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Mehr Europa wagen?

Wege zu einer neuen EU-Reform

r

Die EU ist mit der Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit ihren 6stlichen Nachbarn eine
grof3e Verpflichtung eingegangen: Sie stellt diesen Landern nicht nur eine Mitgliedschaft in
Aussicht, sondern hat sich auch selbst dazu verpflichtet, ihre Integrationsfahigkeit zu garan-
tieren. Allerdings kann nur mit entsprechenden institutionellen Reformen eine EU 30+ Wirk-
lichkeit werden.

B Welche Reformen braucht die EU, um erweiterungsfahig zu werden?

e Ausweitung der qualifizierten Mehrheitsentscheidungen: Um handlungsfahig zu bleiben,
muss eine erweiterte EU in mehr Bereichen mit qualifizierter Mehrheit entscheiden.

e \Verkleinerung der Kommission: Eine EU mit mehr als 30 Mitgliedern kann nicht jedem
Land einen gleichberechtigten Kommissar zugestehen. Die Organisationsstruktur der
Kommission ist jetzt schon an der Grenze des Machbaren.

e Stdrkung des Subsidiaritatsprinzips: Eine starkere Einbindung der nationalen Parlamente
in den EU-Gesetzgebungsprozess (Frihwarnmechanismus und , griine Karte”) und eine
legislative Selbstbeschrankung der Kommission sind angebracht, um dem Souveranitats-
bedirfnis osteuropaischer Staaten zu begegnen.

B Welche Optionen gibt es fir den Reformprozess?

e Nutzung der Vertragsspielrdume: Die Verkleinerung der Kommission ist ebenso wie die
Ausweitung qualifizierter Mehrheitsentscheidungen ohne Vertragsanderung moglich.

e Vertragsanderung: Weitreichendere Reformen sind ausschlieRlich durch eine Anderung
der EU-Vertrage moglich. Je nach Reichweite der Reformen kommen verschiedene Ver-
fahren in Betracht: ein ordentliches oder vereinfachtes Anderungsverfahren oder eine
Vertragsanderung qua Beitrittsabkommen.

B Welche politischen Schritte sind erforderlich, um mehr Europa zu wagen?

e Bevolkerungsreiche EU-Staaten wie Deutschland missen den kleineren Staaten ent-
gegenkommen, um diese von qualifizierten Mehrheitsentscheidungen zu tiberzeugen.

e Deutschland und Frankreich sollten sich auf die zukiinftige Organisationsstruktur und
GrolRe der Kommission einigen und hierzu eine abgestimmte Initiative anstofRen.

e Eineimmer heterogenere EU muss das Subsidiaritdtsprinzip durch konkrete MaBnahmen
starken und zukiinftige Mitgliedstaaten friihzeitig an bestehende Systeme heranfiihren. J

HSS Policy Paper 01/2024 Seite 1



1. Keine Erweiterung
ohne Reform

er Angriffskrieg Russlands auf die Ukraine hat
DEuropa vor Augen gefiihrt, dass die Erweite-
rungspolitik der EU nicht nur von ideeller Bedeu-
tung ist. Sie wird seitdem nicht selten als geopoli-
tischer Imperativ betrachtet, um die europaische
Freiheits- und Friedensordnung dauerhaft zu be-
wahren. Vor diesem Hintergrund ist der politische
Wille zu einer erneuten EU-Erweiterung so ausge-
pragt wie lange nicht mehr. Das hat sich mit dem
Beschluss des Europdischen Rates zur Aufnahme
von Beitrittsverhandlungen mit der Ukraine und der
Republik Moldau auch schon konkret manifestiert.

rDie EU muss ihre Integra-
tionsfdhigkeit garantieren
konnen.

=

Damit scheint die Bringschuld fiir einen erfolgrei-
chen Verlauf des Beitrittsprozesses bei den Kandi-
datenlandern zu liegen, indem sie ziigig die Erfullung
der Kopenhagener Kriterien sicherstellen. Das ist
jedoch nur die halbe Wahrheit: Ebenso muss die EU
ihre Integrationsfahigkeit garantieren konnen. Das
betrifft nicht nur einzelne Politikfelder, sondern den
gesamten institutionellen Ordnungsrahmen.! Ange-
sichts der Gleichzeitigkeit einer Vielzahl an Krisen
der vergangenen Jahre sowie den damit einherge-
henden politischen Blockaden und zdhen Einigungs-
prozessen steht die Machbarkeit einer , EU-30+“
grundsatzlich in Frage.?

Diese Diskrepanz zwischen geopolitischer Geboten-
heit einer Erweiterung einerseits und unbestreit-
baren, institutionellen Defiziten andererseits hat
die EU-Reformdebatte neu entfacht.® Die Staats-
und Regierungschefs haben auf dem EU-Gipfel in
Granada am 6. Oktober 2023 ihre grundsétzliche
Reformwilligkeit erklart und den notwendigen Zusam-
menhang von vertiefender EU-Reform und Erwei-
terungspotenzial betont. Das kann als erstes vor-
sichtiges Signal fir das Ende der seit dem Vertrag
von Lissabon vorherrschenden ,,Reformmidigkeit”
der EU gewertet werden. Mit dem Abschlussbericht
der Konferenz zur Zukunft Europas®, dem Bericht der
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deutsch-franzésischen Expertengruppe zu institu-
tionellen Reformen der EU® und der EntschlieBung
des Europaischen Parlaments (EP)® liegen auch be-
reits konkrete Reformvorschlage vor. Sie reichen
von einer vorsichtigen Anpassung des gegebenen
institutionellen Rahmens zur Starkung der Hand-
lungsfahigkeit bis zu einer tiefgreifenden Umgestal-
tung des politischen Systems der EU hin zu einer
starker foderalen Ordnung.

Im Folgenden sollen drei institutionelle Bereiche in

den Blick genommen werden, die fir die Integra-

tionsfahigkeit der EU von besonderer Relevanz sind:

e die Ausweitung der Mehrheitsentscheidungen
im Rat (2.1),

e die GroRRe der Kommission (2.2),

e die Ausgestaltung des Subsidiaritatsprinzips (2.3).

