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Entwicklung des Reformvertrags

EIN LAGEBERICHT ANLASSLICH DES ABSCHLUSSES DER SITZUNGEN AUF
RECHTSEXPERTENEBENE

I. EINLEITUNG

In dieser Woche werden die Rechtsexperten, die seit dem 24. Juli im Rahmen der Regie-
rungskonferenz getagt haben, ihre Arbeit vermutlich abschlieBen kénnen. Nach zwei Lesun-
gen sollte der Vertrag nun eine rechtlich einwandfreie, widerspruchsfreie Form haben; ins-
gesamt verlief die Arbeit der Juristen wohl besser als erwartet. Die letzten Diskussionen
betreffen rechtliche Fragen in der polizeilichen Zusammenarbeit mit GroBbritannien, das nur
einem Teil der Schengen-Vertrage beigetreten ist. Der in 23 Sprachen Ubersetzte Text soll
am 15. Oktober dem Rat fiir allgemeine Angelegenheiten prasentiert werden.

Nach der Kldrung der rechtlichen Fragen ist der Ball damit wieder auf hochster politischer
Ebene angelangt und die Regierungskonferenz kénnte am 18./19. Oktober in Lissabon mit
der Bestdtigung des Reformvertrags zur Anderung der bestehenden EU-Vertrége durch die
Staats- und Regierungschefs erfolgreich abgeschlossen werden, wonach bis 2009 die Ratifi-
zierungsphase folgen wiirde. Ob der Zeitplan zur Unterzeichnung eingehalten werden kann,
hangt vor allem von den noch im Raum stehenden polnischen Forderungen ab. Die Ratifizie-
rungsphase verspricht wegen der in GroBbritannien, den Niederlanden und anderen Mit-
gliedstaaten drohenden Referenden noch schwieriger zu werden.

II. SCHWIERIGKEITEN

Das Mandat fiir die Regierungskonferenz war sehr umfangreich und enthielt detaillierte Aus-
sagen, es lag aber erst ein paar Stunden nach dem Ende des Verhandlungsmarathons auf
dem Gipfel im Juni in schriftlicher Form vor. Die Staats- und Regierungschefs stimmten dem
Mandat also nur verbal zu und einige Detailfragen waren noch nicht abschlieBend geklart.
Vieles konnte im Zuge der Formulierung durch die Rechtsexperten préazisiert und somit ge-
16st werden. Doch bereits im Rahmen des informellen AuBenministertreffens am 7./8. Sep-
tember 2007 im portugiesischen Viana do Castelo meldete vor allem Polen weiteren Kl&-
rungs- und Verhandlungsbedarf an. Es ist damit zu rechnen, dass Polen auf dem Gipfel im
Oktober vor allem nochmals Uber den Kompromiss von Ioannina verhandeln mochte. Ein
Faktor, der Verhandlungen in den noch verbliebenen strittigen Punkten eher wahrscheinlich
macht, sind die am 21. Oktober, zwei Tage nach dem Gipfel, anstehenden polnischen Par-
lamentswahlen, die die polnische Regierung in zusatzlichen Forderungen bestdrken und sie
noch harter verhandeln lassen als bisher. Die polnische AuBenministerin Fotyga bestritt
zwar jeglichen Einfluss der Wahlen auf die Regierungskonferenz mit dem Hinweis auf den
europapolitischen , Konsens" aller Parteien in Warschau. Diplomaten malten dennoch ein ka-
tastrophales Szenario aus, bei dem die polnischen Vertreter auf dem Gipfel in Lissabon
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mehr an die anstehenden Wahlen als an die Zukunft der EU denken. Lénder wie Deutsch-
land, Frankreich und die Niederlande bringen kein Verstandnis fir erneute Verhandlungen
auf. Die portugiesische Ratsprasidentschaft gesteht zwar ein, dass es auf dem Gipfel im Ok-
tober eventuell noch zu Verhandlungen kommen wird, riickte bisher aber nicht von ihrem
Zeitplan ab und ist zuversichtlich den Reformvertrag am 18./19. Oktober als Vertrag von
Lissabon zu verabschieden. Kritische Stimmen kamen im September auch aus GroBbritan-
nien, das sich um seine Autonomie in auBenpolitischen Fragen sorgt, und von der EZB, die
ein Aufweichen ihrer institutionellen Unabhangigkeit beflirchtet. Ebenso wie fiir ein polni-
sches Opt-Out bezliglich der Grundrechtecharta sind flir die britischen Anliegen aber keine
Nachverhandlungen erforderlich.

