitgliedstaaten erneut
nicht einigen. Grundlegende Positionsdifferenzen wurden durch die vage
Formel, daR Subsidiaritat ein "dynamisches Konzept" sei, das die Tatig-
keit der Gemeinschaft je nach den Umstidnden erweitern, einschranken
oder einstellen kann, nur notduirftig verdeckt. Neu ist jedoch eine erweiter-
te Begriindungspflicht fiir gemeinschaftliche Rechtsnormen, nach der die
Kommission im Detail nachweisen muR, ob die betreffende Materie trans-
nationale Aspekte aufweist und ob die vorgeschlagene MaRnahme nach
den Anforderungen des Vertrages notwendig ist und im Vergleich zu
MaBnahmen auf der Ebene der Mitgliedstaaten deutliche Vorteile mit sich

Forum Polticum Jenense « FSU Jena « Beitrag Nr. 3/98



=

bringt. Die Kontrolifunktion von Parlament und Rat wird in diesem
Zusammenhang verstarkt, und es wird auch die Notwendigkeit einer
"moglichst einfachen Form" fur MaBnahmen der Gemeinschaft betont. All
dies tragt die Zeichen eines miihsamen Kompromisses, der fiir die Kom-
mission zusétzliche Belastungen bedeutet, ohne dem Birger unmittelbare
Vorteile zu bieten. Wie bisher diirfte das Subsidiaritatsprinzip auch in
Zukunft in erster Linie als ideologisches Instrument in politischen und
administrativen Kompetenzstreitigkeiten des europaischen Mehrebenen-
systems in Erscheinung treten, die dem Biirger gewiB kein positives Bild

der Union vermitteln.

Die mangelnde "Transparenz" des Unionssystems war seit Maastricht
immer wieder als wesentlicher Faktor ihrer geringen Birgerndhe identifi-
ziert worden. In einer Erweiterung der Generalklausel des Artikels 1 (ex
A) EUV sieht der neue Vertrag nunmehr vor, da® die Entscheidungen der
Union auch "méglichst offen" getroffen werden sollen. Diese neue Offen-
heit wird — wen kénnte es Uberraschen — nirgendwo naher definiert, aber
der neue Artikel 255 (ex 191a) EGV enthalt zumindest eine Konkretisie-
rung, indem jedem Unionsbirger das Recht auf Zugang zu Dokumenten
des Europaischen Parlaments, des Rates und der Kommission gegeben
wird. Die Erwdhnung des Parlaments an erster Stelle ist etwas irrefiih-
rend, da die bisherigen Probleme des Zugangs zu Dokumenten fast aus-
schlieRlich Rat und Kommission betroffen haben. Die Einflihrung eines
solchen Birgerrechtes auf Dokumentenzugang ist durchaus positiv zu
bewerten, doch leider gibt es auch hier ein "aber": Die allgemeinen
Durchfiihrungsbestimmungen zu diesem Recht miissen von Rat und Par-
lament erst noch erlassen werden, "Einschrankungen" aufgrund dffentli-
cher oder privater Interessen sind ausdricklich erwahnt und die Anwen-
dung im Einzelfall wird von noch zu definierenden "Sonderbestimmungen"”
in den Geschéftsordnungen der Organe abhingig sein. Diese Vielzahl
noch erforderlicher Regelungen bietet betrachtliche Méglichkeiten, das
neue Birgerrecht durch Einschrankungen und komplexe Verfahren zu
verwassern, so daB ein abschlieBendes Urteil Uber dieses Instrument der

Blirgerndhe erst in einigen Jahren maéglich sein wird.
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In einer Erklarung zur SchiuBakte des Vertrages erkennen die Staats- und
Regierungschefs erstmals an, daB auch die redaktionelle Qualitat der
gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften eine Voraussetzung fur "das Ver-
standnis der Blrger ist". Dieser Feststellung haftet eine geradezu rilhren-
de Naivitat an, wenn man die aufgrund der mihsamen Kompromibildung
teilweise ins Extrem gesteigerte Verschachtelung und Undurchsichtigkeit
der Bestimmungen des Vertrages von Amsterdam betrachtet.

Insgesamt erscheinen die Fortschritte hinsichtlich der Biirgernahe auBer-
ordentlich mager. Abgesehen von dem Recht auf Zugang zu Dokumenten
sind den Unionsblrgern keinerlei neue Rechte lbertragen worden. Im
Vorfeld der Regierungskonferenz diskutierte Erweiterungen bestehender
Rechte (wie z.B. des Wahlrechts bei Wohnsitz in einem anderen Mit-
gliedstaat) oder neue Rechte (soziale Rechte, Klagerecht vor dem EuGH)
wurden wahrend der Verhandlungen teilweise nicht einmal aufgebracht.
Die Unionsbiirgerschaft als Element der direkten Bindung zwischen der
Union und ihren Birgern wurde in keiner Weise weiterentwickelt. Die ge-
ringen Fortschritte beziiglich Subsidiaritat und Transparenz kénnen diese

Bilanz kaum positiver gestalten.

Nun kann man durchaus der Auffassung sein, daR es den Biirgern der
Union sehr viel mehr auf wirksamer ihren Interessen dienende Politiken
als auf Rechte und Prinzipien ankommt. Dies fiihrt uns zum zweiten gro-
en Thema der Regierungskonferenz.

2. Mehr Effizienz und Demokratie

Wirksame Politiken sind nur auf der Grundlage effizienter Institutionen
und Entscheidungsverfahren méglich. Das fiir eine Gemeinschaft der
Sechs geschaffene institutionelle System der Union zeigt bereits gegen-
wartig oft genug erhebliche Schwachen hinsichtlich der Entscheidungs-
findung und der Kapazitat, einmal getroffene Entscheidungen umzuset-
zen. Diese wirden mit einer Erweiterung auf 20 und mehr Mitgliedstaaten

uberproportional wachsen und kénnten zu einer weitgehenden Lahmung
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des Systems filhren. Uber die Notwendigkeit umfassender Reformen in
diesem Bereich bestand daher bei Beginn der Regierungskonferenz Ei-
nigkeit, und zahireiche Beobachter betrachteten diese als einen Testfall

fiir die Erweiterungsfahigkeit der Union.

