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ENTSCHEIDUNGSMECHANISMEN IN DER EG-AGRARPOLITIK:
HANDLUNGSSPIELRAUME, ENTSCHEIDUNGSVORBEREITUNG
UND ENTSCHEIDUNGSFINDUNG

von

Erhard SCHWINNE"

Vorbemerkung

Das Referat beschriinkt sich im wesentlichen auf die Darstellung des bestehenden Zustandes.
Die Teilthemen "Entscheidungsvorbereitung” und "Entscheidungsfindung" bediirfen lediglich
der Schilderung der rechtlich vorgegebenen Verfahren und ihrer tatsichlichen Handhabung.
Das Teilthema "Handlungsspielriume" erfordert hingegen Bewertungen, die - unter
anderem - auch von den Prozessen der Entscheidungsfindung und -vorbereitung bestimmt
sind. Deshalb werden diese beiden Themen zunichst behandelt.

I Entscheidungsvorbereitung

Nach dem EWG-Vertrag hat die Kommission das Vorschlagsmonopol. Der Rat kann einen
Rechtsakt nur behandeln und erlassen, wenn die Kommission ihm einen Vorschlag
unterbreitet hat. Er kann diesen Vorschlag nur einstimmig dndern, gleichgiiltig welche
Mehrheitsvorschriften im iibrigen gelten (in der Agrarpolitik in aller Regel qualifizierte
Mehrheit - Art. 43 EWG-V).

Die Kommission hat also im Stadium der Entscheidungsvorbereitung die entscheidende
Stellung. Sie ist - rechtlich gesehen - stiirker als die der Bundesregierung gegeniiber dem
deutschen Parlament.

Die Mitgliedstaaten konnen einen von ihnen gewiinschten. Rechtsakt deshalb nur
veranlassen, wenn sie die Kommission von der Notwendigkeit und Richtigkeit eines
entsprechenden Vorschlages iiberzeugen. Dies geschieht in direkten Gesprichen mit der
Kommission und/oder durch Befassung des Rates mit dem Problem. Die Kommission
unterbreitet in aller Regel dann einen Vorschlag, wenn die Diskussion im Rat eine
ausreichende Mehrheit zugunsten der von dem Mitgliedstaat gewiinschten Regelung
erkennen lidBt. Sie stellt in diesen Fillen héufig auch ihre eigenen Vorstellungen zuriick.

Beispiel: Anpassung der agrarmonetiren Regeln nach der Erweiterung der Band-
breiten im EWS am 2. August 1993. Ankiindigung eines Kommissionsvorschlags,
nachdem von uns veranlaBte Diskussion im Rat ergab, daB ausreichende Mehrheit fiir
eine Anpassung gegeben ist.

* Ministerialrat E. Schwinne, Referatsleiter fur aligemeine und grundsétzliche EG-AngeIegenheaten im
Bundesministerium fir Eméhrung, Landwirtschaft und Forsten, PF 140270, 53107 Bonn
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Die Kommission iibt ihr Vorschlagsmonopol in aller Regel sehr umsichtig aus. In Fiillen
wichtiger Anderungen der Gemeinsamen Agrarpolitik unterbreitet sie vor der Vorlage eines
Vorschlages Orientierungspapiere, um ein Meinungsbild des Rates zu bekommen und in
ihrem Vorschlag zu beriicksichtigen.

Beispiel: Reform der GAP, Orientierungspapier Anfang 1991; bevorstehende Reform
der Gemeinsamen Marktorganisation fiir Wein, Orientierungspapier September 1992,

Sie hort in solchen Fillen bereits bei der Erarbeitung ihrer Orientierungspapiere die Ver-
treter von Berufstand und Wissenschaft innerhalb und auBerhalb der dafiir vorgesehenen
Gremien, nicht aber die Regierungen.