Es werden jeweils Probleme und Losungsmoglich-
keiten diskutiert. Danach erfolgt ein Uberblick tiber
die Moglichkeiten zur Umsetzung dieser Reformen
(3.). Die Uberlegungen miinden in konkrete politi-
sche Handlungsempfehlungen fir die diskutierten
Bereiche (4.) und ein abschlieRendes Fazit (5.).

2. Institutionelle
Weichenstellungen fiir
eine erweiterte EU

2.1 Rat: Ausweitung der qualifi-
zierten Mehrheitsentscheidungen

‘)( Tie an keiner anderen Institution hangt die
gemeinsame europdische Handlungsfahig-

keit am Rat der EU (Rat): Ohne seine Zustimmung
kann kein Gesetzgebungsakt verabschiedet werden.
Er ist das zentrale Forum der Mitgliedstaaten im
legislativen Zusammenspiel der EU-Institutionen.
Hier kdnnen sich allerdings auch die heterogenen
Interessen der Mitgliedstaaten zu einer legislativen
Blockade manifestieren — vor allem dann, wenn ein
Politikbereich betroffen ist, in dem die Entschei-
dung einstimmig fallen muss. Deswegen wurde die
Zahl der Beschliisse, die mit qualifizierter Mehrheit
gefasst werden kénnen, durch die bisherigen EU-
Reformen sukzessive erweitert und damit der Gel-
tungsbereich des nationalen Vetos eingeschrankt.”
Wichtige Politikfelder wie die AuBen- und Sicher-
heitspolitik, Steuern oder spezifische Bereiche der
Justiz und der Inneren Sicherheit unterliegen aber
auch weiterhin dem Einstimmigkeitsprinzip.
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Eine mogliche Erweiterung der EU wiirde die ohne-
hin oft langwierigen Verhandlungsprozesse weiter
verkomplizieren: Zum einen wirde sich dadurch

Beschlussfassung im

Rat der EU

die Anzahl an Vetospielern erhdhen und zum
anderen wiirden sich die Stimmgewichte deutlich
verschieben. In besonders kontroversen Politik-
bereichen konnte damit die Handlungsfahigkeit
der EU auf dem Spiel stehen. Die Ausweitung von Es gibt grundsatzlich drei Entscheidungsmodi im Rat.
Beschliissen mit qualifizierter Mehrheit (BQM) im Jeder Mitgliedstaat hat eine Stimme:
Rat stellt folglich eine der Kernforderungen vieler

Reformvorschlige dar.? * Qualifizierte Mehrheit: Seit dem Vertrag von Lissa-

bon sind Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit

Es gilt allerdings zu bedenken, dass eine Verande-
rung des Entscheidungsmodus alleine noch keine
Garantie flr ein Mehr an schneller erzielten Kom-
promissen und damit einer grofReren Handlungs-
fahigkeit der EU ist. Das zeigt die bisherige Praxis:

der Regelfall. Dabei miissen min. 55 Prozent der Mit-
gliedstaaten zustimmen und diese missen 65 Pro-
zent der EU-Bevolkerung reprasentieren. (Art. 16
Abs. 4 EUV). Eine Sperrminoritat liegt vor, wenn vier
Mitgliedstaaten mit mehr als 35 Prozent der Bevol-

So entscheidet der Rat in iber 80 Prozent der Falle kerung der EU gegen einen Beschluss stimmen.

selbst dann einstimmig, wenn ein BQM mdglich Einstimmigkeit: Alle Mitglieder des Rates missen

ware. Die Bereitschaft, einen kleinsten gemein- o
& anwesend oder durch andere Mitglieder vertreten

samen Nenner zu finden, ist also unabhdngig von werden. Eine Stimmenthaltung hindert jedoch das

den institutionellen Gegebenheiten fest verankert. . S
Zustandekommen eines einstimmig zu fassenden

Durch eine Ausweitung des Mehrheitsprinzips kdnnte Beschlusses nicht (Art. 238 AEUV).

sich allerdings die Verhandlungsdynamik in den je-

weils betroffenen Politikbereichen dndern: Von der Einfache Mehrheit: Bestimmte Organisations- und

Mehrheit abweichende Mitgliedstaaten kénnten Verfahrensbeschliisse konnen auch mit einfacher

sich dann nicht mehr auf ihre Veto-Macht zuriick- Mehrheit erfolgen, das heifit, tiber 50 Prozent der

ziehen, sondern wiren gezwungen, entsprechende Mitgliedstaaten missen zustimmen.
Sperrminoritaten zu organisieren oder konstruktiv

an einem Kompromiss zu arbeiten. Das wiirde den

Druck auf einzelne Abweichler deutlich erhéhen. Bei
einem stark heterogenen Meinungsbild zu einem

Thema kann es allerdings auch unter dieser Bedin- 2.2 Kommission: Verk/einerung
. . Vé

gung zu einer Blockade kommen.® . . L.
Rotation oder Hierarchisierung?

BQM dirfen folglich nicht als Allheilmittel be-

. . ine erweiterte EU wiirde auch bestehende
trachtet werden. Der Rat wird auch nach einer E

. L Probleme in der Organisationsstruktur der
moglichen Reform eine intergouvernementale In-

L . . . Kommission verstarken: Das betrifft vor allem die
stitution bleiben, deren Charakter sich deutlich

. . . . Anzahl ihrer Mitglieder und die damit einhergehen-
von einem nationalen Parlament unterscheidet, in & g

dem bestandig eine Mehrheit eine Minderheit in de Arbeitsteilung, die sich unmittelbar auf ihre Ar-

. beitsfahigkeit auswirken. Denn obwohl der Vertra
wechselnden Konstellationen beherrscht.® Aller- g g

i ine Verklei K .
dings konnte die veranderte Verhandlungsdynamik von Lissabon eine Verkleinerung der Kommission
vorsieht, stellt bisher jedes Mitgliedsland einen ei-
genen Kommissar. GemaR Art. 17 Abs. 5 EUV hatte

nach einer Ubergangsfrist die Anzahl der Kommis-

durch BQM zu einer nachhaltigen Vertiefung der
Integration in Politikbereichen fiihren, die bisher
noch dem Kernbereich nationaler Souveranitat zu- B ) o
sare durch fortwahrende Rotation auf zwei Drit-
gerechnet werden. o )
tel der Zahl der Mitgliedstaaten reduziert werden
sollen. Dem Europaischen Rat wurde jedoch durch
einstimmigen Beschluss eine Anderung dieses Ver-
fahrens eingerdumt, wovon er noch vor Ablauf der