Hinsichtlich der institutionellen Reformen konzentrierten sich die Verhand-
lungen vor allem auf die Zusammensetzung von Kommission und Euro-
paischem Parlament und die Stimmengewichtung im Rat. Alle ehrgeizige-
ren Reformkonzepte beziiglich der Verkleinerung der Kommission, wie
z.B. die Einfihrung eines Rotationsprinzips, erwiesen sich als nicht
konsensfahig. Nachdem sich die kleineren Mitgliedstaaten entschieden
gegen eine Aufgabe ihres bisherigen Vertretungsanspruches gewandt
hatten, fanden sich in der SchluBrunde in Amsterdam schlieBlich die funf
groRen Mitgliedstaaten bereit, unmittelbar nach der nachsten Erweiterung
jeweils einen ihrer Kommissarposten aufzugeben. In einem Protokoll zum
Vertrag von Amsterdam verbanden diese Fiinf ihre scheinbar groRziigige
Konzession jedoch mit der Bedingung, daR sie hierfir zuvor einen Aus-
gleich durch eine Reform der Stimmengewichtung im Rat erhalten wiir-
den. Dies bedeutet, dal® der Kompromif? in der Frage der Zusammenset-
zung der Kommission nur dann anwendbar ist, wenn die einen Kommissar
"verlierenden" Mitgliedstaaten dafiir zugleich eine héhere und ihrer tat-
sachlichen GréRe mehr entsprechende Stimmengewichtung im Rat erhal-
ten. Hieriiber konnte allerdings in der Regierungskonferenz keine Eini-
gung erzielt werden, da mehrere kleinere Mitgliedstaaten (darunter vor
allem Belgien) zah an ihrer traditionellen Uberreprésentation festhielten.
Der gesamte Fragenkomplex mufite daher auf eine spatere Regierungs-
konferenz vertagt werden, die ein Jahr vor der Erweiterung der Union auf
Uber 20 Mitgliedstaaten einberufen werden soll. Nur in der Frage der
Zusammensetzung des Europdischen Parlaments einigte man sich dar-
auf, die Zahl der Mitglieder auf 700 (gegenwartig 636) zu begrenzen. Das
Problem der bisherigen starken Uberreprasentation der kleineren Mit-
gliedstaaten, das bei der nachsten Erweiterung zu tbergroRen Wahlkrei-
sen in den groRen Mitgliedstaaten flihren kénnte, wurde allerdings auch

hier nicht geldst.
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Beschonigende Worte wie die von der "vertagten Reform" kénnen nicht
verkennen lassen, daR die Regierungskonferenz hinsichtlich der institu-
tionellen Reformen fast vollstdndig gescheitert ist. Ungeachtet des durch
die Erweiterung gegebenen Entscheidungsdrucks konnte in keiner der

zentralen Fragen ein Durchbruch erzielt werden.

Im Bereich der Entscheidungsverfahren wartet der Vertrag von Amster-
dam nur mit einer geringfiigig besseren Bilanz auf. Die zentrale Frage war
hier die Ausweitung der Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit. Mehr-
heitsentscheidungen bieten zwar keine absolute Gewahr fiir eine effizien-
tere und ziigigere Politikgestaltung, da im Rat aus politischen Griinden oft
eine Minorisierung von Mitgliedstaaten vermieden wird, (iben aber in der
Praxis einen starkeren Druck auf Minderheitspositionen vertretende Mit-
gliedstaaten aus, einem KompromiR doch noch zuzustimmen. Der neue
Vertrag fihrt zu 15 neuen (z.B. Leitlinien fur die Beschaftigungspolitik)
und vier alten Materien (z.B. Forschungsrahmenprogramme) von nicht-
konstitutioneller Natur Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit ein.
Dieser Fortschritt erscheint jedoch eher bescheiden, wenn man beriick-
sichtigt, dal® nur vier von den 47 im Fragebogen der irischen Prasident-
schaft vom September 1996 fiir den méglichen Ubergang zu Mehrheits-
entscheidungen vorgesehenen Materien am Ende auch tatsachiich ent-
sprechend reformiert wurden. SchlieBt man Materien konstitutioneller
Natur ein, so wird der Rat auch nach Inkrafttreten des Vertrages in mehr
als 60 Bereichen weiterhin mit Einstimmigkeit beschlieBen. Die Chance,
im Rahmen dieser Vertragsrevision die qualifizierte Mehrheitsentschei-
dung zur Regel und die Einstimmigkeit zum Ausnahmefall zu machen,

wurde somit verpafit.

Auch wenn umfassende Reformen der Institutionen und Verfahren weit-
gehend unterblieben, bot sich der Regierungskonferenz immer noch die
Maglichkeit, die Handlungskapazitét der Union zumindest in einigen Poli-
tikbereichen zu verbessern. In diesem Punkt bietet der Vertrag von Am-

sterdam ein recht gemischtes Bild:
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Der Politikbereich, der — zur nicht geringen Uberraschung einiger Beob-
achter — am Ende den weitestgehenden Reformen unterworfen wurde,
war die bislang im Rahmen des intergouvernementalen "Dritten Pfeilers"
erfolgende Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres: Zentra-
le Bereiche wie MalRnahmen in der Asyl- und Einwanderungspolitik, hin-
sichtlich der AuBRengrenzkontrollen, der Zusammenarbeit im Zollwesen
und der justitiellen Zusammenarbeit in Zivilsachen wurden in Gestalt
eines neuen Titels IV (ex llla) EGV zu "Visa, Asyl, Einwanderung und an-
dere Politiken betreffend den freien Personenverkehr" in den Gemein-
schaftsbereich Gberfiihrt und mit detaillierten neuen Zielsetzungen aus-
gestattet. Mit der Entscheidung, den mittlerweile Gber 3000 Seiten umfas-
senden rechtlichen Besitzstand des Schengen-Systems in die Union zu
uberfuhren, wurde zugleich der separaten Existenz dieses Systems
aulerhalb der Union ein Ende gesetzt. Weitere positive Akzente wurden
hinsichtlich neuer und effizienterer Instrumente in den im intergouverne-
mentalen Bereich verbleibenden Feldern der Innen- und Justizpolitik,
einer verstarkten Rolle des EuGH und einer neuen auswartigen Hand-

lungskapazitat in diesem Politikbereich gesetzt.

Die Reformen in den Bereichen Inneres und Justiz schaffen eindeutig
bessere VVoraussetzungen fir wirksame Manahmen der Union zur inne-
ren Sicherheit, ein Feld, das in Meinungsumfragen zu den priméren
Belangen der Biirger Europas regelmégig an oberer Stelle rangiert. Ob es
sich hierbei allerdings — in den Worten eines der Beteiligten der Regie-
rungskonferenz — um einen "ganz bedeutenden, in seiner langfristigen
Tragweite kaum zu (berschatzenden Fortschritt"” handelt, erscheint aus

folgenden Griinden fraglich:

Erstens: Die vorgenommene "Vergemeinschaftung" sieht fiir eine Uber-
gangszeit von finf Jahren Einstimmigkeit im Rat und ein nichtexklusives
Initiativrecht der Kommission vor und schafft damit einen Prazedenzfall fr

den Import intergouvernementaler Verfahrensweisen in den EG-Bereich.

! Elmar Brok: Der Amsterdamer Vertrag: Etappe auf dem Weg zur Europiischen Einigung, in:
Integration 20 (1997), S. 211-218 (213).
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Selbst nach Ablauf der Ubergangsperiode ist der Ubergang zu einem EG-
Entscheidungsverfahren nicht automatisch, sondern an eine einstimmige
Entscheidung des Rates gebunden. Auf diesen Sonderregelungen be-
stand nicht etwa einer der gemeinhin als “euroskeptisch” eingestuften
Mitgliedstaaten wie GroBbritannien oder Danemark, sondern Deutsch-
land, und zwar aufgrund der angeblichen Notwendigkeit, die Kompeten-
zen der Bundeslander zu schitzen. Fragwiirdig sind auch eine Reihe von
im EG-Rahmen uniiblichen Limitierungen, denen der Gerichtshof im
Rahmen der neu vergemeinschafteten Bereiche unterworfen werden soll.

