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Problemstellung und Schlussfolgerungen

Koordinatoren an der Spitze
Politische Fiihrung in den reformierten Strukturen
der Europdischen Union

Mit dem Vertrag von Lissabon sollte die Handlungs-
fahigkeit der Europdischen Union (EU) verbessert wer-
den. Institutionelle Reformen, so hoffte man, wiirden
es der EU ermoglichen, nach innen eine effektive und
demokratisch legitimierte Politik zu formulieren und
nach aufRen die Interessen Europas mit einer Stimme
zu vertreten. Neue Fiihrungsstrukturen wurden eta-
bliert, um die Prozesse zur Politikformulierung in der
EU langfristiger und kohdérenter steuern zu konnen.
Gewdhrleisten sollten dies insbesondere zwei Neue-
rungen: Zum einen erhielt der Europdische Rat einen
stdndigen Prédsidenten, zum anderen wurde das Amt
des Hohen Vertreters der EU fiir Auf3en- und Sicher-
heitspolitik aufgewertet.

Doch politische Fiihrung in der EU bleibt kom-
pliziert. Aufder im Europdischen Rat und im Rat fir
AuRenbeziehungen liegt der Vorsitz in den anderen
Ratsformationen und Ratsarbeitsgruppen weiterhin
bei der rotierenden Prasidentschaft. Diese wird damit
weitgehend auf die Rolle eines Dienstleisters reduziert
und ihrer bisherigen Prestigefunktion beraubt. Zudem
verbleibt das Initiativimonopol in EU-Gesetzgebungs-
verfahren bei der Europdischen Kommission. Sub-
stantiell aufgewertet wurden die Kompetenzen des
Europdischen Parlaments, das nun mit neuem Selbst-
bewusstsein den Anspruch erhebt, zum demokrati-
schen Motor der Union zu werden.

Ein Jahr nach Inkrafttreten des Lissabonner Ver-
trags stellt sich die Frage, wie die institutionellen
Reformen die Dynamik politischer Fiihrung in der
EU verdndert haben. Kénnen die Inhaber der neuen
Amter in der Praxis tatsichlich steuernd auf die
Entscheidungsprozesse der EU einwirken? Welche
Folgen ergeben sich damit fiir das institutionelle
Gleichgewicht zwischen Parlament, Rat und Kom-
mission? Und wie verindert die Ubertragung von
Vorsitzfunktionen auf die europdische Ebene die
Rolle der Mitgliedstaaten in der EU? Zu berticksich-
tigen ist, dass sich die institutionellen Verdnderungen
vor dem Hintergrund einer der schwersten 6kono-
mischen Krisen der Nachkriegszeit vollziehen. Mit
der Wahrungsunion steht dabei einer der Grund-
pfeiler der EU vor seiner groRten Bewdhrungsprobe.
Die neuen Strukturen wurden somit von Beginn an
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Problemstellung und Schlussfolgerungen

einem Stresstest unterzogen. Schon die erste Sitzung
des Europdischen Rates unter seinem neuen Présiden-
ten Herman Van Rompuy geriet zur Sondersitzung
liber die schwierige Finanzlage Griechenlands. Die
Bewdltigung der Finanz- und Eurokrise wurde denn
auch zum dominierenden Thema fiir Van Rompuys
bisherige Arbeit im Europdischen Rat. Wie hat diese
Dynamik die Ausiibung politischer Fithrung durch die
neuen Strukturen in der EU beeinflusst?

Van Rompuy hat sein Amt bislang nach dem Leit-
bild eines Moderators und Wegbereiters von Kom-
promissen gepragt. In diesem Sinne vermittelt er
zwischen den Staats- und Regierungschefs im Euro-
pdischen Rat, wiahrend er nach aufRen hin nur mit
bereits abgestimmten Positionen in Erscheinung tritt.
Da der Prédsident weder eigene Stimmrechte noch
direkten Zugriff auf finanzielle Ressourcen der EU
besitzt, kann er politische Fiihrung nur indirekt aus-
tben. Er ist darauf angewiesen, Netzwerke zu den
Staats- und Regierungschefs sowie anderen EU-Akteu-
ren aufzubauen. Zudem braucht er ein gutes Gespur
fiir die Interessenlagen der Mitgliedstaaten, damit er
tragfdhige Kompromisse vorlegen kann. Doch trotz
dieser Beschrankungen hat Van Rompuys Wirken
dazu beigetragen, dass sich die Rolle des Europdischen
Rates als zentrales Forum fiir Beschliisse zur Weiter-
entwicklung der EU verfestigt.

Die Hohe Vertreterin Catherine Ashton hingegen
konzentrierte sich bei ihrer bisherigen Arbeit zum
grofien Teil auf den Machtkampf um den Aufbau des
Europdischen Auswadrtigen Dienstes (EAD), der neuen
administrativen Basis der EU-Auf3enbeziehungen.
Zustdndigkeiten und Funktionsweise des EAD waren
zwischen Mitgliedstaaten, Kommission und Europdi-
schem Parlament umstritten. Auch langfristig ver-
langt Ashtons Amt eine umfassende Abstimmung
zwischen den Mitgliedstaaten, der Kommission und
den unterschiedlichen Bereichen auswdrtigen Han-
delns der Union. In wichtigen Fragen ist sie von der
einstimmigen Haltung der Mitgliedstaaten abhéngig,
wenn sie von den grofRen EU-Staaten nicht gleich ganz
umgangen wird. Deutlich wurde dies bei der europdi-
schen Reaktion auf Ereignisse wie die arabischen Revo-
lutionen, mit denen sich die stidliche Nachbarschaft
seit Anfang 2011 radikal verdandert. Angesichts des
Koordinationsaufwandes und der abhdngigen Stellung
ihres Amtes bleibt Ashton wenig Raum fiir eigene
Initiativen.

In den Entscheidungsprozessen der EU haben sich
die neuen Amter also vornehmlich als Koordinatoren
an der Spitze etabliert, deren Stdrke darin liegt, Ver-
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handlungen zu organisieren und im Ratssystem zu
vermitteln. Insbesondere der Europdische Rat wird
von seinem Prdsidenten zielgerichtet zum Impuls-
und Leitungsorgan ausgebaut, das wegweisende Ent-
scheidungen fiir alle Politikbereiche der EU vorgibt —
vom Euro-Rettungsschirm tiber die EU-2020-Strategie
bis hin zu europdischen Positionen auf internationa-
len Gipfeln. Von einer solchen Konzentration auf
den Europdischen Rat profitieren neben Van Rompuy
selbst vor allem die groRen Mitgliedstaaten, denn sie
konnen in den intergouvernementalen Strukturen
des Gremiums ihre Interessen besser durchsetzen.

Diese Entwicklung wurde zwar durch die aufRer-
gewoOhnlichen Umstdnde der Eurokrise verstdrkt, in
der die Beschliisse zu den Rettungspaketen vornehm-
lich von den groRen Mitgliedstaaten abhingen. Aber
auch bei der langfristigen Reform der wirtschaftspoli-
tischen Steuerung in der EU deutet sich an, dass die
Mitgliedstaaten einer klaren Préferenz fiir intergou-
vernementale Strukturen folgen. Unter Druck gerét
dadurch insbesondere die Europdische Kommission
mit ihrem Initiativmonopol. Sie wurde von den Mit-
gliedstaaten etwa bei der Festlegung der EU-2020-
Strategie weitgehend aufeine Dienstleisterrolle redu-
ziert. Die Aufgabe wiederum, Vorschldge fiir eine
Reform des Stabilitdts- und Wachstumspaktes auszu-
arbeiten, tibertrugen die Mitgliedstaaten einer vom
Prisidenten des Europdischen Rates geleiteten Arbeits-
gruppe. Das Europdische Parlament hingegen wurde
durch die Lissabonner Reformen erheblich gestarkt.
Zahlreiche Gesetzesinitiativen zur Reform der Wirt-
schafts- und Wahrungspolitik etwa sind nun von
seiner Zustimmung abhdngig. Auf den Aufbau des
EAD konnte das Parlament tiber sein Haushaltsrecht
bereits unerwartet grofRen Einfluss nehmen.

Paradoxerweise hat die Ubertragung zusitzlicher
Fihrungsaufgaben auf die europdische Ebene also zu
einem neuen Gegensatz zwischen intergouvernemen-
talen und supranationalen Strukturen gefiihrt. Auf
der einen Seite haben die beiden Koordinatoren an der
Spitze, begtinstigt durch den Druck der Wirtschafts-
und Finanzkrise, die intergouvernementalen Struktu-
ren und damit die groRen Mitgliedstaaten massiv
gestdrkt. Auf der anderen Seite nutzt das Europdische
Parlament seine durch Lissabon verbesserte Position
und treibt die Parlamentarisierung der europdischen
Gesetzgebung voran. Zugleich sucht es tiber sein Haus-
haltsrecht und die Kontrolle der Hohen Vertreterin
auch in der Auflenpolitik vermehrt Einfluss auszu-
tiben. Zur Losung dieser Machtkonflikte ist politische
Fiihrung mehr gefragt denn je.



Fiihrung im Institutionen-Vieleck

Als der Lissabonner Vertrag am 1. Dezember 2009 in
Kraft trat, sollte dies ein vorldufiges Ende des lang-
wierigen institutionellen Reformprozesses markieren,
der die EU in den 2000er Jahren beschaiftigt hatte. Vor
allem zwei Ziele waren mit diesem Prozess verbunden.
Zum einen ging es darum, die innen- und auflRenpoliti-
sche Handlungsfahigkeit der Union zu verbessern;
zum anderen sollten Transparenz und demokratische
Legitimitidt von EU-Entscheidungen gestiarkt werden.
Nicht zuletzt die Erweiterung auf nunmehr 27 Mit-
gliedstaaten hat die Politikformulierung im konsens-
orientierten System der EU mit seinem komplexen
Mehrebenen-Verhandlungswesen, den vielen Veto-
spielern und einer polyzentrischen Machtstruktur
weiter verkompliziert. Abhilfe schaffen wollte man
primdr durch Anpassungen der institutionellen Struk-
turen: Der Lissabonner Vertrag weitete das Mehrheits-
entscheidungs-Verfahren aus, stiarkte das Europdische
Parlament und schuf zwei neue Amter - den stindi-
gen Prédsidenten des Europdischen Rates und die Hohe
Vertreterin fiir AuRen- und Sicherheitspolitik."

Mehr als ein Jahr nach Inkrafttreten dieser Refor-
men ist es an der Zeit, ihren Einfluss auf die Politik-
formulierung der EU zu analysieren und den Blick
auf die Mechanismen politischer Fiihrung in der er-
weiterten und reformierten Union zu richten. Im
polyzentrischen Mehrebenen-System der EU stellt es
eine besondere Herausforderung dar, politische Fiih-
rung auszuiiben. Anders als bei einem klar definierten
Steuerungszentrum in Form einer Regierung, die an
eine parlamentarische Mehrheit gekoppelt ist, verteilt
das EU-System die Fithrungsverantwortung traditio-
nell in seinem Institutionen-Dreieck. Darin reprédsen-
tiert die supranationale Kommission das Unionsinter-
esse; sie besitzt zugleich das Initiativimonopol in der
Gesetzgebung. Die Mitgliedstaaten wiederum sind im
intergouvernementalen Rat vertreten, der je nach
Politikbereich allein oder gemeinsam mit dem direkt
gewdhlten Europdischen Parlament tber die Gesetz-
gebung entscheidet. In diesem Gefiige lésst sich poli-

1 Offiziell lautet die Bezeichnung des Amtes »Hoher Vertre-
ter der Union fiir Aulen- und Sicherheitspolitik«. Da mit
Catherine Ashton gegenwdrtig eine Frau den Posten beklei-
det, wird in dieser Studie durchgéngig die weibliche Form
verwendet.

Fihrung im Institutionen-Vieleck

tische Fiihrung mithin nur als »Mitfiihrung«* mehre-

rer Akteure ausiiben, die im Zusammenspiel gewdhr-

leisten, dass der Entscheidungsprozess auf bestimmte
kollektive Ziele gelenkt wird und Beschliisse Legitimi-
tit erhalten.’

Damit sie politische Fithrung in diesem Sinne tiber-
nehmen kénnen, wird den Akteuren im EU-System
einiges abverlangt. Erstens miissen sie eine Orientie-
rungsfunktion erfiillen, um Probleme definieren, poli-
tische Ziele bestimmen und Losungsstrategien ent-
wickeln zu kénnen. Zweitens ist — gerade angesichts
der komplexen Verhandlungsabfolgen in der EU -
eine Organisationsfunktion zu ibernehmen, die sicher-
stellt, dass alle relevanten Entscheidungstridger mobi-
lisiert und schrittweise zu einer gemeinsamen Vor-
gehensweise zusammengebracht werden. Drittens
bedarf es innerhalb dieser Verhandlungen einer
Vermittlungsfunktion, mit deren Hilfe sich tragfihige
Mehrheiten (bzw. in einigen Politikfeldern wie der
AuRenpolitik weiterhin einstimmige Voten) erzielen
lassen und Akzeptanz fiir gemeinsame Handlungs-
wege geschaffen wird.*

Um diese Funktionen erfiillen und tatsdchlich
Fiihrung austiben zu kénnen, benotigen die Akteure
Fihrungsressourcen, mit denen sie Mehrheiten fiir die
gewdhlten Ziele organisieren und diese in Entschei-
dungsprozessen der EU durchsetzen koénnen. Die Fiih-
rungsressourcen lassen sich dabei in vier Kategorien
einteilen. Erstens bilden materielle Ressourcen eine klas-
sische Quelle von Einfluss in Verhandlungen. Dar-
unter fallen etwa Bevolkerungsgrofle und wirtschaft-
liches Potential von EU-Mitgliedstaaten, ebenso
Einsatzkrifte, die fiir Operationen im Rahmen der
Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik
(GSVP) verfiigbar sind. Beispielsweise konnte Frank-
reich 2007/2008 den militdrischen GSVP-Einsatz im
Tschad und in der Zentralafrikanischen Republik auch

2 Siehe dazu Eckhard Liibkemeier, Fiihrung ist wie Liebe.
Warum Mit-Fithrung in Europa notwendig ist und wer sie leisten
kann, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, November
2007 (SWP-Studie 30/2007).

3 Ludger Helms, »Politische Fithrungcals politikwissenschaft-
liches Problemy, in: Politische Vierteljahresschrift, 41 (2000) 3,
S.411-434.

4 Ebd,, S. 415.
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Fihrung im Institutionen-Vieleck

deshalb durchsetzen, weil es selbst die Halfte der
knapp 4000 entsandten Soldaten stellte.” Zu den
materiellen Fiithrungsressourcen gehoren — gerade
mit Blick auf die Organisationsfunktion — auf3erdem
administrative Kapazitdten, mit denen sich im kom-
plexen Verhandlungssystem der EU agieren ldsst.

Von erheblicher Bedeutung ist zweitens der recht-
liche Rahmen, der EU-Verhandlungen strukturiert
und dabei einzelnen Akteuren institutionelle Ressourcen
in Form von Mitbestimmungs- und Vetorechten oder
spezifischen Rollen in den EU-Entscheidungsverfahren
zuweist. Zu Letzteren gehoren etwa das Initiativ-
monopol der Europdischen Kommission in der Gesetz-
gebung oder die Leitungsrechte der rotierenden Rats-
prdsidentschaft.

Wesentliche Fliihrungspotentiale bilden drittens
immaterielle Ressourcen. Diese bestehen etwa in person-
lichen Kompetenzen, Akzeptanz oder dem Vertrauen,
das einem andere Verhandlungspartner entgegen-
bringen. Klassische Studien zur politischen Fithrung
haben solche Ressourcen gemdfR dem »Great mane-
Paradigma oftmals primdr aufindividuelle Faktoren
zuruckgefiihrt und herausragenden Einzelpersonlich-
keiten zugeschrieben.® Auch in den komplexen Struk-
turen der EU ist es moglich, immaterielle, teilweise
nur ad personam beigemessene Ressourcen zur politi-
schen Fiihrung zu nutzen, sofern sie mit anderen
Hebeln kombiniert werden. So gingen etwa wegwei-
sende Entscheidungen der EU im zweiten Halbjahr
2008 auf den personlichen Fithrungsstil des damali-
gen Ratsprédsidenten Nicolas Sarkozy zurtick - das gilt
fiir die wiederholten Treffen, bei denen man iiber eine
erste Reaktion auf die Finanzmarktkrise beriet, ebenso
wie fiir das EU-Krisenmanagement im Georgienkrieg.”
Analysiert man die Lissabonner Fiihrungsstrukturen,
so ist diese personale Komponente insbesondere dann
zu beachten, wenn es um die konkrete Besetzung der
beiden neuen Spitzendmter in den Ratsstrukturen
geht.

Viertens konnen die Kontextbedingungen von
(EU-) Verhandlungen einzelnen Akteuren kurzfristige
situationsgebundene Vorteile bieten, etwa wenn andere

5 Bjorn H. Seibert, Operation EUFOR TCHAD/RCA and the European
Union’s Common Security and Defense Policy, Carlisle: Strategic
Studies Institute, <www.strategicstudiesinstitute.army.mil/
pubs/download.cfm?q=1026> (Zugriff am 2.12.2010).

6 Siehe etwa Robert Elgie, Political Leadership in Liberal Demo-
cracies, London 1995.

7 Joachim Schild/Martin Koopmann, »Der >Sarkozy-Moment«
- politische Fiihrung in der EU am Beispiel der franzdsischen
Ratsprésidentschaftc, in: integration, (2009) 3, S. 266-281 (266).
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Beteiligte tempordr geschwdcht sind oder sich Hand-
lungsfenster fiir bestimmte politische Ziele ergeben.
Der Erfolg etwa, den die deutsche Ratsprasidentschaft
im ersten Halbjahr 2007 bei Aushandlung des Man-
dats fiir den spdteren Lissabonner Vertrag erzielte,
wurde dadurch begiinstigt, dass Frankreich damals
seine europapolitische Starre mit der Wahl Sarkozys
tiberwand.®

Der vielfach geteilte Vorsitz im Ratssystem

Innerhalb des Ratssystems, in dem die Regierungen
der Mitgliedstaaten vertreten sind, lag die Fiihrungs-
verantwortung in der Pré-Lissabon-EU rechtlich beim
halbjdhrlich rotierenden Vorsitz. Wiahrend dieser
sechs Monate war die jeweilige Ratsprdsidentschaft
dafiir zustdndig, die laufende politische Agenda der
EU umzusetzen sowie alle Sitzungen des Europdischen
Rates, der (damals noch neun) Fachministerrite sowie
sdmtlicher Ratsarbeitsgruppen zu leiten und zu koor-
dinieren.’ Der Lissabonner Vertrag hat dieses System
in vier Punkten reformiert.

Erstens wird der einheitliche, aber kurzfristige
Vorsitz, den bislang ein Mitgliedstaat auf allen Rats-
ebenen innehatte, durch ein Hybridsystem ersetzt: Im
Europdischen Rat und im Rat fiir Auswartiges gibt es
nun einen standigen Vorsitz, wihrend die rotierende
Ratsprdsidentschaft bei den tibrigen Fachminister-
rdten und den meisten Ratsarbeitsgruppen erhalten
bleibt (siehe Tabelle 1).

Zweitens erfahrt der Europdische Rat, das Gremium
der Staats- und Regierungschefs, durch die Reformen
eine weitere Starkung. Er wird zum formellen Organ
der EU aufgewertet, das der Union gemaR Artikel 15
EUV Leitlinien fiir ihre Entwicklung vorgibt und die
allgemeinen Zielvorstellungen und Prioritédten fest-
legt. Damit wird die bisherige Konstellation aus Kom-
mission, Rat und Parlament um ein weiteres Organ
erweitert, das aufgrund der Durchsetzungskraft der

8 Andreas Maurer, »Riickbau, Raubbau, Wiederaufbau. Die
Arbeiten zum Verfassungsvertragg, in: Daniela Kietz/Volker
Perthes (Hg.), Handlungsspielrdume einer EU-Ratsprdsidentschaft.
Eine Funktionsanalyse des deutschen Vorsitzes im ersten Halbjahr
2007, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, September
2007 (SWP-Studie 24/2007), S. 27-33.

9 Robert Thomsen, »The Council Presidency in the European
Union: Responsibility with Powerg, in: Journal of Common
Market Studies, 46 (2008) 3, S. 593-617; Adrian Schout/Sophie
Vanhoonacker, »Evaluating Presidencies of the Council of the
EU: Revisiting Niceg, in: Journal of Common Market Studies,

44 (2006) 5, S. 1051-1077.



Tabelle 1
Reformierte Vorsitzstrukturen im Ratssystem der EU

Der vielfach geteilte Vorsitz im Ratssystem

Format Zusammensetzung

Vorsitz

Europdischer Rat

Kommissionsprasident

Staats- und Regierungschefs,

Sténdiger, auf zweieinhalb Jahre
ernannter Prédsident

Rat fiir Allgemeine Angelegenheiten

AuRen- bzw. Europaminister

Sechsmonatlich rotierende
Ratsprésidentschaft

Rat fiir Auswirtige Angelegenheiten =~ AufRenminister

Hohe Vertreterin der Union fiir
AuRen- und Sicherheitspolitik

Fachministerrite Fachminister je nach Themengebiet =~ Sechsmonatlich rotierende Rats-
prasidentschaft
Eurogruppe Finanzminister der Eurozonen- Sténdiger, auf zweieinhalb Jahre

Mitgliedstaaten

ernannter Prisident

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Staats- und Regierungschefs politisch zumindest tiber
den Ministern im Rat angesiedelt ist. Aus dem Institu-
tionen-Dreieck wird ein Institutionen-Vieleck.

Vor allem soll die Arbeit des Europdischen Rates
durch Schaffung des Amtes eines stindigen Prédsiden-
ten auf eine langerfristige Basis gestellt werden. Dabei
hat der Prdsident vier Funktionen zu erfiillen. (a) Er
erstellt in Abstimmung mit dem Kommissionsprasi-
denten und auf Grundlage der Arbeiten des Rates
»Allgemeine Angelegenheiten« die Tagesordnungen
und Schlussfolgerungen zu den Treffen des Europdi-
schen Rates und leitet dessen Sitzungen. (b) Ihm fdllt
als Vermittler die Mammutaufgabe zu, einen Konsens
unter den Staats- und Regierungschefs herzustellen.
Bei Abstimmungen im Europdischen Rat besitzt er
kein eigenes Stimmrecht. (c) Er vertritt den Europai-
schen Rat gegentiiber dem Europdischen Parlament

und erstattet diesem nach jedem Gipfeltreffen Bericht.