Ubergangsfrist Gebrauch gemacht hat.
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Wie stark dieses Thema politisiert ist, zeigt sich daran,
dass die Regierungskonferenz zum Verfassungsvertrag
der EU an dieser Frage im ersten Anlauf gescheitert
ist und der Europaische Rat seinen Beschluss zur Aus-
setzung der Reduktion getroffen hat, um das zweite
Referendum in Irland Uber den Vertrag von Lissabon
zum Erfolg zu fiihren. Diese Politisierung beruht auf
einer Fehldeutung der Kommission als Reprasentati-
onsorgan der Mitgliedstaaten, die ihrer tatsachlichen
Stellung im Geflige der EU als von den nationalen
Einzelinteressen unabhdngige, supranationale Institu-
tion (Art. 17 Abs. 3 EUV) fundamental widerspricht.!!
Nichtdestotrotz sollte man die symbolische und legiti-
mitatsstiftende Bedeutung nicht unterschatzen, die es
hat, wenn jedes Mitgliedsland permanent einen Kom-
missar stellt. SchlieRlich sind alle Kommissare an allen
Entscheidungen durch einen formalen Mehrheits-
beschluss im Kollegium beteiligt.

rMan sollte das Bediirfnis der
kiinftigen Mitgliedstaaten
nicht unterschdtzen, ihre
nationale Souverdnitat zu
bewahren.

=

Ein Losungsweg bestiinde in der Formalisierung der
bereits angewandten Hierarchisierung des Kom-
missionskollegiums. So gibt es im Kabinett von der
Leyen neben der Kommissionsprasidentin Exeku-
tiv-Vizeprasidenten sowie Vizeprasidenten, die Ko-
ordinierungsaufgaben haben, und sechs Gruppen
von Kommissionsmitgliedern, die bestimmte Uber-
greifende Themenfelder (zum Beispiel Green Deal)
gemeinsam bearbeiten. Diese Untergliederung
konnte man ausweiten, indem man zwischen ,, Kom-
missionsmitgliedern” und ,,leitenden Kommissions-
mitgliedern” unterscheidet. Jeweils ein leitendes
Kommissionsmitglied und ein Kommissionsmitglied
wirden ein Tandem bilden und gemeinsam fir
einen Zustdndigkeitsbereich verantwortlich sein.
Eine noch starkere Hierarchisierung ware erreich-
bar, wenn nur der leitende Kommissar im Kollegium
abstimmungsberechtigt ist. Hierfir ware allerdings
eine Vertragsanderung notwendig.*

Ob diese MaRnahmen fiir eine deutlich vergroRer-
te EU nach einer Erweiterung ausreichen, ist aller-
dings fraglich. Schon jetzt gibt es Stimmen in der
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Kommission, die ihre Institution unter den gegebe-
nen Umstanden an der ,Grenze des Machbaren”
sehen.” Eine Verringerung der Anzahl der Kommis-
sare ware also dringend angebracht.

2.3 Subsidiaritét — eine Mehr-
ebenenaufgabe in einer immer
heterogeneren EU

Auch die nidchste EU-Erweiterung wird erneut
eine nach Osten sein. Diesen Umstand soll-
te man bei der Frage, wie sich die Union auf den
Beitritt dieser Lander vorbereiten soll, nicht auRer
Acht lassen. So zeigen sich auch fast zwei Jahrzehn-
te nach der Aufnahme in die EU immer noch deutli-
che Unterschiede in der politischen Kultur zwischen
ost- und westeuropédischen Staaten. Eine zentrale
Konfliktlinie ist dabei das Verstandnis nationaler
Souveranitat. Angesichts des langen historischen
Ringens um nationale Unabhédngigkeit und deren
aktuelle Bedrohung durch Russland sollte man das
Bediirfnis der kiinftigen Mitgliedstaaten nicht un-
terschéatzen, ihre nationale Souveranitat gegentiber
der EU zu bewahren.**

Vor diesem Hintergrund riickt das Subsidiaritats-
prinzip in den Mittelpunkt der Uberlegungen zu
einer moglichen EU-Reform: Die EU handelt ndm-
lich stets auf Grundlage der Zusténdigkeiten, die die
Mitgliedstaaten ihr in den Vertragen zur Verwirkli-
chung der darin niedergelegten Ziele Gbertragen
haben. Bei der Auslibung der auf diese Art und Wei-
se Uibertragenen Kompetenzen muss sie die Grund-
satze der Subsidiaritdt und der VerhaltnismaRigkeit
wahren (Art. 5 Abs. 1 und 3 EUV). Demnach soll die
EU in den Bereichen ohne ausschlieBliche Zustan-
digkeit nur unter zwei Bedingungen tatig werden:

e Sofern und soweit die Ziele einer angestrebten
MafRnahme von den Mitgliedstaaten (einschlieR-
lich deren Unterebenen) nicht ausreichend ver-
wirklicht werden kénnen.

e Diese Ziele wegen ihres Umfangs oder ihrer
Wirkungen auf Unionsebene besser zu verwirk-
lichen sind.*

Das Subsidiaritatsprinzip stellt so nicht nur die Legi-
timitat der Unionsakte sicher, indem unionsrecht-
liche Vorgaben nur dort gemacht werden, wo sie
wirklich notwendig sind. Vielmehr schitzt es da-
durch auch die Souverdnitdt der Mitgliedstaaten
vor (ibermaRigen Eingriffen.
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Besonders der Kommission kommtinnerhalb der EU
hierbei eine Schlisselrolle zu, da sie im Rahmen
des Gesetzgebungsverfahrens grundsatzlich ein Ini-
tiativmonopol hat. So prift die Kommission ihre
Gesetzesvorschlage bereits im Vorfeld auch auf die
Grundsatze der Subsidiaritat sowie der Verhaltnis-
maRigkeit und begriindet diese ausfihrlich (Art. 5
Prot. Nr. 2). Sobald die Union ihre Kompetenz in
einem Bereich mit geteilter Zustandigkeit einmal
ausgelibt hat, kdnnen die Mitgliedstaaten hier nicht
mehr gesetzgeberisch tatig werden. Es tritt eine so-
genannte Sperrwirkung fur die Mitgliedstaaten ein.

