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Europaische Union: Die institutionelle Reformdebatte
Heinz Kramer

Im Laufe des nachsten Jahr zehnts soll die Eur opéische Union (EU) um zahlreiche mittel-
und osteur opéische Staaten erweitert werden. Angesichts dieser Tatsache wird der Aus-
dehnung der qualifizierten Mehrhetsentscheidung in der Diskussion dber notwendige
institutionelle Reformen der EU ene Ubergrole Bedeutung zugemessen. Empirische
Analysen des Entscheidungsverhaltens des Ministerrates seit Mitte der 70er Jahre
zeigen, dal? die Effizienz gemessen am Tempo der Verabschiedung von Richtlinien reativ
gleich geblieben ist. Die positiven Effekte des Mehrhetsverfahrens sind durch
institutionelle Neuer ungen wie die ver gr 6l3erte Rolle des Européischen Parlaments oder
fundamentale europapolitische Interessendivergenzen zwischen den Mitgliedstaaten
spurbar kompensiert worden. Ander er seits aldt sich zeigen, daf? weder die Erwelterung
um neue Mitglieder noch die Ausdehnung des Kompetenzbereiches der EG das
Entscheidungstempo des Rates wesentlich vermindert haben.

Kaum war der Vetrag von Amsterdam am 1. Ma 1999 in Kraft getreten, berief der
Europésche Ra im Juni 1999 fir Feoruar 2000 eine neue Regerungskonferenz zur
weteren Reform der Europédschen Union en. Mit ihr soll die EU fir diein den néchsten
Jahren zu eewartende Aufnahme neuer Mitdieder fit gamecht werden. Insbesondere geht
es darum, die Institutionen der Union so zu reformieren, dal? die Handlungsféhigkett, die
Effizienz und die demokratische Transparenz zumindest erhdten bleben, nach M og
lichket soger verbessart werden.

,Ba der Institutionenreform geht es jedoch nicht nur um Effizienz und Legtimit&,
sondern auch ... umMacht. Auf dem Spid stehen der rdative Einflul? der Institutionen,
... & auch das rdaive Gewicht der verschiedenen Mitdiedstaaten”, stdlt Stefan
L ehne in seinem Uberblick tber die anstehende Verhandlungsrunde fest. Das trifft auf
dle zu verhanddnden Themen zu: Grél3e und Zusammensetzung der Europé&schen
Kommission, Simmengawichtung im Ministerrat und Ausweatung der M ddichkat zur
qudifizierten M erhatsentschedungim M inisterra.

Diese Themen sind inhdtlich eng miteinander verbunden, da es letztlich darum geht,
enen Kompromif3 zu finden, der die Uberproportionde Sé&ke der kleineren Lander im
Ministerra nicht grundsézlich in Frage stdlt und die Grol¥en dennoch dafir kompen-
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sert, da’d siekinftigwohl in ener grél3eren Europdschen Kommission auf ihren zweiten
Kommissar werden verzichten miissen. Eine an sich sinnvolle wetergehende Beschréan-
kung auf ene aufgabenadéguate Zahl von weniger ds 20 Mitdiedern ist nach Lehnes
Ansicht nicht durchsetzbar.

Eine Verbesserung der Entscheidungsféhigket des Rates wird dlgaman von der Aus-
dehnung jenes Bardchs ewartet, in dem die qudifizierte Merhet glt. Hier ha der
Vertrag von Amsterdam nur geringe Fortschritte gebracht, und die Aussichten deflr in
den anstehenden Reformverhandlungen sind auch nicht geraderosig, dasich unter den im
Beardch der Einstimmigket verbliebenen Maerien vide Fragen von hoher palitischer
Sensibilitét befinden, wie die Seuer- und Regondpalitik, die Eigenmittd der Union,
Aulen- und Scherhatspalitik und innere Scherheit. In @nem palitischen GrofXklimg, in
dem Zurickhatung gegenliber weiterer Souveranité siibertragung und UngewilZheit Uber
die Folgen der anstehenden erheblichen Erweterung ene wichtige Rolle spiden, konnten
die Verhandlungen zu diesem Thema&hnlich ,, frustrierend und weatgehend unproduktiv*
verlaufen wiewéhrend der letzten Regerungskonferenz. Dennoch duirfte der Erfolg oder
MiRafolg der Institutionenreform in der Perspektive der Erweterung vor dlem an der
Ausdehnung der qudifizierten M ehrhet sent schae dung gemessen werden.