II Entscheidungsfindung
1 In der Gemeinschaft

Die Entscheidungsfindung beginnt mit der férmlichen Unterbreitung des Vorschlages der
Kommission im Rat. Der Rat kann in der ersten Sitzung in aller Regel noch nicht ent-
scheiden. Zunichst muB das Ergebnis der Beteiligung des Europiischen Parlaments (EP)
abgewartet werden, dem der Vorschlag zur gleichen Zeit vorgelegt wird. Das EP hat im
Bereich der Agrarpolitik das Recht der Stellungnahme, aber kein Mitentscheidungsrecht. Die
Stellungnahme bindet den Rat nicht.

Ablauf, Form und Dauer des Verfahrens hiingen von einer Fiille von Voraussetzungen ab:

- Bedeutung und insbesondere politische Brisanz des Vorhabens.

- Umfang und Komplexitit (z. B. Agrarreform).

- Bestehende Fristen, z. B. Ablauf der Wirtschaftsjahre bei den Preisverhandlungen oder
Zeitpunkt der Verwirklichung des Binnenmarkts.

- Verkniipfung mit anderen Vorhaben in "Paketen”.

Die Zeit der Entscheidungsfindung ist die Zeit der Priisidentschaft. Der Erfolg hiingt ganz
wesentlich von der richtigen Auswahl des Entscheidungszeitpunkts, der ausgewogenen
Verkniipfung der zur gleichen Zeit zur Entscheidung anstehenden Themen und von ihrem
taktischen und psychologischen Geschick ab. Sie muB dabei nicht nur die Interessen der
Mitgliedstaaten zum Ausgleich bringen, sondern auch die Kommission einbeziehen. Wenn
die Mehrheit der Mitgliedstaaten - wie es bei groBeren Vorhaben in der Regel der Fall ist -
vom Kommissionsvorschlag abweichen will, muB8 die Kommission veranlaBt werden, ihren
Vorschlag zu 4ndern. Denn Einstimmigkeit des Rates gegen die Kommission ist nur in
seltenen Fillen zu erreichen.

Die Priisidentschaft wird dabei vom Ratssekretariat unterstiitzt. Sie arbeitet in aller Regel
eng mit der Kommission zusammen. '

Im Laufe der Geschichte des Agrarrates wurden spezifische Verfahrensformen entwickelt
und geradezu perfektioniert, um den Entscheidungsproze8 voranzubringen:

- Ausfiihrliche und detaillierte Vorbereitung in Arbeitsgruppen und im Sonderausschu
Landwirtschaft.
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- Bilaterale Kontakte mit den Regierungen der Mitgliedstaaten hiufig in der Form von
Rundreisen zu Beginn der Prisidentschaft oder vor Beginn der letzten Phase der
Entscheidungsfindung.

- Verhandlungen im Rat im engeren oder engsten Rahmen (mit wenigen oder ohne
Beamte), sogenannte "Restraints”. )

- Das "Beichtstuhlverfahren”, bei dem sich die Prisidentschaft jeden einzelnen Minister
"vornimmt", um festzustellen, was wirklich seine essentiellen Punkte sind.

- Langwierige nichtelange (zermiirbende) Ratssitzungen.

Die Mitgliedstaaten versuchen ihrerseits fiir ihre Vorstellungen Verbiindete zu finden und
nutzen dafiir auch das Instrument der Reisen in andere Hauptstidte.

Bei Vorhaben von groBer Tragweite bedarf es bis zur Entscheidung einer gréBeren Anzahl
von Ratssitzungen, in denen immer wieder die gleichen Grundpositionen der Mitgliedstaaten
und der Kommission vorgetragen werden, ohne daB eine Anniherung zu erkennen ist. Diese
Ratssitzungen erscheinen dem auBenstehenden Betrachter vollig iiberfliissig. Sie haben ihren
Sinn und ihre Wirkung aber darin

4

- Zeit zu gewinnen, fiir die in den Mitgliedstaaten laufenden Diskussionsprozesse,
insbesondere mit dem Berufsstand (in Deutschland auch mit den Bundeslindern),

- die Akzeptanz neuer, schwieriger Regeln zu fordem,

- Entscheidungsdruck aufzubauen.