(d) Nach auRen reprdsentiert er die EU im Rahmen der
Gemeinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik (GASP)
auf Ebene der Staats- und Regierungschefs (Art. 15 (5)
EUV)."?

Damit kann vom Prédsidenten des Europdischen
Rates nur sehr begrenzt eine Fiihrung im Sinne der
Durchsetzung politischer Inhalte ausgehen — anders
als die semantische Ndhe etwa zum Amt des franzo-
sischen oder amerikanischen Prédsidenten nahelegt.
Vielmehr ist zu erwarten, dass er die Rolle eines Mode-

10 Wolfgang Wessels/Thomas Traguth, »Der hauptamtliche
Prédsident des Europdischen Rates: »Herr« oder »Diener< im
Haus Europa?«, in: integration, (2010) 4, S. 297-311.

rators spielt, der vornehmlich Organisations- und Ver-
mittlungsfunktionen tibernimmt. Auch nach Inkraft-
treten des Lissabonner Vertrags wurde dieses Amtsver-
stdndnis konsequent weiterverfolgt. Die im Dezember
2009 verabschiedete Geschdftsordnung des Europdi-
schen Rates weist dem Prdsidenten zwar alle Vorsitz-
funktionen zu, doch administrativ muss er sich auf
ein kleines Kabinett von rund 20 Mitarbeitern stiit-
zen.'! Fiir alle weiteren Aufgaben, etwa die logistische
Vorbereitung der Treffen des Europdischen Rates, ist
er auf die Zusammenarbeit mit der rotierenden Rats-
prasidentschaft und dem Generalsekretariat des Rates
angewiesen. Im Vergleich zur Kommission mangelt es
ihm also sowohl an gréf3eren administrativen Kapazi-
tdten als auch am direkten Zugang zu den materiellen
Ressourcen der EU. Dieses Rollenverstindnis haben die
Staats- und Regierungschefs zudem mit der Wahl des
ersten Amtstriagers unterstrichen. Anstatt einen welt-
weit profilierten und hochambitionierten Politiker
wie Tony Blair zu ernennen, entschieden sie sich fiir
den auRerhalb Belgiens kaum bekannten Herman Van
Rompuy, der sich auch auf nationaler Ebene durch
eine zurickhaltende, kompromissorientierte Arbeits-
weise ausgezeichnet hat."

11 Fir 2010 wurde Herman Van Rompuy mit einem Stab von
22 Mitarbeitern plus Sicherheitspersonal ausgestattet. Zum
Vergleich: Dem deutschen Bundesprésidenten stehen 175 Mit-
arbeiter des Bundesprasidialamts zur Verfiigung.

12 Tony Barber, »The Appointments of Herman Van Rompuy
and Catherine Ashtong, in: Journal of Common Market Studies,
48(2010), S. 55-67.
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Drittens wird eine umfassende institutionelle Reform
in den EU-AulRenbeziehungen durch Ausweitung des
Amtes der Hohen Vertreterin realisiert. Diese soll als
»Tragerin des Kohdrenzprinzips« die verschiedenen
Strdnge des auswdrtigen Handelns der EU auf allen
Ebenen zusammenfiihren und zum dulieren Gesicht
Europas werden. Dabei erfiillt sie eine Doppelfunktion.
Zum einen hat die erste Amtsinhaberin Catherine
Ashton bereits Anfang 2010 den Vorsitz im Rat fiir
Auswirtige Angelegenheiten ibernommen, der frither
von der rotierenden Ratsprédsidentschaft geleitet wur-
de. Die Hohe Vertreterin ist auch fiir die Umsetzung
der GASP verantwortlich und hat ein entsprechendes
Initiativrecht. In dieser Funktion wird sie von den
Mitgliedstaaten im Europdischen Rat ernannt. Zum
anderen ist sie Vizeprasidentin der Kommission und
als solche fiir den Bereich AuRenbeziehungen zu-
stdndig. Daher mussten Kommissionspréasident José
Manuel Barroso und das Europdische Parlament ihrer
Ernennung zustimmen. Sie erhdlt mit dem neuen
Europdischen Auswadrtigen Dienst (EAD) umfangreiche
administrative Kapazitdten, um eigene Initiativen zu
entwickeln, und soll iiber ihren »Kommissionshut«
Zugriff auf substantielle Finanzmittel bekommen. In
Kernbereichen der AuRen- und Sicherheitspolitik,
etwa bei GSVP-Operationen, ist sie aber nicht nur dar-
auf angewiesen, von den Mitgliedstaaten einstimmig
unterstiitzt zu werden, sondern auch auf deren Bereit-
schaft, Einsatzkrafte und andere Ressourcen zur Ver-
fligung zu stellen.

Die Rollenerwartung an die Hohe Vertreterin war
insgesamt anders gelagert als beim Prédsidenten des
Europdischen Rates. Immerhin handelt es sich bei ihr
um die mit neuen Kompetenzen ausgestattete Nach-
folgerin von Javier Solana, der sich als erster Hoher
Vertreter international profiliert hat. Zudem ist das
Amt durch den gescheiterten Verfassungsvertrag noch
unter der Bezeichnung »EU-AuRenminister« bekannt.
Von diesem Posten - sofern mit einem durchsetzungs-
fahigen Akteur besetzt — erhoffte man sich, dass er
Kohdrenz und Handlungsfahigkeit der EU nach aufRen
deutlich stirken wiirde."

Viertens bewirken die Lissabonner Reformen, dass
die rotierende Ratsprésidentschaft viel von ihrem
dulleren Glanz verliert. Schlief3lich kénnen die beiden
aufinternationaler Biithne exponiertesten nationalen
Fihrungspersonen, der Regierungschef und der

13 Siehe etwa Giovanni Grevi/Daniela Manca/Gerrard Quille,
»The EU Foreign Minister. Beyond Double Hattingy, in: Inter-
national Spectator, 40 (2005) 1, S. 59-75.
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AuRenminister, im Europdischen Rat bzw. im Rat fiir
Auswirtiges keine Vorsitzfunktion mehr austiiben.
Frither wurde vor allem auf den Gipfeltreffen regel-
maRig ein europapolitischer »Showdown« inszeniert,
der damit endete, dass sich der jeweilige Staats- oder
Regierungschef im Ratsvorsitz als erfolgreicher Ver-
mittler und Wegbereiter des Fortschritts prasen-
tierte."* Diese potentielle Rolle fillt nun Van Rompuy
zu. Ebenfalls formalisiert wurde der standige Vorsitz
der Eurogruppe. Deren Président ist vom Vertrag nun
rechtlich anerkannt und tibernimmt bei Sitzungen
vollstandig die Vorsitzaufgaben wie Koordination und
Agendasetzung.

Beim rotierenden Vorsitz verbleibt hingegen der
Grofiteil der administrativen, wenig offentlichkeits-
wirksamen Arbeit. Darunter fallen Leitung und Vor-
bereitung des Rates fiir Allgemeine Angelegenheiten,
der acht tibrigen Fachministerréte, des Ausschusses
der stdndigen Vertreter sowie der Ratsarbeitsgruppen.
Gleiches gilt fiir die damit verbundenen Vorverhand-
lungen mit den anderen Regierungen im Rat, mit der
Kommission und dem durch die Reformen gestéirkten
Europdischen Parlament. Die ersten beiden nationalen
Prédsidentschaften unter Lissabonner Regeln — Spanien
im ersten Halbjahr 2010, Belgien im zweiten - haben
sich weitgehend auf diese »Dienstleisterrolle« be-
schrankt, auch wenn der Wille zur nationalen Selbst-
darstellung in Einzelfillen zu Konflikten mit den
neuen Strukturen um Van Rompuy und Ashton
fithrte.

Die Lissabonner EU ist im Ratssystem und bei
Verhandlungen mit den supranationalen Akteuren
der Union also weiterhin zumindest auf die Organi-
sationsfunktion der nationalen Prasidentschaft an-
gewiesen. Diese konnte zwar - je nach politischem
oder wirtschaftlichem Potential des jeweiligen Mit-
gliedstaates — nach wie vor eine Orientierungsfunk-
tion beanspruchen und entsprechend in den Prozess
der Politikformulierung eingreifen. Allerdings wére
dafiir eine verstirkte Abstimmung mit den anderen
Spitzenakteuren im Rat notwendig. Den neuen stin-
digen Fihrungsinstanzen, insbesondere dem Prési-
denten Van Rompuy, kommt dabei zugute, dass die
Abfolge nationaler Ratsprasidentschaften in den
zweieinhalb Jahren seiner jetzigen Amtszeit fast
ausschlieRlich kleinere und mittelgrof3e EU-Staaten

14 Andreas Warntjen, »Steering, but Not Dominating:
The Impact of the Council Presidency on EU Legislation,
in: Daniel Naurin/Helen Wallace (Hg.), Unveiling the Council
of the European Union. Games Governments Play in Brussels,
Basingstoke u.a. 2010, S. 203-219.



vorsieht. Somit diirften ihm vorldufig Konflikte er-
spart bleiben, wie sie etwa bei einer Prdasidentschaft
Deutschlands, Frankreichs oder Grof3britanniens zu
erwarten waren."

Fiihrungsanspriiche und Fiihrungs-
verantwortung der Mitgliedstaaten

Der Lissabonner Vertrag hat zwar neue Vorsitzfunk-
tionen sowie Initiativ- und Mitentscheidungsrechte
auf die europdische Ebene tibertragen. Dennoch bleibt
die EU auch weiterhin ein Bund eigenstdndiger Staa-
ten, die ihre Souverdnitdt nur in begrenzten, vertrag-
lich definierten Bereichen gemeinsam auf europdi-
scher Ebene austiiben (Art. 4 EUV). Die Mitgliedstaaten
sind die »Herren der Vertrdge«. Dies gilt zunéchst ein-
mal dann, wenn die Grundlagendokumente gedndert
oder angepasst werden sollen. Obwohl es dafiir nun
vereinfachte Verfahren gibt, ist in solchen Fédllen nach
wie vor die einhellige mitgliedstaatliche Zustimmung
erforderlich, ebenso bei einer Erweiterung der EU."
Gerade in einer auf 27 Mitglieder angewachsenen
Union werden aber auch die alltdglichen Verhandlun-
gen im Europdischen Rat und innerhalb des Rats-
systems zunehmend von Gruppenbildungen gepragt.
Dabei stellen Einzelstaaten erhohte Fiihrungsanspri-
che, wihrend sie zugleich eine entsprechende Ver-
antwortung iibernehmen miissen, um Kompromisse
zu ermoglichen."”

Zwischen den Mitgliedstaaten bestehen indes
enorme Unterschiede, was das AusmafR der nationalen
Fihrungsressourcen und Fiihrungserwartungen an-
geht. Zwar besitzen etwa im Europdischen Rat oder in
einem rein intergouvernementalen Politikbereich wie
der GASP alle Mitgliedstaaten ein Vetorecht und damit
ein starkes Instrument, um Beschliisse zu verhindern.
Konsens streben die Mitgliedstaaten in der Regel auch
in der EU-Gesetzgebung an, wo gemadl} Lissabonner
Vertrag grofRtenteils nach dem ordentlichen Gesetz-

15 Polen ausgenommen, wird der rotierende Ratsvorsitz in
den ndchsten Jahren an kleine bis mittelgrof3e EU-Staaten wie
Dianemark, Zypern, Irland, Litauen und Griechenland tiber-
gehen.

16 Fir eine Analyse politischer Fiihrung bei Vertragsreformen
der EU siehe Derek Beach/Colette Mazzucelli (Hg.), Leadership
in Big Bangs of European Integration, Basingstoke u.a. 2006.

17 Sara Hagemann, »Voting, Statements and Coalition-Build-
ing in the Council from 1999 to 2006, in: Naurin/Wallace
(Hg.), Unveiling the Council of the European Union [wie Fn. 14],
S.36-63.
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gebungsverfahren und damit tiber eine qualifizierte
Mehrheit im Rat (und zusammen mit dem Parlament)
zu entscheiden ist. Ein solcher Konsens muss vorab

in schwierigen Verhandlungen gefunden werden, die
oft mehrere Politikfelder bertihren, damit tragfihige
Kompromisse zustande kommen kénnen. Um einen
solchen Konsens zu finden und politische Fiihrung im
definierten Sinne auszutiben, stehen neben den EU-
Akteuren aber vor allem die grofReren Mitgliedstaaten
mit ihren umfangreicheren materiellen Ressourcen
in der Verantwortung. Das haben zuletzt die europai-
schen Reaktionen auf die Finanz- und Schuldenkrise
gezeigt. Kleineren und mittelgroRen Staaten bietet
sich dagegen eher dann Gestaltungsspielraum, wenn
sie unterstiitzend oder vermittelnd agieren."

Nicht unerheblich ist, dass sich in der EU - anders
als etwa bei der Nato - bislang keine Hegemonie im
Sinne der Vormachtstellung eines einzelnen Landes
entwickelt hat, obwohl es zwischen den Mitgliedstaa-
ten ein deutliches Gefdlle hinsichtlich der materiellen
Ressourcen gibt." Die auf Interessenausgleich und
Konsens ausgerichteten EU-Entscheidungsverfahren
spiegeln ein tiefes und gerade bei den Neumitgliedern
historisch verwurzeltes Misstrauen gegen hegemo-
niale Bestrebungen der bevolkerungsreichen Mitglied-
staaten wider. Besonders Absprachen der »Grof3en
Drei« (Deutschland, Frankreich, Grof3britannien) wur-
den von den kleinen und mittelgrof3en EU-Staaten
immer wieder scharf kritisiert.” Gleichwohl ist es eine
zentrale Voraussetzung fiir Beschliisse im Rat, dass
Gruppen jener Mitgliedstaaten, die Zugriff auf die
notigen materiellen Ressourcen haben, zu Kompro-
missen finden. Das gilt dann, wenn sich der Rat im
Rahmen des ordentlichen Gesetzgebungsverfahrens
auf gemeinsame Positionen zu einigen hat, aber eben-
so fiir GroRprojekte der europdischen Integration.

In der Vergangenheit war es vor allem die deutsch-

18 Simone Bunse/Paul Magnette/Kalypso Nicolaidis, »Big
versus Small: Shared Leadership in the EU and Power Politics
in the Conventiong, in: Beach/Mazzucelli (Hg.), Leadership in
Big Bangs of European Integration [wie Fn. 16], S. 134-157.

19 Im Zuge der Eurokrise wurde kontrovers diskutiert, ob
sich Deutschland zumindest in Wirtschaftsfragen zu einem
Hegemon innerhalb der EU (und der Eurozone im Besonde-
ren) entwickeln kénnte. Siehe dazu stellvertretend Stefan
Kornelius, »Hegemon wider Willen. Deutschland und die
Eurokrisec, in: Siiddeutsche Zeitung, 27.11.2010; »Power Shift.
France loses ground to Germanyg, in: The Economist, 9.12.2010.
20 Andreas Maurer, Die Gravitationskraft der Staaten in der
Europdischen Union. Chancen und Gefahren der EU-Gruppenbildung,
Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Médrz 2004 (SWP-
Aktuell 10/2004).
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Fihrung im Institutionen-Vieleck

franzosische Zusammenarbeit, die als Integrations-
motor und Katalysator fiir EU-weite Kompromisse die
Entwicklung der Union mitgeprigt hat.”’ MaRgeblich
fiir Fortschritte bei der Europdischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik waren wiederum Ubereinkiinfte
zwischen Frankreich und GroRbritannien, weil die
beiden Staaten in diesem Bereich iiber die entschei-
denden materiellen Ressourcen verfiigen. Zudem sind
sie in der Lage, glaubwiirdige Kompromisse im Anta-
gonismus zwischen EU und Nato auszuhandeln.*

Dass die nationalen Regierungen bei den Entschei-
dungsverfahren der Europdischen Union die tragende
Rolle spielen, erlegt ihnen aber auch eine Fithrungs-
verantwortung auf, denn die EU ist nur dann hand-
lungsfihig, wenn sich ihre Mitglieder konstruktiv ver-
halten. So verfiigen selbst die kleinen Mitgliedstaaten
im komplexen EU-System mit seinen zahlreichen
Vetospielern tiber eine Reihe von Instrumenten, um
Entscheidungen zu verhindern. Wenn die nationalen
Regierungen auf europdischer Ebene also politisch
mitgestalten wollen, so miissen insbesondere die
groflen Staaten mit eigenen Initiativen zur Kompro-
miss- und Beschlussfindung beitragen, ohne den
Eindruck zu erzeugen, der EU damit die Entscheidun-
gen diktieren zu wollen.

Selbstbewusstsein der
supranationalen Institutionen

Umfassend gestdrkt geht das Europdische Parlament
aus den Lissabonner Reformen hervor. Das Mitent-
scheidungsverfahren wurde zum ordentlichen Gesetz-
gebungsverfahren aufgewertet und auf 84 Politik-
bereiche ausgeweitet.” Beim GroRteil der EU-Gesetz-
gebung ist das Parlament dadurch zum gleichberech-
tigten Entscheidungstriager neben dem Rat geworden.
Dartiber hinaus gibt ihm der Vertrag eine vollstindige
Kontrolle {iber alle Bereiche des EU-Haushalts.** Im

21 Joachim Schild, »Mission Impossible? The Potential for
France-German Leadership in the Enlarged EU¢, in: Journal
of Common Market Studies, 48 (2010) 5, S. 1367-1390.

22 Ronja Kempin, Franzdsisch-britische Zusammenarbeit in der
Sicherheitspolitik. Méglichkeiten und Grenzen, Berlin: Stiftung
Wissenschaft und Politik, Mdrz 2005 (SWP-Studie 7/2005).
23 Andreas Maurer, »Das Europdische Parlamentc, in: Julia
Lieb/Nicolai von Ondarza (Hg.), Der Vertrag von Lissabon und
seine Umsetzung, SWP-Arbeitspapier, <www.swp-berlin.org|
fileadmin/contents/products/arbeitspapiere/110308_AP_
LissabonVertrag.pdf> (Zugriff am 29.3.2011), S. 20-25.

24 Bislang wurde im EU-Haushalt zwischen obligatorischen
und nicht obligatorischen Ausgaben unterschieden, wobei
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ersten Jahr unter Lissabonner Spielregeln waren die
Abgeordneten auch durchaus bereit, ihre gestidrkten
Rechte konfrontativ zu nutzen, um sich den Mitglied-
staaten im Rat gegeniiber zu behaupten. Offentlich-
keitswirksam lehnten sie etwa im Februar 2010 das
SWIFT-Abkommen ab, den mit der US-Regierung aus-
gehandelten Kompromiss zum Austausch von Bank-
daten. Sie machten dabei geltend, nicht ausreichend
eingebunden worden zu sein. Im ersten Halbjahr 2010
schlossen Parlament und Kommission eine neue Rah-
menvereinbarung tber die Zusammenarbeit beider
Organe. Darin setzten die Abgeordneten durch, dass
ihre Kontrollrechte gegentiiber der Kommission ge-
starkt werden und das Parlament in allen legislativen
sowie budgetiren Angelegenheiten grundsidtzlich
gleich zu behandeln ist wie der Rat.”

Zwar sind einzelne Politikbereiche weiterhin der
Mitbestimmung des Parlaments entzogen, etwa die
AulRen- und Sicherheitspolitik oder die Steuerharmo-
nisierung. Gleichwohl treten die Abgeordneten ver-
starkt mit dem Anspruch auf, als einziges durch
direkte Wahl legitimiertes Organ der EU deren »demo-
kratischer Schrittmacher« zu werden. Nach diesem
Selbstverstdndnis wollen prominente Abgeordnete das
Parlament zu einem Akteur aufbauen, der sich nicht
nur reaktiv in die Gesetzgebung einbringt, sondern
auch eigeninitiativ richtungsweisende Impulse zur
europapolitischen Debatte gibt. So haben die Parla-
mentarier in der Rahmenvereinbarung beispielsweise
durchgesetzt, dass ihr Recht, die Kommission zu
einem Gesetzentwurf aufzufordern (Art. 225 AEUV),
verbindlicher wird. Die Kommission muss einem
solchen Ansinnen nun innerhalb eines Jahres nach-
kommen oder das Vorhaben in ihre ndchste Jahres-
planung aufnehmen. Andernfalls hat sie dem Parla-
ment ausfiihrlich Rechenschaft abzulegen.”® Auch
wenn es darum geht, langfristige Priorititen im

das Parlament bei nicht obligatorischen Ausgaben das letzte
Wort hatte und der Rat bei obligatorischen. Als obligatorisch
wurden jene Ausgaben in der finanziellen Vorausschau
deklariert, die sich zwingend aus dem Vertrag oder anderen
Rechtsakten der EU ergeben, also etwa die Gemeinsame
Agrarpolitik. Durch die Aufhebung dieser Trennung wird das
Europdische Parlament in Haushaltsverhandlungen und in
den betroffenen Politikbereichen enorm gestérkt.

25 Daniela Kietz/Nicolai von Ondarza, Das neue Selbstbewusst-
sein des Europdischen Parlaments, Berlin: Stiftung Wissenschaft
und Politik, Juli 2010 (SWP-Aktuell 57/2010).

26 Europdisches Parlament/Europdische Kommission,
»Rahmenvereinbarung tiber die Beziehungen zwischen dem
Europdischen Parlament und der Europdischen Kommissiong,
in: Amtsblatt der Europdischen Union, L 304, 20.11.2010, S. 47-62.



Rahmen der mehrjdhrigen finanziellen Vorausschau
festzulegen, will das Parlament seine neuen Rechte
nutzen, um den Richtungsentscheidungen der EU und
grofleren Reformen — etwa in der Agrarpolitik — seinen
Stempel aufzudriicken. Wie ernst es ihm mit diesen
Anspriichen ist, hat das Parlament noch einmal im
November 2010 unterstrichen, als es den EU-Haushalt
fiir 2011 zundchst ablehnte. Erst nach umfangreichen
Anderungen billigte das EP den Etat schlieRlich im
Dezember 2010.”