Diese muf3 jedoch nicht unbedingt zu einer grél¥eren Handlungsfahigket des Rates der
EU fiihren, wie Madel eine O. Hosli inihrer vorwiegend auf quantitative Uberlegungen
beschrénkten Analy se zum Problem des , Saus Quo Bias® des Rates zag. JegOl¥er die
Zahl da Mitdiedstaaten, desto geringer ist rein statistisch die M odichkeit, dal sich
Koditionen zusammenfinden, die die efordealiche Merhat (Quorum) zustande
bringen, solange dieses Quorum unverandert blebt. Es liegt sat Grindung der EWG ba
ca 70% der Gesamtstimmenzahl. In der EWG-6 lag der Antell der ,,winning coditions'
an der Zahl dler mobgichen Kaoditionen noch ba 22,2% (das Quorum fir die qudifizierte
Mehrhet war 70,6% dler Simmen). In der heutigen EU-15 ist dieser Antel auf 7,8%
gesunken (das Quorum liegt nahezu unverdndat ba 71,3%). Allen um das aktudle
rechnerische M a3 an Handlungsféhigket des Raes, das halt den Antal an ,winning
coditions*, zu bewahren, mifte ba ener Erweaterung aso das Quorum gesenkt werden.

Allerdings darf nicht Gbersehen werden, dal3 diese Andy se die Handlungsféhigket des
Rates ausschlieflich anhand quantitativer Uberlegungen beurteilt und ale anderen, das
Entschadungsverhdten bestimmenden Faktoren aul3er acht [&%. Aber auch so macht sie
deutlich, dai3 die Annahme, @ne gdl3ere Union bedeute auch eine Beantréchtigung der
Handlungsfahigkat, nicht vollig unbegtindet ist. Entsprechend notwendig sind institu-
tiondle Reformen, diedies verhindern.

Eine Varénderung der nationden Simmengewichte dirfte in dieser Frage nicht unbe-
ding gof3e Fortschritte bringen. Einmd werden sich die kleneren Mitdiedstaaten, wie
Lehne meint, gegen ene zu grol3e Verschiebung zugunsten der Grolien wehren, um das
Entstehen @nes ,Direktoriums® in der EU zu verhindern. Zum anderen zdgen erste
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vorliegende Daten Uber das Abstimmungsverhdten im Rat, auf dieHosli hinweast, dal3 es
bisher keine erkennbaren Tendenzen zur Bildung ,fester Koditionen® unter den Mit-
diedstaaten ght. Dies wére angesichts des braten Spektrums von Sachverhdten, Uber
die inzwischen in Briissd entschieden wird und die jedes Mitdied je unterschiedlich
berihren, auch eher verwunderlich.

Diese und andere Andy sen stdlen theoretisch mehr oder weniger fundierte abstrakte
Uberlegungen an zu den migdichen (wahrscheinlichen) Wirkungen bestimmter Malz-
nehmen wie der Ausdehnung der qudifizierten M ehrhetsabstimmung oder der Erwete-
rung der EU-Mitdiederzahl. In ene bahnbrechenden Arbat konstatiet Jonathan
Golub, dal3 wir egentlich erstaunlich wenig tber die Beziehungen zwischen Abstim-
mungsregdn im Ra, institutiondlen Reformen und Entschedungsverhdten wissen. Es
bestehe en eklaanter Mangd an systematischen und methodisch ausgefelten empiri-
schen Untersuchungen dieser Zusammenhénge

SHne égene Arbdat giindet sich auf dle 1262 zwischen 1974 und 1995 von der
Kommission unterbreiteten Vorschlége fur Richtlinien, fur die Daten vefldoar sind.
Dies eemigicht ihm ene empirische Andyse dar Folgen des sogenannten Luxemburger
Kompromisses von 1966 sowie der Konsequenzen der Einhatlichen Europaschen Akte
(EEA) von 1987 und des M aestrichter Vertrages von 1992 fir den politisch bedeutsam:
sten Beadch der EU-Aktivitden. Die Untersuchung die mit etcblierten poli-
tikwissenschatlichen M ethoden arbeitet, insbesondere mit der ,event history andysis®,
kommt zu Ergebnissen, die @nige dar herkémmlichen Menungen Uber die Entsche-
dungsperformance der EU deutlich in Frage stdlen.