Entscheidend ist allerdings, dass diese Sperrwir-
kung nicht unumkehrbar ist (Art. 2 Abs. 2 EUV):
Verzichtet die EU auf die Auslibung ihrer Gesetz-
gebungskompetenz in Politikbereichen mit geteil-
ter Zustandigkeit, so konnen die Mitgliedstaaten
wieder selbst tatig werden. Eine solche freiwillige
legislative Selbstbeschriankung der EU kdnnte im
Gegenzug die Integration starken, indem Kapazita-
ten fur eine Vertiefung in anderen Politikbereichen
freigesetzt werden. Das ist allerdings keine primar
institutionelle, sondern eine politische Frage. Gera-
de vor dem Hintergrund des angekiindigten Biiro-
kratieabbaus auf europaischer Ebene und der an-
haltenden Forderungen der Mitgliedstaaten nach
einer schlankeren EU kdnnte sie Teil des Aushand-
lungsprozesses fiir die kommende Kommissions-
prasidentschaft sein.?’

Im Mehrebenensystem obliegt die Aufgabe, die Ein-
haltung des Subsidiaritdtsprinzips zu Gberwachen,
jedoch nicht nur den EU-Organen, sondern auch
den nationalen Parlamenten. Die Rechte Letzterer
wurden mit dem Vertrag von Lissabon in zweifacher
Hinsicht gestarkt:

e Nach dem Erlass eines Unionsaktes besteht die
Moglichkeit fiir eine Subsidiaritatsklage vor dem
EuGH.

e Es wurde ein sogenannter Friihwarnmechanis-
mus (FWM) installiert, der ein ,praventiv-politi-
sches Kontrollrecht” verbrieft.®

Im Rahmen des FWM uUbermittelt die EU einen
Gesetzesvorschlag noch vor Beginn des Gesetz-
gebungsverfahrens an die nationalen Parlamente.
Diesen wird eine Frist von acht Wochen einge-
raumt, um eine begriindete Stellungnahme abzu-
geben, wenn sie der Ansicht sind, dass der Geset-
zesvorschlag nicht mit dem Subsidiaritatsprinzip
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vereinbar ist. Jedes Land hat zwei Stimmen, wobei
diese je nach Parlamentsform anders verteilt sein
kdnnen. Im deutschen Zweikammersystem haben
Bundestag und Bundesrat jeweils eine Stimme. Mit
der Einfliihrung dieses Mechanismus haben die na-
tionalen Parlamente eine direkte Einflussmoglich-
keit auf den europdischen Gesetzgebungsprozess
gewonnen, die unabhangig von ihren Mitwirkungs-
rechten gegeniliber der eigenen Regierung ist. Die
Organe der EU sind dazu verpflichtet, die abgege-
benen Stellungnahmen zu berlcksichtigen.

Allerdings sind darlberhinausgehende Folgewir-
kungen an ein bestimmtes Quorum von Stellung-
nahmen gebunden. Man spricht dabei von ,,gelber”
und ,,oranger Karte”. Die Voraussetzungen fur eine
gelbe Karte sind erfiillt, wenn ein Drittel der natio-
nalen Parlamente eine Subsidiaritdtsrige erteilt
(im Bereich Innen- und Justizpolitik reicht bereits
ein Viertel der Stimmen). In diesem Fall muss die

Kommission den Gesetzesvorschlag prifen. Sie

ZLustandigkeitsbereiche
der EU

AusschlieBliche Zustdndigkeiten (Art. 2 Abs. 1
AEUV): Nur die EU kann Gesetze erlassen. Die Mit-
gliedstaaten dirfen tatig werden, wenn sie von der
Union hierzu ermachtigt werden, oder um Rechts-
akte der Union durchzufiihren.

Geteilte Zustandigkeiten (Art. 2 Abs. 2 AEUV): So-
wohl die EU als auch die Mitgliedstaaten konnen

gesetzgeberisch tdtig werden. Die Mitgliedstaaten

dirfen ihre Zustandigkeit allerdings nur sofern und
soweit wahrnehmen, als die EU ihre Zustandigkeit
nicht ausgetibt hat.

Unterstiitzende EU-MaBnahmen (Art. 2 Abs. 5
AEUV): Die EU handelt in diesem Bereich nur zur
Unterstiitzung, Koordinierung oder Ergdanzung der
MaRnahmen der Mitgliedstaaten. Es darf hierdurch
zu keiner Harmonisierung der Rechtsvorschriften
der Mitgliedstaaten kommen.
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kann jedoch mit entsprechender Begriindung an
dem Gesetzesvorhaben festhalten. Bei einer einfa-
chen Mehrheit der Stimmen spricht man von einer
orangen Karte. Rat und EP missen vor Abschluss
der ersten Lesung das Subsidiaritatsprinzip prifen
und mit 55 Prozent der Stimmen im Rat oder ein-
facher Mehrheit im EP entscheiden.

Bisher wurde der FWM nur in drei Féllen durch die
entsprechende Stimmenzahl tatsachlich ausgelost —
jeweils in Form einer gelben Karte, die von der
Kommission dann allerdings in allen Féllen als unbe-
griindet zurtickgewiesen wurde.?’ Positive Effekte kann
man trotzdem feststellen: Selbst wenn das erfor-
derliche Quorum fir eine gelbe Karte nicht erreicht
wurde, hat die Kommission mindestens einmal ge-
rigte Gesetzesentwirfe prozentual etwa doppelt
so haufig zurlickgenommen wie nicht geriigte Vor-
schlage.?* Allerdings ist die Zahl an begriindeten
Stellungnahmen seit geraumer Zeit riicklaufig und
die Verteilung der Stellungnahmen auf die jewei-
ligen Landerparlamente sehr ungleich. Insgesamt
beklagen die nationalen Parlamente die mangelnde
Funktionsfahigkeit des FWM.?