Zweitens: Die "vergemeinschafteten”" Bereiche zeichnen sich zwar durch
eine Vielzahl im einzelnen definierter Ziele aus, schaffen aber keine ge-
nerelle Zustandigkeit zum Aufbau "gemeinsamer Politiken" nach dem Mo-
dell der EG. Der Vertrag definiert nur Bruchstlicke einer gemeinsamen
Innen- und Justizpolitik. Die aufgelisteten Manahmen bleiben zudem eng
an das alte Ziel der Sicherung des freien Personenverkehrs innerhalb der
Gemeinschaft gebunden, das eine zu enge Basis fiir umfassendere Poli-
tikansatze bildet. Damit bleibt beispielsweise die im Vorfeld der Regie-
rungskonferenz von mehreren Seiten angemahnte gemeinsame Asyl- und
Einwanderungspolitik in weiter Ferne. Auch das Mandat der européischen
Polizeibehérde Europol wurde nur geringfiigig Gber deren bisherige In-
formationsvermittiungsrolle hinaus erweitert.

Drittens: Der erzielte Durchbruch konnte nur um den Preis aul3erordent-
lich umfangreicher "opt out"/"opt in"-Regelungen erkauft werden. So wur-
den Danemark, GroRbritannien und Irland eine vollstandige Ausnahme
von den neu vergemeinschafteten Bereichen der Innen- und Justizpolitik
zugestanden, GroRbritannien und Irland ein "opt out" hinsichtlich der In-
korporierung von Schengen und Belgien eine Ausnahme vom Prinzip der
Anerkennung aller Mitgliedstaaten als sichere Herkunftslander in Asylan-
gelegenheiten. Im Bereich des verbleibenden "Dritten Pfeilers" kdnnen
die Mitgliedstaaten zudem einzeln entscheiden, ob sie Vorabentschei-

dungen des Gerichtshofes anerkennen oder nicht,” ein bislag? ,einziga‘i‘ii'&::"
,\: Vol )

Lo T

¥ Artikel 35(2) (ex K.7(2)) EUV. . paniikwi=
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ger Fall von "a la carte"-Jurisdiktion im Rahmen der Union. All dies wird
mit hoher Wahrscheinlichkeit zu einer Fragmentierung des Rechtsgefii-
ges der Union, Unterschieden hinsichtlich des Rechtsschutzes von Uni-
onsblrgern, zunehmender Komplexitdt der Entscheidungsfindung und
neuen politischen Spannungen zwischen Teilnehmern und Nichtteilneh-
mern an MaBnahmen in bestimmten Bereichen der Innen- und Justizpoli-
tik flhren.

Man kann sich daher fragen, was hier "bedeutender” ist: der fraglos erziel-
te Fortschritt oder seine zahlireichen Schattenseiten.

Wegen der in den meisten Mitgliedstaaten hohen und immer rioch wach-
senden Arbeitslosigkeit stand die Regierungskonferenz unter erheblichem
Druck, auch in diesem Bereich neue Akzente fiir die Unionspolitik zu set-
zen. Die Ubertragung von Kompetenzen im Bereich der Beschéftigungs-
politik stieR jedoch bei einigen Mitgliedstaaten (unter anderem Deutsch-
land und GroRbritannien) auf entschiedene Ablehnung. In der Endphase
der Verhandlungen wurde schlieflich vor allem aufgrund des Drangens
der neugewdhlten sozialistischen Regierung Frankreichs dennoch ein
neuer EG-Vertragstitel VIII (ex Vla) zur Beschaftigungspolitik eingefiihrt,
der aber in allen Teilen den mangeinden Konsens in dieser Frage wider-
spiegelt. Die Mitgliedstaaten verpflichten sich zwar, die Férderung der
Beschaftigung als Angelegenheit von “"gemeinsamem Interesse" zu be-
trachten und auf eine "koordinierte Beschéftigungsstrategie” hinzuarbei-
ten, aber die neuen Vertragsbestimmungen sehen zu diesem Zweck nur
die Ausarbeitung eines jahrlichen Berichtes von Rat und Kommission zur
Beschaftigungslage und die Annahme nicht weiter definierter "Leitlinien"
zur Beschéftigungspolitik vor. Die Mdglichkeit von EG-MaRRnahmen wird
jedoch auf die Forderung von Pilotprojekten beispielsweise im Bereich
Informationsaustausch beschréankt, und gemag einer Erklarung im An-
hang (Nr. 24) missen diese im Rahmen der bestehenden Haushaltsmittel
verbleiben. Eine Harmonisierung der Rechts- und Verwaltungsvorschrif-
ten der Mitgliedstaaten in diesem Bereich wird ausdricklich ausgeschlos-

sen.
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Die Union wird daher im Bereich der Beschaftigung auch in Zukunft weder
uber nennenswerte Finanzmittel noch tber wirksame Rechtssetzungs-
maglichkeiten verfligen. Man kann durchaus unterschiedlicher Meinung
dariiber sein, ob beschaftigungspolitische Kompetenzen auf Unionsebene
Uberhaupt sinnvoll sind. Fest steht jedoch, daR es dem klangvollen Titel
"Beschaftigung” in jeder Hinsicht an Substanz mangelt, womit fir die Bar-
ger wiederum ein zumindest irrefiihrendes Signal gesetzt wird.

In drei anderen Politikbereichen von unmittelbarer Relevanz fiir die Bir-
ger sind jedoch einzelne Fortschritte zu verzeichnen: Die Einbeziehung
des Umweltschutzes in alle sektoriellen Politiken wird durch den neuen
Vertrag gestarkt (Artikel 6 (ex 3c) EGV), und die Kommission verpflichtet
sich zur Durchfiihrung von Umweltvertraglichkeitspriifungen (Erklarung
Nr. 12). In den Bereichen Gesundheitswesen und Verbraucherschutz wird
die Gemeinschaft auf die Gewahrleistung eines hohen Schutzniveaus
verpflichtet, das fir die Festlegung und Durchfiihrung aller EG-Politiken
gilt (Artikel 153 (ex 129a) EGV). Zur Erreichung dieser Ziele wird auch
eine Reihe neuer Instrumente eingefiihrt, wie z.B. Malnahmen zur Siche-
rung hoher Standards bei Blutkonserven. Diese Neuerungen sind zu ei-
nem erheblichen Teil eine Reaktion auf die offenkundigen Schwéchen,
die das Gemeinschaftssystem in den letzten Jahren im Umgang mit der
BSE-Seuche ("Rinderwahnsinn") gezeigt hatte.

Betrachtet man die Reformen in den bislang erwahnten Politikbereichen,
so kann man insgesamt wohl eine magere, aber noch positive Bilanz zie-
hen. Dieses "Plus" wird jedoch wieder aufgezehrt, wenn man berlcksich-
tigt, dal® es in anderen zentralen Politikbereichen zu keinerlei Reform ge-
kommen ist. Um nur zwei Beispiele zu nennen: Im Hinblick auf die nach-
ste Erweiterung wére eine Revision der Prinzipien und Mechanismen der
Gemeinsamen Agrarpolitik dringend erforderlich gewesen. Hier fehlte es
jedoch an jeder Basis fir einen politischen Konsens. Gleiches galt fiir den
hinsichtlich der Wirtschafts- und Wahrungsunion wichtigen Bereich der

Steuerharmonisierung, in dem es ebenfalls keine Fortschritte gab.

Forum Polticum Jenense « FSU Jena « Beitrag Nr. 3/98



20

Nach dem urspringlichen Ziel der Regierungskonferenz solite mehr Effi-
zienz mit mehr Demokratie gepaart werden. Wie die bisherigen Ausfiih-
rungen gezeigt haben, bringt der Vertrag keine durchgreifenden Verande-
rungen hinsichtlich der Effizienz des Unionssystems. Hinsichtlich der de-
mokratischen Kontrolle prasentiert sich das Ergebnis der Regierungskon-
ferenz etwas positiver.