S wa der Rat unter der Wirkung des Luxemburger Kompromisses keineswegs para
lysiert. Die Jahre 1974 bis 1978 konnen im Gegental geradezu ds ene Hochphase der
Entschadungsfreudigket bezeichnet werden. Fir Golub ist dies en Hinwes, dal3 auch
neach dem Luxemburger Kompromif3, zumindest in der zwaten Hafteder 70er Jahre, die
vertraglich vorgesehenen M enrhatsentscheidungen haufiger stattfanden d's angenommen.
Eine dternaive Erklarung kdnnte san, dal3 infolge ener wetrachenden grundlegenden
europgpalitischen Ubereinstimmung der Mitdiedstaaten rdativ rasch Einstimmigkeit im
Rat zu ezidenwar.

Anderersats |8% sichinfolgeder Einhatlichen Europdischen Akte und des Vetrages
von Maesstricht, mit denen jewels der Berach dar Mehrhetsentscheidung deutlich
ausgedehnt wurde, keine signifikante positive Anderung des Entscheidungsverhdtens
feststdlen. Vidmehr ist erckennbar, del3 sich diemit diesen institutiondlen Reformen en-
hergehende S&rkung der Roalle des Européschen Parlaments im Entscheidungsprozel3
(Koopedionsverfahren, Mitentschadungsverfahren) sigiifikent neggtive auf  das
Entschadungstempo ausgewirkt hat. Die positiven Effekte dar e'wdteten Méhr-
heitsentscha dung konnten dadurch kompensiert worden san.
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Erstaunlichewese ha die Siderwaterungum Griechenland, Soanien und Portugd in
den 80er Jahren das Tempo des Rates ebensowenig verlangsant wie die Erweterung der
Entscheidungsméaterie durch die EEA und den M aestrichter Vertrag Golub latet daraus
die Hypothese &b, dd3 Koditionshildungen und ,package deds* be den EU-
Entscheidungen vid weniger Bedeutung haben, ds dlgeman unterstdlt wird. Der Autor
erklért dieses Phénomen damit, dal3 sowohl die Ausdennung der Entschedungsmeterie
ds auch der Zutritt neuer Mitdieder keine plétzlich auftretenden Eragiisse sind,
sondern in der Regd im Vorfdd eine deutliche Angeachung der Positionen der Mitdied-
stasten bzw. @ne watgehende Anndherung der Batrittskandidaten an den acquis
communautaire voraussetzen. Das erlachtat nachfolgend auch die Einigung Uber
a@nzdne Schfragen im Rat.

Die wichtige Ralle der jewelligen europapalitischen Préferenzstruktur der einzenen
Mitdiedstaaten fir den Entschadungsproze? der EU wird auch dadurch unterstrichen,
dal3 sich zagen &%, wie séhr de vom Autor so bezeichnete , Thatcher-Effekt” die
Effizienz des Rates nach 1979 beantréchtigt hat und dazu beitrug, die positiven Effekte
der varmehrten M ehrheaitsentscha dung nach 1987 zu verklenern. Eine dhnliche Wirkung
sient Golub in der Anfang der Qe Jahre unter den Mitdiedern verstérkt sich herausbil-
denden ,Veto-Kultur”, die erkl&ren kdnnte, warum trotz nochmelig vergol3erter M ehr-
heitsentschadung das Entschedungstempo im Rat nicht spirbar gewachsenist.

Fir die anstehende neue Runde institutiondler Reformen im Schatten der bevorste-
henden Osterwaterung legen die vorgestdlten wissenschaftlichen Befunde den Schiuf3
nahe, da3 ene Neuvertdlung dar Simmengaewichte unter den Mitdiedstaeten und die
wadtere Ausdehnung der M ehrhatsentscheidung nicht notwendig zu ener Verbesserung
der Entschedungseffizienz fihren. Ebensowenig muld die Erweterung um funf oder
sechs mittd- und osteuropésche Saaten die Effizienz beantréchtigen, solange dafir
gesord ist, dal3 die neuen Mitdieder zum Zatpunkt des Betritts hinrechend in die EU-
Srukturen und -Politiken hineingawachsen sind.

* % * %
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