Die Entscheidung fillt - hiufig unerwartet schnell - in einer Ratssitzung lingerer Dauer (bis
zu einer Woche) unter Ausschopfung aller Instrumente: Restraints, Beichtstuhlverfahren,
bilaterale Gespriiche, Nachtsitzungen. Mitgliedstaaten und Kommission sind dann (auf
einmal) bereit, ihre bis zu diesem Zeitpunkt immer wieder vertretenen Maximalpositionen
zuriickzunehmen und den KompromiB méglich zu machen. Es 1Bt sich im Verlauf solcher
Ratssitzungen fast immer erkennen, wann der "point of no return" erreicht ist, und
Kommission und Mitgliedstaaten das Ergebnis wollen. In aller Regel kommt es dann auch
zu einem AbschluB.

Erstes Beispiel: Entscheidung iiber die Reform der GAP am 24. Mai 1992, Nach dem
Kommissionsvorschlag gab es neun Ratssitzungen, in denen keine fiihlbaren
Fortschritte gemacht wurden. Zu Beginn des Rates am Montag, 21. Mai, glaubten nur
wenige an eine Entscheidung. Im Verlauf des Dienstag wurde erkennbar, da8 die
portugiesische Prisidentschaft nach den ersten Erdrterungen und dem ersten
"Beichtstuhl" eine Losung fiir erreichbar hielt und in diesem Rat unbedingt wollte.
Die Entscheidung fiel am Nachmittag des Donnerstag, 24. Mai, nach zwei Nacht-
sitzungen.

Zweites Beispiel: Entscheidung iiber das "Binnenmarkt-Paket" am 17. Dezember 1992
mit u.a. Anpassung der agrarmonetiren Regeln (Weiterfiihrung des Switch-over) und
des Bananen-Regimes an den verwirklichten Binnenmarkt sowie Verlingerung des
sozio-strukturellen Einkommensausgleichs. Behandlung aller Punkte in allen vier
vorhergehenden Ratssitzungen des Halbjahres und teilweise auch schon zuvor. Beginn
der entscheidenden Ratssitzung am Montag, 14. Dezember. Entscheidungsreife des
Pakets in der Nacht zum 16. Dezember. Unterbrechung zur Befassung der Regierun-
gen in den Mitgliedstaaten. BeschluBfassung nach Unterbrechung am Donnerstag, 17.
Dezember.
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Anders als im ersten Beispiel hatte die Prisidentschaft bis zum letztmoglichen
Entscheidungszeitpunkt, dem letzten Rat vor Inkrafttreten des Binnenmarktes, gewartet
und damit Druck auch fiir die Hinnahme problematischer und sonst moglicherweiser
nicht akzeptabler Losungen geschaffen.

Der Rat faBt in solchen Sitzungen - insbesondere bei groBeren "Paketen" - hiufig
Grundsatzbeschliisse. Die formliche Entscheidung iiber die Rechtsakte, die an diese
Grundsatzbeschliisse noch angepaBt werden miissen, erfolgt dann nach Vorbereitung im
Sonderausschu Landwirtschaft im nichsten Rat, zumeist im A-Punktverfahren (ohne
Aussprache) oder im schriftlichen Verfahren.

2 In den Mitgliedstaaten

Entscheidungsfindung in den Mitgliedstaaten ist die Festlegung der nationalen Verhand-
lungsposition. Sie geht naturgemiB der Entscheidung in der Gemeinschaft voraus.

Die innerstaatlichen Beteiligungsprozesse sind dabei von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat
verschieden. In einigen Mitgliedstaaten ist die Zustimmung des Parlaments Voraussetzung
fiir das Votum des Mitgliedstaats im Rat (GroBbritannien, Dinemark). Weicht das erzielte
Ratsergebnis von der Stellungnahme des Parlaments ab, so muB dieses emeut befafit
werden. Die genannten Linder legen deshalb hiufig "Parlamentsvorbehalte” ein, die in aller
Regel aber ohne weitere Befassung des Rates schnell zuriickgezogen werden.