Abhilfe kdnnte eine starkere Flexibilisierung der
bestehenden formalen Kriterien des FWM schaf-
fen. Einerseits wdre eine Anhebung der Frist von
acht Wochen denkbar, was den Parlamenten mehr
Zeit fir die Subsidiaritatsprifung gibt.* Anderer-

m Stellungnahmen (einschlieRlich begriindeter Stellungnahmen)

663
622
592

506

387

250

200
168
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64 70 84
34 21

seits konnte gleichzeitig das fur eine gelbe bezie-
hungsweise orange Karte jeweils vorgeschriebe-
ne Stimmenquorum abgesenkt werden.? Diese
MalRnahmen sollten mit einer Verpflichtung der
Kommission flankiert werden, jede Stellungnah-
me entsprechend begriindet zu beantworten. Ob
dahingehende Anderungen fiir sich alleine ausrei-
chend sind, um die nationalen Parlamente besser in
den Gesetzgebungsprozess der EU einzubinden und
so das Subsidiaritdtsprinzip zu starken, kann indes
bezweifelt werden.?

Mit Blick auf die Gesamtzahl der Stellungnahmen
wdre insbesondere eine Ausweitung und Formali-
sierung des politischen Dialogs wiinschenswert. Bei
diesem informellen Verfahren zwischen Kommis-
sion und nationalen Parlamenten werden Informa-
tionen und Meinungen zu politischen Fragen sowie
zu legislativen und nichtlegislativen Initiativen aus-
getauscht. So konnen sich die Parlamente direkt
an die Kommission wenden und auch das EP lber
ihre Positionen informieren. Niedrigschwellig um-
setzbar ware hier eine verpflichtende Beteiligung
der nationalen Parlamente an den Konsultationen
der Kommission. Es gibt jedoch auch weiterge-
hende Forderungen: Der politische Dialog solle zu
einer ,griinen Karte” ausgebaut werden, bei der
den nationalen Parlamenten ein indirektes Initia-
tivrecht nach dem Vorbild des EP (Art. 225 AEUV)

Begriindete Stellungnahmen

620
576 569

350 360 355

255

65 52
37
8 I 0 9

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Abbildung 1:

2014

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Stellungnahmen und begrindete Stellungnahmen der nationalen Parlamente®®
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eingerdumt werden kénnte. Mit einer entsprechen-
den Mehrheit an Stimmen kdnnten die nationalen
Parlamente die Kommission zur Ausarbeitung oder
Abdnderung eines Unionsaktes auffordern. Legt die
Kommission keinen entsprechenden Vorschlag vor,
so muss sie ihre Entscheidung begriinden.?®

Eine fur die Erweiterung notwendige Starkung der
europaischen Subsidiaritdt umfasst also insbeson-
dere zwei Aspekte: Zum einen stellt sich die Frage,
wie sich die EU kiinftig politisch ausrichten muss, um
ihre Aufgaben dort zu erfiillen, wo sie am besten
verwirklicht werden kdnnen (, Weniger, aber effizien-
ter”).?” Hiermit ist vor allem das Arbeitsprogramm
der Kommission gemeint. Zum anderen ist zu tber-
legen, wie die nationalen Parlamente besser und
friihzeitiger in den europdischen Gesetzgebungs-
prozess eingebunden werden kénnen. Eine Reform
des FWM und die Einfliihrung einer griinen Karte
waren hier wichtige Schritte, die aber nicht ohne
Vertragsanderung realisierbar sind.

3. Reformprozess:
Mégliche Szenarien

e nach Reichweite der angestrebten Reformen

kommen verschiedene Verfahren zur Anderung

er EU-Vertrdge in Frage, die unterschiedlich vor-
aussetzungsreich sind.

3.1 Ordentliches Anderungs-
verfahren

Uireinetiefgreifende Reform des Primarrechtsist
Fein Ordentliches Anderungsverfahren (Art. 48
Abs. 2-5 EUV) notwendig. Dieses Verfahren kann
durch die Mitgliedstaaten, die Kommission und das
EP initiiert werden. Uber die Priifung der Ande-
rungsvorschldge entscheidet der Europédische Rat.
Dieser kann mit einfacher Mehrheit ein Konvent
mit anschlieBender Regierungskonferenz oder — bei
nur geringfiigigen Anderungen — direkt eine Regie-
rungskonferenz einberufen. Der Konvent besteht
aus Vertretern der nationalen Parlamente, der
Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten,
des EP und der Kommission. Er priift die Anderungs-
entwirfe und nimmt im Konsensverfahren eine
Empfehlung an. Die anschlieRende Regierungskon-
ferenz arbeitet (im Falle eines Konvents: auf dessen
Grundlage) einen neuen Vertragstext aus, der von
den Staats- und Regierungschefs einstimmig be-
schlossen werden muss. Zusatzlich bedarf es noch
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der Ratifikation durch alle Mitgliedstaaten. Diese
erfolgt durch einen entsprechenden Beschluss des
Parlaments oder lber ein Referendum. In Deutsch-
landisteinZustimmungsgesetz des Bundestagesund
des Bundesrates erforderlich (Art. 23 Abs. 1 GG).

3.2 Vereinfachtes Anderungs-
verfahren

in vereinfachtes Anderungsverfahren (Art. 48
EAbs. 6 EUV) ist moglich, wenn die angestrebten
Vertragsanderungen in den dritten Teil des AEUV
fallen. Dieser Teil des AEUV enthélt Regelungen zu
den internen Politikbereichen der EU wie der Wirt-
schafts-, Wahrungs-, Innen-, Justiz-, Gesundheits-,
Energie- und Bildungspolitik sowie zum Binnen-
markt. Allerdings darf es dabei zu keiner Auswei-
tung der Zustandigkeiten kommen. Die Einleitung
des Verfahrens liegt ebenso wie beim ordentlichen
Anderungsverfahren bei den Mitgliedstaaten, der
Kommission und dem EP. Jedoch entfallt sowohl
der Konvent als auch die Regierungskonferenz,
wodurch das Verfahren wesentlich verkiirzt wird.
Malgeblich fiir die Vertragsanderung ist ein ein-
stimmiger Beschluss des Europaischen Rates nach
Anhorung der Kommission und des EP. Dieser Be-
schluss tritt allerdings erst nach Zustimmung der
Mitgliedstaaten im Einklang mit ihren jeweiligen
verfassungsrechtlichen Vorschriften (Parlaments-
beschluss oder Referendum) in Kraft.