Traditionell hingegen wurde im europdischen
Politikformulierungsprozess die Rolle eines »Integra-
tionsmotors« der Europdischen Kommission zuge-
schrieben. Zuriickzufiihren ist dies vor allem aufihr
Wirken in den 1980er und 1990er Jahren, als die Kom-
mission unter dem damaligen Prédsidenten Jacques
Delors mafgeblich den Binnenmarkt und die Wirt-
schafts- und Wahrungsunion vorantrieb. Seit dieser
Bliitezeit ist die Stellung der Kommission als Schritt-
macher der Integration allerdings zunehmend unter
Druck geraten - weil ihre Akzeptanz bei den Mitglied-
staaten sank, nachfolgende Prédsidenten im Vergleich
zu Delors politisch schwédcher waren und der Europdi-
sche Rat zugleich an Gewicht gewann.? Die Lissabon-
ner Vertragsreformen werden diese Tendenz noch
verschdrfen. Zwar behdlt die Kommission ihr Initiativ-
monopol in der Gesetzgebung. Gleichzeitig aber wur-
de, wie dargestellt, die Position des Europdischen
Rates als Impulsgeber und politisches Leitungsorgan
gestdrkt. Bei legislativen Fragen wiederum vollziehen
sich die entscheidenden Verhandlungen im ordent-
lichen Gesetzgebungsverfahren zwischen Rat und Par-
lament. Fiir die Kommission diirfte es daher schwer
werden, ihre einstige Rolle als policy entrepreneur
wiederzuerlangen.

Machtkonflikte durch Umsetzungsdruck

Obwohl die Lissabonner Reformen darauf zielten, die
Handlungsfahigkeit der EU zu stidrken, haben sie es in
der Gesamtschau keineswegs einfacher gemacht, poli-
tische Fiihrung auszutiiben. Langfristig werden die
institutionellen Fiihrungsressourcen und -aufgaben

27 Peter Becker, Krdftemessen zwischen EP und Rat um den EU-
Haushalt 2011. Vorspiel zu schwierigen Verhandlungen iiber den EU-
Finanzrahmen 2014-2020, Berlin: Stiftung Wissenschaft und
Politik, Dezember 2010 (SWP-Aktuell 83/2010).

28 Geoffrey Edwards, »The European Commission in Per-
spectiveg, in: David Spence (Hg.), The European Commission,
London 2006, S. 1-24.

Machtkonflikte durch Umsetzungsdruck

einer Reihe von Akteuren zugewiesen, deren Kompe-
tenzen vertraglich teilweise nur ungenau abgegrenzt
sind. Wenn es darum geht, die konkrete Gesetzgebung
auszuformulieren, liegt das Initiativrecht formal
weiterhin bei der Kommission. Allerdings sollen die
politischen Impulse und damit die langfristige legis-
lative Planung vom Europdischen Rat ausgehen. Dort
ist der Kommissionsprédsident zwar vertreten, doch die
Leitungs- und Fihrungsfunktion soll der neue stindi-
ge Prdsident iibernehmen. Hinzu kommt das Selbst-
verstdndnis des Europdischen Parlaments als gleich-
berechtigter Gesetzgeber, der auch auf die Initiativ-
funktionen der Kommission Einfluss nimmt. Inner-
halb des Ratssystems ist an die Stelle der halbjdhrlich
wechselnden Présidentschaft zwar ein standiger Vor-
sitz im Europdischen Rat, im Rat fiir AuRenbeziehun-
gen und in der Eurogruppe getreten. Die Priasidenten
von Europdischem Rat und Eurogruppe sowie die
Hohe Vertreterin stehen aber in keiner eindeutigen
hierarchischen Beziehung zueinander, wobei gerade
die Arbeitsteilung in der Auf3en- und Sicherheitspoli-
tik rechtlich nur bedingt festgelegt ist. Gleichzeitig
besteht die rotierende Prasidentschaft im iibrigen
Ratssystem fort, so dass es mit dem Prédsidenten des
Europdischen Rates erhohten Koordinierungsbedarf
gibt.

Dagegen werden die Mitgliedstaaten im Verhdltnis
zur europdischen Ebene zumindest rechtlich ge-
schwicht. Die rotierende Ratsprdsidentschaft verliert
an Bedeutung, wichtige Politikbereiche wie die Innen-
und Justizpolitik werden in das ordentliche Gesetz-
gebungsverfahren tiberfiithrt, wihrend die AuRRen-
und Sicherheitspolitik bei der Hohen Vertreterin und
ihrem Auswadrtigen Dienst gebiindelt wird. In eine
entgegengesetzte Richtung deutet jedoch die politi-
sche Entwicklung, wie sie parallel zu Aushandlung
und Ratifikation des Lissabonner Vertrags zu beobach-
ten war. In den EU-Staaten wenden sich Regierungen
und Bevolkerung verstirkt dagegen, weitere Kompe-
tenzen nach Briissel zu tibertragen. Zugleich steigt die
Préferenz fiir intergouvernementale Problemlosungs-
strategien, bei denen die Impulse von den nationalen
Regierungen im Rat ausgehen.

Auch kurzfristig birgt der Lissabonner Vertrag
erhebliches Konfliktpotential. Vielfach haben die Mit-
gliedstaaten in Bereichen, in denen sie sich nur teil-
weise einigen konnten, die Bestimmungen bewusst
vage gelassen oder explizit auf nachfolgende Umset-
zungsbeschliisse verwiesen. Die Liste der dafiir erfor-
derlichen Entscheidungen ist lang; in einigen Fillen
sind sie schon erfolgt, zu einem Teil stehen sie aber
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noch aus. Dies hat den Lissabonner Start deutlich er-
schwert und befeuert weiterhin inter-institutionelle
und politische Streitigkeiten. Am deutlichsten aus-
geprdgt ist das Problem in der AulRen- und Sicher-
heitspolitik. Hier wurde eines der zentralen Reform-
projekte — der Aufbau des Europdischen Auswdrtigen
Dienstes — im Vertrag lediglich als Grundidee skizziert.
In welchem Verhdltnis wiederum die Kommission
zum Europdischen Parlament steht und wie dieses in
Einzelfragen (etwa bei Aushandlung internationaler
Abkommen) einzubinden ist, musste tiber das er-
wiahnte Rahmenabkommen gekldrt werden. Insgesamt
gibt es damit im neuen Institutionen-Vieleck einen
deutlich hoheren Bedarf an politischer Fithrung.
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Friher Stresstest fiir die Lissabonner Strukturen

Die wirtschaftlichen Entwicklungen auf globaler wie
auf europdischer Ebene lieRen den EU-Akteuren wenig
Eingewohnungszeit und unterwarfen die Lissabonner
Strukturen schon frith einem Stresstest. Als Herman
Van Rompuy und Catherine Ashton im Dezember 2009
ihre neuen Biiros bezogen, rollte die »dritte Welle« der
Wirtschafts- und Finanzkrise gerade an. Aufgrund der
Subprime-Hypothekenkrise in den USA war 2007/2008
zundchst die globale Finanzindustrie und anschlie-
Rend auch die Realwirtschaft unter massiven Druck
geraten. Von staatlicher Seite reagierte man darauf
mit verschiedenen Bankenrettungs- und Konjunktur-
paketen. Diese wiederum riickten zunehmend die
rapide steigenden Staatsdefizite einzelner Linder in
den Vordergrund. 2009 konnten nur fiinf der 27 EU-
Staaten ein Haushaltsdefizit vorweisen, das unter der
- im Stabilitdts- und Wachstumspakt festgelegten -
Obergrenze von 3 Prozent des Bruttoinlandsprodukts
(BIP) lag. Zugleich machten mit Irland, Griechenland,
Grofibritannien und Spanien vier Linder neue Schul-
den im Umfang von mehr als 10 Prozent ihres jewei-
ligen BIP.”

Kritisch war die Situation bekanntermafen vor
allem im Fall Griechenlands. Dessen neue Regierung
musste im November 2009 einrdumen, dass die grie-
chischen Staatsschulden zuvor systematisch kaschiert
worden waren und drastisch hoher lagen als bis dato
angegeben. Anfang Dezember - also wenige Tage nach
Inkrafttreten des Lissabonner Vertrags — wurde auf
einem Treffen der EU-Finanzminister erstmals dartiiber
diskutiert, wie angesichts von Griechenlands rapide
wachsenden Refinanzierungs-Problemen auf dem
Kapitalmarkt mit der drohenden Staatspleite eines
Euro-Mitglieds umzugehen sei.”

Eine besondere Verantwortung kam damit auf Van
Rompuy zu, den neuen Prisidenten des Europdischen
Rates. Letzterer hatte sich als Forum der Staats- und
Regierungschefs in der jliingeren Vergangenheit zum

29 Eurostat, Defizit/Uberschiisse der EU-Staaten in Prozent des BIP,
<http://epp.eurostat.ec.europa.eu> (Zugriff am 2.12.2010).

30 Ruth Berschens, »EU-Finanzministerrat: Griechenland
beunruhigt uns sehr«, in: Handelsblatt, 9.12.2009, <www.
handelsblatt.com/politik/international/eu-finanzministerrat-
griechenland-beunruhigt-uns-sehr;2496539> (Zugriff am
2.12.2010).

zentralen Gremium entwickelt, das europapolitische
Grofikonflikte auf intergouvernementaler Ebene 16sen
sollte.”” Nachdem etwa der Zusammenbruch der US-
Investmentbank Lehman Brothers im September 2008
die »zweite Welle« der Finanzkrise ausgelost hatte,
konzentrierte sich die europdische Reaktion ebenfalls
- also schon vor dem Lissabonner Vertrag — auf den
Europiischen Rat.*” Zu einem ersten (noch informel-
len) Treffen des Gremiums unter Leitung Van Rom-
puys kam es im Februar 2010. Die Zusammenkunft
bildete gleichsam den Auftakt fiir eine Serie von
Krisengipfeln zur Einddimmung der Eurokrise.

Das Jahr 2010 stellte in dreifacher Hinsicht eine
Herausforderung fiir die Fithrungsstrukturen der EU
dar, selbst wenn man die Verdnderungen der institu-
tionellen Grundlagen und die damit verbundene
Umbruchphase aufRer Acht lésst. Erstens stand das
Handeln der EU in der Eurokrise unter genauer Beob-
achtung. Marktteilnehmer priiften jedes Kommuniqué
von EU-Akteuren oder gewichtigen einzelstaatlichen
Entscheidungstridgern wie der deutschen Kanzlerin
oder dem franzgsischen Prasidenten aufihre Glaub-
wirdigkeit — angefangen bei der Absichtserklarung
von Februar 2010, wonach die Euro-Mitgliedstaaten
»im Bedarfsfall entschlossen und koordiniert handeln
[werden], um die Finanzmarktstabilitdt im gesamten
Euro-Wihrungsgebiet zu garantieren«.® Jeder Zweifel
an den intra-europdischen Unterstiitzungszusagen
wirkte gleichsam wie eine selbsterfiillende Prophe-
zeiung - mit den Zweifeln stiegen die Kosten fiir Neu-
kredite, wodurch die Refinanzierungsliicke weiter
anwuchs. Solches Misstrauen fiithrte nicht nur zu
Kursverlusten des Euro gegentiiber anderen Wihrun-
gen. Es liefd vor allem auch die Renditen fiir Staats-

31 Philippe de Schoutheete/Helen Wallace, The European
Council, Notre Europe, September 2002 (Research and Euro-
pean Issues Nr. 19), <www.notre-europe.eu/uploads/tx_
publication/Etud19-en.pdf> (Zugriff am 2.12.2010).

32 Schild/Koopmann, »Der »Sarkozy-Moment« [wie Fn. 7],
S.273.

33 Erkldrung der Staats- und Regierungschefs der Europdischen
Union, Brissel, 11.2.2010, <www.consilium.europa.eu/
uedocs/cms_data/docs/pressdata/defec/115271.pdf> (Zugriff
am 2.12.2010).
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anleihen der Krisenstaaten sprunghaft steigen, was
deren Refinanzierungsprobleme noch verscharfte.*
Zweitens wurde die (finanzielle) Solidaritédt unter
den EU-Mitgliedstaaten und deren Bevolkerungen
durch die kurzfristigen Problemldsungsstrategien
existentiell auf die Probe gestellt. Mit insgesamt
110 Milliarden Euro an Hilfen fiir Griechenland und
einem 750-Milliarden-Euro-Rettungsschirm erreichten
die Uberbriickungskredite und Garantien beispiellose
Hohen. Um diese Betrdge zu mobilisieren, war auf
europdischer und nationaler Ebene ein erheblicher
politischer Wille notwendig. Drittens stand nach dem
Kraftakt des Lissabonner Vertrags erneut die Reform
der inneren EU-Strukturen auf der Tagesordnung,
einschlieRlich eines ersten Verfahrens zur Anderung
des Lissabonner Vertrags mit dem Ziel, einen dauer-
haften Stabilititsmechanismus fiir die Eurozone ein-
zurichten (siehe unten S. 22f).

Der Pridsident des Europdischen Rates
als Organisator in der Krise

Das akute Krisenmanagement der EU zur Bewdltigung
der Finanzierungsprobleme einzelner Euro-Mitglied-
staaten gab Van Rompuy die Chance, sich als neuer
Prdsident des Europdischen Rates friihzeitig zu profi-
lieren. Dabei zeigte sich von Beginn an deutlich, dass
die Stdrken des Amtes in seinen Organisations- und
Vermittlungsfunktionen liegen, der Raum zur Durch-
setzung eigener politischer Ziele im Sinne einer
Orientierungsfunktion aber sehr begrenzt ist.

Schon an seinem ersten reguldren Arbeitstag, dem
4. Januar 2010, berief der Prasident ein informelles
Treffen des Europdischen Rates fiir den 11. Februar
ein. Vorgesehen waren drei Themen: die Grundlagen
fiir die zukiinftige europdische Wachstumsstrategie,
die Nachbearbeitung des aus EU-Sicht kaum befriedi-
gend verlaufenen Klimagipfels von Kopenhagen und -
spdter hinzugefiigt — die Moglichkeiten zur Verbesse-
rung von Europas humanitdrer Hilfe nach dem Erd-
beben in Haiti.*® AnschlieRend begab sich Van
Rompuy auf eine Tour durch die europdischen Haupt-

34 Sebastian Dullien/Daniela Schwarzer, Umgang mit Staats-
bankrotten in der Eurozone. Stabilisierungsfonds, Insolvenzrecht fiir
Staaten und Eurobonds, Berlin: Stiftung Wissenschaft und
Politik, Juli 2010 (SWP-Studie 19/2010).

35 Invitation letter by Herman Van Rompuy, President of the
European Council, for the Informal meeting of Heads of State
or Government, <www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_
data/docs/pressdatajen/ec/112819.pdf> (Zugriff am 2.12.2010).
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stadte. Vor allem fiir die ersten beiden Punkte der
Tagesordnung hatte er Ideenpapiere in der Tasche, um
diese Themen vorab mit den Staats- und Regierungs-
chefs zu besprechen. Die tiblichen EU-Vorbereitungs-
gremien wie den Ausschuss der Stindigen Vertreter
und den Rat fiir Allgemeine Angelegenheiten tiber-
ging er gdnzlich — mit Verweis auf die Informalitit des
Treffens. Vor der ersten Zusammenkunft des Europai-
schen Rates unter seiner Leitung versuchte er damit
gezielt, die Kontrolle iiber die Agenda der reguldren
EU-Maschinerie zu entziehen und stattdessen allein
auszutiiben.

Inhaltlich wurden die Plane fiir das Treffen zuneh-
mend iiberlagert von der prekdren Situation der grie-
chischen Staatsfinanzen und den Kontroversen tiber
mogliche Hilfsaktionen der Union. Anfang Januar
2010 legte ein von der Kommission verabschiedeter
Bericht offen, welches Ausmal? die griechischen
Schuldenkrise hatte. Die offentliche Debatte spitzte
sich nun rasch auf die Frage zu, ob die EU bzw. die
Eurostaaten Griechenland im Notfall finanzielle Bei-
hilfen zur Verfiigung stellen sollten - trotz der »No-
bailout-Klausel« (Art. 125 AEUV), die es untersagt,
Verbindlichkeiten anderer EU-Mitgliedstaaten zu
iibernehmen. Ebenfalls diskutiert wurde, ob Griechen-
land fiir seine Refinanzierung auf den Internationalen
Waédhrungsfonds (IWF) zurtickgreifen sollte oder ob die
Eurostaaten die Haushaltsprobleme das Landes ohne
IWF-Hilfen 16sen wiirden, anders als etwa bei osteuro-
pdischen Nicht-Eurostaaten.”® Unterdessen stiegen die
Risikoprdmien fiir griechische Staatsanleihen im Ver-
gleich zu als sicher eingestuften deutschen Papieren
auf neue Hochststdnde. Getrieben von den Erwartun-
gen der Offentlichkeit und der Mirkte, reduzierte Van
Rompuy die Agenda fiir das Treffen am Ende auf die
Wachstumsstrategie und den Umgang mit Griechen-
land. Die Themen Klimapolitik und humanitére Hilfe
verschob er auf den nédchsten formellen Europdischen
Rat im Mérz 2010.”

Auf dem Gipfel am 11. Februar, der von den Medien
zu »Europas Reifepriifung«* und einem »crisis end-

36 So erhielt etwa Ungarn ab 2008 gemeinsame Hilfen von
IWF und EU-Kommission.

37 Peter Winkler, »Der neue EU-Prdsident setzt Akzente.
Erstes Treffen der Staats- und Regierungschefs unter der
Leitung des Belgiers Van Rompuyy, in: Neue Ziircher Zeitung,
12.2.2010.

38 »Griechenland: Europas Reifepriifungg, in: Financial
Times Deutschland, 9.2.2010, <www.ftd.de/politik/europa/:
griechenland-europas-reifepruefung/50072012.html>
(Zugriff am 2.12.2010).



game«” hochstilisiert wurde, erzielten die Staats- und
Regierungschefs schlief3lich eine vorldufige Einigung.
In einer kurzen Stellungnahme zu Griechenland
erkldrten sie, die von Athen angekiindigten Sparmalf-
nahmen voll zu unterstiitzen. Die Kommission solle
diese Schritte zusammen mit der Europdischen
Zentralbank (EZB) kontrollieren und »unter Riickgriff
auf die Sachkenntnis des IWF« weitere Vorschlige zur
Haushaltskonsolidierung unterbreiten. Im Bedarfsfall
aber seien die Euro-Mitgliedstaaten bereit, entschlos-
sen und koordiniert zu handeln, um die Finanzmarkt-
stabilitdt im gesamten Wahrungsgebiet aufrecht-
zuerhalten.”’ Zwar wurde diese Bereitschaft an den
Vorbehalt gekniipft, dass Griechenland keine finan-
zielle Unterstiitzung beantragt habe. Doch mit der
Erkldrung stellte man erstmals Nothilfen als letztes
Mittel in Aussicht.

Bei der Analyse der Entscheidungsprozesse fiir die
erste europdische Reaktion auf Griechenlands Schul-
denkrise sind unter dem Aspekt politischer Fiihrung
zwei Punkte von besonderem Interesse. Erstens tiber-
nahm Ratsprédsident Van Rompuy eine zentrale Ver-
mittlungsfunktion. Die verabschiedete Stellungnahme
beruhte Presseberichten zufolge nicht nur auf Vor-
arbeiten im Rat der Wirtschafts- und Finanzminister
(ECOFIN), sondern vor allem auf einem Entwurf, den
Van Rompuy und sein Kabinett auf Basis der vorange-
gangenen Beratungen in den Hauptstddten konzipiert
hatten. Vor der eigentlichen Sitzung des Europdischen
Rates besprach er diesen Entwurfin kleineren Runden
zunichst mit mehreren EU-Akteuren®' sowie an-
schlieend mit Kanzlerin Merkel, dem franzoésischen
Prdsidenten Sarkozy und dem griechischen Premier
Papandreou.® Fiir den so vereinbarten Text bekam er
anschlieRend die Zustimmung aller Staats- und Regie-
rungschefs.

Zweitens war Van Rompuy aber klar darauf angewie-
sen, von den nationalen Regierungen unterstiitzt zu
werden, die fiir eine etwaige Rettung Griechenlands
die umfangreichsten materiellen Ressourcen bereit-
stellen konnten. Zwischen den beiden mit dem grof-

39 Wolfgang Miinchau, »Europe needs to show it has a crisis
endgamec, in: Financial Times, 7.2.2010.

40 Erkldrung der Staats- und Regierungschefs der Europdischen
Union [wie Fn. 33].

41 Dies waren Kommissionsprédsident Barroso, EZB-Prasident
Trichet und der Prisident der Eurogruppe, Juncker.

42 »Van Rompuy Uses Greek Crisis to Assert Leadership,

in: EurActiv, 3.3.2010, <www.euractiv.com/en/future-eu/
van-rompuy-uses-greek-crisis-assert-his-leadership-analysis-
301196> (Zugriff am 2.12.2010).

Die Entscheidungsmacht der groRen Mitgliedstaaten

ten Anteil — der Bundesrepublik und Frankreich -
nahm er die Rolle des neutralen Vermittlers ein.
Wenig tiberraschend, spiegelte sich das auch in der
offentlichen Wahrnehmung wider: Obwohl die EU-
Stellungnahme von Van Rompuy verlesen wurde, kon-
zentrierte sich das mediale Interesse auf die wenig
spdter stattfindende gemeinsame Pressekonferenz von
Merkel und Sarkozy.

Die Entscheidungsmacht der groRen
Mitgliedstaaten

Hatte Van Rompuy damit einen Auftakt absolviert,
der allgemein als gelungen galt, so folgte im weiteren
Verlauf der Schuldenkrise in mehrfacher Hinsicht
eine Erniichterung. Vor allem wurde deutlich, dass
der Spielraum fiir politische Fiihrung durch den
Préisidenten des Europdischen Rates in allen drei
Funktionen begrenzt ist — bei der Vorgabe politischer
Inhalte im Sinne der Orientierungsfunktion ebenso
wie bei Vermittlung und Organisation in den Ver-
handlungen. Die Bewegungsfreiheit des Ratsprésiden-
ten nimmt umso drastischer ab, je weiter die Kosten
politischer Beschliisse steigen und je mehr damit die
Entscheidungsmacht der (grofRen) Mitgliedstaaten
wachst. Aber auch die anderen EU-Organe spielten
angesichts der Dynamik der auf3erordentlichen Krise
im konkreten Fall nur eine untergeordnete Rolle in
den Verhandlungen.