In Deutschland bestand bisher eine solche Bindung nicht. Mit Inkrafttreten des Maastrichter
Vertrages und damit der Regeln des Art. 23 Grundgesetz (neu) und der dazu erlassenen
Vorschriften hiingt das deutsche Votum in einigen auch die Agrarpolitik betreffenden Fillen
von der Zustimmung des Bundesrates ab: Bei auschlieBlicher Gesetzgebungszustindigkeit
der Linder und bei EG-Rechtsakten, die im Schwerpunkt die Einrichtung der Behdrden oder
das Verwaltungsverfahren der Linder betreffen.

Beispiel: Integriertes Verwaltungs- und Kontrollsystem der Reform.

In solchen Fillen und auch sonst in Fillen, in denen die Interessen der Linder betroffen
sind, konnen in Zukunft Lindervertreter am EG-Agrarrat teilnehmen. Das geschilderte,
hochst komplexe Entscheidungsverfahren des Agrarrates kann aber nur weiter funktionie-
ren, wenn die Minister in der entscheidenden Sitzung ausreichenden Verhandlungsspielraum
haben. Dies sicherzustellen, Unterbrechungen zur erneuten Befassung des Bundesrates oder
Vorbehalte moglichst zu vermeiden, ist Ziel der Bundesregierung.

Die Linderregierungen werden bei jedem Rechtsakt der EG, der nicht nur blo8e Routine
ist, intensiv auf der Fach- und der Leitungsebene beteiligt. Dies ist besonders wichtig bei
allen Rechtsakten, die von den Lindemn durchzufiihren sind. Thre Zahl und ihre Bedeutung
hat mit der GAP-Reform ganz wesentlich zugenommen.

Beispiel: Deutsches Memorandum zur Vereinfachung der Reform der EG-Agrarpoli-
tik, beruht ganz wesentlich auf Lindervorstellungen.

Die Beteiligung des Berufsstandes spielt in allen Mitgliedstaaten eine erhebliche Rolle. Sein
EinfluB ist umso groBer, je einheitlicher er organisiert ist.

Die Wissenschaft wird bei wichtigen Vorhaben um Stellungnahme gebeten.
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Il Handlungsspielriume

-Handlungsspielriume bestehen nicht isoliert, sondern nur gegeniiber irgend jemandem oder

irgend etwas. Im Geflecht der Beziehungen aller Institutionen, die an den Entschei-
dungsprozessen in der EG beteiligt sind, wiire eine Vielzahl von Handlungsspielrdumen zu
untersuchen. Diese Darstellung soll sich auf einige wenige Beziehungen beschriinken.

1 In der Gemeinschaft: Kommission ./. Rat/Mitgliedstaaten

Die Kommission ist aufgrund ihres Vorschlagsmonopols Herr des Verfahrens im Stadium
der Entscheidungsvorbereitung und bleibt es auch im Stadium der Entscheidungsfindung.
Denn ihr Vorschlag kann nur einstimmig geéindert werden, und dies ist in aller Regel nicht
moglich, da sich mindestens ein Mitgliedstaat finden wird, der das nicht mitmacht. Dabei
spielen die Eigenkompetenzen der Kommission insbesondere im Bereich der Durchfithrung
des Gemeinschaftsrechts und im Haushaltsrecht eine Rolle; sie geben ihr von Rat und
Mitgliedstaaten nicht oder nur schwer einzuschrinkenden diskretioniren EinfluB, den die
Mitgliedstaaten bei der Abwigung ihrer Entscheidung in Rechnung stellen.

