SWP-Studie

Stiftung Wissenschaft und Politik
Deutsches Institut fiir Internationale
Politik und Sicherheit

Andreas Maurer

Auf dem Weg zur
Staatenkammer

Die Reform des Ministerrats der EU

S6
Februar 2003
Berlin



Nachweis in 6ffentlich
zuginglichen Datenbanken
nicht gestattet.

Abdruck oder vergleichbare
Verwendung von Arbeiten
der Stiftung Wissenschaft
und Politik ist auch in Aus-
ziigen nur mit vorheriger
schriftlicher Genehmigung
gestattet.

© Stiftung Wissenschaft und
Politik, 2003

SWP

Stiftung Wissenschaft und
Politik

Deutsches Institut fir
Internationale Politik und
Sicherheit

Ludwigkirchplatz 3—-4
10719 Berlin

Telefon +49 30 880 07-0
Fax +49 30 880 07-100
www.swp-berlin.org
swp@swp-berlin.org



Inhalt

Problemstellung und Empfehlungen 5

Die Reform des EU-Ratssystems: Ausgangslage und
Kernprobleme 7

Die Struktur des Rates als Legislative und
Exekutive 9

Zusammensetzung und Arbeitsmethoden 9
Die Zuspitzung der Probleme im Zuge der
Praxis der Ratstédtigkeit 10

Der Stand der Ratsreformen 12
Das vergroRRerte Aufgabenspektrum des Rates 14

Reformvorschlige im Konvent 16

Schaffung eines stindigen Europdischen Rates und
eines einheitlichen EU-Rates 16
Europaministerrat, Koordinierungsrat oder
Gesetzgebungsrat? 18

Modelle fiir den Koordinierungsrat 18

Ein Gesetzgebungsrat als Ausgangsbasis

fiir die »Staatenkammer« 20

Vorschldge zur Rolle und Funktion

der Prisidentschaft 23

Das Fiir und Wider der Wahl eines EU-Prisidenten 23
Gruppen- oder Teamprédsidentschaft des Rates 25

Die Funktion des Europdischen AuRenministers 27
Vorsitzlosungen fiir die

Staatenkammer im Werden 28

Mehr Mehrheit! Optionen zur Vereinfachung der
Entscheidungsmodi im Rat 30

Ausblick auf Berlin: Die Folgen fiir die
deutsche Europapolitik 33

Anhang 35

1. Die Tdtigkeit des Rates Allgemeine Angelegenheiten
und Auflenbeziehungen 35

2. Abbildungen und Tabellen 36

Abkiirzungen 44






Problemstellung und Empfehlungen

Auf dem Wege zur Staatenkammer:
Die Reform des Ministerrats der EU

Der Europdische Rat, Staats- und Regierungschefs,
Briisseler Akteure und Beobachter der EU fordern seit
Jahren eine nachhaltige Reform der Arbeit des Rates
der EU. Die Debatte konzentriert sich in dem seit 2002
in Briissel tagenden Konvent auf die Frage, wie Arbeits-
effizienz, Effektivitat und Produktivitit des fiir die
Regierungen der Mitgliedstaaten wichtigsten Organs
gesteigert werden kdnnen, um dem allgemein geteil-
ten Gebot nach einer Stirkung der inneren und duf3e-
ren Handlungs- und Aktionsfihigkeit der EU gerecht
zu werden. Eine Revision des Ratssystems ist in diesem
Zusammenhang um so dringlicher, da auch nach dem
Konvent am intergouvernementalen Ansatz in der
Gemeinsamen AulRen- und Sicherheitspolitik, in der
Justiz- und Innenpolitik sowie im Anwendungsbereich
der Methode der Offenen Koordinierung (beispiels-
weise Luxemburg-Prozef3) festgehalten werden wird.

Die dem Konvent in bezug auf die Reform des Rates
gestellte Aufgabe 143t sich daher auf eine einfache
Frage zuspitzen: Soll und kann die EU als Ad-hoc-
Koalition organisierter Partikularinteressen oder aber
als strukturierte Organisation zur Wahrnehmung und
Durchsetzung des »europdischen Gemeinwohls« in das
21.Jahrhundert eintreten?

Die in Deutschland geltend gemachten institutio-
nellen Ziele der Europapolitik sind weitestgehend
abgesteckt. Zuletzt hat sich die Bundesregierung im
Rahmen ihrer Koalitionsvereinbarung zu den Eck-
punkten der institutionellen Reform 2003/2004 sowie
im deutsch-franzosischen Vorschlag zur Reform der
EU-Institutionen gedufRert. Allerdings zeigen einzelne
Reaktionen deutscher Regierungsmitglieder zu Reform-
vorschldgen anderer Staaten, daf} es noch keine klare
Ubersetzung dieser Ziele in strategisches Handeln gibt
- sei es im Konvent oder aber mit Blick auf die anschlie-
Rende Regierungskonferenz.