Zundchst zeigten die Reaktionen der Finanz-
markte schnell, dass die vagen Hilfsversprechen vom
11. Februar das Vertrauen in griechische Staatsanlei-
hen nicht wiederherstellen konnten. Auf Nachfrage
bestdtigten Van Rompuy, Eurogruppen-Prasident
Juncker und der griechische Premier Papandreou
sogar, dass es keine detaillierten Diskussionen zum
Mechanismus hinter dem Hilfsversprechen gegeben
habe und man davon ausgehe, die politischen Zusagen
wiirden ausreichen.® Daraus resultierte ein fortge-
setzter Vertrauensverlust gegeniiber den griechischen
Staatsfinanzen und der europdischen Handlungsfihig-
keit in der Krise. Der Verfall griechischer Staatsanlei-
hen hielt daher Giber Mdrz und April nahezu unver-
mindert an. Am 23. April stellte die griechische Regie-
rung offiziell Antrag auf finanzielle Hilfen bei der EU
und dem IWF. Nach wiederholter Herabstufung von
Griechenlands Staatsanleihen war ausgeschlossen,

43 »EU Leaders Stand by Greece and Pledge to Act when
Necessary«, in: Agence Eutrope, 12.2.2010.
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dass sich das Land zu tragbaren Zinsen wiirde refinan-
zieren konnen. Doch befiirchtet wurde ein noch gro-
Reres Horrorszenario. Denn mehr und mehr waren
auch die Risikoprdmien fiir Staatsanleihen anderer
hochverschuldeter Eurostaaten - insbesondere von
Portugal, Spanien und Irland - massiv angestiegen.
Aus der Finanzierungskrise eines peripheren, kleinen
Euro-Mitgliedstaates war eine Bedrohung nicht nur
fiir die wirtschaftliche Stabilitdt der EU, sondern auch
fiir ihren politischen Zusammenhalt geworden.

Im April und Mai 2010 fielen nun mehrere weg-
weisende Entscheidungen. Fir Griechenland wurde
ein 110-Milliarden-Euro-Rettungspaket geschniirt, fiir
samtliche Euro-Mitgliedstaaten entstand ein 750 Mil-
liarden Euro schwerer Rettungsschirm, zudem legte
man die Grundlagen fiir eine kiinftige Reform des
Stabilitdts- und Wachstumspaktes (vgl. die zeitliche
Ubersicht im Anhang, S. 38). Analysiert man, wie diese
Beschliisse zustande kamen, so sind drei Aspekte
besonders hervorzuheben.

Erstens ging die Initiative fiir Reaktionen der EU mit
steigender Krisendramatik zunehmend an die Staats-
und Regierungschefs tiber, allen voran die deutsche
Kanzlerin und den franzosischen Prasidenten. Weitere
Akteure, die sich mehrfach mit eigenen Vorstof3en
oder als Vermittler einschalteten, waren Eurogruppen-
Prédsident Juncker, Wirtschaftskommissar Rehn sowie
EZB-Président Trichet. Der Prdsident des Europdischen
Rates wurde, was politische Fiihrung angeht, dagegen
fast vollstdndig verdridngt. Zum einen entglitt Van
Rompuy die Kontrolle iiber die Agenda des Europai-
schen Rates und damit die Organisation der Entschei-
dungsprozesse. Wie zundchst auch im Fall des infor-
mellen Treffens am 11. Februar 2010, richtete er den
ersten formellen Gipfel am 25./26. Mdrz auf zwei
Themen aus: die EU-Wachstumsstrategie und die
internationalen Klimaverhandlungen. Wahrend die
Mitgliedstaaten mit Hochdruck an Losungsstrategien
fiir Griechenland arbeiteten, fehlte dieses Thema
sowohl auf der offiziellen Agenda als auch auf seinem
Einladungsschreiben vollstindig.** Die beiden Sonder-
treffen am 25. Marz und 7. Mai wiederum, auf denen
die Staats- und Regierungschefs der Euro-Mitglied-
staaten die Modalitéten fiir die Griechenland-Hilfe
und die Grundlagen fiir den Euro-Rettungsschirm

44 Invitation letter by President Herman Van Rompuy to the
European Council, 23.3.2010, <www.consilium.europa.eu/
uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/113507.pdf> (Zugriff
am 2.12.2010).
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bestimmten, gingen trotz formeller Leitung durch
Van Rompuy nicht auf seine Initiative zuriick.
Zweitens konnte der Prdsident des Europdischen
Rates bei den immer dichter werdenden Verhandlun-
gen zwischen den nationalen Regierungszentralen
(samt Finanzministerien) auch seine Vermittlungs-
und Organisationsrolle nur begrenzt ausspielen. Ob-
wohl man sich bei der grundsétzlichen Entscheidung
vom Februar noch auf die Sprachregelung zurtick-
gezogen hatte, Griechenland habe keine Unterstiit-
zung beantragt, ging es seit damals im Detail nicht
mehr um das Ob, sondern nur noch um das Wie und
Wann finanzieller Hilfe. Zu kldren war dabei, inwie-
weit der IWF in Kontrolle und Finanzierung des Hilfs-
programms eingebunden sein sollte. Anders als am
11. Februar wurde die Einigung weniger durch Van
Rompuy vorbereitet; zuriickzufithren war sie vielmehr
aufintensive Vorverhandlungen im Rat der Finanz-
und Wirtschaftsminister sowie auf einen deutsch-
franzosischen Kompromiss, von dem anschlief3end
auch die anderen Euro-Mitgliedstaaten iiberzeugt
werden konnten. Da eine Hilfe fiir Griechenland nur
dann als glaubwiirdig erschien, wenn sich auch
Deutschland engagierte, konnte die Bundesregierung
hier ihre Bedingungen durchsetzen. Demnach sollte
der Hilfsmechanismus auf einer substantiellen Be-
teiligung des IWF aufbauen, der grofRere Anteil der
Unterstiitzung aber aus bilateralen europdischen Kre-
diten mit Zinsen gemadl} Marktniveau bestehen. Diese
Hilfen sollten nur als Ultima Ratio dienen und nicht
automatisch gewdhrt werden, sondern erst nach
Prifung durch Kommission und EZB sowie nach Zu-
stimmung der Eurostaaten auf Ebene der Staats- und
Regierungschefs.” Angesichts eines stetig steigenden
Marktdrucks wurde jener Notstand, der eine Refinan-
zierung Griechenlands unmoglich gemacht hitte,
aber schon Ende April erreicht. Entsprechend brachte
man nun das erste Rettungspaket auf den Weg.
Drittens hatte Van Rompuy nur relativ geringen
Einfluss, als es darum ging, die zentralen Beschliisse
des EuroKrisenmanagements inhaltlich auszugestal-
ten. Dies gilt insbesondere fiir die Schaffung des 750-
Milliarden-Euro-Rettungsschirms. Urspriinglich war
das Treffen der Staats- und Regierungschefs der Euro-
zone am 7. Mai angesetzt worden, um die Griechen-
land-Hilfen zu beschliefen. Doch die Zusammenkunft

45 Statement of the Heads of State or Government of the Euro Area,
Briissel, 7.5.2010, <www.consilium.europa.eu/uedocs/
cms_data/docs/pressdatajen/ec/114296.pdf> (Zugriff am
2.12.2010).



entwickelte sich zur entscheidenden Sitzung im
Rahmen der Debatte, wie sich das Vertrauen in den
Wadhrungsraum wieder herstellen lief3e. In den Ver-
handlungen konnten sich jene nationalen Regierun-
gen durchsetzen, welche die EZB-Unabhéngigkeit ver-
teidigten und einen umfangreichen Rettungsschirm
aus drei Quellen zusammensetzen wollten — dem be-
stehenden Fonds fiir Nothilfen der Kommission nach
Artikel 122 (2) AEUV mit einem Volumen von bis zu
60 Milliarden Euro, einer neu zu griindenden inter-
gouvernementalen Zweckgesellschaft der Eurostaaten
(der sogenannten Europdischen Finanzstabilisierungs-
fazilitat, EFSF) mit 440 Milliarden Euro sowie Garan-
tien des IWF iiber 250 Milliarden Euro.*® Die Details
wurden anschlie8end auf Basis eines Vorschlags der
Kommission von den EU-Finanzministern vereinbart.
Dies geschah auf einer Sondersitzung, die von der
spanischen Ratsprédsidentschaft fiir den nachfolgen-
den Sonntag, den 9. Mai, angesetzt worden war. Dabei
beschlossen die Minister auch, den Rettungsfonds
nicht primér von der Kommission verwalten zu lassen
— wie diese vorgeschlagen hatte -, sondern von der
intergouvernementalen EFSF.

Die Orientierung fiir die Beschliisse gaben damit
klar die nationalen Staats- und Regierungschefs vor,
und auch als Vermittler war der Prasident des Euro-
pdischen Rates nur sehr begrenzt an den entscheiden-
den Vorverhandlungen zu den Rettungspaketen be-
teiligt. Damit machte die Krise deutlich, dass der Pré-
sident nur dann inhaltlichen Einfluss nehmen und
politische Fiihrung ausiiben kann, wenn dies von den
Staats- und Regierungschefs akzeptiert und geduldet
wird. Einigen sich die nationalen Regierungen da-
gegen ohne seine Vermittlung — wie es auf den Gipfeln
von Mirz und Mai geschah -, so droht er schnell auf
die Rolle eines Sitzungsleiters ohne politischen Ein-
fluss reduziert zu werden.

Agendasetzung fiir
langfristige politische Strategien

2010 wurde die politische Fiihrung in der EU auch auf
anderen Feldern erprobt: bei der Festlegung langfTis-
tiger Strategien und bei europapolitischen Struktur-
reformen. Dabei gab es einen engen Zusammenhang

46 Fir eine ausfiihrliche, interviewbasierte Darstellung der
Verhandlungen am 7./9. Mai 2010 siehe Peter Ludlow, »The
European Council and the Euro Crisis«, in: EuroComment,
Vol. 7.7, 2010.

Agendasetzung fiir langfristige politische Strategien

mit den Folgen der Wirtschafts- und Finanzkrise. So
stand im ersten Halbjahr die Aufgabe an, die wirt-
schaftspolitische Strategie der EU zu erneuern. Diese
hatte eine besondere Bedeutung erlangt, weil die
meisten Mitgliedstaaten im Zuge der 6konomischen
Turbulenzen von einer tiefen Rezession erfasst wur-
den. Mit der Eurokrise kam zudem deutlich friiher als
erwartet eine weitere Frage wieder auf den Tisch - die
nach einer neuen grundlegenden Reform im Bereich
der wirtschafts- und wahrungspolitischen Strukturen
von EU bzw. Eurozone, einschlieRlich weiterer Ver-
tragsinderungen. Dem Prasidenten des Europdischen
Rates bot sich dabei die Gelegenheit, zumindest be-
grenzt eine inhaltliche Orientierungsfunktion aus-
zulben, sofern er sich eng mit anderen EU-Akteuren
koordinieren wiirde und seine Vorschldge mit den
Interessen der Mitgliedstaaten kompatibel wéren.

Schon vor dem Lissabonner Vertrag hatten die
Staats- und Regierungschefs im Europdischen Rat
zunehmend die Rolle des Impulsgebers und Priorité-
tensetzers fiir die EU iibernommen, da sie deren lang-
fristige Strategien festlegten. So wurde die Kommis-
sion in den Schlussfolgerungen des Europdischen
Rates regelmaRig »aufgefordert« oder »ersucht, be-
stimmte Vorschldge zu unterbreiten, wihrend man
dem Ministerrat detaillierte Vorgaben fiir politische
Prioritdten und Beschliisse machte. Formell liegt das
Initiativmonopol aber bei der Kommission, die bislang
auch fiir den Europdischen Rat die Entwiirfe zu lang-
fristigen Strategien vorbereitet hat. Damit stellt sich
die Frage nach einem moglichen Machtkonflikt zwi-
schen dem Présidenten des Europdischen Rates und
jenem der Kommission sowie nach der Einbindung
des Europdischen Parlaments.

Am Entscheidungsprozess zur Strategie »EU 2020«
zeigte sich, wie notwendig es fiir den Présidenten ist,
sich mit der Kommission abzustimmen, wenn er die
Arbeit des Europdischen Rates vorbereitet, und wie
abhdngig er von den Mitgliedstaaten ist, will er politi-
sche Leitlinien durchsetzen. Bei »EU 2020« handelt es
sich um die Nachfolgerin der kontroversen Lissabon-
Strategie, mit der die Europdische Union zum »wett-
bewerbsfihigsten wissensbasierten Wirtschaftsraum
der Welt« werden sollte. Der Impetus, die bisherige
EU-Wachstumsstrategie — die nach zehn Jahren auslief
- im ersten Halbjahr 2010 zu iiberarbeiten, kam aus
zwei Richtungen. Zum einen hatte die Kommission
schon im November 2009 eine »Konsultation tiber die
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zukiinftige EU-Strategie bis 2020« gestartet.” Sie regte
dabei an, der Europdische Rat solle im Marz 2010 eine
neue Strategie verabschieden, und bat andere EU-
Akteure sowie soziale Partner um Stellungnahmen
und Vorschldge. Die Empfehlungen der Kommission
zielten darauf, die Lissabon-Strategie fortzufiihren,
also weiter an einer wettbewerbsfihigen, wissens-
basierten und 6kologischen Wirtschaft zu arbeiten.
Zum anderen erkldrte Van Rompuy nach Amtsantritt
die Wiederbelebung der wirtschaftspolitischen Stra-
tegie zu einem seiner vordringlichen Ziele. Auf seiner
Tour durch die Hauptstddte vor dem informellen
Gipfel am 11. Februar 2010 unterbreitete er den natio-
nalen Regierungen ein Ideenpapier, das sieben Punkte
zu einer Europdischen Strategie fiir Wachstum und
Arbeitsplitze enthielt. Mit dem Fokus auf Wirtschafts-
wachstum und Beschéftigung wahlte er einen dezi-
diert anderen Schwerpunkt als die Kommission.

Nach diesen Initiativen entfaltete sich auf EU-Ebene
- parallel zur Bewdltigung der Eurokrise — ein Ent-
scheidungsprozess iiber den kiinftigen wirtschaft-
lichen Kurs der Union. Am Ende einigte sich der Euro-
pdische Rat im Juni auf die neue Wachstumsstrategie
EU 2020. Mit Unterstiitzung der Staats- und Regie-
rungschefs konnte sich der Prasident des Europai-
schen Rates mit seinen Vorschldgen hier weitgehend
durchsetzen.

Zwar bestand nach den Erfahrungen mit der Lissa-
bon-Strategie schon friith ein Konsens zwischen Kom-
mission, Van Rompuy und den Mitgliedstaaten, dass
die Zahl der Ziele nunmehr auf maximal fiinf redu-
ziert werden sollte. Inhaltlich jedoch waren diese
Vorgaben umstritten. Die Kommission richtete den
Blick auf »Wertschopfung durch wissensbasiertes
Wachstumce, 6kologisches Wirtschaften und die »Be-
fahigung zur aktiven Teilnahme an integrierten
Gesellschaften«. Van Rompuys Vorschldge dagegen
zielten primdr auf Wachstum und Beschéftigung.
Damit deutete sich eine Wiederholung des Konflikts
zwischen enger 6konomischer und breiter 6kologisch-
sozialer Perspektive an, der bereits 2005 entstanden
war, als die Lissabon-Strategie tiberpriift und aktuali-
siert wurde.*® Unter dem Eindruck der Wirtschafts-
krise fand Van Rompuy auf dem informellen Europdi-

47 Europdische Kommission, Arbeitsdokument der Europdischen
Kommission — Konsultation iiber die zukiinftige EU-Strategie bis
2020, Briissel, 24.11. 2009, <http://ec.europa.eufeu2020/pdf]
eu2020_de.pdf> (Zugriff am 2.12.2010).

48 Peter Ludlow, »Economic Governance in the European
Union. The Spring European Council of 2005¢, in: EuroCom-
ment, Vol. 3.9, 2005.
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schen Rat von Februar die volle Unterstiitzung der
Staats- und Regierungschefs, und die Kommission
musste auf seine Linie einschwenken. So konzentrierte
sich im weiteren Verlauf auch ihr Vorschlag auf die
Ziele Beschiftigung, Forschung & Entwicklung, Klima-
schutz, Bildung und Armutsbekimpfung.*

In der weiteren Diskussion tibernahm der Prasident
die Organisation und Vermittlung der Entscheidungs-
prozesse, wobei er mit der Kommission und der rotie-
renden Ratsprdsidentschaft kooperierte. So legte er
fest, dass beim Treffen des Europdischen Rates Ende
Mairz 2010 die Wachstumsstrategie - in der Tradition
der 6konomisch dominierten Frithjahrsgipfel — den
Schwerpunkt bilden wiirde. Uberlagert von der Grie-
chenland-Problematik, wurde die Strategie auf dem
Gipfel dann aber nur als »Pflichtiibung« thematisiert.
Zuvor hatten mehrere Ratsformationen, die vom rotie-
renden Vorsitz geleitet wurden, bereits entsprechende
Vorarbeiten geleistet. Die Staats- und Regierungschefs
einigten sich nun ohne grofRe Debatte auf die Details
der ersten drei Ziele, wihrend es gegen die anderen
beiden Widerstinde gab.*

Die Zeit zwischen den Europdischen Riten von
Ende Mirz und Mitte Juni wurde genutzt, um die Stra-
tegie in den Gremien der EU detailliert zu diskutieren
und die darauf basierenden Leitlinien auszuarbeiten.
In zehn Sitzungen des Ministerrates fand man Kom-
promisse bei allen Differenzen, so dass die Strategie
im Juni ohne besondere Probleme von den Staats- und
Regierungschefs verabschiedet werden konnte. Damit
war der Rat also »nur« dafiir zustdndig, die Einzel-
heiten von Entscheidungen auszuarbeiten, die von
den Staats- und Regierungschefs im Europdischen Rat
vorgegeben worden waren. Dabei folgte der Europadi-
sche Rat dem Vorschlag Van Rompuys, die Kontrolle
des Prozesses — anders als von der Kommission emp-
fohlen - vornehmlich auf nationaler Ebene zu be-
lassen. Zu diesem Zweck ist vorgesehen, dass die
nationalen Programme von den Regierungen selbst

49 Europdische Kommission, Europa 2020. Eine Strategie fiir
intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum, Briissel,
3.3.2010, <http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20%
20DE%20SG-2010-80021-06-00-DE-TRA-00.pdf> (Zugriff am
2.12.2010).

50 Einigen konnte sich der Europdische Rat auf die numeri-
sche Messung der Ziele Beschiftigung, Forschung & Entwick-
lung sowie Klimaschutz. Im Bereich Bildung wurden die Ziele
nicht quantifiziert, wihrend man einen Beschluss zum Ziel
Armutsbekdmpfung verschob. Europdischer Rat, Tagung am
25./26. Mdrz 2010. Schlussfolgerungen, <www.consilium.europa.
eufuedocs/cms_data/docs/pressdata/de/ec/113618.pdf> (Zugriff
am 2.12.2010).
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»im Dialog mit der Kommission« entwickelt werden.
Insgesamt hat die Wirtschaftsstrategie so primdr kon-
zeptionellen Charakter. Sie entfaltet weder fiir die
Legislativ-Prozesse der EU noch auf nationaler Ebene
eine Bindewirkung, sondern stellt eine von den Staats-
und Regierungschefs vereinbarte Leitlinie dar.”"

In entschdrfter Form wiederholte sich damit das
Muster, das auch bei der Reaktion auf die Eurokrise
zu beobachten gewesen war: Van Rompuy kann als
Prédsident des Europdischen Rates begrenzt politische
Fiihrung ausiiben, wenn er — wie auf dem Februar-
Gipfel - mit gutem Gespiir fiir die Interessenlage der
Mitgliedstaaten konsensfihige Vorschldge unterbrei-
tet bzw. aushandelt. Bei deutlichem Widerstand ein-
zelner Regierungen geht er dem Konflikt jedoch aus
dem Weg — wie sich etwa zeigte, als die Bundesrepu-
blik Einwédnde dagegen erhob, den Bereich Bildung
zu thematisieren. Die Verhandlungen innerhalb der
Ratsformationen wiederum sind ihm weitgehend ent-
zogen. Der Kommission kam in dem ganzen Prozess
weniger die Rolle eines Agendasetters zu, der mit
seinen Vorschldgen die Debatte bestimmt. Vielmehr
agierte sie eher wie ein Dienstleister, der seine Vor-
schldge immer wieder den Einspriichen der Mitglied-
staaten anpassen muss.

Gegensatze zwischen intergouvernementalen
und supranationalen Verfahren

Durchbrochen wird dieses Muster intergouvernemen-
taler Politikgestaltung tiber den Europdischen Rat
dann, wenn Beschliisse nicht nur - wie in der Euro-
krise oder bei der wirtschaftspolitischen Koordination
- auf mitgliedstaatlicher Stufe mit intergouverne-
mentaler Koordination fallen, sondern auf EU-Ebene
gesetzgebende Entscheidungen getroffen werden.
Denn das ordentliche Gesetzgebungsverfahren der EU
weist den supranationalen Organen wesentliche
Machtressourcen zu. Das alleinige Vorschlagsrecht fir
EU-Gesetze liegt weiterhin bei der Kommission, und
das Europdische Parlament kann im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren voll mitbestimmen.
Besonders deutlich zeigte sich der politische Para-
digmenwechsel zwischen intergouvernementaler
Koordinierung und dem ordentlichen Gesetzgebungs-

51 Fiir eine Analyse der EU-2020-Strategie siehe Peter Becker,
Die EU-Wachstumsstrategie »Europa 2020«. Der Prozess als Ziel,
Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Médrz 2011 (SWP-
Studie 6/2011).

verfahren, als im ersten Halbjahr 2010 nach der
Krisenbewiltigung tiber die langfristige Reform der
Wirtschafts- und Finanzordnung in der Eurozone
zu entscheiden war. Wie oben dargestellt, war es der
Europdische Rat — wenn auch nicht sein Prédsident -,
der als Forum der Staats- und Regierungschefs die
zentrale Rolle bei der Krisenbewadltigung einnahm
und die richtungsweisenden Beschliisse zu den Ret-
tungspaketen fasste. Auch als die Weichen fiir die
langfristigen Reformen zu stellen waren, schien die
Entwicklung zundchst auf eine klare Fiihrungsrolle
der intergouvernementalen Strukturen des Europdi-
schen Rates hinauszulaufen.