Das Mitentscheidungsverfahren nach Artikel 251 (ex 189b) EGV, die
starkste Form der Beteiligung des Europaischen Parlaments an der Ent-
scheidung iiber EG-Rechtsakte, wurde auf 23 Bereiche® ausgedehnt. Zu-
gleich wurde das Mitentscheidungsverfahren selbst durch die Streichung
der dritten Lesung revidiert, womit die Position des Parlaments zu voller
Gleichberechtigung mit dem Rat in der Entscheidung (iber Rechtsakte
aufgewertet wird. Gestarkt wurde die Stellung des Europdischen Parla-
ments auch hinsichtlich der Benennung des Kommissionsprasidenten, zu
der es zuklnftig von den Staats- und Regierungschefs nicht nur "gehort"
wird, sondern ausdricklich zustimmen mu (Artikel 214 (ex 158) EGV).
Diese Fortschritte wurden erst in der letzten Verhandlungsrunde durch
eine flexiblere Haltung der neugewahlten Regierungen in Frankreich und
GroRbritannien mdglich. Eine interessante Neuerung ist auch die in einem
Protokoll zur Rolle der nationalen Parlamente (Nr. 14) vorgesehene bes-
sere Information nationaler Parlamente im Verlauf des EG-Rechts-
setzungsprozesses und die der Konferenz der Europaausschiisse der
nationalen Parlamente (COSAC) erdffnete Maglichkeit, den Unionsorga-
nen Stellungnahmen zu Gesetzgebungsvorhaben zu tibermitteln. Obwohl
den nationalen Parlamenten damit keine formale Rolle in den EG-
Entscheidungsverfahren tbertragen wird, konnte dies doch (zumindest in
einigen Mitgliedstaaten) positive Effekte auf die nationale parlamentari-
sche Kontrolle von Unionspolitiken nach sich ziehen.

Auch unter dem Stichwort "Demokratie” darf man jedoch nicht tibersehen,
dal der neue Vertrag in zahlreichen wichtigen Punkten keinerlei Fort-

* Diese Zahl wird sich auf 25 erhohen, falls der Rat nach der Ubergangszeit von finf Jahren
beschlieBen sollte, das Mitentscheidungsverfahren auch in den vergemeinschafteten Bereichen
der lnnen- und Justizpolitik anzuwenden.
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schritte bringt. So verfiigt das Parlament nach wie vor tiber kein Vor-
schlagsrecht fiir Mitglieder der Kommission oder Rechtsakte, behalt der
Rat das letzte Wort bei den obligatorischen Ausgaben des EG-
Haushaltes, ist dem Parlament erneut ein formelles Klagerecht vor dem
EuGH verweigert worden und bleiben flir den Birger besonders wichtige
Bereiche (wie z.B. die der Innen- und Justizpolitik) fiir die nachsten Jahre
aulerhalb effektiver parlamentarischer Kontrolle auf Unionsebene. Der
Fortschritt bleibt damit nur graduell.

3. Auswartige Handlungskapazitat

Zu keiner anderen Frage der Reformen ist im Vorfeld der Regierungskon-
ferenz so viel Tinte geflossen wie zu der Reform der auswartigen Hand-
lungskapazitat der Union im Rahmen der Gemeinsamen AuBen- und
Sicherheitspolitik (GASP). Nicht zuletzt das Debakel der Union in der
Krise im ehemaligen Jugoslawien setzte die Konferenz unter erheblichen
Druck, hier substanzielle Ergebnisse zu erzielen. Wahrend der Verhand-
lungen verebbte der urspriinglich immer wieder betonte Reformwille dann
jedoch zunehmend in zdhen Verhandlungen iber Einzelfragen, die sich
mit diversen Einwendungen von Mitgliedstaaten mit so unterschiedlichen
Interessenlagen wie Danemark, GroRbritannien, Finnland, Irland, Oster-
reich und Schweden auseinanderzusetzen hatten. Am Ende wurde der
intergouvernementale Rahmen der GASP nahezu unverdndert beibehal-
ten. Ubrig blieben auch in diesem Bereich nur Fortschritte in Einzelfragen.

Ein generalisierter Ubergang zu Mehrheitsentscheidungen im Rahmen
der GASP erwies sich rasch als nicht konsensfahig. Der neue Vertrag
sieht jedoch in Artikel 23 (ex J.13) EUV vor, daR der Rat — abweichend
vom generellen Einstimmigkeitsprinzip — (iber gemeinsame Aktionen oder
Standpunkte sowie deren DurchfiihrungsmalRnahmen mit qualifizierter
Mehrheit abstimmen kann. Zwei Regelungen schrianken die Tragfahigkeit
dieser Basis fir Mehrheitsentscheidungen jedoch wieder ein: Zum einen
sind derartige Beschllsse nur auf der Grundlage einstimmig angenom-

mener "gemeinsamer Strategien" moglich, und zum anderen kann ein
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Mitgliedstaat unter Hinweis auf "wichtige Griinde der nationalen Politik"
eine Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit jederzeit verhindern. Es sei
angemerkt, dalk es sich bei der letzteren Klausel um eine konstitutionell
héchst fragwiirdige Revitalisierung des auf Betreiben Charles de Gaulles
1966 eingefihrten "Luxemburger Kompromisses" handelt.

Die auswartige Vertretung der Union wird durch die Aufwertung des Ge-
neralsekretdrs des Rates zum "Hohen Vertreter fir die GASP" gestarkt
(Artikel 18 (ex J.8) EUV). Diese Neuerung kdnnte ein héheres Mall an
Kontinuitat in die bislang durch die halbjahrliche Rotation der EU-
Prasidentschaft beeintrachtigte AuBenvertretung der Union bringen. Viel
wird jedoch davon abhédngen, welche Rolle die Mitgliedstaaten dem
"Hohen Reprasentanten” in der Praxis Ubertragen werden. Hierzu gibt es
bislang noch recht unterschiedliche Auffassungen, und einige Mitglied-
staaten haben sich fiir eine eher untergeordnete Funktion des "Hohen

Repréasentanten” ausgesprochen.

Eine weitere Innovation ist die in einer Erklarung zur Schluakte (Nr. 6)
vorgesehene Bildung einer "Strategieplanungs- und Friihwarneinheit" der
GASP im Rahmen des Generalsekretariats des Rates. Diese kénnte hel-
fen, den bisherigen Mangel an langerfristigen Strategien und frihzeitigen
gemeinsamen Situationsanalysen zu reduzieren. Auch hier stellt sich je-
doch die Frage, welche Rolle die AuRenministerien dieser Einheit in der
Praxis zugestehen werden. In mehreren Mitgliedstaaten haben Pla-
nungsstdbe eine eher schwache Position, und es ist damit zu rechnen,
daR einige Ministerien nur ungern einen Funktionsverlust zugunsten die-
ser neuen und personell wahrscheinlich schwach ausgestatteten Einheit

hinnehmen werden.