Ziel und wichtigstes Priifkriterium der deutschen
Reformbemiithungen im Konvent sollte es sein, die
Handlungsfdahigkeit der EU und insbesondere des
Rates durch gemeinschaftliche Instrumente und Ver-
fahren zu verbessern. Denn nur auf diese Weise ist zu
verhindern, daR sich kiinftig Gruppen der groReren
Staaten ein System zu eigen machen, das von den
kleineren Staaten als Direktorium aufgefalt und ange-
griffen werden kann. Lingerfristig kénnte die Degra-
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Problemstellung und Empfehlungen

dierung der »Kleinen« zu Entscheidungsblockaden in

wichtigen Einzelfragen der EU fiihren. Der Balanceakt

deutscher Europa- und Reformpolitik besteht also
darin, die bei einer auf 25 und mehr Staaten anwach-
senden EU unvermeidliche Realitdt informeller, aber
aufZeit und auf Einzelfragen begrenzter Direktorien
in Fragen der GASP/ESVP oder der AuRRenrepridsentanz
der EU in Handels-, Wirtschafts- und Wahrungsfragen
durch gemeinschaftstreue Institutionen, Instrumente
und Verfahren abzufedern.

Angesichts der enormen Herausforderungen einer
komplexer und heterogener werdenden EU sind
Reformen auf folgenden Gebieten notwendig:

1. Anwendung des Prinzips der qualifizierten Mehr-
heit auf alle Félle der europdischen Gesetzgebung
und auf Entscheidungen in der AufRen- und Sicher-
heitspolitik sowie der Justiz- und Innenpolitik (JIP),
wobei die Rolle der kleineren Staaten dadurch
sichergestellt werden kann, daR die gegenwaértig
iiber drei Hiirden verlaufende Stimmengewich-
tung dem System doppelter oder einfacher Mehr-
heiten weicht. Hierbei miif3te fiir die groéf3eren
Staaten sichergestellt werden, daf ihre Vertretung
im Europdischen Parlament (EP) reprdsentativer
ausfallt als bisher.

2. Umwandlung des Einstimmigkeitsprinzips in den
Abstimmungsmodus einer »Drei-Viertel-Mehrheit«
der Staaten und Vélker fiir den Abschluf von
Beitrittsverhandlungen, fiir die Anderung der EU-
Vertrage bzw. die Verfassung sowie fiir die Ent-
scheidungen tiber das Eigenmittelsystem der EU.

3. Trennung der exekutiven Funktionen des Rates
sowie seiner Steuerungsaufgaben in der Auf3en-
und Sicherheitspolitik von seinen legislativen Auf
gaben.

4. Schaffung eines entscheidungsschnellen Rats-
formats, das es ermoglicht, kontrovers diskutierte
Dossiers der Fachrite zu erértern, und auch befugt
ist, eine letztinstanzliche, fiir alle verbindliche
Entscheidung herbeizufiihren. Hierzu wére der
existierende Rat Allgemeine Angelegenheiten in
einen Koordinierungsrat mit entsprechenden
Sichtungs-, Filter- und Entscheidungsfunktionen
umzuwandeln.

5. Beschridnkung der Zusammenarbeit zwischen
den Staats- und Regierungschefs auf richtung-
gebende, politische und strategische Funktionen.
Dementsprechend sind die Aufgaben des zuletzt
auch vom deutschen Bundeskanzler und vom
franzosischen Staatsprdsidenten vorgeschlagenen
Vorsitzenden des Europdischen Rates auf die Repra-
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sentation und Organisation des Europdischen Rate
zu beschrdnken.

Einfiihrung eines permanenten Vorsitzes in der
GASP und dessen Wahrnehmung durch den EU-
Auflenminister, um mehr Sichtbarkeit, Kontinuitédt
und Kohédrenz in den EU-AufRenbeziehungen zu
erlangen. Der EU-AuRenminister sollte daher auch
befugt sein, einen stindigen Vertreter fiir das
Politische und Sicherheitspolitische Komitee des
Rates zu ernennen.

Der Rat sollte in der Lage sein, auf Gesetzgebungs-
entwiirfe der Abgeordneten des EP rasch zu reagie-
ren. Da im Vermittlungsausschul$ fiir das Mitent-
scheidungsverfahren in der Regel die Stindigen
Vertreter der Mitgliedstaaten als Verhandlungs-
partner des Parlaments anwesend sind, sollten
bereits die Gesetzgebungsarbeiten im Ausschuf}
der Stdndigen Vertreter durch einen stindigen
Vorsitz koordiniert werden, der mit dem General-
sekretdr des Rates besetzt werden konnte.

Aus Griinden der Sichtbarkeit und der demokrati-
schen Legitimitét sollte der Vorsitz im Bereich der
legislativen Funktionen des Rates immer dann von
einem Minister wahrgenommen werden, wenn die
Fachratsformationen oder der Koordinierungsrat
als Gesetzgebungsrat in Erscheinung treten und
bei Entscheidungen 6ffentlich tagen. Der deutsch-
franzosische Vorschlag, den Vorsitz im Rat Allge-
meine Angelegenheiten (RAA) dem Generalsekretir
zu Ubertragen, steht jedenfalls dem Ziel entgegen,
den Rat zu einer politisch verantwortlichen Staaten-
kammer weiterzuentwickeln.