3.3 Briickenklausel

Ur eine Verdanderung des Entscheidungsmodus
Fder EU-Organe sind die Hirden deutlich gerin-
ger, da die Kompetenzverteilung zwischen EU und
Mitgliedstaaten unangetastet bleibt. Die Vertrage
sehen hierzu sogenannte Passerelle- oder Briicken-
klauseln vor. Art. 48 Abs. 7 EUV enthdlt eine
allgemeine Regelung zur Umstellung des Ein-
stimmigkeitsprinzips und des besonderen Gesetz-
gebungsverfahrens auf BQM und das ordentliche
Gesetzgebungsverfahren. Dies gilt fiir die im AEUV
vorgesehenen Entscheidungsmodi und fir die
Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik (Titel V
EUV). Ausgenommen sind indes Beschliisse mit
militdrischen oder verteidigungspolitischen Beziigen,
was den Spielraum fiir eine starkere Europaisierung
der Verteidigungspolitik deutlich einschrankt. Hier
ware eine Vertragsanderung zwingend notwendig.
Die Briickenklausel wird durch einen einstimmigen
Beschluss des Europaischen Rates aktiviert. Gerne
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wird allerdings Folgendes aufRer Acht gelassen: Durch
die Bruckenklauseln werden zwar im Gegensatz
zu den Anderungsverfahren die nationalen Zu-
stimmungsprozesse umgangen, aber auch hier ist
die Entscheidung des Européischen Rates an eine
Legitimation durch die nationalen Parlamente riick-
gekoppelt. Diese haben sechs Monate Zeit, den
Beschluss der Staats- und Regierungschefs abzuleh-
nen. Den Parlamenten der Mitgliedstaaten bleibt
also kraft des EU-Primarrechts ein Vetorecht.?® Fur
Deutschland gilt nach § 4 Abs. 1 Integrationsver-
antwortungsgesetz sogar, dass eine Zustimmung im
Européischen Rat Gberhaupt nur dann moglich ist,
wenn Bundestag und Bundesrat ein Zustimmungs-
gesetz gemal Art. 23 Abs. 1 GG verabschieden. Ein
solches Zustimmungsgesetz bedarf einer Zweidrit-
telmehrheit. Neben der allgemeinen Briickenklau-
sel finden sich noch weitere spezielle Regelungen
zur Gemeinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik
(Art. 31 Abs. 3 EUV), Energiepolitik (Art. 192 Abs. 2
UAbs. 2 AEUV) oder zur Sozialpolitik (Art. 153
Abs. 2 UAbs. 4 AEUV). Auch bei diesen Spezialklau-
seln ist fir den Ubergang zu BQM ein einstimmiger
Beschluss des Rates Voraussetzung.

3.4 Beitrittsbedingte Vertrags-
anpassung

m Gegensatz zu den vorangegangenen Reform-

szenarien, bei denen die institutionellen Veran-
derungenimmervor einer Erweiterung erfolgen, fin-
den bei einer beitrittsbedingten Vertragsanpassung
Reform und Erweiterung zeitgleich statt. Grundlage
bildet das in Art. 49 EUV vorgesehene Abkommen
zwischen dem Kandidatenland und den EU-Mit-
gliedstaaten, das den formellen Abschluss der Bei-
trittsverhandlungen darstellt. Im Rahmen dieses
Beitrittsvertrags kann auch das Primarrecht ange-
passt werden, was die Tir fir eine Anderung der
Vertrage Uber rein technische Regelungen hinaus
zu 6ffnen scheint.? Das hat den Vorzug, dass hier-
durch politisch eine Paketlosung zwischen Reform-
und Erweiterungs-Beflirwortern geschniirt werden
konnte. Der Vorteil der Koppelung ist allerdings
zugleich auch ein Nachteil: Wird der Gleichlauf ge-
stort, geraten beide Prozesse ins Stocken. Zudem
setzt der Wortlaut von Art. 49 EUV der Verwirkli-
chung der Reformbestrebungen klare Grenzen: Der
Beitrittsvertrag kann nur diejenigen Anderungen
des Primarrechts umfassen, die fiir eine Aufnahme
eines Beitrittslandes erforderlich sind. SchlieBlich
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ist auch hier eine Ratifikation durch alle Vertrags-
staaten gemal ihren verfassungsrechtlichen Vor-
schriften vorgesehen.

rD/'e Mitgliedstaaten sind
und bleiben die Herren der
Vertrdge.

Je nach Eingriffstiefe in die Vertrdge bestehen
also unterschiedlich hohe institutionelle Hiirden
fir eine mogliche EU-Reform. Eine einmalige Ein-
stimmigkeit durch den Europaischen Rat bezie-
hungsweise die Mitgliedstaaten ist in jedem Fall
die Voraussetzung. Die Mitgliedstaaten sind und
bleiben die Herren der Vertrage. Diese Einstimmig-
keit ist zudem stets an Parlamentsbeschliisse be-
ziehungsweise Referenden riickgekoppelt, so dass
selbst im Falle einer bloRen Veranderung des Ent-
scheidungsmodus (BQM) die rechtlichen Voraus-
setzungen kaum geringer sind als im ordentlichen
Anderungsverfahren. Es gibt erste Signale von der
Kommission, dass es einen Fahrplan geben soll, bei
dem jeder Reformschritt mit einem Erweiterungs-
schritt verbunden ist. Ziel ware dann, die Reformen
bis zum Beitritt der Ukraine und der Balkanlander
abgeschlossen zu haben.*