So setzte der Europdische Rat bei seinem Treffen
im Madrz 2010 - also parallel zur Debatte tiber die
Griechenland-Hilfe - auf Drangen Deutschlands eine
Arbeitsgruppe »Wirtschaftspolitische Steuerung ein.
Unter Leitung Van Rompuys sollte sie Moglichkeiten
prifen, den Rahmen der EU-Wirtschafts- und Wéh-
rungspolitik zu reformieren. Zusammengesetzt war
das Gremium aus nationalen Ministern (grof3tenteils
den Finanzministern), der Kommission, der rotieren-
den Ratsprésidentschaft und der Europdischen Zen-
tralbank. Vom reguliren Rat fiir Wirtschaft und
Finanzen unterschied sich die Arbeitsgruppe damit
primdr durch den Vorsitz Van Rompuys und die Teil-
nahme der EZB. Insbesondere Deutschland hatte dar-
aufbestanden, dass der Prasident des Europdischen
Rates die Gruppe leiten wiirde. Berlin drdngte darauf,
das Sanktionsregime des Stabilitdts- und Wachstums-
paktes zu verstiarken und einen permanenten Krisen-
mechanismus zu entwickeln, der auch die Moglichkeit
einer geordneten Staatsinsolvenz einschlieen wiirde.
Van Rompuy konne die fiir Defizitstinder unangeneh-
men Verschirfungen politisch eher durchsetzen, so
die Hoffnung der deutschen Seite. Dabei sollte der
gesamte Arbeitsgruppen-Prozess an den Europdischen
Rat angebunden sein. Vorgesehen war, dass Van Rom-
puy diesem im Oktober 2010 einen Bericht mit aus-
gearbeiteten Reformvorschldgen unterbreiten wiirde.
Damit hatten sich die Staats- und Regierungschefs
gleichzeitig dagegen entschieden, der Kommission
und ihrem Prédsidenten Barroso in dieser Frage die
Leitung zu tibertragen. Das Europdische Parlament
wiederum war iberhaupt nicht in der Arbeitsgruppe
vertreten.”

52 Van Rompuy traf sich jedoch wihrend der Laufzeit der
Arbeitsgruppe zweimal mit den Fraktionsvorsitzenden und
ausgewdhlten Ausschussvorsitzenden des EP. Speech by Herman
Van Rompuy, President of the European Council at the European
Parliament, Briissel, 24.11.2010, <www.consilium.europa.eu/
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In dem zentralen europapolitischen Konflikt von
2010 erhielt der Prasident des Europdischen Rates also
formell die Fiihrungsrolle. Der Prozess hin zu einer
tiefgreifenden Reform der Eurozone und der wirt-
schaftspolitischen Steuerung der EU sollte von ihm
geleitet werden. Auch in der Offentlichkeit wurde
dieser Prozess eng mit der Person des Prasidenten
verkniipft. Die Rede war von einer »Van Rompuy Task
Force,” die tief in ureigene Bereiche der Kommission
vordringe und den Trend hin zum Intergouvernemen-
talismus verstdrke. Genau dies stielR auf Kritik beim
Europdischen Parlament. Im Plenum musste sich Van
Rompuy heftige Vorwtirfe von Abgeordneten gefallen
lassen. Man hielt ihm vor, ein »Spiel zugunsten von
Macht und Einfluss der Mitgliedstaaten« gegen die
supranationalen Institutionen zu treiben.> Dabei ist
allerdings zu bedenken, dass weder die Rettungs-
pakete fiir Griechenland und die Eurozone noch die
angestrebte engere wirtschaftspolitische Koordination
des Wiahrungsraumes rechtlich die Einbindung des
Europdischen Parlaments erfordern. Diese MaRnah-
men bedurften entweder primérrechtlich keiner par-
lamentarischen Beteiligung oder wurden auf rein
zwischenstaatlicher Basis umgesetzt. Dennoch zeigte
sich im Verlauf des Prozesses in doppelter Hinsicht,
wo die Grenzen politischer Fiithrung durch den Prasi-
denten des Europdischen Rates liegen und an welchen
Stellen Gegensdtze zwischen intergouvernementalen
und supranationalen Akteuren aufkeimen.

Erstens mangelt es dem Prédsidenten vollstdndig an
Durchsetzungspotential, wenn die Mitwirkung der
Staats- und Regierungschefs ausbleibt. Im konkreten
Fall verlagerten sich die Verhandlungen zunéchst
weiter in den intergouvernementalen Raum. Die ins-
gesamt sechs Sitzungen der Arbeitsgruppe werden
zwar als harmonisch beschrieben. Doch am Ende
konnte sich Van Rompuy mit den Finanzministern
nur auf Grundprinzipien einigen - wie die Verbesse-
rung der Budgetdisziplin, eine deutlichere Proble-
matisierung der Gesamtschulden und eine stdrkere
Berticksichtigung der makrookonomischen Ungleich-
gewichte. Daraus ergaben sich schwierige Detail-
fragen, etwa zum Beschlussmechanismus fiir hirtere

uedocs/cms_data/docs/pressdatajen/ec/117989.pdf> (Zugriff
am 8.2.2010).

53 Andrew Willis, »Van Rompuy task force agrees need for
budgetary sanctionse, in: EU-Observer, 21.5.2010.

54 Plenardebatte des Europdischen Parlaments vom
22.9.2010, <www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?
language=DE& type=CRE&reference=20100922&second
Ref=TOC> (Zugriff am 2.12.2010).
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Sanktionen oder zum konkreten Umgang mit makro-
O0konomischen Ungleichgewichten. In diesen Punkten
blieb Van Rompuys Bericht von Oktober 2010 hinter
den Erwartungen zuriick.” Umfassende Reformen in
Richtung eines langfristigen Krisenmechanismus wur-
den schon zu Verhandlungsbeginn bis auf weiteres
ausgeklammert, da sie entsprechende Vertragsinde-
rungen notwendig machen wiirden. Dies betraf auch
das geordnete Insolvenzverfahren, wie es Deutschland
forderte. Angesichts anhaltender Differenzen zwischen
den Einzelregierungen blieb so in der Arbeitsgruppe
etwa die Frage ungeklirt, ob Sanktionen fiir Defizit-
stinder kiinftig quasi-automatisch® oder weiter nur
auf positiven Beschluss der Mitgliedstaaten im Rat hin
verhdngt werden sollen.

Die eigentliche Entscheidung wurde dann gédnzlich
aulderhalb der EU-Strukturen vorbereitet. Auf einem
deutsch-franzosischen Treffen Mitte Oktober 2010 in
Deauville einigten sich Merkel und Sarkozy auf eine
gemeinsame Linie. Die deutsche Seite verzichtete auf
die Forderung nach quasi-automatischen Sanktionen;
im Gegenzug sagte der franzosische Prdsident zu, eine
begrenzte Vertragsinderung zu unterstiitzen. Zwar
kritisierten die anderen EU-Mitglieder zundchst die
bilaterale Einigung zwischen Deutschland und
Frankreich als Diktat der grof3en Staaten. Doch auf
der nichsten Sitzung der Van-Rompuy-Arbeitsgruppe
billigten sie die Losung mit nur leichten Anderungen.
AnschlieRend beauftragten die Staats- und Regierungs-
chefs Van Rompuy damit, fiir das Treffen des Europadi-
schen Rates im Dezember 2010 einen Vorschlag fiir
eine vereinfachte Vertragsinderung zu unterbreiten.
Damit soll die Grundlage fiir einen dauerhaften Stabi-
litditsmechanismus geschaffen werden. Im Vorfeld
des Gipfels konsultierten Van Rompuy und sein Team
dafiir alle 27 Mitgliedstaaten. Auf dieser Basis entwarf
er den Vorschlag fiir eine erste substantielle Anderung
des Lissabonner Vertrags — in Form einer Erweiterung
von Artikel 136 AEUV.” Nachdem der Europdische Rat

55 Strengthening Economic Governance in the EU. Report of the Task
Force to the European Council, Briissel 2010, <www.consilium.
europa.eufuedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/117236.pdf>
(Zugriff am 2.12.2010).

56 Das Schlagwort »quasi-automatisch« bezeichnet ein um-
gekehrtes Entscheidungsverfahren zur Verhdngung von Sank-
tionen. Demnach miissten die Mitgliedstaaten im Rat nicht
explizit Sanktionen zustimmen, welche die Kommission vor-
geschlagen hat. Vielmehr wiirden die StrafmaRnahmen
verhdngt, wenn der Rat nicht mit qualifizierter Mehrheit
dagegen votiert.

57 Artikel 136 AEUV soll um folgenden Absatz ergdnzt wer-
den: »(3) Die Mitgliedstaaten, deren Wahrung der Euro ist,
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im Dezember 2010 diese Anderung einstimmig gebil-
ligt hat, muss sie nun bis 2013 nach dem vereinfach-
ten Vertragsdnderungsverfahren von den Mitglied-
staaten ratifiziert werden.

Auf deutsch-franzosische Initiative hin beauftragte
der Europdische Rat von Februar 2011 Van Rompuy
aullerdem, bis zur ndchsten Tagung im Mirz Vorschla-
ge fiir eine engere wirtschaftspolitische Koordinierung
in der Eurozone auszuarbeiten. Der deutsch-franzosi-
sche Vorstof} zielte auf eine rein intergouvernemen-
tale Abstimmung zwischen den Mitgliedstaaten der
Eurozone und weiteren interessierten Partnerstaaten,
wihrend die Kommission nur begrenzt beteiligt und
das Europdische Parlament lediglich informiert wer-
den sollte. Van Rompuy hat dann jedoch Kommissions-
prdsident Barroso eng eingebunden und mit ihm ge-
meinsam den Vorschlag fiir einen Wettbewerbspakt
vorgelegt. Dieser Entwurf wurde von den Staats- und
Regierungschefs der Eurozone sowie sechs weiteren
Staaten im Mérz 2011 als »Euro-Plus-Pakt« angenom-
men.”

Trotz formeller Leitung durch Van Rompuy waren
es also der franzosische Prasident und die deutsche
Kanzlerin, von denen die Vorgabe politischer Ziele,
die Entwicklung eines tragfihigen Kompromisses
und die Initiative fiir eine engere Koordination in der
Eurozone ausgingen. Damit entfaltet der Prdsident
des Europdischen Rates zwar nur begrenzte Fithrungs-
macht, aber das Gremium als Ganzes geht deutlich ge-
starkt aus der praktischen Umsetzung der Lissabonner
Reformen hervor. In der Vergangenheit lie3 sich der
Anspruch des Europdischen Rates, auf allen Politik-
feldern der EU die Leitlinien vorzugeben, nur mit
Abstrichen einldsen. Dies ging nicht zuletzt darauf
zuruck, dass die Agenden der vierteljahrlichen Treffen
iiberlastet waren. Viele Dossiers wurden dabei im Vor-
feld vom Ministerrat, von der Kommission und teil-
weise auch vom Parlament vorbereitet, um dann von
den Staats- und Regierungschefs de facto nur noch zur
Kenntnis genommen zu werden. Unter Van Rompuys
Fihrung trifft sich der Europdische Rat nun héufiger,
und mit detaillierten Entscheidungen will die Runde

konnen einen Stabilitdtsmechanismus einrichten, der akti-
viert wird, wenn dies unabdingbar ist, um die Stabilitdt des
Euro-Wihrungsgebiets insgesamt zu wahren. Die Gewdhrung
aller erforderlichen Finanzhilfen im Rahmen des Mechanis-
mus wird strengen Auflagen unterliegen.«

58 Europdischer Rat, Tagung am 24./25. Mdrz 2011. Schluss-
folgerungen, Briissel 2011, <www.consilium.europa.eu/
uedocs/cms_data/docs/pressdata/defec/120313.pdf> (Zugriff
am 30.3.2011).

eine groflere Teilhabe fiir die Staats- und Regierungs-
chefs erreichen. Derart organisatorisch gestarkt, greift
der Europdische Rat mit intergouvernemental erarbei-
teten Schlussfolgerungen vermehrt auch in die Tiefe
der EU-Entscheidungsprozesse ein.

Grofter Verlierer droht die Kommission zu werden.
In der Arbeitsgruppe »Wirtschaftspolitische Steue-
rung« hat sie zwar wichtige Beitrdge geliefert. Doch
geleitet wurde der Kreis vom Prédsidenten des Euro-
pdischen Rates, der zudem die Fithrung innehatte, als
neue Vorschlédge fiir die Zusammenarbeit in der Euro-
zone zu konzipieren waren. Aber auch die Bedeutung
der nationalen Minister im Rat der EU reduziert sich
durch die zunehmend detaillierten Schlussfolgerun-
gen des Europdischen Rates. Allein schon durch die
politische Bindewirkung der Staats- und Regierungs-
chefs entwickelt sich das Gremium damit zu einer Art
»Oberrat«.

Zweitens wurde deutlich, wie hoch der Stellenwert
der supranationalen Akteure ist, wenn es um Ent-
scheidungen jenseits von rein intergouvernementaler
Koordination geht. Zunichst konzentrierte sich die
Van-Rompuy-Arbeitsgruppe auf Reformen, die unter-
halb der Schwelle einer Vertragsdnderung zu realisie-
ren wdren. Um auf EU-Ebene umgesetzt werden zu
konnen, benoétigen die geplanten Neuerungen (bis auf
wenige Ausnahmen) sekundérrechtliche Beschliisse
nach dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren.
Rechtlich verfiigt aber nur die Kommission tiber ein
Vorschlagsrecht, um solche Legislativ-Verfahren
zu initiieren. Doch auch in der Praxis wire es dem
kleinen Kabinett des stindigen Prdsidenten kaum
moglich, detaillierte Gesetzentwiirfe vorzubereiten.
Konsequenterweise trat Van Rompuy auch in der
Arbeitsgruppe primadr als Moderator auf. Die inhalt-
lichen Vorschlige kamen von 17 Mitgliedstaaten -
insbesondere von Deutschland als treibender Kraft
fiir eine Verschirfung des Stabilitdts- und Wachstums-
paktes —, von der EZB und von der Europdischen Kom-
mission.” Aufbauend auf den Beratungen der Arbeits-
gruppe, aber deren Ergebnissen auch vorgreifend,
prdsentierte die Kommission Ende September 2010 ein
Biindel von sechs umfassenden Legislativ-Entwiirfen.
Diese beziehen sich auf drei der vier Hauptthemen der
Arbeitsgruppe.®’

59 Strengthening Economic Governance in the EU [wie Fn. 55],

S. 16.

60 Europdische Kommission, »EU Economic Governance:
the Commission Delivers a Comprehensive Package of
Legislative Measures, Briissel, 29.9.2010, <http:/feuropa.eu/
rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP[10/1199> (Zugriff
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In dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren, das
nun eingeleitet wurde, bestimmen andere Akteure
die Entscheidungsprozesse innerhalb der EU: die Kom-
mission mit ihren Legislativ-Vorschligen sowie als
gleichberechtigte Gesetzgeber das Europdische Parla-
ment und der Ministerrat. Die entscheidende Aufgabe,
die Verhandlungen zwischen den Mitgliedstaaten im
Rat und dem Parlament zu organisieren, bleibt in den
Handen des rotierenden Ratsvorsitzes. Nimmt man
die 2009/2010 erfolgte Reform der EU-Finanzaufsicht
als Blaupause, so ist zu erwarten, dass sich im Gesetz-
gebungsprozess die Gewichte hin zu den supra-
nationalen Arenen verschieben werden — mit einem
starken, durchaus konfliktbereiten Europdischen
Parlament.

Auch als im Zuge der Krisenbewdltigung dartber
diskutiert wurde, die Finanzmarktaufsicht in Europa
zu verbessern, legte die Kommission ein Biindel von
Gesetzesvorschldgen vor. Nach diesen Entwiirfen
sollten auf europdischer Ebene drei neue Aufsichts-
behorden fiir Banken, Versicherungen und Borsen
geschaffen werden. Zunéichst einigten sich die Mit-
gliedstaaten im Rat darauf, die Kommissionsvorschlé-
ge zu entschirfen. Demnach sollte insbesondere
die Durchsetzungsfiahigkeit der neuen EU-Behdrden
gegentiiber ihren nationalen Pendants geschwécht
werden. Diese Einigung prdsentierte man dem Euro-
pdischen Parlament als vollendete Tatsache. Die Abge-
ordneten wiesen den Kompromiss jedoch als untrag-
bar zurtick, wobei sie sich aufihr gleichberechtigtes
Mitentscheidungsrecht im ordentlichen Gesetz-
gebungsverfahren beriefen. Im Laufe der Sommer-
pause 2010 setzten sie sich in mehreren Einzelfragen
durch.® Erst nachdem die belgische Ratsprasident-
schaft erfolgreich vermittelt hatte, konnten die Ge-
setzespakete zur Finanzmarktaufsicht im September
2010 von Parlament und Rat gemeinsam verabschie-
det werden. Nun entstehen drei neue EU-Agenturen
zur Finanzmarktaufsicht, die mit begrenzten Durch-
setzungsrechten gegeniiber nationalen Regulierungs-

am 2.12.2010). Ausgeklammert hat die Kommission dabei -
wie auch die Arbeitsgruppe — das Thema eines permanenten
Krisenmechanismus einschlieRlich eines méglichen In-
solvenzrechts, die nach herrschender Meinung beide eine
Vertragsinderung voraussetzen.

61 Beispielsweise erreichte das Europdische Parlament, dass
die neuen Aufsichtsbehdrden bei Nicht-Einigung zwischen
den nationalen Finanzaufsichten schlichten kénnen. Zudem
rdumte man ihnen die Befugnis ein, riskante Finanzprodukte
und -aktivitdten zeitlich befristet zu untersagen. Ein direktes
Durchgriffsrecht haben sie aber nur dann, wenn die nationa-
len Aufsichtsbehdrden nachweislich untéitig bleiben.
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agenturen ausgestattet werden. Auch mit Blick auf die
Reform der wirtschaftspolitischen Steuerung haben
die groRen Fraktionen im EP bereits erklart, sie wiir-
den die Vorgaben des Europdischen Rates nicht ein-
fach abnicken. Vielmehr fordere man hier insbeson-
dere eine starke Rolle der Kommission.*

In der Praxis begrenzen also auch die supranationa-
len Institutionen den Handlungsspielraum des Euro-
pdischen Rates und seines Priasidenten — durch das
Initiativmonopol der Kommission und das Mitent-
scheidungs- wie Haushaltsrecht des Europdischen
Parlaments. Jenseits des akuten Krisenmanagements
hat der Lissabonner Vertrag das Parlament im Gesetz-
gebungsverfahren derart gestarkt, dass eine Politik
ohne dessen Einbeziehung nicht mehr umzusetzen ist.
In diesem Sinne miissen Van Rompuy und der Euro-
pdische Rat einen Modus Operandi finden, mit dem
sie ihrer Rolle als Impulsgeber fiir die Entwicklung
der EU gerecht werden, ohne dabei die vollstindige
Entscheidungsfindung fiir sich allein zu beanspru-
chen.

62 Europdisches Parlament, Parliament Braces itself for Economic
Governance Debate, <www.europarl.europa.eu/en/pressroom/
content/20101025IPR90065> (Zugriff am 8.2.2011).
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In der AuRRen- und Sicherheitspolitik konzentriert

der Lissabonner Vertrag die institutionelle Fiihrungs-
verantwortung bei der Hohen Vertreterin. Von Beginn
an stand die erste Amtsinhaberin, die frithere EU-
Handelskommissarin Catherine Ashton, vor einer
Herkulesaufgabe: Sie soll das politische Tagesgeschift
der EU-AulRenbeziehungen fithren und zugleich eine
komplette Neugestaltung der institutionellen Struk-
turen fiir das auswdrtige Handeln der Union leiten.
Dabei kniipfte man hohe Erwartungen an die Nach-
folge des international angesehenen und auf3enpoli-
tisch bestens vernetzten Hohen Vertreters Javier
Solana. Der Lissabonner Vertrag und seine sekundar-
rechtliche Umsetzung tibertragen dem Amt der Hohen
Vertreterin ein umfangreiches Portfolio an institutio-
nellen Fiihrungsinstrumenten. Sie verfiigt damit tiber
einen deutlich grof3eren Spielraum, um eigene politi-
sche Prioritdten zu setzen, als der Prasident des Euro-
pdischen Rates.

Erstens ibernimmt die Hohe Vertreterin die Aufga-
ben des rotierenden Ratsvorsitzes in der europdischen
Aulden- und Sicherheitspolitik. Seit Januar 2010 leitet
Ashton somit den Rat fiir Auswartige Angelegenhei-
ten.® Dort treffen die EU-AuRenminister die Entschei-
dungen zur GASP und GSVP, aber auch zu den Berei-
chen EU-Handelspolitik, Entwicklungszusammen-
arbeit und auswirtige humanitire Hilfe.** Die tiber-
arbeitete Geschéftsordnung des Rates weist der Hohen
Vertreterin alle Rechte zu, die bis dahin dem AuRen-
minister des rotierenden Vorsitzes oblagen - d.h. sie
allein legt die Tagesordnung fest und fithrt wihrend
der Sitzungen die Verhandlungen. Dabei herrscht in
der GASP/GSVP weiterhin das Einstimmigkeitsgebot
(Art. 24 EUV). Es liegt mithin in der Verantwortung
der Hohen Vertreterin, bei Konflikten zwischen den
Mitgliedstaaten zu vermitteln und Kompromiss-
vorschldge zu erarbeiten.

63 Eine Ausnahme besteht jedoch - in der weitgehend supra-
nationalisierten EU-Handelspolitik wird der Vorsitz im Rat
fiir Auswaértiges weiterhin von der rotierenden Prisident-
schaft gestellt (Art. 2 (5) Geschdftsordnung des Rates der EU).
64 Je nach Themenfeld werden die Aufenminister dabei von
den Ministern fiir Verteidigung, Handel oder Entwicklung
begleitet.

Zu diesem Zweck erhielt sie durch den Lissabonner
Vertrag ein Initiativrecht in der GASP/GSVP.® Dariiber
hinaus wurde der Hohen Vertreterin sekundarrecht-
lich die Aufgabe anvertraut, die Vorbereitung der
Beschliisse zu koordinieren. In der Praxis werden
Entscheidungen der EU-Auf3enminister gewohnlich
von Arbeitsgruppen des Rates vorbereitet, in denen
Vertreter der Mitgliedstaaten die Detailfragen der
GASP aushandeln. Eine zentrale Stellung hat das
Politische und Sicherheitspolitische Komitee (PSK)
inne; es koordiniert die Arbeitsgruppen des EU-
Krisenmanagements und tibernimmt daneben auch
die politische und strategische Leitung von GSVP-
Operationen.* Die Mitgliedstaaten haben im Rat fest-
gelegt, dass der Vorsitz in diesen fiir die Beschluss-
vorbereitung zentralen Gremien nach einer Uber-
gangsphase teilweise von Vertretern der Hohen Ver-
treterin gefiihrt wird.”” Diese kann damit vertikal das
komplette Entscheidungsverfahren leiten: von der
Initiative tiber die Beratung in den Arbeitsgruppen
bis hin zum Beschluss im Rat fiir Auswadrtiges.