Gerade mit Blick auf die Umwandlung des Rates in
eine dem Europdischen Parlament gleichgestellte
Staatenkammer sollte das Vorsitzsystem langfristig
den Vorsitzverfahren im EP angepalf3t und daher
durch eine Kombination aus zweieinhalbjdhrigen
Wahlprésidentschaften und ernannten Vorsitzen-
den ersetzt werden. Als Zieldatum konnte der
Beginn der Legislaturperiode des 2008 zu wahlen-
den Parlaments herangezogen werden.

In den nicht-legislativen Bereichen der Offenen
Koordinierung der Wirtschafts- und Beschéfti-
gungspolitik sowie in der Euro-Gruppe sollte die
Rolle des Vorsitzenden in allererster Linie die
eines organisierenden und steuernden Primus
inter pares bleiben. Insofern spricht auch in einer
EU aus 25 und mehr Staaten nichts gegen die
Weiterfithrung des Rotationssystems fiir den
Ratsvorsitz.
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Die Reform des EU-Ratssystems: Ausgangslage und Kernprobleme

Von allen Organen der Europdischen Union ist der Rat
das reformbediirftigste. Er stellt in einer auf 25 und
mehr Mitglieder anwachsenden EU das zentrale Binde-
glied zwischen den Mitgliedstaaten und den euro-
pdischen Institutionen dar. Gemessen an den Reform-
erfordernissen einer handlungsfahigeren, demokrati-
scheren und transparenteren EU gilt es,

» die Anwendungsbereiche der qualifizierten Mehr-
heitsentscheidung im Rat auszuweiten;

» das Koordinationssystem zwischen den verschiede-
nen Fachratsformationen effizienter zu gestalten
und hierbei auf die Trennung der legislativen von
den exekutiv-aufRenpolitischen Funktionen des
Rates hinzuwirken;

» die Identifizierbarkeit und Aktionsfdahigkeit des
Hohen Représentanten des Rates in der Gemein-
samen Aulien- und Sicherheitspolitik sowie in der
Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik
zu stirken und mit den aullenpolitischen Funktio-
nen der Europdischen Kommission in Einklang zu
bringen; und schlieRlich

» die Fihigkeiten der Vorsitzenden im Rat und im
Europdischen Rat zur Steuerung und Fiihrung des
Rates zu verbessern, ohne in die bewdhrten Steue-
rungsbefugnisse der Europdischen Kommission
einzugreifen.

Da es in einer grofleren EU hochst unterschiedliche
Vorstellungen iiber die »Handlungsfiahigkeit« der EU
geben wird, sollte sich eine Reform des Ratssystems
aber nicht nur an den Kriterien Effizienz, Demokratie
und Transparenz orientieren. Aus Griinden der Auf-
richtigkeit und des gegenseitigen Vertrauens sollten
die im Konvent beteiligten Akteure von dem einver-
nehmlichen Eingestdndnis ausgehen, daf sich wider-
streitende Machtinteressen der Staaten nicht durch
Hinzufiigen neuer Institutionen verschwinden. Die
Machtgewichte zwischen den Staaten und Biirgern
spiegeln sich in der Gesamtstruktur der EU-Institutio-
nen wider. Daher muf bei der Reform des Ratssystems
die besondere institutionelle Ausgestaltung der EU
berticksichtigt werden, die aus der Ausbalancierung
von nationalstaatlichen Interessen innerhalb der EU
und Interessen der Gemeinschaft im Auflenverhdltnis
der EU resultiert. Die Reform des Ratssystems muf}
daher in die Gesamtrevision der bestehenden Institu-
tionen, Verfahren und Instrumente der EU eingebettet

werden. Hier ist zu bedenken, daR (a) Grundverstind-
nis und Leitbilder, was Funktionen und Entwicklungs-
tendenzen der Europdischen Union angeht, sehr
unterschiedlich sind; (b) die Tendenzen zur Verstar-
kung des jeweiligen nationalen Einflusses eher zu- als
abnehmen; (c) die Wahrscheinlichkeit der Heraus-
bildung informeller Kerngruppen und Direktorien
eher wichst; und (d) das Verhdltnis von grof3en und
kleinen Mitgliedstaaten hdufiger als bisher zur Debatte
stehen wird.!