Der Versuch der Union, im Rahmen der GASP Rechtspersénlichkeit zu
Ubertragen, scheiterte vor allem am Widerstand GroRbritanniens. Um
dennoch die Mdglichkeit vertraglicher Bindungen mit Drittstaaten zu eroff-
nen, wurde als Kompromilésung ein besonderes VertragsschlieBungs-
verfahren im Rahmen der GASP eingefilhrt (Artikel 24 (ex J.14) EUV).
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Vertragspartner auf EU-Seite wird nach dieser Konstruktion aber nicht die
Union selbst, sondern die Gesamtheit der unterzeichnenden Mitglied-
staaten sein, womit die Chance einer Aufwertung der Union als inter-

nationaler Akteur vergeben wurde.

Auf der Seite der gescheiterten Reformen ist zu erwahnen, dal die West-
europdische Union auch weiterhin rechtlich und politisch vollstandig von
der Union getrennt bleiben wird und sich die Mitgliedstaaten nicht auf die
Festlegung der Verwirklichung einer gemeinsamen Sicherheitspolitik eini-
gen konnten. Die erwdhnten Neuerungen kénnen in der Praxis zu einigen
Verbesserungen fiihren, aber eine durchgreifende Reform zur Beseiti-
gung der in der Jugoslawienkrise offenkundig gewordenen Systemschwa-
chen der GASP ist unterblieben.

4. Flexibilitat

Das Thema "Flexibilitat" wurde im Oktober 1996 durch einen gemeinsa-
men deutsch-franzdsischen VorstoR in die Verhandlungen eingefiihrt, der
darauf abzielte, Stagnation und Blockierungen in der Weiterentwicklung
der Union kiinftig durch die Eréffnung der Mdglichkeit vertiefter Integration
unter Beteiligung der hierzu bereiten und fahigen Mitgliedstaaten zu ver-
meiden. Hierbei handelte es sich im Grunde um die alte Idee differenzier-
ter Integration, die aufgrund der wahrend der Verhandlungen zum Vor-
schein kommenden grundlegenden Positionsdifferenzen zwischen den

Mitgliedstaaten zu neuer Aktualitat gelangte.

Als wichtigstes Resultat der teilweise sehr kontrovers gefiihrten Verhand-
lungen zur Flexibilitat enthalt der Vertrag von Amsterdam nunmehr in Arti-
kel 43 (ex K.15) EUV eine Generalklausel, die Mitgliedstaaten, die eine
"verstarkte Zusammenarbeit" begriinden wollen, zur Nutzung der Organe,
Verfahren und Mechanismen der Vertrage ermachtigt. Diese Gene-
ralklausel wird durch spezifische Klauseln zur Moglichkeit "verstarkter
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Zusammenarbeit' im Rahmen des "Ersten Pfeilers” (EG)" und des
"Dritten Pfeilers" (polizeiliche Zusammenarbeit und justitielle Zusammen-
arbeit in Strafsachen)'' erganzt. Diese Bestimmungen stellen die mit Ab-
stand bedeutendste konstitutionelle Neuerung des Vertrages von Amster-
dam dar, eroffnen sie den Mitgliedstaaten doch erstmals die Maglichkeit,
bei gréReren Differenzen liber die Weiterentwicklung bestimmter Politik-
bereiche im Rahmen der Vertrage getrennte Wege einzuschlagen. Diese
Mdglichkeiten sind nicht unbegrenzt: Die neuen Vertragsbestimmungen
sehen unter anderem vor, dal mindestens die Halfte der Mitgliedstaaten
an einer solchen "verstarkten Zusammenarbeit® teilnehmen muB, diese
nur als "letztes Mittel" herangezogen werden soll, der rechtliche Besitz-
stand der Gemeinschaft nicht beeintrachtigt werden darf und die entspre-
chende Zusammenarbeit allen Mitgliedstaaten offenstehen muB. Dennoch
bleibt das Faktum, daf mit den neuen Bestimmungen erstmals das Prin-
zip eines einheitlichen Integrationsprozesses fiir alle Mitgliedstaaten

massiv durchbrochen wird.

Zur Begriindung einer "verstarkten Zusammenarbeit" bedarf es nur einer
qualifizierten Mehrheit im Rat. Eine entsprechende Entscheidung kann
aber von einem nichtteilnehmenden Mitgliedstaat verhindert werden, falls
dieser "wichtige Griinde der nationalen Politik" geltend macht. Hier findet
sich der "Luxemburger Kompromi" zum zweiten Mal. Eine Schwierigkeit
liegt auch darin, da einige der bereits erwahnten Bedingungen zu sehr
unterschiedlichen Interpretationen Anla geben kénnen. Diese sind zwar
justitiabel, aber der EuGH ware sicherlich nicht zu beneiden, wenn er
einmal den Begriff des "letzten Mittels" definieren miiRte.

Noch problematischer gestaltet sich der spatere Beitritt zunachst nicht-
teilnehmender Mitgliedstaaten: Diese kénnen sich der "verstarkten Zu-
sammenarbeit' im Rahmen des "Ersten Pfeilers" nur nach einer positiven
Stellungnahme der Kommission und im Rahmen des "Dritten Pfeilers" nur
nach einer Entscheidung des Rates anschlieRBen. Die zunachst nichtteil-

" Artikel 11 (ex Sa) EGV.
" Artikel 40 (ex K.12) EUV.
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nehmenden Mitgliedstaaten werden daher hinsichtlich ihres spateren Bei-
tritts vom guten Willen der bereits gebildeten Kerngruppe abhéangig sein,
was unter bestimmten Umsténden zu erheblichen politischen Spannungen
fliihren konnte. Zu bertcksichtigen ist auch, daf sich aufgrund der im
Rahmen einer "verstarkten Zusammenarbeit" angenommenen Rechtsakte
der Abstand zwischen teilnehmenden und nichtteilnehmenden Staaten im
Laufe der Zeit immer mehr vergrofern und damit einen AnschluR der
letzteren immer mehr erschweren kénnte.

Die Klauseln zur "verstarkten Zusammenarbeit" sind jedoch bei weitem
nicht die einzigen durch den neuen Vertrag eingefihrten Falle der Flexi-
bilitat. Die bereits erwahnte Inkorporation des Schengen-Besitzstandes,
an dem nur 13 Mitgliedstaaten beteiligt sind, schafft bereits eine sehr
umfangreiche Form differenzierter Integration innerhalb des Unions-
systems. Abgesehen hiervon enthalt der Vertrag mehr als ein Dutzend
einzelner Ausnahmeregelungen, die nationale Sonderinteressen kodifizie-
ren. Als Beispiele seien erwahnt das Protokoll Gber die Position Déne-
marks (Nr. 5), das dessen Nichtteiinahme an den vergemeinschafteten
Teilen der Innen- und Justizpolitik festschreibt, und die partielle Ausnah-
me der deutschen offentlich-rechtlichen Kreditinstitute von den Wettbe-
werbsregeln des gemeinsamen Marktes (Erklarung Nr. 37).