Dieser weite Spielraum wird jedoch auch rechtlich und noch mehr politisch wieder
eingeschrinkt. Die Kommission ist die "Hiiterin der Vertrige". Sie mu8 darauf achten, da8
die Gemeinschaft funktionsfdhig ist und bleibt. Nur so kann sie - politisch - auch ihren
eigenen EinfluB dauerhaft sichern. Das heiBit: Sie muB bemiiht sein, nicht nur Regeln
vorzuschlagen, sondern auch zur Verabschiedung zu bringen. Verabschieden kann aber nur
der Rat. Die Kommission muB} deshalb im Laufe des Entscheidungsprozesses im Lichte der
Wiinsche des Rates ihre Vorschlige anpassen. Wenn der Rat das unmiBverstindlich will,
kommt sie sogar nicht umhin, Vorschlige zu unterbreiten, die ihrem Willen diametral
entgegenstehen.

Beispiel: Verlingerung des Switch-over im Dezember 1992

Handlungsspielrdume zeigen sich in vielen Fillen erst wirklich im Konflikt. Hier ist die
Kommission - unterstellt man einmal eine schwere Krise der Gemeinschaft - sicher im
Nachteil. Denn sie diirfte in aller Regel als zentrales Organ der Gemeinschaft davon am
schwersten getroffen sein. In allen Konfliktfillen geringeren AusmaBes ist aber zu be-
riicksichtigen, daB die Kommission im Europiischen Gerichtshof einen starken Verbiindeten
hat. Seine Rechtsprechung ist - naturgemiB - integrativ und damit eher kommissions- als
mitgliedstaatsfreundlich. Da die Verordnungen der Gemeinschaft in den Mitgliedstaaten
unmittelbar anwendbares Recht sind, die nationalen Gerichte sie beachten und durchsetzen
und zudem der Europiische Gerichtshof das letzte Wort bei ihrer Auslegung hat, sind die
Mitgliedstaaten hier in vielen Fillen gebunden. Hinzu kommt, daB die Kommission bei
Nicht-Entscheidung des Rates in begrenztem Umfang iiber eine Notkompetenz verfiigt und
anstelle des Rates wenigstens voriibergehend entscheiden kann. Wie stark die Stellung der
Kommission dadurch werden kann, hat das deutsche Veto bei den Preisverhandlungen 1985
gezeigt. Es lief vollig ins Leere.

Diese Darstellung zeigt, daB sich die Handlungsspielriume von Kommission und Rat in
etwa die Waage halten.

Die Kritik an der "Regelungswut” der Kommission, mit der ihr unterschwellig ja auch
MachtmiBbrauch vorgeworfen wurde, 4dndert nichts an dieser Bewertung. Denn diese Kritik
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trifft nur insoweit die Kommission, als diese zu viele integrationspolitisch iiberfliissige
Regelungen vorgeschlagen hat und vorschligt. Soweit solche Regelungen tatsichlich
beschlossen wurden, muB die Kritik sich an den Rat richten, denn nur er kann ver-
abschieden. Im iibrigen enthalten die unter dem Gesichtspunkt des Subsidiarititsprinzips von
den Mitgliedstaaten zusammengestellten Listen nur eine vergleichsweise geringe Zahl von
Rechtsakten, bei denen diese Kritik nach Ansicht der Mitgliedstaaten wirklich gerechtfertigt
ist.

Eine Machtausweitung strebt die Kommission aber ganz deutlich im Bereich der Durch-
filhrung des EG-Rechts an und zwar in erster Linie im Agrarbereich, der am stiirksten und
detailliertesten integriert ist und hier besonders bei der Reform. Fiir die Bundesrepublik
Deutschland ist dies problematisch, denn die Durchfiihrung der Reform ist weitestgehend
Sache der Bundeslinder. Die Durchfiihrungskompetenzen, die die Kommission schon erlangt
hat und noch zu erlangen sucht, gehen teilweise iiber die Zustindigkeiten hinaus, die der
Bund in vergleichbaren Fillen gegeniiber den Lindern hat. Die Durchfiihrung ist ein
wichtiger, wenn nicht sogar der wichtigste Anwendungsfall fiir das Subsidiaritiitsprinzip und
seine Bewihrung. Dabei darf aber nicht vergessen werden, daB die Grundsitze gleichge-
wichtiger und ordnungsgemiBer Anwendung der Gemeinschaftsvorschriften - auch und
gerade aus deutscher Sicht - in einem Spannungsverhiltnis zum Subsidiarititsprinzip stehen.