Die grundlegenden Probleme in der Arbeitsweise
des Rates der EU lassen sich einfach zusammenfassen:”
Erstens vergroRert die Vielzahl der in den EG- und EU-
Vertragen niedergelegten Handlungserméchtigungen,
nach denen der Rat weiterhin einstimmig entscheiden
mufR, das Risiko von Entscheidungsblockaden in einer
auf 25 und mehr Staaten anwachsenden Union.*
Zweitens sind ein Kohadrenzverlust des Rates und ein
signifikanter Riickgang der Koordinierungsfunktion
des urspriinglich* im Zentrum der Ratsformationen
stehenden Rates Allgemeine Angelegenheiten und
AuRenbeziehungen (RAA) zu verzeichnen.’ Als maR-
geblicher Faktor gilt die mit der »Einheitlichen Euro-
pdischen Akte« 1986 begonnene und seit dem Vertrag
von Maastricht immer weiter konsolidierte Formali-
sierung der intergouvernementalen Zusammenarbeit

1 Vgl. Friedrich Ebert Stiftung. Arbeitsgruppe Europdische Integra-
tion, Der Konvent muss die Ratsreform differenziert angehen
- Prdsidenten und Vorsitzende allein sind keine Losung,
Bonn/Berlin, Januar 2003 (Arbeitspapier Nr. 14).

2 Vgl. Ines Hartwig, Der Rat der EU, in: Werner Weidenfeld|
Wolfgang Wessels (Hg.), Jahrbuch der Européischen Integra-
tion 2001/2002, Bonn: Europa Union Verlag, 2002.

3 Vgl. zur Kritik am Ministerrat: Notre Europe. Groupement
d’Etudes et de Recherches (Hg.), Europdische Union. Zur Reform
des Ministerrates. Seminar vom 4. September 2000. Veranstal-
tet von der Studien- und Forschungseinrichtung Notre
Europe und dem Verein Friends of Europe, Briissel, April
2001; sowie den Bericht des Europdischen Parlaments tiber
die Reform des Rates vom 17. September 2001, Berichterstat-
ter Jacques F. Poos (Europdisches Parlament, A5-0308/2001).

4 Die Koordinierungsrolle des Allgemeinen Rates besteht seit
1974; vgl. Ziff. 3.3 des Kommuniqués der Mitgliedstaaten der
Europdischen Gemeinschaften vom 9./10. Dezember 1974, in:
Europa-Archiv, 29 (1975) 1, S. 41.

5 So auch der schwedische Premierminister Persson in einer
Rede an der Humboldt-Universitdt am 18. Oktober 2001 (HRE
2001), http://www.whi-berlin.de, S. 16.
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in der Auf3en- und Sicherheitspolitik und den Berei-
chen Justiz und Inneres als »Parallelstruktur« zur
supranationalen Gemeinschaft, in der auch die wach-
sende Bedeutung des Europdischen Rates eine Rolle
spielt. Der Europdische Rat tibernimmt damit - drittens
- immer mehr Funktionen des Rates und kann seine
eigentliche Aufgabe als politischer Impulsgeber nur
noch eingeschrankt erfiillen. Viertens wird die Grund-
idee der sechsmonatigen Rotation der Prisidentschaft,
den einzelnen Mitgliedstaaten die strategische Fiih-
rung in der EU zu tibertragen und diese dadurch zu
prigen, mit einer EU von 25 Mitgliedstaaten ad absur-
dum gefiihrt. Als weitere Erklarungsfaktoren fiir die
Handlungsunfihigkeit des Rates werden die Verviel-
fachung von Aufgaben und Teilnehmern der Ratsarbeit
genannt,’ daneben auch der Verlust der Koordinie-
rungsmacht des Ausschusses der Stindigen Vertreter
(AstV). Zudem werden strukturelle Defizite des Rates
beklagt.” Dies betrifft beispielsweise fiir den RAA den
Umstand, da® Tagungen nur einmal im Monat statt-
finden. Bei diesen Zusammenkiinften ist die Prisenz
der Minister nicht durchgehend gewihrleistet.® Als
wenig professionell gilt die Diskussionsatmosphare
im Rat, weil sich im Sitzungsraum neben den (in der
Gemeinschaft der 15) 85 Personen am Tisch ein stdndi-
ges Kommen und Gehen von nationalen und europdi-
schen Beamten abspiele.” Tischumfragen, bei denen
jede Delegation der Reihe nach zu Wort kommt, finden
ohne Beschriankung der Redezeit statt, ein Zeitplan fiir
die Behandlung von Tagesordnungspunkten besteht
nicht."

Sowohl die Ost-Siid-Erweiterung als auch die in der
Arbeit der EU-Organe immer deutlicher zutage treten-
den »Wirkmuster der Globalisierung«'' zwingen die
EU, das vorhandene Institutionen- und Verfahrens-
gefiige einer grundlegenden Revision zu unterziehen.
Gelingt es nicht, effizientes, effektives, demokrati-
sches und transparentes Regieren in einen den aulen-
und binneninduzierten Herausforderungen angemes-
senen Zusammenhang einzuflechten, dann droht der

6 Notre Europe, Européische Union [wie Fn. 3|, S. 2.

7 Bericht des Europiisches Parlaments zur Reform

[wie Fn. 3].