Sicher ist, dass die Verhandlungen zwischen den Mitgliedstaaten die erste und einfachere
Etappe auf dem Weg zu einer neuen vertraglichen Grundlage fir die Europaische Union dar-
stellen. Die wahre Zitterpartie ist schon jetzt der bis zu den Europawahlen 2009 als abge-
schlossen geplante Ratifizierungsprozess - alles kénnte davon abhangen, ob ein Mitglied-
staat auBer Irland, das als einziger zu einem Referendum verpflichtet ist, ein Referendum
abhdlt. Ein solches Referendum droht momentan vor allem in GroBbritannien und wiirde
wahrscheinlich einen Domino-Effekt auslésen, der zu Referenden in Portugal, Tschechien,
den Niederlanden oder Ddanemark flihren kénnte. Die finf Lédnder stehen innenpolitisch un-
ter groBem Druck ein Referendum abzuhalten. Auch Spanien und Luxemburg werden even-
tuell ihre Bevoélkerung befragen, allerdings wiirde das Ergebnis mit hoher Wahrscheinlichkeit
positiv ausfallen. Doch nicht nur die Unterstlitzung seitens der europédischen Bevdlkerung ist
unsicher, es ist auch véllig unklar, ob in dem bis dann neugewahlten polnischen Parlament
die erforderliche Zwei-Drittel-Mehrheit zustande kommt. Und natirlich kénnten sich noch
weitere Staaten fiir ein Referendum entscheiden oder die teilweise sehr hohen parlamenta-
rischen Hirden verfehlen. Die hochsten Unsicherheitsfaktoren liegen jedoch in den drohen-
den Referenden und in den polnischen Neuwahlen, die ihre Wirkung ja bereits im Verhand-
lungsverhalten Polens zeigen.

III. EINZELNE AKTEURE

POLEN

+~Wahrend des Gipfels im Oktober wird es Verhandlungen geben", kiindigte die polnische
AuBenministerin in Viana do Castelo an und gefédhrdet damit den engen Zeitplan der portu-
giesischen Ratsprasidentschaft. Wegen der zwei Tage nach dem Gipfel von Lissabon ange-
setzten polnischen Parlamentswahlen ist es nicht unwahrscheinlich, dass Frau Fotyga ihre
Vorhersage einldst im Oktober nochmals verhandeln zu wollen. Frau Fotyga braucht bei ih-
rer Rickreise einen polnischen Erfolg im Gepack. Vier Themen liegen dabei im Interesse Po-
lens: die Stellung des Ioannina-Kompromisses, ein Opt-Out fir die Grundrechtecharta, die
Aufstockung der Zahl der Generalanwélte beim Europaischen Gerichtshof und das Statut der
Europadischen Investitionsbank.

Bezliglich ersterem ist Polen sehr darauf bedacht, dass der Ioannina-Kompromiss dem Re-
formvertrag nicht nur in einer Erklarung beigefiigt wird, wie im Mandat vorgesehen, sondern
im Vertrag selbst Erwahnung findet. Der Kompromiss von Ioannina ermdglicht es Mehr-
heitsentscheidungen im Rat auch dann vorlaufig zu blockieren, wenn die nétige Sperrminori-
tat nicht erreicht wird. Wenn je mindestens 21% der Mitgliedstaaten oder 26,25% der rep-
rasentierten Bevodlkerung dies verlangen, missen die Verhandlungen im Rat fir ,eine an-
gemessene Frist" fortgesetzt werden. Nach der Einfihrung der doppelten Mehrheit im Jahr
2017 ist geplant die Sonderklausel vereinfachend auch schon anzuwenden, wenn mindes-
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tens 15,4% der Mitgliedstaaten oder mindestens 19,25% der reprasentierten Bevodlkerung
die Fortsetzung der Verhandlungen im Rat verlangen. Die Verankerung des bisher als ,Gent-
lemen’s Agreement" vereinbarten Kompromisses im Priméarrecht, kdme der Einflihrung eines
Minderheiten-Vetos im Rat gleich, was der durch den Reformvertrag angestrebten Verbesse-
rung der Verhandlungsfahigkeiten eindeutig zuwider liefe. Andere Mitgliedstaaten signali-
sierten deshalb auch keinerlei Versténdnis fiir die polnische Forderung.

Hinzu kommt, dass polnische Diplomaten den Kompromiss auf eine eigene Art interpretie-
ren. Sie wollen drohende Mehrheitsbeschliisse im Rat mit diesem Mechanismus langfristig
stoppen - denn dessen Ziel sei es Entscheidungen im Konsens zu treffen - wahrend andere
Experten unter einer ,angemessenen Frist" wenige Monate, manchmal nur Wochen, verste-
hen, denn der Kompromiss darf nur unbeschadet der im Priméarrecht festgeschriebenen Fris-
ten angewandt werden. Es ist momentan wahrscheinlich, dass Warschau die Verankerung
des Kompromisses von Ioannina auf dem Gipfel im Oktober nochmals zur Verhandlung
bringt.