2 In den Mitgliedstaaten: Regierung ./. Parlament, Bundeslindern, Berufsstand

Der Handlungsspielraum einer Regierung, die im internationalen oder supranationalen
Rahmen handelt, ist in aller Regel groBer als im nationalen Rahmen, sowohl gegeniiber den
anderen Verfassungsorganen als auch gegeniiber den berufsstindischen Vertretungen. Dies
ergibt sich aus den verfassungsrechtlichen Regeln, aber auch aus der Tatsache, daB nach der
von der Regierung vollzogenen Paraphierung internationaler und supranationaler
Entscheidungen bei der Ratifizierung nur noch ein "Ja" oder "Nein", aber nicht mehr ein
"Ja, aber" moglich ist.

Dies gilt auch und in besonderem MaBe in der Gemeinschaft. Die in der EG verhandelnden
Regierungsvertreter nehmen vielfiltige Vorgaben des Parlaments, der Linder und des
Berufsstandes mit in die Verhandlungen. Wenn sie aber im Rat abweichend von diesen
Vorgaben einem KompromiB zugestimmt haben, werden sich auch die Verfassungsorgane
duBerst schwer tun, gegen diesen KompromiB noch etwas zu unternehmen. Die Erfahrungen
mit der Parlamentsbeteiligung in GroB8britannien und Dinemark zeigen dies deutlich.
Genauso wird es voraussichtlich bei der Beteiligung des Bundesrates gemid Art. 23
Grundgesetz sein, auch soweit seine Zustimmung erforderlich ist. Je umfassender und
vielfiltiger ein KompromiBpaket ist, um so groBer werden die Schwierigkeiten der national
zu beteiligenden Institutionen, dieses im nachhinein abzulehnen. Denn eine Ablehnung
konnte schnell eine von keinem gewollte Krise der Gemeinschaft auslosen.

Der Berufsstand ist in der Gemeinschaft als Mitglied der COPA eingebunden und weniger
frei, als im rein nationalen Raum.

Es bleibt also festzustellen: Der Handlungsspielraum der Regierung gegeniiber den iibrigen

Verfassungsinstitutionen und auch gegeniiber dem Berufsstand ist bei Gemeinschaftsent-
scheidungen groBer als bei nationalen Entscheidungen.
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IV SchluBbemerkung

Der bei Gemeinschaftsentscheidungen groSere Handlungsspielraum der nationalen
Regierungen, der auf dem Vorschlagsmonopol beruhende starke EinfluB der Kommission
und das ausgekliigelte und bereits iiber Jahrzehnte bewihrte Entscheidungsverfahren des
Agarrates diirften Grund fiir ein Phiinomen sein, das bisher - wenn iiberhaupt - nur wenig
beachtet und gewiirdigt wird: Die Fihigkeit der Gemeinschaft zu schnellen agrarpolitischen
Entscheidungen auch und gerade in Bereichen hichster politischer Schwierigkeit und groSter
technischer Komplexitit. In den letzten beiden Jahren sind die Agrarreform und der
DezemberkompromiBi 1992 Beispiele fiir solche Entscheidungen. Beide fielen nach nur
wenigen Monaten der Beratung - die Agrarreform nach neun, der Dezemberkompromi8 nach
fiinf Monaten (die Sommerpausen noch eingerechnet). Bemerkenswert ist dabei auch, da8
das hochste Entscheidungsgremium der Gemeinschaft, der Europiische Rat (der Regierungs-
chefs), mit Agrarfragen nur duBerst selten befaBt werden mufB. Es kann wohl festgestellt
werden, daB die Gemeinschaft - zumindest im Bereich der Agrarpolitik - entscheidungs-
freudiger und -fihiger ist als viele ihrer Mitglieder.
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