8 Ebd., S.13.

9 Ebd.

10 Dabei sieht die Geschéftsordnung des Rates entsprechen-
de Moglichkeiten vor; vgl. Preparing the Council for Enlarge-
ment. Report by Javier Solana, Secretary-General of the Coun-
cil of the European Union, Briissel, 11.3.2002 (S 0044/02),

S. 15; http:/Jue.eu.int/pressdata/EN/reports/69889.pdf.

11 Vgl. Ulrich Steger (Hg.), Wirkmuster der Globalisierung.
Nichts geht mehr, aber alles geht, Ladenburg 1998.
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EU eine Zerfaserung in nur noch funktional begriin-
dete Einzelgemeinschaften, die mangels funktions-
unabhéngiger Organisationsgewalt und iibergreifen-
der Interessenbildung zunehmend auseinanderdriften.



Zusammensetzung und Arbeitsmethoden

Die Struktur des Rates als Legislative und Exekutive

Der Rat der EU stellt neben dem Europdischen Parla-
ment das zentrale gesetzgebende Entscheidungsorgan
der EU dar. Aufgrund der Systemstruktur der EU ist
der Rat allerdings nicht einfach nur Legislativorgan,
das sich seine Zustdndigkeiten in immer mehr Fillen
des politischen Handelns mit dem Parlament teilt. Der
Rat nimmt eine Zwitterstellung im politischen System
der EU ein;" einerseits fungiert er als eines der Kern-
organe der Gemeinschaft und in diesem Zusammen-
hang als Teil der EU-Legislative und der EU-Haushalts-
behorde; andererseits bildet er als Exekutivorgan fiir
die Regierungen der Mitgliedstaaten das wichtigste
Forum zur Artikulation ihrer nationalen Interessen.
Seine mehrdimensionale Ausrichtung erschwert letzt-
lich auch die Reform seiner Arbeitsweise: Analogien
zu national eingetibten Systemen werden zwar immer
wieder implizit vorgebracht; ihre Umsetzung in kon-
krete Reformvorhaben ist allerdings so lange nicht
machbar, wie der Rat in ein Kompetenz- und Macht-
verteilungssystem eingebettet bleibt, das sich nicht als
naive Ableitung des einen oder anderen nationalen
Systems versteht, sondern als dynamisch entwickeltes
Verflechtungssystem wirkt und flexibel auf neuere
Entwicklungen in seinem Umfeld reagiert. Dieses ist
historisch im Zusammenspiel mit Kommission und
Parlament gewachsen und wird seit Mitte der siebziger
Jahre vom Europdischen Rat iiberwo6lbt.

Zusammensetzung und Arbeitsmethoden

Formal setzt sich der Rat aus je einem Vertreter jedes
Mitgliedstaats auf Ministerebene zusammen, der be-
fugt ist, fiir seine Regierung verbindlich zu handeln
(Art. 203 EGV)."” In Ermangelung eines zentralen,
politikbereichsiibergreifenden »Dach-Rates« wird die

12 Vgl. Helen Wallace, The Council: An Institutional Chame-
leon, in: Governance, (2002) 3, sowie grundlegend Hussein
Kassim/Anand Menon/Guy Peters[Vincent Wright (Hg.), The
National Co-ordination of EU Policy, Oxford 2001.

13 Seit dem Maastrichter Vertrag dirfen auch Minister der
regionalen Gebietskorperschaften (z.B. der deutschen Linder)
entsandt werden, um im Rahmen einer sogenannten »quali-
fizierten Mitwirkung« im Namen des jeweils von ihnen ver-
tretenen Staates zu sprechen und abzustimmen.

Zusammensetzung jeder Ratstagung letztlich durch
den Beratungsgegenstand bestimmt. Zu allgemeinen
politischen Fragen und zu Fragen der GASP/ESVP
tagen die AuRenminister im RAA, zu den Bereichen
europdischer Binnenmarkt, Wahrungsunion und
wirtschaftspolitische Koordinierung der Rat Wirt-
schafts- und Finanzfragen (ECOFIN) und zu Themen
im Bereich der Organisation der Agrarmérkte der Rat
Landwirtschaft.

Die Suche nach Kompromissen und Paketlésungen
gehort ebenso zu den charakteristischen Eigenschaf
ten des Rates wie flexible Koalitionsbildung.'* Das
Streben nach Konsens tiberwiegt in der praktischen
Arbeit auf allen Ratsebenen, und das trotz der quanti-
tativ gestiegenen Zahl der Handlungserméchtigungen,
bei denen der Rat mit qualifizierter Mehrheit entschei-
den kann. Ein wesentlicher Grund fiir diese Praxis ist
die Einsicht der Mitgliedstaaten, daR sie jederzeit in
bestimmten Fragen in eine Minderheitsposition gera-
ten kénnen, bei der sie auf die Riicksicht der Partner
angewiesen sind. Die Konsenssuche wird zumeist nur
dann aufgegeben, wenn selbst nach langwierigen
Verhandlungen ein oder mehrere Staaten aufihrem
Standpunkt beharren oder aber explizit darauf ab-
zielen, gegeniiber ihrer nationalen Offentlichkeit
(Bevolkerung, Medien, Parlament) als unterlegene
Minderheit aufzutreten, die zur Umsetzung »gezwun-
gen« wird."”