Zweitens ist die Hohe Vertreterin kraft ihres Amtes
Vizeprésidentin der Kommission und Kommissarin
fiir AulRenbeziehungen. Neben den Initiativ- und
Fihrungsinstrumenten in der GASP/GSVP hat Ashton
damit begrenzten Zugriff auf den zweiten Strang des
auswadrtigen Handelns der EU, der von der Kommis-

65 Dieses Initiativrecht beschrdnkt sich auf den Sonder-
bereich der GASP/GSVP. In anderen Bereichen der auswér-
tigen Beziehungen bleibt das Initiativmonopol der Kom-
mission bestehen.

66 Ana E. Juncos/Christopher Reynolds, »The Political and
Security Committee: Governing in the Shadowy, in: European
Foreign Affairs Review, 12 (2007) 2, S. 127-147.

67 In den Bereichen Handel und Entwicklung sowie in Teilen
der horizontalen GASP-Arbeitsgruppen (z.B. internationaler
Terrorismus oder Seerecht) wird der Vorsitz weiterhin von
der rotierenden Présidentschaft gestellt. In allen anderen
auswadrtigen Arbeitsgruppen - darunter auch den geographi-
schen Arbeitsgruppen, jenen der GSVP und den tibrigen
horizontalen GASP-Gruppen (z.B. Vereinte Nationen, Nahost-
Friedensprozess oder Menschenrechte) — geht der Vorsitz

an Vertreter der Hohen Vertreterin tiber. Siehe Rat der EU,
Beschluss des Rates vom 1. Dezember 2009 zur Festlegung von Maf-
nahmen fiir die Durchfithrung des Beschlusses des Europdischen Rates
iiber die Austibung des Vorsitzes im Rat und iiber den Vorsitz in den
Vorbereitungsgremien des Rates, Briissel 2009.
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sion gefiihrt wird. Im Sinne des Kollegialitdtsprinzips
ist die Hohe Vertreterin an allen Entscheidungen der
Kommission beteiligt. Zudem sieht der Vertrag ex-
plizit vor, dass sie Initiativen in der GASP/GSVP mit
Initiativen der Kommission biindeln kann, etwa
Operationen zum Krisenmanagement mit Program-
men der Entwicklungszusammenarbeit. Anders als
im Ratssystem ist ihre Rolle dabei aber eingeschrankt,
weil zentrale Bereiche des auswartigen Handelns —
etwa die Entwicklungszusammenarbeit, die Europdi-
sche Nachbarschaftspolitik, die Erweiterungspolitik,
die Handelspolitik oder die internationale Klima-
politik - innerhalb der Kommission von eigenen Kom-
missaren geleitet werden. [hnen gegeniiber hat die
Hohe Vertreterin keine Weisungsbefugnis. Ohnehin
wadre der zusdtzliche Arbeitsaufwand von ihr kaum
zu bewdltigen, miisste sie sich auch um diese Felder
direkt kiimmern. In der Praxis haben die anderen
Kommissare ihre politische Autonomie daher weit-
gehend aufrechterhalten und bislang nur punktuell
mit Ashton kooperiert. So dufderte sich das positive
Arbeitsverhdltnis zum Kommissar fiir Erweiterung
und Europiische Nachbarschaftspolitik, Stefan Fiile,
in mehreren gemeinsamen Erkldrungen. Von ihrer
Funktion als Leiterin der kommissions-internen
Arbeitsgruppe »Aullenbeziehungeng, in der alle Kom-
missare dieses Themenbereichs vertreten sind, hat
Ashton dagegen im ersten Jahr nur sehr sporadisch
Gebrauch gemacht.

Drittens kamen die fritheren Funktionen des Hohen
Vertreters, wie sie vom ersten Amtsinhaber Solana
geprdgt worden sind, in den Aufgabenbereich der
Hohen Vertreterin.®® Damit gingen die Aufgaben bei
der Formulierung, Vorbereitung und Durchfiihrung
politischer Beschliisse in der GASP/GSVP ebenso an
Ashton uiber wie die Abteilungen zum EU-Krisen-
management im Generalsekretariat des Rates, also
etwa der politische Stab Solanas, das EU-Lagezentrum
oder der Stab fiir die Planung und Durchfithrung
ziviler Operationen. Dazu gehodren auch die wenig
beachtete Leitung der Europdischen Verteidigungs-
agentur und der Vorsitz in dessen Lenkungsausschuss,
der die grundlegenden Beschliisse zu Arbeitsweise
und Zielen der Agentur fasst.

Nicht zuletzt ibernimmt die Hohe Vertreterin nach
aullen die Reprdsentationsfunktionen dieser drei

68 Mit einer Ausnahme: Das Amt des Generalsekretdrs des
Rates, welches Solana ebenfalls innehatte, wurde von jenem
der Hohen Vertreterin getrennt. Der neue Amtsinhaber Pierre
de Boissieu wurde zusammen mit Ashton und Van Rompuy
zum 1. Dezember 2009 ernannt.
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Amter. Als Vorsitzende des Rates fiir Auswirtiges
begegnet sie Drittstaaten in Fragen der GASP/GSVP
auf Ministerebene, sie tritt als Kommissarin fiir
AuRenbeziehungen auf, und sie ibernimmt die Félle,
in denen zuvor der Hohe Vertreter auf Ersuchen des
Rates den Dialog mit Dritten gefiihrt hat, etwa bei
den Nuklearverhandlungen mit dem Iran.

Obwohl sich damit rechtlich viele Fiihrungs-
instrumente der europdischen AulRen- und Sicher-
heitspolitik bei der Hohen Vertreterin konzentrieren,
hat der Lissabonner Vertrag viele Fragen zur Arbeits-
weise des Amtes offengelassen. Zwar wurden die
im urspringlichen Verfassungsvertrag fiir den »EU-
AuRenminister« vorgesehenen Befugnisse iiber-
nommen und dem aufgewerteten Hohen Vertreter
zugewiesen. In zwei Erkldrungen zum Lissabonner
Vertrag betonten die Mitgliedstaaten aber, dass das
Amt nicht zur Ubertragung neuer Kompetenzen an
die supranationalen Akteure fiihre.*”” AuRerdem war
die Bereitschaft der Mitgliedstaaten, dem Hohen
Vertreter grof3ere Spielriume bei internationalen
Verhandlungen einzurdumen, bereits wahrend
Solanas zweiter Amtszeit (2004-2009) spiirbar gesun-
ken.”

Dartiber hinaus ist die Abgrenzung von anderen
EU-Akteuren in vielen Bereichen rechtlich ungeklart.
Der Prdsident des Europdischen Rates konzentrierte
sich bei seiner bisherigen Arbeit aufgrund der Finanz-
krise vornehmlich auf die innere Dimension. Zu
seinem Aufgabenspektrum gehort es aber auch, die
EU in Fragen der GASP auf Ebene der Staats- und
Regierungschefs zu vertreten, etwa bei Gipfeln mit
Drittstaaten wie den USA oder Russland. In diesem
Zusammenhang hat Van Rompuy sich nicht nur vor-
genommen, jahrlich ein Treffen des Europdischen
Rates auswartigen Fragen zu widmen. Vielmehr hat
er sich auf der ersten Zusammenkunft dieser Art im
September 2010 auch das Mandat geben lassen, dass
alle multilateralen und bilateralen Gipfel mit Dritt-
staaten oder in multilateralen Foren (etwa den G20)
kiinftig auf Ebene der Staats- und Regierungschefs
vorbereitet werden sollen.” Sollte ein kiinftiger Amts-

69 13.und 14. Erkldrung zur Gemeinsamen Aul3en- und
Sicherheitspolitik, Schlussakte des Vertrags von Lissabon.
70 Elfriede Regelsberger, »The High Representative for the
Common Foreign and Security Policy - Treaty Provisions in
Theory and Practice, in: Gisela Miiller-Brandeck-Bocquet/
Carolin Riiger (Hg.), The High Representative for the EU Foreign
and Security Policy — Review and Prospects, Baden-Baden 2011.
71 Europdischer Rat, Tagung am 16. September 2010. Schluss-
folgerungen, Briissel 2010, <www.consilium.europa.eu/



inhaber einen starkeren Fokus auf die Aulien- und
Sicherheitspolitik legen, konnte er sich damit durch-
aus in direkte Konkurrenz zur Hohen Vertreterin
bringen.

Zwar sitzt die Hohe Vertreterin bei Treffen des
Europdischen Rates mit am Tisch. Sie fungiert dabei
als »Vertreterin der AulRenminister« bei den Staats-
und Regierungschefs, da die AuRenminister seit
Inkrafttreten des Lissabonner Vertrags nur noch in
Ausnahmefillen am Europiischen Rat teilnehmen.”
Diese Marginalisierung der AuRenminister zeigte sich
besonders deutlich in der Libyen-Krise. Als der Euro-
pdische Rat am 11. Mdrz 2011 ein Sondertreffen zu
diesem Thema abhielt, waren die AulRenminister nicht
anwesend, wihrend Ashton reguldr an der Sitzung
teilnahm (siehe S. 31). In der Praxis wurde Ashton
etwa beim September-Gipfel von Van Rompuy damit
betraut, die Diskussion der Staats- und Regierungs-
chefs iiber strategische Partnerschaften der EU vor-
zubereiten. Doch wenn die Inhaber der beiden Fiih-
rungsdmter nicht gegeneinander arbeiten wollen, sind
auch zwischen dem Présidenten des Europdischen
Rates und der Hohen Vertreterin enge Konsultationen
notwendig. Fiir die Hohe Vertreterin besteht dabei die
Gefahr, von den Staats- und Regierungschefs und dem
Prisidenten des Europdischen Rates einfach tibergan-
gen zu werden, da sie politisch nicht auf einer Ebene
mit ihnen steht.

Geht es um die Vertretungshoheit der EU in inter-
nationalen Foren, kommt zuséatzlich die Kommission
ins Spiel, deren Kommissare sich in auswértigen
Fragen jenseits der GASP, wie dargestellt, ihre Kom-
petenzen gesichert haben. Dies spiegelt sich auch auf
oberster Ebene wider, wo die EU etwa in der G20 vom
Prdsidenten des Europdischen Rates und von Kommis-
sionsprdsident Barroso gemeinsam vertreten werden.
Je nach Themenbereich wechselt also die EU-Verhand-
lungsfithrung - in GASP-Fragen liegt sie bei Van Rom-
puy, in anderen Politikfeldern bei Barroso, auf Minis-
terebene bei Ashton sowie den zustdndigen Kommissa-
ren. Das Kernziel einer einheitlichen EU-AuRenvertre-
tung dirfte damit bis auf weiteres Utopie bleiben.

Spiegelbildlich setzt sich diese Trennung zwischen
GASP-Fragen und anderen auswartigen Politikberei-
chen, die oberhalb der Hohen Vertreterin durch die
Arbeitsteilung zwischen Van Rompuy und Barroso

uedocs/cms_data/docs/pressdata/de/ec/116574.pdf> (Zugriff
am 2.12.2010).

72 Andreas Rinke, »Chefsache Europa. Entwickelt die Euro-
pdische Union ein auf3enpolitisches Prasidialsystem?«, in:
Internationale Politik, Mai[Juni 2010, S. 90-94.

Machtkampf um den EAD

umgesetzt wird, auch auf den unteren Ebenen fort.
Da eine Person unmoglich jederzeit alle Aufgaben der
Hohen Vertreterin parallel ausiiben kann, war in den
Diskussionen um den Aufbau des Europdischen Aus-
wartigen Dienstes zu kldren, wer die Amtsinhaberin
in welchen Bereichen vertritt. Das Ergebnis: In der
intergouvernementalen GASP soll Ashton vom jewei-
ligen Aullenminister der rotierenden Ratsprésident-
schaft vertreten werden — der damit doch wieder eine
Funktion in der GASP/GSVP erhilt -, wiahrend auf
anderen auswadrtigen Politikfeldern der zustdndige
Kommissar diese Funktion tibernimmt.

Fiir die Hohe Vertreterin ergibt sich aus der Fusion
mehrerer Aufgabenbereiche und Koordinationsfunk-
tionen ein komplexes Portfolio an Aufgaben. Auf der
einen Seite wurden durchaus die Grundlagen und
Instrumente dafiir geschaffen, dass sie dem hohen
Anspruch gerecht werden kann, in den fragmentier-
ten EU-AuRenbeziehungen als einheitliche Stimme
der Union aufzutreten. Fiihrung iibernehmen kann sie
in der GASP/GSVP (iiber das Ratssystem) ebenso wie in
den erweiterten Auflenbeziehungen der EU (iiber die
Kommission). Daher wird von der Hohen Vertreterin
erwartet, dass sie eigene Initiativen im Sinne einer
Orientierungsfunktion einbringt, zugleich aber auch
zwischen den beteiligten Akteuren vermittelt und die
Entscheidungsverfahren aufallen Ebenen organisiert.

Auf der anderen Seite aber mangelt es ihr in beiden
Arenen an Entscheidungsrechten, so dass sie bei allen
Beschliissen auf die Ressourcen der Mitgliedstaaten
bzw. der anderen Kommissare angewiesen bleibt. Das
Amt ist folglich von strukturellen Loyalitdts- und Ziel-
konflikten geprégt, die sich in der Praxis nur schwer
auflosen lassen. Als Ratsvorsitzende muss sich die Hohe
Vertreterin das Vertrauen und die Unterstiitzung der
Mitgliedstaaten erarbeiten. Als Vizeprasidentin der
Kommission wiederum ist sie dem Unabhéngigkeits-
und dem Kollegialitdtsprinzip verpflichtet; sie unter-
steht hier zudem der politischen Leitung des Kom-
missionsprasidenten und ist dem Europdischen
Parlament gegeniiber verantwortlich. Insofern muss
die vermeintliche »Trdgerin des Kohdrenzprinzips«
gleichsam als Dienerin mehrerer Herren gelten.

Machtkampf um den EAD

Besonders deutlich wurden die praktischen Folgen
dieser Loyalitdts- und Zielkonflikte, als iiber den Auf-
bau des Europdischen Auswartigen Dienstes (EAD) ver-
handelt wurde. Die Hohe Vertreterin stand hier vor
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der Aufgabe, die wichtigste institutionelle Voraus-
setzung dafiir zu schaffen, dass sie ihre zahlreichen
Funktionen erfiillen kann. Leisten musste sie dies
wihrend des laufenden Betriebs, wobei alle entschei-
denden Akteure gegensdtzliche Interessen hatten, die
mit Kompromissen auszugleichen waren. Dem Thema
EAD rdumte Ashton daher in ihrem ersten Amtsjahr
von Beginn an hochste Prioritét ein, wie sie etwa auch
in ihrer Antrittsrede vor dem Europdischen Parlament
erklirte.”

Der Vertrag von Lissabon hat fiir den EAD nur einen
groben Rahmen gesetzt. Er legt lediglich fest, dass die
neue Behorde die Hohe Vertreterin unterstiitzt und
sich aus Mitarbeitern der Kommission, des General-
sekretariats des Rates sowie abgeordnetem Personal
aus den diplomatischen Diensten der Mitgliedstaaten
zusammensetzt (Art. 27 (3) EUV). Offen lédsst der Ver-
trag jedoch, wie Aufbau, Arbeitsstrukturen und Zu-
stdndigkeiten des EAD konkret auszusehen haben.
Uber diese Fragen hatten die Mitgliedstaaten erst nach
Inkrafttreten des Vertrags im Rat zu entscheiden -
gemdR Vorschldgen der Hohen Vertreterin und nach
Zustimmung der Kommission sowie Anhérung des
Parlaments.”* Dabei ging es in den Verhandlungen
nicht nur um institutionelle Hindernisse beim Aufbau
einer komplett neuen Behorde. Zu kldren war vor allem
auch, welche Zustidndigkeiten der Dienst bekommen
und wie die Macht in der Auf3en- und Sicherheits-
politik der EU zwischen den einzelnen Akteuren ver-
teilt werden sollte. Gleichzeitig Dienerin mehrerer
Herren und ihre eigene Machtbasis aufbauend, war
die Hohe Vertreterin gefordert, zwischen den Inter-
essen dieser Akteure zu vermitteln und einen trag-
fahigen Kompromiss vorzulegen.

Erstens war dabei der Konflikt zwischen der Euro-
pdischen Kommission und den Mitgliedstaaten zu
tiberbriicken. Wahrend die Kommission so wenig wie
moglich von ihren auswdrtigen Kompetenzen und

73 Catherine Ashton, Written Statement, Based on Remarks to
the Foreign Affairs Committee of the European Parliament, Briissel,
2.11.2009, <http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?
reference=SPEECH/09/567> (Zugriff am 10.2.2011).

74 Zwar sah Erkldrung 15 zum Lissabonner Vertrag vor, dass
schon mit seiner Unterzeichnung die Vorarbeiten zum EAD
beginnen sollten. Angesichts der schwierigen politischen
Fragen, die damit verbunden waren, und der wiederholten
Verzogerungen bei der Vertragsratifikation hatten sich die
Mitgliedstaaten aber nur auf grobe Grundsitze geeinigt, als
der Vertrag im Dezember 2009 in Kraft trat. Siehe Julia Lieb/
Andreas Maurer, Der Europdische Auswdrtige Dienst. Notwendige
Vorarbeiten gegen ein bdses Erwachen, Berlin 2008 (SWP-Aktuell
35/2008).
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ihrem Personal abgeben wollte, lehnten die Mitglied-
staaten eine stiarkere aulRenpolitische Rolle der Kom-
mission ab. Noch vor Ashtons Amtsantritt tiberraschte
Kommissionspradsident Barroso mit der Entscheidung,
die Europdische Nachbarschaftspolitik (ENP) aus dem
Geschiftsbereich der Auflenkommissarin auszuglie-
dern und dem Erweiterungskommissar zuzuschlagen.
Dieser Beschluss sorgte fiir einiges Stirnrunzeln in den
Hauptstddten, entzog er doch der Hohen Vertreterin
den direkten Zugriff auf einen entscheidenden Bereich
der EU-Auflenbeziehungen und zugleich auf ein zen-
trales Finanzinstrument. In den anschliefenden
Debatten um den EAD heizte sich der Konflikt weiter
auf; seinen Hohepunkt erreichte er, als die EU-Dele-
gation in den USA zu besetzen war. Im Februar 2010
ernannte die Kommission — noch nach alten Regeln
und ohne Konsultation der Mitgliedstaaten — offiziell
auf'Vorschlag von Ashton einen Vertrauten Barrosos
zum Leiter der Delegation. In wiitenden Reaktionen
der Mitgliedstaaten wurde Ashton unterstellt, sie habe
sich von Barroso instrumentalisieren lassen.

In der Sache konnte sich die Kommission weit-
gehend durchsetzen. So verbleibt die ENP in der Kom-
mission und geht dort als zusdtzliche Zustdndigkeit
an den Erweiterungskommissar. In Bereichen wie der
Entwicklungszusammenarbeit oder der Menschen-
rechtsforderung wiederum ist der EAD lediglich dafiir
zustdndig, die Programmierung der Finanzmittel
strategisch auszurichten. Die konkrete Umsetzung
dagegen obliegt der Kommission.”® Mit dieser Eini-
gung musste sich die Hohe Vertreterin vom »Single
Desk«-Prinzip verabschieden, da Abteilungen der
Kommission und des EAD etwa bei der Nachbar-
schaftspolitik parallel arbeiten werden. Die Kommis-
sion sicherte sich so iiber die Finanzmittel einen
fortgesetzten Einfluss in der Ausgestaltung der EU-
AuRenbeziehungen jenseits der GASP.”® Im Gegensatz
dazu wurden samtliche Abteilungen der GSVP und des
EU-Krisenmanagements vom Generalsekretariat des
Rates in den EAD tiberfiihrt. Schon friih in der EAD-

75 Diese Aufteilung der Programmierung betrifft unter
anderem das Instrument fiir Entwicklungszusammenarbeit
(EZI), das Europdische Nachbarschafts- und Partnerschafts-
Instrument (ENPI) und den Europdischen Entwicklungsfonds
(EEF). Siehe Artikel 9 des Beschlusses des Rates vom 26. Juli
2010 tber die Organisation und die Arbeitsweise des Euro-
pdischen Auswdrtigen Dienstes.

76 Dieser fortgesetzte Einfluss driickt sich auch in den
Weisungsstrangen aus, da die Kommission bei Fragen, in
denen sie zustdndig ist, weiterhin Direktiven an die EU-
Vertretungen geben kann.



Debatte konnten sich die Mitgliedstaaten unterdessen
mit der Position durchsetzen, dass der Dienst nicht -
wie etwa im Europdischen Parlament gefordert — an
die Kommission angegliedert wird. Stattdessen wurde
er als Gebilde sui generis zwischen Kommission und
Generalsekretariat des Rates angesiedelt. Als eigen-
stdndige Behorde wird er so kiinftig die administrative
Machtbasis fiir die Hohe Vertreterin bilden. Erfolg-
reich behauptet haben sich zudem jene Mitglied-
staaten, die dem EAD keine weitreichenden konsula-
rischen Aufgaben iibertragen wollten.”

Zweitens ringen die Mitgliedstaaten nicht nur um
die Zustdndigkeiten des Dienstes, sondern auch um
die Besetzung hochrangiger Posten. GemdR der Ent-
scheidung zum EAD und dessen Personalstatut ist die
Hohe Vertreterin fiir diese Berufungen verantwortlich.
Dabei soll allerdings gewdhrleistet sein, dass eine aus-
gewogene Wahl sowohl zwischen den Mitgliedstaaten
als auch in Gender-Perspektive erfolgt.” In der Praxis
wurden die Verhandlungen iiber eine effiziente Aus-
gestaltung des EAD teilweise von Personaldebatten
tiberschattet. Dabei wollten sich die grofRen Mitglied-
staaten die einflussreichsten Stellen sichern, wahrend
insbesondere kleinere und mittelosteuropdische
Linder sich tibergangen fiihlten.”

Drittens hat das Europdische Parlament seinen An-
spruch, in den auswdrtigen Beziehungen mitzureden,
beim Aufbau des EAD nachdriicklich durchgesetzt.
Rein formell sieht der Lissabonner Vertrag in der
GASP|/GSVP zwar keine Mitbestimmungsrechte fiir das
Parlament vor. Allerdings ist die Hohe Vertreterin als
Kommissarin dem EP gegentiber uneingeschrankt
verantwortlich. AuBerdem hat das Parlament ein Mit-
wirkungsrecht, was Personalstatut und Haushalt des
EAD angeht. Uber diesen Hebel konnten die Abgeord-
neten erzwingen, an den Gespriachen zum Aufbau des

77 In der Folge soll der EAD konsularische Aufgaben nur auf
Verlangen der Mitgliedstaaten und »ressourcen-neutral«
bereitstellen, so dass der Spielraum fiir Synergie-Effekte be-
schrdnkt bleiben diirfte. Siehe Artikel 5 des Beschlusses des
Rates vom 26. Juli 2010 iiber die Organisation und die
Arbeitsweise des Europdischen Auswdrtigen Dienstes.