4. Handlungs-
empfehlungen: Wege zur
politischen Einigung

nabhangig davon, wie der Reformprozess tat-
Uséchlich gestaltet wird, stellt sich die Frage,
wie nicht nur eine politische Mehrheit, sondern
eine Einstimmigkeit aller Mitgliedstaaten fiir eine
Reform der EU erreicht werden kann. Das betrifft
nicht nur den Aushandlungsprozess zwischen den
Regierungen, sondern auch die jeweiligen Parla-
mente beziehungsweise Bevdlkerungen. Auch sie
missen, wie oben dargestellt, einer moglichen
EU-Reform zustimmen. Fir jeden der dargestellten
Reformbereiche werden im Folgenden konkrete
Handlungsempfehlungen entwickelt, um eine poli-
tische Einigung Uber eine neue EU-Reform wahr-
scheinlicher zu machen.
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4.1 Ausweitung qualifizierter
Mehrheitsentscheidungen

Bevolkerungsreiche EU-Staaten wie Deutschland
miissen den kleineren Staaten durch institutionelle
Vorkehrungen entgegenkommen

Die Ausweitung von BQM im Rat scheitert bisher
vor allem daran, dass kleinere Staaten durch eine
Veranderung des Abstimmungsmodus befiirchten,
ihre nationalen Interessen nicht mehr zur Geltung
bringen zu kdnnen: Wahrend sie bisher ein Veto-
recht besitzen, kdnnten sie aufgrund ihres geringen
Anteils an der EU-Gesamtbevdlkerung bei BQM Uber-
stimmt werden. Die Abschaffung des Einstimmig-
keitsprinzips wirde also einen Machtzuwachs der
bevélkerungsreichen Mitgliedstaaten bedeuten —
und das in Kompetenzbereichen, die klassischer-
weise in den Kernbereich nationaler Souveranitat
fallen. Entscheidend ware es deshalb, dass die be-
volkerungsreichen EU-Staaten den kleineren Staa-
ten durch entsprechende institutionelle Vorkehrun-
gen entgegenkommen. Hierfiir sind verschiedene
Ansatze denkbar:

o Erstens ist der Ubergang zu BQM nicht an einen
gesamten Politikbereich gebunden, sondernkann
durchaus nur Teilbereiche umfassen.?® So wer-
den im Rahmen der Gemeinsamen AufRen- und
Sicherheitspolitik immer wieder die Themen
Sanktionspolitik und Menschenrechte ins Spiel
gebracht, die relativ unkontrovers sind.

e Zweitens kdnnte in Anlehnung an Art. 31 Abs. 2
EUV ein Auffangnetz fir besondere nationale
Interessen rechtlich verankert werden. Ein Mit-
gliedstaat kann aus wesentlichen Griinden der
nationalen Politik einen Beschluss mit qualifi-
zierter Mehrheit ablehnen. Kommt es daraufhin
zu keiner Einigung, so kann der Rat die Frage an
den Europaischen Rat verweisen. Dieser muss
dann einstimmig entscheiden.

e Drittens wédre eine Form der konstruktiven
Stimmenthaltung denkbar (Art. 31 Abs. 1 EUV).
Durch eine formliche Erklarung kann sich ein
Staat bei einer Abstimmung enthalten. In diesem
Fall ist er nicht verpflichtet, den Beschluss durch-
zufiihren, akzeptiert jedoch, dass der Beschluss
fir die Union bindend ist.

e Viertens kdnnte im Rahmen einer Vertragsande-
rung eine Neugewichtung der Stimmrechte bei
BQM vorgenommen werden. Eine Erhohung
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der notwendigen Landerstimmen bei einer gleich-
zeitigen Absenkung des notwendigen Bevolke-
rungsanteils wirde kleinere Staaten deutlich
aufwerten und die Gefahr einer Sperrminoritat
von bevolkerungsreichen Liandern mindern. Die
deutsch-franzosische Expertengruppe schldgt als
Quorum fir die Annahme eines Beschlusses die
Stimmen von 60 Prozent der Mitgliedstaaten bei
60 Prozent der EU-Bevdlkerung vor.

e Finftens waren Opt-out-Regelungen fir einzel-
ne Mitgliedstaaten denkbar. Diese Regelungen
erlauben es Mitgliedstaaten, die gegen eine
Anderung des Entscheidungsmodus im Rat
sind, sich nicht zu beteiligen. Allerdings sollten
sich solche Opt-out-Klauseln nicht auf Einzel-
entscheidungen, sondern stets auf einen gesam-
ten Politikbereich beziehen, um eine zu starke
Zersplitterung der EU-Staaten zu verhindern.?

Ob und welche dieser MalRnahmen die kleineren
Staaten schlussendlich {iberzeugen konnen, wird
sich allerdings erst in den konkreten Reformver-
handlungen klaren lassen.

4.2 Verkleinerung der Kommission

Deutschland und Frankreich sollten sich auf die
zukiinftige Organisationsstruktur und GroRe der
Kommission einigen und hierzu eine abgestimmte
Initiative starten

Bisher scheitert die Verkleinerung der Kommission
insbesondere daran, dass die Mitgliedstaaten ihren
Anspruch auf nationale Reprdsentation Uber die
Funktionsfahigkeit der Institution stellen. Zwar konnte
durch die interne Strukturierung der Kommission ihre
Funktionsfahigkeit bisher noch gewahrleistet wer-
den, dieser Ansatz stoRt jedoch mit einer erneuten
Erweiterung an seine Grenzen. Ein radikaler Schritt
wdre notwendig, um die Kommission als das zur
Geltung zu bringen, was sie eigentlich ist — die einzi-
ge supranationale Institution der EU neben dem EP.
Die Supranationalitat wird sich allerdings auch erst
dannin ihrer Organisationsstruktur niederschlagen,
wenn die Staaten ihren Anspruch auf nationale Re-
prasentation fallen lassen. Denkbar ware beispiels-
weise ein freiwilliger Verzicht auf einen Kommissar
oder ein informelles Rotationssystem innerhalb einer
Gruppe von integrationswilligen Staaten. Dazu
missten insbesondere bevolkerungsreiche Lander
wie Deutschland oder Frankreich vorangehen und
proaktiv nach Losungen suchen.
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Allerdings stottert auch beim Thema EU-Reform der
deutsch-franzdsische Motor. Sowohl Bundeskanzler
Scholz als auch Staatsprasident Macron sehen die
Funktionsfahigkeit der Kommission durch eine EU-
Erweiterung gefdhrdet. Es herrscht aber zwischen
beiden Uneinigkeit dartber vor, was der richtige
Ansatz zur Reform der Kommission ist: Wahrend
der franzésische Staatsprasident eine Reduktion der
Kommissare vorschlagt und dabei insbesondere die
EU-Grunderstaaten in die Pflicht nimmt,®* spricht
sich der Bundeskanzler fiir ein Festhalten an dem
Grundsatz ,,Ein Kommissar pro Land“ aus.** Solange
sich die Zugpferde der europdischen Integration
nicht auf eine Losung einigen kdnnen, werden sich
auch die anderen EU-Staaten kaum zu einer grund-
legenden Umgestaltung der Kommission animieren
lassen. Eine offizielle Initiative beider Lander ware
deshalb unbedingt notwendig.