Waihrend Rat, Kommission und Parlament in einem
gegenseitigen Beziehungsgeflecht zueinander stehen,
dessen Ausgewogenheit einer Uberpriifung bedarf,
nimmt der Europdische Rat eine Sonderrolle im
Gefiige der EU ein; und dies nicht nur, weil er kein
Gemeinschaftsorgan ist: Der Europdische Rat legt zum
einen die Leitlinien fiir die Entwicklung der EU selbst

14 Vgl. Simon Hix, The Political System of the European
Union, London 2001.

15 Gerade der letzte Fall, das »Scape-goating, ist dann von
Bedeutung, wenn Regierungen bestimmte Vorhaben im Kern
befiirworten, diese aber im nationalen Kontext nicht durch-
setzen konnen (z.B. aufgrund von Mehrheitsanforderungen
im Parlament, bei denen auch Teile der Opposition zustim-
men miissen). In diesem Fall dienen der Rat der EU und die
Europdisierung des fraglichen Politikgegenstands letztend-
lich als »willkommene Notigungc.
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sowie Grundsdtze und allgemeine Leitlinien fiir die
Gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik fest. Im
Rahmen der GASP beschlief3t er gemeinsame Strate-
gien, die Zielsetzung, Dauer und die von der EU bereit-
zustellenden Mittel festlegen und dem Rat als Grund-
lage fiir qualifizierte Mehrheitsentscheidungen tiber
gemeinsame Aktionen, Standpunkte und andere
Beschliisse dienen. Der Europdische Rat fungiert als
Schiedsinstanz, wenn ein Mitglied der EU den quali-
fizierten Mehrheitsbeschluf} »aus wichtigen Griinden
der nationalen Politik« verhindern will und der Rat
den Fall dem Europdischen Rat zur einstimmigen
BeschluRfassung vorlegt.'®

Unterbau und Entscheidungsmechanismen des
Rates werden von dem Ausschul der Stdndigen Ver-
treter unterstiitzt (Artikel 209.1 EGV)."” Die Stdndigen
Vertreter spielen eine politisch iberaus wichtige
Rolle: Sie vertreten nicht nur die Interessen ihrer
jeweiligen Herkunftsldnder im Rat, sondern stellen
auch eine wichtige Verbindung zwischen den euro-
pdischen und den nationalen Verhandlungsebenen
dar. Sie und ihre Mitarbeiter sind im allgemeinen
besser mit den Vorgidngen auf der Gemeinschafts-
ebene vertraut als die heimischen Minister und ihre
Apparate.

In vielen Fillen wird im Rat nur der entscheidungs-
reife Vorschlag zur formellen Beschluf3fassung vorge-
legt (sogenannte A-Punkte). Lediglich wenn im AStV
keine Einigkeit erzielt worden ist, befaf3t sich der Rat
ausfiithrlich mit dem jeweiligen Beratungsgegenstand
(sogenannte B-Punkte). Tatsdchlich wird aber die tiber-
wiegende Zahl der vom Rat abschlieRend getroffenen
Beschliisse bereits auf der Ebene der dem AStV unter-
stellten Arbeitsgruppen getroffen. Diese Arbeitsgrup-
pen setzen sich aus Ministerialbeamten der Mitglied-
staaten zusammen.'® Die Zahl der Arbeitsgruppen

16 Diese Funktion erfiillt der Europdische Rat auch im Falle
der Ermédchtigung der EU-Mitgliedstaaten zur Begriindung
einer verstirkten Zusammenarbeit im Rahmen der polizei-
lichen und justitiellen Zusammenarbeit in Strafsachen.

17 Vgl. hierzu die Studie iiber die Rolle des AStV im Gesetz-
gebungsverfahren der EU von David Bostock, Coreper Revisi-
ted, in: Journal of Common Market Studies, 40 (2002) 2,

S. 215-234, sowie zur Frage der Arenafunktion des AStV
Jeffrey Lewis, National Interests: Coreper, in: John Peterson/
Michael Shackleton (Hg.), The Institutions of the European
Union, Oxford 2002, S. 277-298, und ders., The Institutional
Problem-Solving Capacities of the Council: The Committee
of Permanent Representatives and the Methods of the Com-
munity, Koln, Februar 1998 (Max-Planck-Institut fiir Gesellschafts-
forschung, Discussion Paper Nr. 98/1).

18 Vgl. Jan Beyers/Guido Dierickx, The Working Groups of
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liegt seit Beginn der neunziger Jahre bei etwa 350."
Sie sind nicht als »Wachhunde« der Regierungen mit
dem primdiren Ziel geschaffen worden, die Europdi-
sche Kommission zu kontrollieren und gegebenenfalls
- liber die Autoritét des Rates —»zur Ordnung zu rufen.
Sondern diese zwischen den Staaten und den Organen
liegenden Strukturen® agieren eher als politikfeld-
spezialisierte Institutionen im Interesse gemeinsamer
Problemidentifikation und -16sung - gleichwohl unter
dem Damoklesschwert der Letztentscheidungsgewalt
des Rates.”'