Insgesamt kann man sich nicht des Eindrucks erwehren, dal die mit dem
Vertrag von Amsterdam eingefiihrte "Flexibilitat" in Wahrheit einer Kapitu-
lation der Staats- und Regierungschefs vor als untiberbriickbar betrachte-
ten Positionsdifferenzen und Sonderinteressen bedeutet. Angesichts
grundsatzlicher Meinungsdifferenzen zu den Zielen des Integrationspro-
zesses, des zahen Festhaltens an dem Schutz nationaler Besitzstande
und eines insgesamt mangelnden KompromiRwillens erschienen die ver-
schiedenen eingefiihrten Formen tatsachlicher oder potentieller Differen-
zierung als ein bequemer Ausweg, um ein Scheitern der Regierungskon-
ferenz zu vermeiden. Auf langfristige Sicht kénnte der Preis, den die Uni-
on fiir diesen Ausweg zu zahlen hat, jedoch ein hoher sein: Nicht nur wird
es zu einer sehr problematischen Fragmentierung des Rechtsgefliges von
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Gemeinschaft und Union und zu neuen Belastungen fiir die Organe kom-
men, sondern es wird auch ein neues Potential fiir politische Spannungen
innerhalb des Unionssystems geschaffen. Einen Vorgeschmack hierauf
gab es bereits kurz nach Ende der Regierungskonferenz, als die spani-
sche Regierung deutlich machte, daR sie gewillt wére, einen spateren
Beitritt GroRbritanniens zum Schengen-System wegen der britisch-
spanischen Differenzen tber Gibraltar zu blockieren.

Dariiber hinaus setzt die "Flexibilisierung" des Unionsgefiiges auch pro-
blematische Zeichen fiir die nachste Erweiterung: Den gegenwartigen
Beitrittskandidaten, die die Regierungskonferenz aufmerksam verfolgt
haben, kann der Vertrag von Amsterdam nur den Eindruck vermittein, dai
die Europdische Union einen breiten Spielraum fiir die Beriicksichtigung
von nationalen Sonderinteressen bietet. Die Mischung von "verstarkter
Zusammenarbeit", "opt out"- und "opt in"-Klauseln, "a la carte"-Jurisdiktion
und einer breiten Palette nationaler Ausnahmeregeln 14t die Union nach
Amsterdam wie einen auf das Prinzip der Selbstbedienung gegriindeten
Interessenverband erscheinen. Man sollte sich daher nicht wundern,
wenn im Rahmen der 1998 beginnenden Beitrittsverhandiungen mehr
Sonderinteressen geltend gemacht werden als in jeder friiheren Beitritts-
runde.

lll. Die Griinde fiir das unbefriedigende Ergebnis von
Amsterdam

Die Bilanz des Vertrages von Amsterdam ist, wie der vorherige Abschnitt
gezeigt hat, im Hinblick auf alle drei urspriinglichen Ziele enttduschend:
Nur duBerst geringe Fortschritte hinsichtlich des Zieles gréRerer Biirger-
nahe, weitgehendes Scheitern hinsichtlich der Reform des Unionssystems
in Vorbereitung der Erweiterung, nur graduelle Fortschritte beziiglich der
Demokratisierung und kein Durchbruch bei der Reform der GASP. Hin-
sichtlich des Themas "Flexibilitat" kam es zwar zu bedeutenden Neuerun-
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gen, aber deren langfristige Konsequenzen sind mit sehr viel mehr Risi-

ken als konstruktiven Konsequenzen verbunden.

Fragt man nach den Griinden fiir ein derartig unbefriedigendes Ergebnis
nach (einschlieBlich der Vor- und Nachverhandlungen) liber zweieinhalb-
jahrigen Verhandlungen, so ist zunédchst festzustellen, daR es den Mit-
gliedstaaten insgesamt eindeutig an dem notwendigen gemeinsamen
Reformwillen mangelte.

Dies hangt zu einem erheblichen Teil mit dem Fehlen eines klaren uber-
greifenden Zieles zusammen. Die beiden vorangegangenen Regierungs-
konferenzen hatten mit der Vollendung des Binnenmarktes und der
Schaffung der Wirtschafts- und Wahrungsunion noch im Zeichen nicht
unumstrittener, aber dennoch klarer und Gbergreifender Zielsetzungen
gestanden. Dies galt nicht fir die Konferenz von 1996/97. Zwar bestand
ein genereller Konsens dariiber, daR die Union im Hinblick auf die nach-
ste Erweiterung und die offenkundig gewordenen Schwéachen des
Maastrichter VVertrages reformbedirftig war, aber es gab keine einheitli-
che Zielvorstellung, die den Verhandlungen von Anfang an eine Richtung
hatte geben kénnen.'? Eine solche wére nur auf der Grundlage eines
Konsenses (iber das politische Ziel des Integrationsprozesses méglich
gewesen, flr den die Voraussetzungen 1996 allerdings noch schlechter
waren als bei der vorangegangenen Regierungskonferenz. Neben den
traditionell eher "euroskeptischen" Mitgliedstaaten GrofRbritannien und
Danemark zeigten im Verlauf der Verhandlungen auch zwei der neuen
Mitgliedstaaten, Finnland und Schweden, immer wieder deutliche Gren-
zen der Bereitschaft zu vertiefter Integration. Auch im "Lager" der traditio-
nell integrationsfreundlichen Mitgliedstaaten gab es deutliche Verwerfun-
gen, die unterschiedliche Konzepte flr die Weiterentwicklung der Union
zum Vorschein kommen lieBen: So sperrten sich die Benelux-Staaten ge-

gen die fiir die Vorbereitung der Erweiterung notwendige neue Stimmen-

" Franklin Dehousse, Vertreter der belgischen Regierung in der Regierungskonferenz, bemin-
gelt in diesem Zusammenhang das Fehlen eines wirklichen "projet politique européen”, das die
Regierungskonferenz beeintriichtigt habe. Siehe Franklin Dehousse: Les résultats de la Confé-
rence Intergouvernementale, in: Courier Hebdomadaire (CRISP), 1997, Nr. 1565-1566, S. 52f.
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gewichtung im Rat, gab es erhebliche Differenzen zwischen Deutschland
und Frankreich tber die Starkung der Rolle des Europaischen Parlaments
und von Europol und zeigte sich ein tiefer Graben zwischen den Positio-
nen Frankreichs und Belgiens einerseits und Deutschlands und der Nie-
derlande andererseits in der Frage der Ubertragung beschaftigungspoliti-
scher Kompetenzen auf die Union.

Vor Beginn der Regierungskonferenz hatten einige Beobachter ange-
nommen, daf3 die nahende nachste Erweiterungsrunde einen ausreichen-
den Reformdruck ausiiben wiirde, um eine substanzielle Vertragsrevision
zu ermoglichen. Tatsachlich aber wirkte sich die Perspektive der Erweite-
rung insgesamt eher negativ auf den Reformwillen aus. Zum' einen ver-
bargen sich hinter dem oberflachlichen Konsens zur Notwendigkeit der
Osterweiterung erhebliche Positionsdifferenzen hinsichtlich des Ausma-
Res der nachsten Erweiterung und der kurz- und langfristigen Behandlung
einiger der Kandidaten. So hatten Deutschland und Frankreich beispiels-
weise sehr unterschiedliche Auffassungen zur Einbeziehung der Tirkei in
eine langerfristige Beitrittsperspektive. Zum anderen aber, und dies wog
schwerer, versuchten nahezu alle Mitgliedstaaten im Rahmen der Ver-
handiungen bestimmte nationale Besitzstdnde gegen mdgliche negative
Auswirkungen der Erweiterung zu schiitzen. Die Blockierung der Reform
der Stimmengewichtung im Rat durch die Benelux-Staaten und die nicht
zuletzt aufgrund der deutschen Position unterbliebene Reform der Be-
stimmungen zur Gemeinsamen Agrarpolitik sind nur zwei Beispiele von
vielen. Anstatt die Bereitschaft zu Konzessionen zu erhéhen, verstarkte
die Erweiterungsperspektive somit in vielen Bereichen die Abwehrhaltung
der Mitgliedstaaten.