Polen fordert zudem eine Aufstockung der Zahl der Generalanwalte beim Europaischen Ge-
richtshof, da die beiden letzten Erweiterungsrunden sich dort nicht niedergeschlagen haben.
Aktuell gibt es flinf Generalanwalte aus den gréBten Mitgliedstaaten (Deutschland, Frank-
reich, Italien, Spanien und GroBbritannien) und drei, deren Besetzung rotiert. Dieses Prinzip
kann allerdings durch eine einfache einstimmige Entscheidung im Rat gedndert werden und
muss deshalb nicht im Rahmen des Reformvertrags verhandelt werden. Hinsichtlich einer
Erhéhung auf sechs standige Generalanwalte wurde auBerdem Entgegenkommen signali-
siert. Die dritte polnische Forderung betrifft das Statut der Europaischen Investitionsbank.
Polen moéchte, dass Entscheidungen lber Projekte auBerhalb der EU weiterhin einstimmig
und nicht wie vorgesehen mit Mehrheitsbeschluss getroffen werden missen. Uber die bei-
den letztgenannten Forderung ist Polen aber scheinbar bereit nachzudenken.

Die polnische Regierung spricht sich vermutlich auBerdem fir eine Opt-Out-Klausel im Be-
zug auf die Grundrechtecharta der EU aus. Auf dem Gipfel im Juni behielten sich Irland und
Polen diesbeziiglich das Recht auf eine spatere Entscheidung vor. Polens konservative Re-
gierung lehnt die Charta wegen ihrer Liberalitdt in bezug auf moralische Fragen ab, polni-
sche Gewerkschaften drangen sie allerdings wegen der in der Charta verankerten sozialen
Rechte zur Unterzeichnung. ,Das ist eine Prioritat fir uns. Es geht nur noch darum, wie wir
das formulieren®™, bemerkte die polnische AuBenministerin selbst dazu. Die rechtlich ein-
wandfreie Formulierung bereitet tatsachlich noch Schwierigkeiten, denn die bisherige Opt-
Out-Regelung wurde mit der Wahrung der britischen Rechtstradition begriindet. Eine Eini-
gung scheint jedoch méglich; Polen méchte diesbeziiglich erst klaren, inwieweit die britische
Formulierung tibernommen werden soll. Den (ibrigen Mitgliedstaaten ist beziiglich des poni-
schen Opt-Outs wichtig, dass Polen sich rechtlich die Méglichkeit einrdaumt einseitig von der
Regelung zurickzutreten.

GROBBRITANNIEN

GroBbritannien hat auf dem Gipfel im Juni bereits ein Opt-Out flr die EU-Grundrechtecharta
und die Dritte Saule der EU erreicht, nun war fir die Briten entscheidend, wie diese Aus-
nahmeregelungen und weitere Regelungen im Bereich der Polizeilichen und Justiziellen Zu-
sammenarbeit tatsadchlich festgeschrieben werden; Reichweite und Auswirkungen waren
noch ungeklért. Juristisch ist die Ausgestaltung vor allem schwierig, weil GroBbritannien
(wie auch Irland) einem Teil des Schengen-Abkommens beigetreten ist, innerhalb dessen
nun mit qualifizierter Mehrheit entschieden werden kann. Inwiefern und wie GroBbritannien
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und Irland von zukinftigen Anderungen in diesen Bereichen betroffen sein werden, planen
die Rechtsexperten in dieser Woche bei ihrem letzten geplanten Treffen zu klaren.

Aufgrund der britischen Forderungen nach einer eindeutigen Definition von AuBenpolitik als
einem Politikbereich, der in der Hand der Mitgliedstaaten bleibt, wird im Reformvertrag nun
die ,spezifische Natur" der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik erwahnt, was eine
Rechtssprechung des Gerichtshofs der Europadischen Gemeinschaft in diesem Bereich aus-
schlieBt. Im Reformvertrag festgeschriebene Regelungen im Bereich der Gemeinsamen Au-
Ben- und Sicherheitspolitik sind fiir die Kompetenzen der Mitgliedstaaten im Vergleich zum
Status quo nicht nachteilig; dies gilt auch beziiglich des neugeschaffenen Hohen Vertreter
der Union fiir AuBen- und Sicherheitspolitik.