Die Zuspitzung der Probleme im Zuge der
Praxis der Ratstitigkeit

Waihrend der Rat 1967 — nach Inkrafttreten des
Fusionsvertrages von EWG, EGKS und Euratom - in
sieben verschiedenen Zusammensetzungen tagte und
dabei zu 20 Sitzungen zusammenkam, existierten
1975 bereits zwolf verschiedene Ratsformationen, bei
nunmehr 56 Sitzungen. 1999 tagte der Rat in tiber 20
verschiedenen Zusammensetzungen und traf sich zu
82 Sitzungen. Im Juni 2000 wurden die Ratsformatio-
nen dann jedoch auf 16 reduziert, wobei die Sitzungs-
hdufigkeit nochmals leicht auf 87 anstieg. Das zu
beobachtende Wachstum der Ratsarbeit kdnnte zwar
als Resultat einer ebenfalls wachsenden Zahl der
Ratsentscheidungen verstanden werden. Allerdings ist
die Entscheidungsproduktivitidt des Rates bzw. — seit
1993 - des Europdischen Parlaments und des Rates
eher riickldufig. Nahm der Rat Mitte der siebziger
Jahre noch durchschnittlich 10 Akte pro Sitzung an,
wurden im Jahr 2000 nur noch drei Akte pro Sitzung

the European Union: Supranational or Intergovernmental
Negotiations?, in: Journal of Common Market Studies,

36 (1998) 3, S. 289-317.

19 Die letzte deutsche Prasidentschaft (Januar-Juni 1999)
listete 351 aktive Arbeitsgruppen auf; vgl. Andreas Maurer,
The German Presidency of the Council: Continuity or Change
in Germany’s European Policy, in: Journal of Common
Market Studies, Sondernummer 6: The European Union. An-
nual Review of the EU 1999/2000, Oxford u.a. 2000, S. 43-47.
20 AStVIund II, Arbeitsgruppen, ANTICI- und MERTENS-
Gruppe.

21 Vgl. hierzu Andreas Maurer/Wolfgang Wessels, Die Stindige
Vertretung Deutschlands bei der EU: Scharnier im admini-
strativen Mehrebenensystem, in: Michele Knodt/Beate Kohler-
Koch (Hg.), Deutschland zwischen Europdisierung und Selbst-
behauptung, Frankfurt a.M.: Campus, 2000, S. 293-324, sowie
die Studie von Jan Beyers, Multiple Embeddedness and
Socialisation in Europe: The Case of Council Officials, Oslo:
ARENA, 10.10.2002 (ARENA Working Paper Nr. WP 02/33).



verabschiedet (siehe Abbildung 1 im Anhang, S. 36).
Der quantitativ gemessene Riickgang der Arbeits-
leistung des Rates sagt allerdings nichts iiber die
Qualitit der Rechtsakte aus. Tatsdchlich setzt sich der
Rat seit Anfang der neunziger Jahre starker als frither
mit detaillierten und aufgrund der nationalen Inter-
essen konfliktbeladeneren Bestimmungen ausein-
ander - insbesondere in den Bereichen Lebensmittel-
kontrolle, Gesundheitsschutz, Wirtschaftspolitik und
Justiz- und Innenpolitik. Die Verhandlung dieser Akte
benotigt offensichtlich mehr Zeit, Koordinierung und
Personal als die in den achtziger Jahre erlassenen Malf3-
nahmen.”

Dreh- und Angelpunkt der in den letzten Jahren
vorgebrachten Reformvorschlige ist die Abgrenzung
der Arbeit des RAA von den anderen Ratsformationen,
dem Europdischen Rat sowie - spitestens seit der ver-
mehrten Anwendung des Mitentscheidungsverfahrens
(1995/96) — auch vom Europdischen Parlament. Der
RAA vereinigt alle AuRenminister der Union. Seine
Koordinierungsrolle besteht seit 1974.* Seither berit
der RAA sowohl iiber politikbereichsiibergreifende
Fragen und Konflikte zwischen mehreren Fach-
ministerrdten, mithin also als Quasi-Koordinationsrat
der EU, sowie tiber die GASP/ESVP und die Handels-
politik der EG. Als Ursache fiir die Schwéchen des RAA
wird seine zunehmende Belastung mit der intergou-
vernementalen Zusammenarbeit im Rahmen der GASP
ausgemacht. So zeigt die Analyse der im RAA ange-
setzten und tatsdchlich verhandelten Tagesordnungs-
punkte, daf® der Anteil der effektiv behandelten
Themen von 66% im Jahre 1995 auf 37% im Jahr 2001
dramatisch abgenommen hat (siehe Anhang 1, S. 35).