78 Artikel 6 des Beschlusses des Rates vom 26. Juli 2010 iiber
die Organisation und die Arbeitsweise des Europdischen Aus-
wadrtigen Dienstes.

79 In die Offentlichkeit drang besonders der Vorwurf, die
mittel- und osteuropdischen Linder seien unterreprasentiert.
Hintergrund war, dass nur vier der ersten 27 von Ashton er-
nannten Leiter von EU-Delegationen aus den neuen Mitglied-
staaten stammten.

Machtkampf um den EAD

Dienstes voll beteiligt zu werden.* So musste Ashton
die Schlussverhandlungen im Quadrilog mit Kommis-
sion, Mitgliedstaaten und Parlament fithren. Bei der
endgiiltigen Einigung erreichten die Abgeordneten,
dass der EAD seinen eigenen autonomen Haushalt
bekommt, der komplett vom Parlament kontrolliert
wird. Dartiber hinaus konnten sie der Hohen Vertrete-
rin die politische Zusage abringen, das Parlament in
Zukunft enger zu konsultieren.®'

Ashton musste also grof3e Zugestdndnisse machen,
bevor der Dienst zum 1. Dezember 2010, ein Jahr nach
Inkrafttreten des Lissabonner Vertrags, offiziell seine
Arbeit aufnehmen konnte. Dass eines der zentralen
Lissabon-Reformprojekte bereits in der Aufbauphase
mit solchen Schwierigkeiten verbunden war, ldsst
erahnen, welchem Druck die Hohe Vertreterin bei der
Gestaltung ihrer inhaltlichen Arbeit ausgesetzt sein
wird. Sie muss dabei die Quadratur des Kreises schaf
fen: Obwohl ihr Amt eigentlich als Fihrungsposition
konzipiert wurde, steht sie als Dienerin mehrerer
Herren im Zentrum eines Machtkonflikts und hat
Kompromisse zu erarbeiten, die fiir alle Beteiligten
tragfdhig sind. Es muss ihr gelingen, sich als eigen-
stdndige Instanz gegentiber Kommission, Mitglied-
staaten und Parlament zu etablieren. Ansonsten droht
sie in allen Foren als politischer Gegner wahrgenom-
men zu werden — Kommission und Parlament sehen
sie als potentielles Vehikel der Mitgliedstaaten, wéh-
rend die nationalen Hauptstddte argwohnen, als Kom-
missarin stehe sie unter Kontrolle von Kommissions-
prdasident und Parlament. Solange der EAD nicht
vollstandig aufgebaut ist, fehlt ihr zudem der institu-
tionelle Unterbau, um die notige Handlungsfahigkeit
zu gewinnen. Kurzfristig ist Besserung kaum in Sicht,
auch wenn der Dienst seine Arbeit formell aufgenom-
men hat. Bei realistischer Betrachtung wird es noch
Jahre dauern, bis der EAD samt den notwendigen

80 Julia Lieb/Martin Kremer, »Der Aufbau des Européischen
Auswirtigen Dienstes: Stand und Perspektivenc, in: integra-
tion, (2010) 3, S. 195-208.

81 Ashton sagte dem Parlament unter anderem zu, es bei
wichtigen Aspekten und grundlegenden Beschliissen der
GASP (Art. 36 EUV) zu konsultieren, bevor Strategien und
Mandate fiir Operationen verabschiedet werden, es bei der
Aushandlung internationaler Abkommen in der GASP ein-
zubeziehen (analog zum Rahmenabkommen mit der Kom-
mission) und ihm alle Dokumente zur strategischen Planung
fiir die Nutzung auswdrtiger EU-Finanzierungsinstrumente
(auBer Entwicklungsfonds) bereitzustellen. Siehe Hohe Ver-
treterin der EU fiir Auflen- und Sicherheitspolitik, Declaration
by the High Representative on Political Accountability, Brissel, Juli
2010.
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Strukturen wirklich etabliert ist. Die gegenwdrtige
Situation diuirfte damit bis auf weiteres ein Charakte-
ristikum der EU-Auf3en- und Sicherheitspolitik
bleiben.

Begrenztes politisches Mandat fiir Ashton

Auch jenseits des Machtkonflikts um den Aufbau des
EAD ist unter der Hohen Vertreterin Ashton der er-
hoffte groRe Schritt vorerst ausgeblieben, der die euro-
pdische Aulien-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik
kohdrenter und handlungsfihiger machen sollte. Bei
den grundlegenden Entscheidungsstrukturen der
GASP/GSVP gilt nach wie vor das Einstimmigkeits-
prinzip. Daher kann die Hohe Vertreterin nach aufRen
hin nur dann eine Position artikulieren, wenn diese
vorher mit den Mitgliedstaaten abgestimmt wurde
und Ashton ein klares Mandat fiir eine aktive AuRen-
politik bekommen hat. Dazu haben die Mitglied-
staaten der ersten Amtsinhaberin bislang aber — ins-
besondere bei der Reaktion auf die Umwaélzungen im
arabischen Raum - nur einen begrenzten Spielraum
eingerdumt.

Dies driickt sich etwa darin aus, dass die GASP
weiterhin einen deutlich deklaratorischen Charakter
besitzt. Von der rotierenden Ratsprdsidentschaft hat
Ashton die Aufgabe tibernommen, aufl3enpolitische
Erklirungen abzugeben. Sie kann sich dabei entweder
direkt duRern oder nach enger Abstimmung mit den
Mitgliedstaaten »im Namen der Europdischen Union«.
Vergleicht man, wie viele auf3enpolitische Statements
von der tschechischen bzw. schwedischen Prasident-
schaft im Jahr 2009 und wie viele seit Januar 2010 von
der Hohen Vertreterin zu vernehmen waren, so ergibt
sich insgesamt weder ein sprunghafter Anstieg noch
eine dramatische Abnahme (Tabelle 2).

Im Vergleich hat Ashton jedoch deutlich mehr
direkte Erklirungen und wesentlich weniger Erkla-
rungen »im Namen der EU« abgegeben. Spricht sie fiir
die Union, so muss sich die Hohe Vertreterin laufend
der Unterstiitzung der nationalen Hauptstddte ver-
sichern, insbesondere tiber die stindigen Vertreter der
Mitgliedstaaten im Politischen und Sicherheitspoliti-
schen Komitee. Die geringere Zahl an Erklarungen
im Namen der EU ldsst darauf schlie8en, dass die
Hohe Vertreterin noch nicht im selben MaRe mit den
AuRenministerien der Mitgliedstaaten verknupft ist,
wie es die fritheren Ratsprédsidentschaften waren.

In der Praxis illustrieren lasst sich das etwa an der
europdischen Reaktion auf die israelische Erstirmung
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der sogenannten »Gaza-Flottille«. Diese wurde in der
Nacht vom 31. Mai 2010 bei dem Versuch abgefangen,
Hilfsgiiter iiber den Seeweg in den Gaza-Streifen zu
transportieren und damit die israelische Blockade des
Territoriums zu durchbrechen. Ashton, die wenige
Wochen zuvor den Gaza-Streifen besucht hatte, nahm
noch am selben Morgen telefonisch Kontakt mit dem
israelischen AuRenminister Avigdor Lieberman auf.
Zugleich drickte sie 6ffentlich ihre »tiefe Besorgnis«
iiber die Tragodie aus.*” Sie konnte sich dabei auch auf
die bereits bestehende EU-Forderung stiitzen, dass der
Gaza-Streifen sofort und vorbehaltlos fiir humanitare
Hilfen ge6ffnet werden solle. Noch am Vortag der ge-
waltsamen Eskalation hatte ihr Sprecher diese Posi-
tion bekriftigt.*’

Fiir die eigentliche politische Reaktion auf den Vor-
fall waren jedoch weitere Konsultationen notwendig,
bei denen die unterschiedlichen Ansichten der EU-
Mitgliedstaaten zum Nahostkonflikt unter einen Hut
gebracht werden mussten. In einer mehrstiindigen
Sitzung des PSK am selben Tag einigten sich die Mit-
gliedstaaten auf die Forderung nach konsularischem
Zugang zu EU-Biirgern, die sich in israelischem Ge-
wahrsam befanden, und nach einer »sofortigen, um-
fassenden und unparteiischen Untersuchung« der
Vorginge.** Eine entsprechende Erklirung wurde
anschlieRend von Ashton im Namen der EU abgege-
ben. Bei der Forderung nach einer »unparteiischen
Untersuchung« handelte es sich um einen Formel-
kompromiss zwischen jenen Mitgliedstaaten, die eine
harte Vorgehensweise in Form einer internationalen
Untersuchung verlangten, und den zuriickhaltenden
EU-Staaten, die eine israelische Untersuchung als
ausreichend ansahen. Dieser Kompromiss konnte die
gespaltene Haltung der EU aber nicht dauerhaft iiber-
decken, da etwa der franzosische Prasident Sarkozy
nach Presseberichten in einem Telefonat mit Israels
Premierminister Benjamin Netanjahu eine inter-
nationale Untersuchung forderte. Dartiber hinaus
versuchte die spanische Ratsprdsidentschaft, die den

82 Reaction of High Representative Catherine Ashton on Israel’s
Military Operation against Gaza Flotilla, Briissel, 31.5.2010,
<www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/
EN/foraff/114726.pdf> (Zugriff am 2.12.2010).

83 Statement by the Spokesperson of High Representative Catherine
Ashton on the Flotilla Sailing to Gaza, Briissel, 28.5.2010, <www.
consilium.europa.eufuedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/
foraff/114694.pdf> (Zugriff am 2.12.2010).

84 Erkldrung der Hohen Vertreterin Catherine Ashton im Namen
der EU zu der israelischen Militdraktion gegen die Flottille, Briissel,
3.6.2010, <www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs|
pressdata/de/cfsp/114760.pdf> (Zugriff am 2.12.2010).



Tabelle 2
AuRRenpolitische Erklirungen der EU 2009/2010

Begrenztes politisches Mandat fiir Ashton

2009 2010
Ratsprdsidentschaft ~ Im Namen der EU Hohe Vertreterin ~ Im Namen der EU
1. Halbjahr 45 77 98 37
2. Halbjahr 80 70 113 34
Summe 125 147  Gesamt: 272 211 71 Gesamt: 282

Quelle: Eigene Zusammenstellung auf Grundlage offizieller Informationen der EU.

Bereich der AuRenbeziehungen eigentlich vollstindig
an die Hohe Vertreterin héitte abgeben sollen, eigene
Vorschlige fiir eine europiische Rolle bei Offnung
der Seeblockade einzubringen, ohne sich vorher mit
Ashtons Team abzusprechen. Als dann Israel wenige
Tage spiter eine interne Untersuchung unter Teil-
nahme internationaler Beobachter ankiindigte,*
konnte sich die EU nicht zu einer gemeinsamen Reak-
tion durchringen. Ohne eine gemeinsame Position
aber ist die Hohe Vertreterin kaum in der Lage, nach
aulden aktiv zu werden.

Die erste groRe Bewdhrungsprobe erfuhren die
neuen auflenpolitischen Strukturen der EU, als ab
Ende 2010 zunichst in Tunesien, dann in Agypten
und weiteren arabischen Staaten Teile der Bevolke-
rung sich gegen die herrschenden Regime auflehnten.
In dieser Situation war genau jene Kohédrenz und
Handlungsfahigkeit Europas gefordert, welche die
Lissabonner Reformen bringen sollten - trugen sich
die Umwaélzungen doch in einer Region zu, die in
direkter europdischer Nachbarschaft liegt und fiir die
EU von immenser strategischer wie wirtschaftlicher
Bedeutung ist. Die Europdische Union hatte deklarato-
risch zwar stets demokratische Reformen in Lindern
wie Agypten und Tunesien gefordert, gleichzeitig aber
die dortigen Regime zur Sicherung der regionalen
Stabilitdt unterstiitzt. Bewertet man die Schritte, mit
denen sie nun auf die Krise antwortete, so muss das
Fazit in dreifacher Hinsicht erntichternd ausfallen.

Erstens wird die kurzfristige Handlungsfahigkeit,
die gerade bei aulRenpolitischen Krisen notwendig
ist, im Falle der Hohen Vertreterin durch die umfang-
reichen Koordinationsanforderungen des Amtes
enorm begrenzt. Als sich die Proteste in Agypten am

85 Dass die Untersuchung von zwei internationalen Beob-
achtern unterstiitzt wurde, ging zuriick auf eine Absprache
Israels mit Tony Blair, dem Sondergesandten des Nahost-
Quartetts. Siehe Andrew Rettman, »EU Stays Quiet on Gaza
Flotilla Enquiryg, in: EU-Observer, 15.6.2010.

ersten Wochenende nach dem 25. Januar ausweiteten,
es zu Gewaltausbriichen kam und die Stabilitdt des
Landes auf der Kippe stand, hatte die EU noch keine
abgestimmte Position. Daher gab Ashton am 27./28.
Januar nur zwei sehr vorsichtige Stellungnahmen ab.
Sie rief alle Parteien zur Zuriickhaltung auf, vermied
aber eine klare Position in der Frage eines moglichen
Machtverzichts des Regimes.® In der 6ffentlichen
Debatte wurde die Hohe Vertreterin dabei kaum wahr-
genommen — anders als etwa US-Auf3enministerin
Hillary Clinton oder auch die Aulenminister der gro-
Ren EU-Linder. Der Rat der AuRenminister einigte
sich am 31. Januar auf eine gemeinsame Linie zu
Agypten, der Europiische Rat tat dies am 4. Februar.
Erst jetzt war es Ashton moglich, auch nach auf3en
hin - gegenitiber der dgyptischen Regierung und in
Verhandlungen mit anderen Partnern - eine aktivere
Haltung einzunehmen.®” Als Mubarak dann am

11. Februar zurtcktrat, konnte sie dank der abge-
stimmten Position innerhalb kiirzester Zeit reagieren
und sich vor der internationalen Presse dufdern. Doch
selbst wenn sich die EU zu deutlichen Aussagen durch-
rang — etwa mit der direkten Forderung nach Riick-
tritt von Libyens Machthaber Gaddafi auf dem Sonder-
treffen des Europdischen Rates am 11. Mérz —, hinkte
sie jeweils anderen internationalen Akteuren hinter-
her, die bereits vorgeprescht waren.

Zweitens ist die Hohe Vertreterin nicht wie erhofft
zu der einen Stimme der europdischen Auf3enpolitik
geworden. So gaben die Staats- und Regierungschefs
von Deutschland, Frankreich, Grof3britannien, Italien

86 Statement by the EU High Representative Catherine Ashton on
Egypt, Briissel, 28.1.2011, <www.consilium.europa.euf/uedocs/
cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/118992.pdf> (Zugriff am
8.2.2011).

87 Europdischer Rat, Erklirung zu Agypten und zur Region,
Briissel, 4.2.2011, <www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_
data/docs/pressdata/defec/119194.pdf>, S. 14f (Zugriff am
8.2.2011).
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und Spanien am 3. Februar eine Stellungnahme ab, in
der sie einen sofortigen Beginn des politischen Uber-
gangs in Agypten forderten — womit sie iiber die bis-
herige EU-Position deutlich hinausgingen.®* Vor allem
aber dullerten sich zeitgleich mit den ersten State-
ments von Ashton auch noch Van Rompuy als Prési-
dent des Europdischen Rates, Kommissions-Chef
Barroso und EP-Prédsident Jerzy Buzek zur Lage in
Agypten. Dabei enthielten ihre Erklirungen keine
deckungsgleichen Positionen.*” Zwar diirften parallele
Aktivititen der nationalen Hauptstddte angesichts

der intergouvernementalen Natur der GASP auch lang-
fristig ein Merkmal der europdischen Aullen- und
Sicherheitspolitik bleiben. Doch auch auf europdi-
scher Ebene fehlt es bislang an einer klaren Zuweisung
aullenpolitischer Reprédsentation. Nach deutlicher
Kritik in der Offentlichkeit an Europas mangelnder
Geschlossenheit reagierten Van Rompuy, Barroso und
Ashton wenigstens auf Mubaraks Riicktritt mit einer
gemeinsamen Erklirung.”

Als wenig spdter iber die Einrichtung einer Flug-
verbotszone fiir Libyen diskutiert wurde, konnte
weder die Hohe Vertreterin noch ein Sondergipfel des
Europdischen Rates eine 6ffentliche Spaltung der EU
verhindern. Wahrend Frankreich und GroRbritannien
aktiv fiir eine militdrische Option eintraten, duflerte
Deutschland in Foren wie der G8 oder dem VN-Sicher-
heitsrat seine Zuriickhaltung. Gerade wenn die
groflen Mitgliedstaaten unterschiedliche Positionen
einnehmen, zeigt sich die EU also weiterhin gespalten.

Drittens scheuen die Mitgliedstaaten weiterhin
davor zurtick, der Hohen Vertreterin ein klares poli-
tisches Mandat fiir proaktives Handeln in auf3enpoliti-
schen Fragen zu erteilen. Weder die Schlussfolgerun-
gen des Rates fiir Auswartiges vom 31. Januar noch
diejenigen des Europdischen Rates vom 4. Februar

88 Joint UK, France, Germany, Italy and Spain Statement on Egypt,
3.2.2011, <www.number10.gov.uk/news/latest-news/2011/02/
joint-uk-france-germany-italy-and-spain-statement-on-egypt-
60125> (Zugriff am 29.3.2011).

89 Siehe etwa Statement by Herman Van Rompuy, President of

the European Council, on the Situation in Egypt, Pressemitteilung,
Briissel, 29.1.2011; The European Commission Calls for Orderly
Transition and the Holding of Free and Fair Elections in Egypt,
Pressemitteilung, Briissel, 31.1.2011; Buzek on the Development
in Egypt, Pressemitteilung, Briissel, 28.1.2011.

90 Joint Statement by President of the European Council Herman Van
Rompuy, President of the European Commission Jose Manuel Barroso,
and EU High Representative Catherine Ashton on recent developments
in Egypt, Briissel, 11.2.2011, <www.consilium.europa.eu/
uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/119267.pdf> (Zugriff
am 11.2.2011).
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2011 zu Agypten stellten sich klar hinter die Hohe Ver-
treterin; Gleiches gilt fiir die Erkldrung der groRen
Mitgliedstaaten. Stattdessen wurde Ashton aufgetra-
gen, die »Botschaft der EU« in Tunesien und Agypten
zu vermitteln sowie gemeinsam mit der Kommission
Initiativen vorzuschlagen, mit denen die EU die Uber-
gangsprozesse in den beiden Lindern unterstiitzen
konnte. Doch immerhin wagte man damit einen
ersten Schritt hin zu einem umfangreicheren Mandat
fiir die Hohe Vertreterin. Als Ashton zum ersten Mal
nach dem Umsturz Tunesien besuchte, konnte sie so
auch finanzielle Hilfe durch die Europdische Nachbar-
schaftspolitik sowie den Umgang mit der Fliichtlings-
problematik thematisieren. Im Libyen-Konflikt wie-
derum war die Hohe Vertreterin auf3erstande, eine
Einigung unter den Mitgliedstaaten herbeizufiihren.
Zugleich blieben diese auf internationaler Ebene die
fithrenden Akteure — im VN-Sicherheitsrat ebenso

wie auf der internationalen Libyen-Konferenz vom

29. Mairz 2011.

Im Rahmen des neuen Systems kann die Hohe Ver-
treterin also durchaus zu einer einheitlichen Auf3en-
vertretung der EU beitragen — wenn es denn einen
einheitlichen Standpunkt zu vertreten gibt und sie
ein klares politisches Mandat von den Mitgliedstaaten
bekommt. Die institutionelle Reform allein gewdhr-
leistet aber nicht, dass eine solche Einigkeit ohne Kon-
sultation der Mitgliedstaaten zustande kommt; ebenso
wenig lassen sich auch in der Lissabon-EU insbeson-
dere die groRen EU-Mitglieder davon abhalten, eigen-
stdndige Initiativen zu entwickeln. Immaterielle Fiih-
rungsressourcen bleiben so eine unerldssliche Bedin-
gung dafiir, dass die Hohe Vertreterin die Erwartun-
gen an ihr Amt erfiillen kann - trotz der zusdtzlichen
institutionellen Rechte. Ahnlich wie der Prisident des
Europdischen Rates ist auch sie dabei vor allem auf
das Vertrauen der Mitgliedstaaten angewiesen.

Catherine Ashton hatte in dieser Hinsicht einen
deutlich schwereren Start als Herman Van Rompuy. In
der Offentlichkeit wurde die Personalentscheidung als
blofle Notlosung wahrgenommen. Man unterstellte,
dass mit Ashtons Berufung vor allem geographische,
politische und Gender-Kriterien erfiillt werden sollten,
die es zu beachten galt, um den komplizierten Bedin-
gungen bei der Zusammensetzung der neuen EU-
Spitze gerecht zu werden. Dariiber hinaus war Ashton
auch auf diplomatischem Parkett - mit Ausnahme der



Begrenztes politisches Mandat fiir Ashton

Handelspolitik - weitgehend unbekannt.”' Bis heute
ist es ihr nicht gelungen, sich als eigenstdndige In-
stanz gegeniiber Kommission und Mitgliedstaaten zu
etablieren. Dabei betreffen die Probleme nicht allein
die enormen Koordinations-Anforderungen, die das
Amt mit sich bringt. Ashton musste sich seitens der
Mitgliedstaaten auch zunehmend Kritik an ihrer
Schwerpunktsetzung gefallen lassen. So blieb sie etwa
den ersten beiden Treffen der EU-Verteidigungsminis-
ter fern, wies dem Feld der Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik einen nur untergeordneten Stellenwert
zu und lief3 den EU-Sitz im Nahost-Quartett unbesetzt,
als im August 2010 die Nahost-Verhandlungen in
Washington wieder aufgenommen wurden. Ihre
inhaltliche Vorbereitung fiir den AuRenpolitik-Gipfel
im September 2010 - der sich Europas Umgang mit
strategischen Partnern, insbesondere China, widmete
- beschrénkte sich auf eine blof3e Priasentation. Die
eigentliche Diskussionsgrundlage kam hingegen erst
kurz vor dem Treffen in Form eines deutschen Arbeits-
papiers.”” Im Fall der arabischen Revolutionen und der
Libyen-Krise wiederum konnte die Hohe Vertreterin
nicht spurbar zu Kohédrenz und Handlungsfihigkeit
der EU-Auflenpolitik beitragen.