Trotz des Mangels an einem tragfahigen Konsens und Reformwillen hat-
ten die Ergebnisse von Amsterdam wahrscheinlich doch noch deutlich
positiver ausfallen kénnen, wenn das Verfahren der Vertragsrevision
selbst nicht mit fundamentalen Schwachen behaftet wéare, die sich
1996/97 in ungleich stirkerem MaRe offenbarten als bei jeder friiheren

Regierungskonferenz. Die wichtigsten Punkte seien hier kurz skizziert:
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« Die EU-Regierungskonferenzen griinden sich auf das Prinzip rein
intergouvernementaler Verhandlungen auf der Ebene der Staats- und
Regierungschefs. Folge dieses Prinzips ist, daR auch minimale Ver-
tragsanderungen nur auf der Basis eines vollstandigen Konsenses zwi-
schen den 15 Regierungen moglich sind. Dies fihrt zu Einigungen auf
dem kleinsten gemeinsamen Nenner und zur Schniirung komplexer
KompromiBpakete, die unterschiedliche Interessen der Mitgliedstaaten
in verschiedenen Bereichen ausgleichen sollen. Dies macht es nicht
nur in den meisten Fallen unmdglich, klare Linien fir die Weiterentwick-
lung des Unionssystems zu ziehen, sondern geht auch zu Lasten der
Klarheit der Vertragsbestimmungen, die sich aufgrund des Kompromif3-
zwanges immer verschachtelter und komplizierter gestalten. Anstatt
Kompromisse zu fordern, potenziert der intergouvernementale Prozell
somit die Verteidigung und vertragliche Kodifizierung nationaler Son-
derinteressen.

« Eine weitere Folge des intergouvernementalen Rahmens ist das Feh-
len einer wirksamen Leitungsfunktion. Alle Staats- und Regierungs-
chefs sind am Verhandlungstisch formal gleichberechtigt. Der die
Prasidentschaft innehabende Mitgliedstaat kann zwar versuchen, die
Agenda der Konferenz zu beeinflussen und zwischen nationalen Posi-
tionen zu vermitteln, muR aber insgesamt eine einigermafien neutrale
Position beziehen, wenn er seine Prasidentschafts-Funktion nicht
durch die Erzeugung starrer Opposition gefahrden will. Die im EG-
Rahmen mit der Rolle eines Motors des Integrationsprozesses betraute
Kommission ist zwar in allen Konferenzgremien vertreten, kann aber
aufgrund des intergouvernementalen Rahmens nur eine marginale
Rolle spielen. All dies bedeutet, daR® es in den Verhandlungen an einer
richtungsgebenden Kraft mangelt, welche die Mitgliedstaaten wirksam
auf bestimmte Ziele lenken kdnnte. Anstatt sich von Anfang an auf eine
Reihe préaziser Vorschldge bzw. einen einheitlichen Vertragsentwurf
konzentrieren zu kénnen, muBte sich die Regierungskonferenz von
1996/97 daher mit einem nahezu ununterbrochenen Flul von nationa-
len Vertragsentwiirfen, Teilvorschlagen und "Briefen" zu Prinzipien und
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Einzelfragen beschéftigen. Diese Vorschldge wurden zwar von der
Prasidentschaft immer wieder mithsam in neue Zwischenentwiirfe inte-
griert, doch diese waren alsbald von neuen Vorschldgen anderer Mit-
gliedstaaten tberholt. Die Verhandlungen gestalteten sich daher nicht
nur sehr unlbersichtlich, sondern entbehrten oft auch wirksamer
Schwerpunktsetzungen.

Die dritte und wahrscheinlich schwerwiegendste Folge des Verfahrens
der Regierungskonferenz ist, dal hier letztendlich die Staats- und
Regierungschefs selbst zu "Verfassungsgebern” werden. Zwar werden
die wesentlichen zur Entscheidung kommenden Entwiirfe in umfangrei-
chen Detailverhandlungen (hauptsachlich auf der Ebene der "persén-
lichen Vertreter" der AuRenminister) vorbereitet, aber die letzten
Entscheidungen uber ungeldste Kontroversen und unvollstandige
KompromiRpakete missen dann doch von den Staats- und Regie-
rungschefs anlaglich der in zumeist mehrmonatigem Abstand erfolgen-
den Tagungen des Europaischen Rates getroffen werden. Dies bedeu-
tet, dal dann in oft nur wenigen Stunden (der Europaische Rat hat sich
zumeist auch mit schwierigen aktuellen Fragen der Unionspolitik aus-
einanderzusetzen) im engsten Kreis der Staats- und Regierungschefs
und ihrer AuBenminister umfangreiche neue vertragliche Regeln aus-
gehandelt werden miissen, die das Verfassungsgefiige fiir eine Union

mit Gber 370 Millionen Birgern verandern.

Ein kurzer Blick auf die Vorgange im Rahmen einer Tagung des obersten

Verfassungsgremiums der Union macht die eklatanten Unzuldnglichkeiten

des geschilderten Verfahrens deutlich: Die Tagungen der Staats- und

Regierungschefs stehen zumeist unter einem erheblichen, oft allerdings

selbsterzeugten Erfolgszwang. Aufgrund der geplanten Aufnahme der

Beitrittsverhandlungen Anfang 1998 und des herannahenden Wahljahres

in

Deutschland hatten sich die Regierungen darauf festgelegt, die Regie-

rungskonferenz auf dem Amsterdamer Gipfel im Juni 1997 zum Abschlull

zu bringen. Dementsprechend muBte die Vertragsrevision nahezu um je-

den Preis wahrend dieser letzten Tagung zu Ende gebracht werden, ob-
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wohl in den bisherigen Verhandlungen in vielen Schliisselfragen immer
noch kein Konsens erzielt worden war. Die Staats- und Regierungschefs
hatten von daher in ihrer bis tief in den Morgen des 18. Juni verlangerten
Sitzung fast die gesamten Vertragsbestimmungen durchzugehen und
nahmen denn auch massive Veranderungen an dem von der niederlandi-
schen Prasidentschaft auf der Grundlage der bisherigen Verhandlungen
erstellten Vertragsentwurf vor. Es erscheint durchaus verstandlich, daR
sich die Staats- und Regierungschefs im Rahmen eines solchen Mara-
thons der Vertragsrevision oft genug nicht véllig Gber die rechtlichen und
politischen Implikationen bestimmter in die Runde geworfener Formulie-
rungsvorschldge im klaren sind. Sie sind daher auf einen ununterbroche-
nen Zustrom von auBerhalb des Sitzungsraumes durch hunderte warten-
der Berater verfaten Zetteln angewiesen. Aufgrund von voriibergehen-
den Informationsliicken kann sich daher ein Regierungschef, der (wie
Bundeskanzler Kohl in der Frage der Mehrheitsentscheidungen in den
vergemeinschafteten Teilen der Innen- und Justizpolitik) zunachst einem
Kompromif3 zugestimmt hat, spater veranlat sehen, seine Zustimmung
zurlickzuziehen, wodurch gerade geschniirte Kompromisse wieder neu
verhandelt werden missen. Gewi? mufR man Verstandnis dafir aufbrin-
gen, dal die Staats- und Regierungschefs inmitten der von allen Seiten
lancierten Vorschlage und Einwédnde und der ihnen von auen zugehen-
den Zettel zeitweilig Schwierigkeiten haben kénnen, der Diskussion und
ihren Ergebnissen in allen Details zu folgen. Dies kann dann allerdings zu
abweichenden Auffassungen hinsichtlich der zu einzelnen Punkten erziel-
ten Ergebnissen fiihren. Nach der Tagung von Amsterdam war beispiels-
weise die britische Regierung der Auffassung, man hatte sich darauf ge-
einigt, daB fir einen spateren britischen oder irischen Beitritt zum Schen-
gen-Besitzstand nur eine qualifizierte Mehrheit der Schengen-Mitglieder
erforderlich sei, wahrend die spanische Regierung schlieBlich erfolgreich
darauf beharrte, da® hierzu Einstimmigkeit vereinbart worden sei.