22 Dariiber hinaus ist zu unterstreichen, dafk der Rat seit
Mitte der achtziger Jahre mit einer Vielzahl von Aufgaben
belastet wird, die nicht unmittelbar in allgemeinverbindliche
Rechtsakte miinden, gleichwohl aber politisch bedeutsam
sind und daher ein immer grof3eres Volumen der Sitzungs-
dauer von Ratszusammenkiinften beanspruchen (Entschlie-
Rungen, Beschliisse, Koordinierungsaufgaben).

23 Vgl. Kommuniqué der Mitgliedstaaten der EG vom

9./10. Dezember 1974, in: Europa-Archiv, 29 (1975) 1, S. 41.
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Der Stand der Ratsreformen

Der Stand der Ratsreformen

An der Reformierung des Ratssystems wird bereits seit  derartigen Forderungen im gemeinsamen Brief von
1998/99 gearbeitet. Der Trumpf/Piris-Bericht von 1999**  Bundeskanzler Schréder und Premierminister Blair

floR im wesentlichen in die SchluRfolgerungen des
Europdischen Rates von Helsinki (10./11. Dezember
1999) ein.”® Die seinerzeit angeregte Trennung der
Tagesordnung des Allgemeinen Rates in »horizontale
Fragen« (die Sachbereiche beriihren, mit denen auch
andere Ratsformationen befafit sind) und »AufRen-
beziehungen« wurde bereits wihrend der belgischen
Ratsprdsidentschaft 2001 praktiziert und ist mittler-
weile in Artikel 2 der Geschiftsordnung des Rates
festgeschrieben.”® Der Europiische Rat hat in Sevilla
(21./22. Juni 2002) und in Kopenhagen (12. Dezember

2002) einige der diskutierten Ratsreformen vereinbart,

die ohne Vertragsdnderung umgesetzt werden sollen.
Sie betreffen (a) die Effektivierung des Europdischen

Rates; (b) die Trennung der Tagesordnungen des aulen-

politischen und des koordinierungspolitischen Teils
des RAA; (c) die Reduzierung der sogenannten Fach-
ratsformationen; und (d) die Ermoglichung linger-
fristiger Vorsitzzeiten in den Fachgremien des Rates
(siehe Abbildung 2 im Anhang, S. 37).

Effektivierung des Europdischen Rates: Die Staats- und
Regierungschefs haben in Sevilla die Tir zur Institu-
tionalisierung des Europdischen Rates als »Organc
geoffnet. Der Europdische Rat soll sich stirker auf
seine urspriinglichen Aufgaben konzentrieren — die
auch im EU-Vertrag verbriefte Impulsgeberfunktion
und seine Funktion als dem RAA vorgeschaltetes poli-
tisches Vorentscheidungsorgan. Hierzu wurden in
Sevilla die Kiirzung und bessere Organisation der
Tagesordnung, eine effektivere Vorbereitung durch
den RAA sowie die Straffung des Ablaufs der Gipfel
vereinbart. Einschneidender ist wohl die Reform des
Entscheidungsmodus im Europdischen Rat: Zwar
sollen die Staats- und Regierungschefs auch kiinftig
nicht mit qualifizierter Mehrheit entscheiden. Aber

24 Jiurgen Trumpf|Jean-Claude Piris, Die Arbeitsweise des Rates
in einer erweiterten Union. Bericht der vom Generalsekretdr

des Rates eingesetzten Arbeitsgruppe, Briissel, 10.3.1999
(Dok 2139/99).

25 Anlage III der Schlussfolgerungen, SN 300/99.

26 Vgl. Beschluss des Rates vom 19. Juli 2002 zur Festlegung
seiner Geschéftsordnung, Briissel, 19.7.2002 (Dok.
10962/02[JUR 278).
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wurde implizit entsprochen.”’ Verklausuliert sind
ndmlich Mehrheitsentscheidungen im Europdischen
Rat tiber den Weg entsprechender »Anweisungen« an
den Rat moglich. In der Praxis wird dies natiirlich von
der Formulierung der Europdischen Ratsprotokolle
abhéingen.

Trennung der legislativen von den exekutiven Aufgaben
des RAA: Als Ergebnis der Beschliisse von Sevilla
kommt der RAA seit Juli 2002 zu jeweils gesonderten
Tagungen (mit getrennter Tagesordnung und even-
tuell zu unterschiedlichen Terminen) zusammen.*®
Gegen eine weitergehende Aufspaltung des RAA in
zwei klar voneinander unterscheidbare Ratsforma-
tionen sprachen sich bisher vor allem die kleineren
Mitgliedstaaten aus.*® Die in Sevilla vereinbarte und
daraufhin in Artikel 2 der Geschéftsordnung des Rates
sanktionierte Losung verwies somit nur auf einen vor-
laufigen Kompromil3, der jedoch spitestens seit der

27 Tatsidchlich haben sich die Staats- und Regierungschefs in
Sevilla erméchtigt, dem