Wahrenddessen muss sich Premierminister Gordon Brown innenpolitisch den lautstarken Ru-
fen nach einem Referendum Uber den Reformvertrag stellen. Die drei groBen Parteien -
Konservative, Labour und Liberale - haben gemeinsam die Kampagne ,I want a referen-
dum" gestartet. Auch die Gewerkschaften drangen auf eine Abstimmung. Brown hat die Pa-
role ausgegeben, dass ein Referendum nur dann nétig sei, wenn die vereinbarten roten Li-
nien nicht eingehalten wirden. Damit hat er sich auBenpolitisch in die Situation gebracht,
keine Konzessionen machen zu kénnen. Ein gescheitertes britisches Referendum ware nicht
nur flr Brown, sondern fiir den Reformvertrag und die EU Uberhaupt ein Desaster.

NIEDERLANDE

Der niederldndische Premierminister Jan Peter Balkenende stand ebenfalls unter dem Druck
ein Referendum beziiglich des Reformvertrags anzuberaumen. Er Ubertrug die politisch
heikle Frage dem Staatsrat, dem hdchsten juristischen Gremium in den Niederlanden, das
feststellte, dass der Reformvertrag sich ausreichend von dem 2005 im Referendum geschei-
terten Verfassungsvertrag unterscheide und die bestehenden EU-Vertrége nicht so drama-
tisch verandere. Im Anschluss an dieses Urteil entschied sich sein Kabinett nach langerer
Diskussion ebenfalls gegen ein Referendum. Premierminister Balkenende mdchte dadurch
auch ein zweites niederléandisches ,Nein* abwenden, das unabsehbare Folgen fiir den Re-
formprozess der EU hatte. Das niederlandische Volk kénnte dennoch zu Wort kommen -
namlich dann, wenn das Parlament mehrheitlich von seinem Initiativrecht flir ein Referen-
dum Gebrauch machen wirde. So kam schon das Referendum 2005 zustande. Drei Opposi-
tionsparteien, Griine, Linksliberale und Sozialisten, haben sich dafiir ausgesprochen; die
Fraktion von Balkenendes Koalitionspartner, der sozialdemokratischen PvDA, entschied sich
nun jedoch entgegen einiger prominenter Stimmen aus der Partei gegen ein Referendum.
Damit ist es so gut wie sicher, dass der Reformvertrag in den Niederlanden vom Parlament
ratifiziert werden wird. Diese Nachricht starkt die Position der Regierungen in anderen EU-
Mitgliedstaaten, die ebenfalls unter groBem innenpolitischen Druck stehen ein Referendum
zum Reformvertrag durchzufiihren.

EZB, EUROPAISCHES PARLAMENT UND EUROPAISCHE KOMMISSION

Nicht nur Mitgliedstaaten, auch die EU-Institutionen haben noch Einwande gegeniber dem
Reformvertrag. Die Europdische Zentralbank wird im neuen Text als “Institution der EU” und
nicht wie frilher unter “sonstige Institutionen” aufgefiihrt. Ob dies die Unabhangigkeit der
Zentralbank wirklich beeintrachtigt oder nicht, ist umstritten und hangt von der Lesart ab.
Die EZB selbst halt dies fiir méglich und so forderte EZB-Président Jean-Claude Trichet die
Unabhangigkeit der EZB deutlicher herauszustellen. Darauf wurde nicht eingegangen.
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In einer gemeinsamen Presseerkldarung mahnten Elmar Brok, Enrique Bardon Crespo und
Andrew Duff, die drei Vertreter des Europdischen Parlaments bei der Regierungskonferenz,
das ausgehandelte Mandat eng zu befolgen. Besondere Anliegen sind dem EP die Unions-
blrgerschaft und die Grundrechtecharta. Die Charta wird nun gemaB dem Vorschlag der
Parlamentarier vor der Unterzeichnung des Reformvertrags von den Prasidenten der drei
EU-Institutionen, Europaisches Parlament, Europdische Kommission und Europaischer Rat,
feierlich proklamiert und im offiziellen Amtsblatt der EU verdéffentlich werden. Im Reform-
vertrag wird auf diese Veroffentlichung verwiesen.

Kommissionspréasident José Manuel Barroso erklarte in einer gemeinsamen Pressekonferenz
mit dem portugiesischen Prasidenten Anibal Cavaco Silva, er wolle, dass die Verhandlungen
wahrend des informellen Gipfels am 18./19. Oktober in Lissabon endglltig abgeschlossen
werden und dass der neue Vertrag ,Vertrag von Lissabon™ genannt wird. Eine Verschiebung
der Vertragsunterzeichnung aufgrund der Wahlen in Polen lehnte Barroso kategorisch ab:
~Die Hauptdiskussion hat bereits im Juni stattgefunden®, so Barroso, ,Polen stimmte diesem
Mandat zu und ich habe allen Grund zu glauben, dass es diese Erklarung achtet."

Simone Hiller