4.3 Kompetenzverteilung und
Subsidiaritdt

Eine immer heterogenere EU muss das Subsidiari-
tatsprinzip stirken und zukiinftige Mitgliedstaaten
an bestehende Systeme friihzeitig heranfiihren

Das Gelingen einer zukiinftigen EU-Reform hangt
nicht nur vom Verhaltnis der Mitgliedstaaten unter-
einander ab, sondern betrifft auch das Verhaltnis
der Mitgliedstaaten zur EU. Hierbei kommt ins-
besondere der Zustdandigkeitsverteilung und dem
Prinzip der Subsidiaritdt eine zentrale Rolle zu.

Bei nicht wenigen EU-Vorhaben wird von natio-
naler Seite dem ersten Anschein nach die Rechts-
grundlage in Frage gestellt. Insbesondere wird ein-
gewandt, dass die Kommission ihre Ermachtigung
zum Abbau von Hindernissen fiir das Funktionieren
des Binnenmarktes zu weit auslegt. Ein aktueller
Fall ist beispielsweise das Medienfreiheitsgesetz.*®
Eine Uberdehnung des Anwendungsbereichs der
Rechtsgrundlage fir auRerwirtschaftliche Ziele
geht immer mit der Gefahr einher, die Legitimitat
der Unionsakte zu schwéachen. Insgesamt sollte die
EU im Fall geteilter Zustéandigkeiten eine Entflech-
tung ihrer Zustandigkeiten prifen, was auch eine
Ricklbertragung von Zustandigkeiten an die Mit-
gliedstaaten nicht prinzipiell ausschlieBen kann.
Eine wie oben dargestellte freiwillige legislative
Beschrankung der Kommission kdnnte ein erster
Schritt in diese Richtung sein, der ohne Vertrags-
anderung realisierbar wadre. Gleichzeitig sollten
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die freigewordenen Kapazititen genutzt werden,
um den Kernbereich der EU — den gemeinsamen
Binnenmarkt — weiter zu vertiefen. Neue Impulse
kdonnte der Bericht des ehemaligen italienischen
Ministerprasidenten Enrico Letta zur Zukunft des
Binnenmarktes bringen.3®

rje heterogener die EU wird,
desto wichtiger ist die direkte
Einbindung der nationalen
Bevélkerungen und ihrer
Reprdsentativorgane.

=]

Je heterogener die EU wird, desto wichtiger ist die
direkte Einbindung der nationalen Bevélkerungen
und ihrer Reprasentativorgane. Die Erwartungen,
die in dieser Hinsicht mit dem Vertrag von Lissabon
an den FWM gestellt wurden, konnten bisher nicht
erfillt werden. Vielmehr ist die Einbindung der
nationalen Parlamente in den Gesetzgebungspro-
zess der EU (quantitativ) sogar riicklaufig. Angesichts
erwartbarer Mentalitdtsunterschiede durch eine er-
neute EU-Erweiterung — insbesondere im Hinblick
auf die nationale Souveranitat — ist eine Flexibilisie-
rung der bestehenden Mitwirkungsmoglichkeiten
und die EinfUhrung neuer Instrumente wie der
grinen Karte unbedingt angezeigt. Gleichzeitig
miussen die Parlamente bereit sein, die Instrumen-
te, die ihnen zur Verfligung stehen, auch aktiv zu
nutzen. Den Parlamenten der Kandidatenldander zu
erlauben, Stellungnahmen schon wéhrend des Bei-
trittsprozesses an die Kommission zu richten, ware
eine Moglichkeit, die zukiinftigen Mitgliedstaaten
schon friihzeitig mit den Mechanismen vertraut zu
machen.

5. Fazit

ie gegenwartige Reformdebatte kniipft an seit
DJahren geflihrte akademische und politische
Diskussionen an. Auch vor den groRen Erweiterun-
gen in den 2000er-Jahren sollte die EU bereit fiir die
Aufnahme neuer Mitglieder gemacht werden. Der
gescheiterte Verfassungsvertrag und der schwierige
Weg zum Vertrag von Lissabon haben Bestrebungen
Uber eine groRangelegte Anpassung des Primar-
rechts fur fast 20 Jahre zum Erliegen gebracht. Erst
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der exogene Schock durch den Angriffskrieg Russ-
lands auf die Ukraine hat die Erweiterungs- und
dann auch die Reformdebatte neu belebt. Ob das
dadurch ausgeloste Momentum ausreicht, damit
die Mitgliedstaaten ,,mehr Europa wagen” bleibt ab-
zuwarten. Ein erweitertes und damit immer hetero-
generes Europa musste nicht nur durch eine Aus-
weitung der Mehrheitsentscheidungen im Rat und

MEHR EUROPA WAGEN?

eine Verkleinerung der Kommission die Handlungs-
fahigkeit der EU starken. Vielmehr sollte auch der
politischen Kultur der osteuropdischen Staaten durch
eine Starkung des Subsidiaritdtsprinzips Rechnung
getragen werden. Vielleicht liegt gerade in dieser
Verknipfung der Reformdimensionen das Potenzial
zu einem politischen Briickenschlag zwischen Geg-
nern und Beflirwortern einer EU-Reform.
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