Der siebzehnstiindige SchiuBmarathon der Staats- und Regierungschefs
in Amsterdam fiihrte zu so vielen im Verlauf der teilweise sehr kontrover-

sen Diskussionen aufgekommenen Unklarheiten beziglich der verelnbgt
geOIDNOINEE =
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ten neuen Vertragsbestimmungen, daR nach dem Gipfel — obwohl die
Regierungskonferenz offiziell beendet war — auf der Ebene der
"personlichen Vertreter" und des Ausschusses der Standigen Vertreter
tiber drei Monate nachverhandelt werden muBte. Die letzten
"redaktionellen" Veranderungen wurden noch eine Woche vor der Unter-

zeichnung des Vertrages am 2. Oktober 1997 vorgenommen.

Kritisch zu bewerten ist auch die Tatsache, daR es nach wie vor keine
unmittelbare demokratische Kontrolle der Vertragsrevision auf europai-
scher Ebene gibt. Das Europaische Parlament war zwar an der Regie-
rungskonferenz auf der Ebene der "personlichen Vertreter" durch zwei
Mitglieder beteiligt, hatte aber keinerlei EinfluR auf die Entscheidungen
auf der Ebene der Staats- und Regierungschefs. Diese sind zwar ihren
nationalen Parlamenten gegeniiber verantwortlich, aber in der Praxis
bleibt den letzteren schlieBlich nur die Wahl zwischen Zustimmung oder
Ablehnung des neuen Vertragswerkes, wobei die politische Hemmschwel-
le fiir eine die eigene Regierung desavouierende und fraglos eine Krise
auf Unionsebene hervorrufende Ablehnung extrem hoch ist.

In jedem der Mitgliedstaaten wiirde ein solcher ProzeR der Verfassungs-
revision als vollkommen unangemessen und mit den Grundséatzen eines
Verfassungsstaates unvereinbar betrachtet. Auf der Ebene der Union wird
dieses Verfahren von seiten der Regierungen jedoch bislang in keinem
Punkt wirklich in Frage gestellt, obwohl viele der verhandelten Vertrags-
bestimmungen langfristig fir die Biirger von weitaus groRerer Bedeutung

sein kénnen als manche Bestimmungen der nationalen Verfassungen.

IV. SchluRffolgerungen

Die in vielen Bereichen einem Scheitern nahekommenden Ergebnisse der
Regierungskonferenz von 1996/97 zeigen, dal} das bisherige Verfahren
der Weiterentwicklung des Unionssystems im Rahmen sukzessiver Run-
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den intergouvernementaler Vertragsrevision nunmehr endgliltig an seine
Grenzen gestofien ist. Auf der Grundlage von dem Konsensprinzip unter-
worfenen, einer richtungsgebenden Kraft entbehrenden, demokratisch nur
schwach legitimierten und unter Zeitdruck durchgefiihrten Verhandlungs-
runden auf Gipfelebene |&Rt sich keine europaische "polis" konstruieren.
Die Zeiten, in denen es bei Regierungskonferenzen vor allem um Fort-
schritte bei der Weiterentwicklung des wirtschaftlichen Gefliges der Ge-
meinschaft ging, sind vorbei. Was nunmehr auf der Tagesordnung steht,
sind massive Eingriffe in die Restbereiche nationaler Souveranitat, die
Rechte und Position des einzelnen Biirgers in der Union und die Hand-
lungsfahigkeit einer durch die nachste Erweiterung wesentlich verander-
ten Union. In allen diesen Bereichen werden Grundfragen des letztendli-
chen Zieles des Integrationsprozesses beriihrt und zentrale nationale
Besitzstande der Mitgliedstaaten bedroht. Anstatt es diesen zu erleich-
tern, dennoch zu tragfahigen gemeinsamen Positionen zu gelangen, po-
tenziert das intergouvernementale Verfahren der Vertragsrevision natio-
nale Positionsdifferenzen und belohnt oft genug die Verteidigung nationa-
ler Besitzstande, wie die Kodifizierung zahlreicher Sonderinteressen im
Vertrag von Amsterdam belegt. Einige Regierungen, darunter die der
Bundesrepublik, setzen noch immer auf die angebliche Zugkraft des Pro-
jekts der Wirtschafts- und Wahrungsunion. Doch dieses schafft beinahe
ebenso viele neue Spannungen und mégliche Konfliktlagen wie neue
Perspektiven und Bindungen. Die zahlreichen Unsicherheiten hinsichtlich
der Wirtschafts- und Wahrungsunion haben die Regierungskonferenz von
1996/97 jedenfalls eher belastet als gefordert.

Die Risiken eines Festhaltens an dem bisherigen Verfahren der Weiter-
entwicklung des System im Rahmen von Regierungskonferenzen werden
am Beispiel des Vertrages von Amsterdam, der dem Mythos von der Dy-
namik der fortschreitenden Vertiefung ein Ende gesetzt hat, nur allzu
deutlich: Weitgehende Lahmung der Fahigkeit zur Reform der Institutio-
nen und Verfahren, punktuelle Verbesserungen statt strategischer Wei-
terentwicklungen, Perpetuierung des Demokratiedefizits und der Burger-

ferne, Stagnation in zentralen Politikbereichen trotz wachsender interner
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und externer Herausforderungen und Fragmentierung des Integrations-
prozesses und des Rechtsgefiiges von Union und Gemeinschaft. Vor al-
lem im Hinblick auf die groRen Herausforderungen und Belastungen der
geplanten Erweiterung(en) kann sich die Union diese Risiken nicht lei-
sten. Eine andere Form der Verfassungsgebung kénnte daher zu einer
Schicksalsfrage fur das europaische Einigungswerk werden. Bislang in
dieser Richtung vorgebrachte Vorschlage, wie z.B. die einer eigens zu
diesem Zweck gewahlten Konstituante der Union, haben sich bislang al-
lesamt als hochst kontrovers und politisch chancenlos erwiesen. Bei der
Antwort der Regierungen, immer wieder nur eine neue Regierungskonfe-
renz einzuberufen — die nachste konnte bereits um das Jahr 2000 statt-
finden —, darf es jedoch nicht bleiben. Unter den gegebenen Vorausset-
zungen ist die Wahrscheinlichkeit groB, dal die nachsten Regierungskon-
ferenzen nur neue Akzente der Stagnation, Selbstblockade und Fragmen-
tierung setzen. Flr den Fortgang des "Zeitalters der europaischen Eini-
gung" kénnte dies statt Konsolidierung und Vollendung den Ubergang zu
einer sich hinter dem Euphemismus der "Flexibilitat" verbergenden all-
mahlichen Desintegration bedeuten.
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