Im ersten Jahr ihrer Amtszeit hat Ashton auch nur
sehr begrenzt mit eigenen Initiativen zur AufRen- und
Sicherheitspolitik auf sich aufmerksam gemacht. Dies
hatte nicht zuletzt damit zu tun, dass sie zundchst
nur ein kleines eigenes Team hatte und dann mit dem
EAD eine ganz neue Behorde aufbauen musste. Doch
auch mittelfristig wird das Amt sie zwingen, sich
primdr auf Vermittlung und innereuropdische Koor-
dination zu konzentrieren, um die widerstrebenden
Interessen der Mitgliedstaaten und anderer EU-Akteu-
re einzubinden. Das Amt entwickelt sich damit nicht
zur erhofften »EU-Aullenministering, sondern viel-
mehr zu einer Hohen Koordinatorin der EU-Aulien-
und Sicherheitspolitik.

91 Tony Barber, »The Appointments of Herman Van Rompuy
and Catherine Ashtong, in: Journal of Common Market Studies,
48(2010), S. 55-67.

92 Peter Ehrlich, »Hohenkrankheit, in: Financial Times
Deutschland, 17.9.2010, S. 13.
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Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Der Vertrag von Lissabon sollte die Europdische Union
in eine Phase neuer Handlungsfihigkeit fithren. Mit
den reformierten Strukturen, so die Zielvorstellung,
wiirde es moglich, nach innen eine effektive sowie
demokratisch legitimierte Politik zu formulieren und
nach aulRen die europdischen Interessen mit einer
Stimme zu vertreten. Doch der Blick auf ein Jahr Lissa-
bonner Wirklichkeit zeigt, dass politische Fithrung in
der Praxis eher komplexer geworden ist. Um die mit
dem Vertrag geschaffenen Spitzendmter — den Prési-
denten des Europdischen Rates und die Hohe Vertrete-
rin - sind neue Fithrungszentren entstanden. Zugleich
erheben der weiterbestehende rotierende Vorsitz, die
(groflen) Mitgliedstaaten im Ratssystem sowie Kom-
mission und Parlament ebenfalls Fithrungsanspriiche.
Die Handlungsfihigkeit der Union hidngt deshalb
umso mehr vom Kooperationswillen der beteiligten
Akteure ab.

Den neuen Amtern weist der Vertrag dabei vor
allem »weiche« Fiihrungsinstrumente zu. Die Amts-
inhaber kdonnen im Europdischen Rat bzw. dem Rat
fiir Auswartiges die Agenda festlegen, eigene Initiati-
ven einbringen und zwischen den EU-Staaten vermit-
teln. Entscheidungskompetenzen oder eigene mate-
riellen Ressourcen bleiben ihnen aber vorenthalten.
Sie sind daher auf Ressourcen und Zustimmung der
Mitgliedstaaten angewiesen.

Schon in den ersten Wochen seiner Amtszeit wurde
der Prédsident des Europdischen Rates mit einer wirt-
schaftlichen und politischen Krise existentiellen Aus-
malies konfrontiert. Dabei gelang es Herman Van
Rompuy, sich Vertrauen und Akzeptanz bei den natio-
nalen Regierungen zu erarbeiten. Sein Amt nutzte er
im Sinne eines Moderators, der vornehmlich eine
Vermittlungs- und Organisationsfunktion austibt, um
Kompromisse zwischen den Staats- und Regierungs-
chefs zu ermoglichen. Generell bleibt der Spielraum
fiir politische Fithrung durch den Prisidenten be-
schrdnkt. Das zeigt nicht nur die Analyse der auf3er-
gewoOhnlichen Entscheidungsprozesse, mit denen die
EU auf die Eurokrise 2010 reagierte, sondern auch
das reguldre Verfahren, tiber welches die wirtschafts-
politische Strategie »EU 2020« festgelegt wurde. Denn
sobald einzelne Staats- und Regierungschefs unter-
einander Kompromisse eingehen oder aber eine Eini-
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gung ausbleibt, sieht sich der Prdsident auf die Zu-
schauerrolle verwiesen. Eine Orientierungsfunktion,
mit der politische Ziele und Leitlinien vorgegeben
werden, kann das Amt angesichts begrenzter eigener
Machtressourcen also kaum austiben.

Der Hohen Vertreterin hingegen wurden durchaus
Instrumente an die Hand gegeben, um die europdi-
sche Aufden- und Sicherheitspolitik auf allen Ebenen
zu steuern und auch mit eigenen Initiativen voran-
zubringen. Das erste Jahr von Catherine Ashtons Amts-
zeit war jedoch geprédgt vom institutionellen Macht-
kampf um den Aufbau des Europdischen Auswartigen
Dienstes, ihrer administrativen Basis. Mangelware
blieben jedoch aufen- und sicherheitspolitische Initia-
tiven jenseits des Tagesgeschifts deklaratorischer EU-
Diplomatie. Der Posten der Hohen Vertreterin ist zwar
darauf angelegt, als »Trdger des Kohdrenzprinzips« zu
dienen. Doch das Amt erfordert einen so grof3en Auf
wand an Koordination zwischen den Mitgliedstaaten,
innerhalb der Kommission und zwischen den wider-
strebenden institutionellen Strukturen der GASP/GSVP
sowie den anderen auswadrtigen Politikfeldern der EU,
dass eine einheitliche AuRenvertretung europdischer
Interessen kaum zu realisieren ist. Das gilt auch dann,
wenn der EAD im Jahr 2011 schrittweise seine Arbeit
aufnimmt. Anstatt die Funktion eines »europdischen
AuRenministers« zu erfiillen - im Sinne der urspring-
lich vorgesehenen Bezeichnung -, entwickelt sich
die Hohe Vertreterin in der Praxis also eher zu einer
Hohen Koordinatorin fiir AuRen- und Sicherheits-
politik.

In den Entscheidungsprozessen der EU haben die
neuen Fiihrungsdmter damit vornehmlich bei der
Organisation von Verhandlungen und der Vermitt-
lungsarbeit im Ratssystem eine Rolle gespielt. Die Aus-
wirkungen auf das institutionelle Gleichgewicht der
Union sind dennoch enorm. Insbesondere der Europdi-
sche Rat, das Gremium der Staats- und Regierungs-
chefs, wird von seinem Présidenten zielgerichtet zum
Impuls- und Leitungsorgan ausgebaut, das die weg-
weisenden Entscheidungen fiir alle Politikbereiche der
EU vorgibt — vom Euro-Rettungsschirm tiber die Wirt-
schafts- und Wachstumsstrategie EU 2020 bis hin zu
europdischen Positionen auf internationalen Gipfeln
und den Priorititen im Umgang mit strategischen



Partnern. Der Europdische Rat kann das politische Ge-
wicht der Staats- und Regierungschefs voll ausspielen,
da er im Vergleich zur Situation vor dem Lissabonner
Vertrag hdufiger zusammentritt, mit den anderen
EU-Organen enger verzahnt ist und seine Treffen vom
Prisidenten langfristiger vorbereitet werden. Dadurch
wird gleichzeitig der Handlungsspielraum der jewei-
ligen Minister im Rat der EU deutlich eingeschrankt.
Besonders betroffen davon sind die nationalen Auf3en-
minister, die unter Lissabonner Spielregeln zudem
nur noch in Ausnahmefillen an den Treffen des Euro-
pdischen Rates teilnehmen - selbst bei dessen Sonder-
sitzung zu Libyen waren sie nicht mehr dabei.

Diese Konzentration auf den Europdischen Rat wird
nicht nur von Van Rompuy selbst betrieben, sondern
vor allem auch von den groRRen Mitgliedstaaten, die
ihre Interessen in den intergouvernementalen Struk-
turen des Gremiums besser durchsetzen konnen. Die
supranationale Europdische Kommission und ihr
Initiativmonopol hingegen geraten durch diese Ent-
wicklung zunehmend unter Druck. So wurde die Kom-
mission bei der Aushandlung der EU-2020-Strategie
vom Europdischen Rat weitgehend auf die Rolle eines
Dienstleisters reduziert, der aufgefordert wird, Vor-
schldge nach den Wiinschen der Mitgliedstaaten
vorzulegen bzw. zu liberarbeiten. Vor allem aber be-
schlossen die Staats- und Regierungschefs, wichtige
Vorarbeiten nicht der Kommission, sondern dem Pré-
sidenten des Europdischen Rates zu tibertragen. Dies
betraf die Leitung der Arbeitsgruppe »Wirtschaftspoli-
tische Steuerung« ebenso wie die Ausarbeitung von
Vorschlédgen fiir eine engere wirtschaftspolitische
Koordination in der Eurozone. Allerdings hat Van
Rompuy zumindest die Vorschlédge fiir den Euro-Plus-
Pakt eng mit Kommissionsprasident Barroso abge-
stimmt.

Auf erhebliche Opposition stof3t die Entwicklung
vor allem beim Europdischen Parlament. Zwar wurden
dessen Mitentscheidungsrechte in der EU-Gesetz-
gebung und beim Haushalt durch die Lissabonner
Reformen spirbar gestdrkt, doch bei der Krisenbewdl-
tigung und der Festlegung langfristiger politischer
Strategien blieb das EP auf3en vor. In den Aussprachen
des Parlaments, die den Sitzungen des Europdischen
Rates jeweils folgten, tibten die Abgeordneten daher
scharfe Kritik am rein intergouvernementalen Vor-
gehen der Staats- und Regierungschefs und deren Ab-
sprachen hinter verschlossenen Tiiren. Gerade in der
wirtschaftspolitischen Koordinierung ist es allerdings
zumindest rechtlich nicht notwendig, das EP einzu-
binden. Doch sobald der Europdische Rat Leitlinien
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vorgeben will, die sich nur dann umsetzen lassen,
wenn das Parlament entsprechende Beschliisse zur
Gesetzgebung und/oder zum EU-Haushalt trifft, droht
die Union auf eine Machtprobe zwischen beiden
Akteuren zuzusteuern. Dass die Abgeordneten durch-
aus willens sind, ihr Blockadepotential in der Praxis
auch einzusetzen, haben sie bereits 2010 gezeigt — mit
der Ablehnung des SWIFT-Abkommens, beim Aufbau
des EAD und im Zuge der Finanzverhandlungen. Aber
auch kleinere Mitgliedstaaten wie etwa Belgien sind
nur begrenzt bereit, die Entwicklung hin zu einer
stdarker vom intergouvernementalen Europdischen Rat
bestimmten Union mitzutragen. Deutlich wurde dies,
nachdem Deutschland und Frankreich sich in Deau-
ville auf Vorschldge fiir eine engere wirtschaftspoliti-
sche Koordination innerhalb der Eurozone sowie auf
eine Vertragsdnderung geeinigt hatten.

2011 steht die Europdische Union vor immensen
innen- wie auf3enpolitischen Belastungsproben — mit
den Verhandlungen iiber grundlegende Reformen bei
der wirtschaftspolitischen Steuerung in der EU, der
Vertragsdnderung fiir den langfristigen Stabilitéts-
mechanismus, der Debatte tiber eine intensivere Ko-
ordination der Eurozone und den Umwaélzungen in
den arabischen Staaten. Innerhalb der komplexen
Strukturen der reformierten EU ist politische Fiihrung
dabei mehr denn je gefragt, und zwar in allen drei
Dimensionen: der inhaltlichen Orientierung, der
Organisation von Entscheidungsverfahren und der
Vermittlung zwischen allen beteiligten Akteuren.

Dabei hat die EU drei grofRe Herausforderungen zu
bestehen. Um Blockadesituationen zu vermeiden,
bedarf es erstens einer neuen Balance zwischen inter-
gouvernementaler Steuerung durch den Europdischen
Rat und den Entscheidungsverfahren in Gesetzgebung
und Haushalt, die mit dem Lissabonner Vertrag par-
lamentarisiert worden sind. Obwohl der Europdische
Rat zum formellen Organ der Union aufgewertet
wurde und nun héufiger zusammentritt, war seine
Arbeit 2010 - beginnend mit dem informellen Treffen
im Februar - von einer ausgepragten »Gipfelkultur«
bestimmt. Das heif3t, wichtige Entscheidungen wur-
den von den Staats- und Regierungschefs nach dem
»Top down«-Prinzip hinter verschlossenen Tiiren aus-
gehandelt, egal ob es um die akute Krisenbewadltigung
ging oder um die inneren wie duleren Leitlinien der
EU-Politik. Dies geschah teils unter Vermittlung Van
Rompuys, teils auf eigene Initiative der Staats- und
Regierungschefs.

Im Sinne eines institutionellen Gleichgewichts
sollte Van Rompuy darauf hinarbeiten, die Sitzungen
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des Europdischen Rates stdrker in die laufenden Ver-
fahren der EU einzuflechten. Zu diesem Zweck sollte
er die Arbeit der Staats- und Regierungschefs enger an
die Initiativen der Kommission sowie an die Gesetz-
gebung durch Parlament und Ministerrat knipfen.
Gerade die Zusammenarbeit mit dem EP gilt es weiter-
zuentwickeln. Statt dem Parlament immer erst nach
den Treffen des Europdischen Rates Bericht zu erstat-
ten - wie es in der aktuellen Praxis geschieht -, sollte
Van Rompuy die Abgeordneten schon bei der jewei-
ligen Vorbereitung aktiv einbinden. Zwar ist der Prasi-
dent des Europdischen Rates formal nicht an das Par-
lament gebunden. Doch wenn man das EP friithzeitig
beteiligt, erhalten Beschliisse eine stirkere legitima-
torische Basis, auch wenn der Entscheidungsprozess
dadurch komplexer wird. Aullerdem lésst sich so ver-
hindern, dass es spdter zu Machtproben zwischen
Parlamentsmehrheit und intergouvernementalen Vor-
gaben kommt. Dies gilt insbesondere bei langfristigen
Reformen, etwa in der Wirtschafts-und Wahrungs-
politik. Eine bessere Abstimmung mit Parlament und
Kommission kénnte zudem Van Rompuys Rolle als
Vermittler innerhalb des Europdischen Rates stdrken.

Falls die Staats- und Regierungschefs willens sind,
dauerhaft eine stirkere Fliihrungsposition auf euro-
pdischer Ebene zuzulassen, sollte nach Van Rompuys
erster Amtszeit zudem erwogen werden, die Prdsiden-
ten von Kommission und Europdischem Rat ab der
ndchsten EP-Legislaturperiode in Personalunion zu
ernennen. Eine solche Konstruktion wére rechtlich
ohne Vertragsinderung moglich. Sie wiirde den Amts-
trager iber die Wahl des Kommissionsprdsidenten im
Europdischen Parlament demokratisch legitimieren.
Zugleich wiirde sie ihm das Initiativmonopol der
Kommission und deren finanzielle wie administrative
Mittel an die Hand geben - und damit die notigen
Instrumente, um eine echte Orientierungsfunktion
ausiiben zu kénnen. Nicht zuletzt wiirde diese Perso-
nalunion die bislang weiterbestehende doppelte Ver-
tretung der EU auf Ebene der Staats- und Regierungs-
chefs beseitigen. Der Prasident des Europdischen Rates
wire dadurch zugleich in direkte hierarchische Bezie-
hung zur Hohen Vertreterin gestellt. Gebunden an die
Mehrheitsverhédltnisse im Europdischen Parlament
und damit auch an Direktwahlen, wiirde der »Doppel-
prdsident« — ebenso wie die Kommission - politisch
und legitimatorisch enorm gestarkt.

Zweitens kann die Arbeit der Hohen Vertreterin nur
dann funktionieren, wenn die Amtstriagerin von den
Mitgliedstaaten auch ein politisches Mandat fiir eine
umfassendere auRenpolitische Rolle bekommt und
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sich in der Praxis auf deren Unterstiitzung verlassen
kann. Mit dem Europdischen Auswadrtigen Dienst
entsteht zwar seit Anfang 2011 schrittweise die not-
wendige administrative Basis fiir eine aktivere Hohe
Vertreterin. Das erste Jahr mit dem aufgewerteten
Amt hat aber gezeigt, dass institutionelle Reformen
allein die Defizite bei Kohdrenz und Handlungsfihig-
keit der EU nicht 16sen konnen. Bislang ist es Cathe-
rine Ashton nicht gelungen, sich das notwendige Ver-
trauen der Mitgliedstaaten und ein aulRenpolitisches
Profil zu erarbeiten.

Drittens stellt sich auch auf nationaler Ebene die
Frage, welche europapolitischen Folgen sich aus dieser
Entwicklung ergeben. Im Falle Deutschlands stehen
Bundestag und Bundesrat vor der Herausforderung,
die parlamentarische Beteiligung in EU-Angelegen-
heiten auf das wachsende Gewicht des Europdischen
Rates auszurichten. Die mit dem Lissabonner Vertrag
eingefiihrten zusdtzlichen Informations- und Beteili-
gungsrechte von Bundestag und Bundesrat beziehen
sich vornehmlich auf das ordentliche Gesetzgebungs-
verfahren der EU, wo die Kommission das Initiativ-
recht besitzt und der Ministerrat zusammen mit dem
Europdischen Parlament entscheidet. Der Europdische
Rat zeichnet sich aber gerade dadurch aus, dass er
keine Gesetzgebung erlassen kann. Vielmehr fassen
die Staats- und Regierungschefs nach Verhandlungen
hinter verschlossenen Tiiren ihre Beschliisse, die dann
liber die ordentlichen Verfahren noch umgesetzt wer-
den miissen. Wie das Ausmaf der Rettungsschirme fiir
Griechenland und den Euro gezeigt hat, sind es gerade
solche politischen Grundsatzentscheidungen, die par-
lamentarischer Mitwirkung bediirfen. Der Bundestag
und je nach Themenbereich der Bundesrat sollten
daher einfordern, bei der Vor- und Nachbereitung von
Sitzungen des Europdischen Rates umfassend infor-
miert und beteiligt zu werden.

Als bevolkerungsreichster Mitgliedstaat und grofite
Volkswirtschaft der EU trdgt Deutschland eine beson-
dere Fiihrungsverantwortung in den reformierten
Strukturen der Union. Die stidrkere Konzentration
auf den Europdischen Rat, die den grof3en Mitglied-
staaten mehr Einfluss gibt, und die Folgen der Wirt-
schafts- und Finanzkrise haben den Blick auf die Rolle
Deutschlands in der EU verdndert. Dies zeigte sich
wihrend der Eurokrise, als zentrale Forderungen
durchgesetzt wurden, welche die Bundesregierung
zur Bedingung fiir die Rettungspakete gemacht hatte.
Trotz dieses Machtzuwachses der Bundesrepublik
bleibt das EU-System aber auf einen breiten Interes-
sensausgleich ausgerichtet. Deutschland kann seine



Anliegen langfristig am besten umsetzen, wenn es den
eigenen Einflussgewinn nicht in den Dienst nationaler
Partikularinteressen stellt, sondern gemeinsam mit
seinen Partnern und den neuen Koordinatoren an der
Spitze durch Mitfithrung zur Weiterentwicklung der
EU beitragt.
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AEUV Vertrag tiber die Arbeitsweise der Europdischen
Union

BIP Bruttoinlandsprodukt

EAD Europdischer Auswartiger Dienst

ECOFIN Rat der Wirtschafts- und Finanzminister

EEF Europdischer Entwicklungsfonds
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GSVP Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik
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Das Krisenmanagement in der Eurozone 2010

Das Krisenmanagement in der Eurozone 2010 - Zeitliche Ubersicht

Datum Akteur Ereignis

5. November 2009 Griechenland Die neue griechische Regierung revidiert die Neuverschuldung
2009 auf 12,7 Prozent des Bruttoinlandsproduktes.

11. Februar 2010 Informeller Die Staats- und Regierungschefs der Eurozone erkléren,

Europdischer Rat

rentschlossen und koordiniert zu handelng, sollte die
Stabilitit der Eurozone bedroht sein.

16. Mirz 2010

Eurogruppe

Beratung zu den Modalititen eines moglichen Notfallplans fiir
Griechenland; Teilnahme Herman Van Rompuys

25./26. Mirz 2010

Europdischer Rat

Die Staats- und Regierungschefs der Eurozone einigen sich
auf Modalitdten fiir einen Mechanismus zu Griechenland-
Notfallhilfen unter erheblicher Mitwirkung des IWF;
Einsetzung der Arbeitsgruppe »Wirtschaftspolitische
Steuerung« unter Leitung Van Rompuys

11. April 2010 Eurogruppe Beschluss tiber Hohe der Kreditzinsen bei moglichen Finanz-
hilfen fiir Griechenland; Auftrag an Kommission, EZB
und IWF, zusammen mit der griechischen Regierung ein
Sanierungsprogramm zu erarbeiten
23. April 2010 Griechenland Offizielles Ersuchen der griechischen Regierung, den Notfall-
mechanismus zu aktivieren
2. Mai 2010 Eurogruppe Beschluss tiber Griechenland-Paket in Héhe von
110 Milliarden Euro
7.Mai 2010 Treffen der Staats-und  Beschluss zu Grundlagen des Euro-Schutzschirms tiber
Regierungschefs der 750 Milliarden Euro
Eurozone
9./10. Mai 2010 ECOFIN Beschluss der Modalitdten fiir den Euro-Schutzschirm
29. September 2010 Europdische Die Kommission legt ein Legislativ-Paket vor, mit dem die
Kommission wirtschaftspolitische Steuerung in der EU reformiert werden
soll. Sie nimmt dabei Bezug auf die Beratungen der Arbeits-
gruppe »Wirtschaftspolitische Steuerunge.
18. Oktober 2010 Deutschland/ Président Sarkozy und Kanzlerin Merkel einigen sich auf
Frankreich eine gemeinsame Position zur Reform des Stabilitits- und

Wachstumspaktes sowie auf eine begrenzte Anderung des
EU-Vertrags.

28./29. Oktober 2010

Europdischer Rat

Bericht der Arbeitsgruppe »Wirtschaftspolitische Steuerungg;
Auftrag an Van Rompuy, bis Dezember 2010 einen Vorschlag
fiir eine vereinfachte Vertragsinderung zu unterbreiten

22. November 2010 Irland Offizielle Anfrage der irischen Regierung nach Hilfen der
Europdischen Finanzstabilititsfazilitit
28. November 2010 Eurogruppe/ECOFIN Bewilligung finanzieller Hilfen fiir Irland im Umfang von

85 Milliarden Euro tiber 36 Monate

16./17. Dezember 2010

Europdischer Rat

Beginn des Verfahrens fiir eine vereinfachte Anderung des EU-
Vertrags auf Basis des Vorschlags von Prisident Van Rompuy
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