Die Europiische Biirgerinitiative: Moglichkeiten und Grenzen
eines neuen Elements im EU-Entscheidungssystem

Rudolf Hrbek”

Der Vertrag tiber die Européische Union (EUV) in der Fassung des Vertrags von Lissabon
enthélt in Titel II in insgesamt vier Artikeln' ,,Bestimmungen iiber die demokratischen
Grundsitze®“. Art. 11 Abs. 4 EUV fiihrt die Européische Biirgerinitiative (EBI) als ganz neues
Element in das Entscheidungssystem der Européischen Union ein. Die Institution einer Biir-
gerinitiative — vielfach auch Biirgerbegehren genannt — gilt als ein direktdemokratisches
Instrument und findet sich in den Verfassungsordnungen einer Reihe von EU-Mitgliedstaa-
ten. Es ergénzt dort die Bestimmungen zur représentativen Demokratie, wahrend dem In-
itiativrecht der Stimmbiirger in der Schweiz eine das Regierungssystem von Bund, Kantonen
und Gemeinden grundlegend pragende Funktion zukommt.?

Vorhandensein und Praktizierung direktdemokratischer Instrumente im Rahmen eines
Représentativsystems werden vielfach sehr positiv bewertet, wobei dies auf der Einschit-
zung von Partizipation als hoher Wert fiir ein demokratisches Gemeinwesen beruht.? Solche
normativen Erwartungen werden auch an die EBI gekniipft. Die Argumente sind bekannt:
direktdemokratische Instrumente seien geeignet, die Legitimation von Entscheidungen zu
erhéhen; mehr (direkte) Partizipation sei ein geeignetes Mittel gegen Politikverdrossenheit
und Apathie der Biirger; sie fordere die Identifikation der Biirger mit ihrem politischen Sys-
tem. Fiir die EBI wird in diesem Zusammenhang davon gesprochen, dass ein Mehr an trans-
nationaler Kommunikation, wie es mit entsprechenden Initiativen notwendigerweise ver-
bunden wire, einen wichtigen Beitrag zur Schaffung eines europidischen 6ffentlichen Raums
leisten wiirde, eine unerldssliche Voraussetzung fiir das Entstehen eines europdischen De-
mos.

Dieser Beitrag mochte die Frage erdrtern, was von der EBI als einem neuen Element des
EU-Entscheidungssystems erwartet werden kann. Dabei geht es nicht um das generelle Pro
und Contra in der Einschiitzung direktdemokratischer Instrumente* — auch wenn auf einzelne
in dieser Grundsatzdiskussion vorgetragenen Argumente zu verweisen sein wird —, sondern
um die Priifung der Frage nach der Bedeutung und mdglichen/wahrscheinlichen Wirkung

* Prof. Dr. Rudolf Hrbek, Institut fiir Politikwissenschaft und Europidisches Zentrum fiir Féderalismus-Forschung,
Universitit Tibingen.

Artt. 9 bis 12 EUV.

Das zeigt sich in der hdufig vertretenen Charakterisierung des politischen Systems der Schweiz als Referen-

dumsdemokratie.

3 Jean Paul Jacqué spricht im Titel seines der EBI gewidmeten Editorials im TEPSA Newsletter von ,,the birth of
participatory democracy®. Vgl. Jean Paul Jacqué: Editorial: State of play of the European Citizens’ Initiative
(ECI): the birth of participatory democracy, in: Trans European Policy Studies Association: TEPSA NEWSLET-
TER, Februar 2011, S. 1-2, hier S. 1.

4 Wolfgang Merkel hat sich dazu jiingst in einem kurzen, dabei sehr substanzreichen und ausgewogenen Beitrag

geduBert. Auch wenn es in seinem Beitrag im Kern um Volksabstimmungen im Sinne von Entscheidungen, nicht

um Initiativen, geht, gelten seine im Ergebnis sehr skeptischen Einschitzungen direktdemokratischer Verfahren,
was ihre Wirkung fiir die demokratische Qualitit eines Gemeinwesens und des entsprechenden Politikprozesses
betrifft, auch fiir Volks- und Biirger-Initiativen. Vgl. Wolfgang Merkel: Illusion und Realitt, in: Aus Politik und

Zeitgeschichte 44-45/2011, S. 47-55.
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der Institution EBI.? Dafiir wird zum einen das Regelwerk der EBI —also die entsprechenden
Vertragsbestimmungen sowie die Regelungen in der EBI-Verordnung des Europidischen
Parlaments und des Rates® — auf den Priifstand zu legen sein; zum zweiten bediirfen eine
Reihe von Rahmenbedingungen fiir die Anwendung und Wirkung der EBI der Erorterung.
Vorab sollen aber zwei Punkte in gebotener Kiirze behandelt werden: (1) ein Uberblick iiber
frithere Bemiihungen und Mafinahmen, die sich auf die Stellung und Rolle des Biirgers im
System der Europdischen Gemeinschaft beziehungsweise der Europdischen Union bezogen
haben; (2) eine Darstellung der Entstehungsgeschichte der EBI im Verfassungskonvent.

Friihere Bemiihungen und Mafinahmen zur Aufwertung des Biirgers im politischen
System der EG beziehungsweise EU

Der 1975 vorgelegte ,,Bericht iiber die Europdische Union* (Tindemans-Bericht)’ enthélt
ein Kapitel IV mit dem Titel ,,Das Europa der Biirger. Darin unterbreitete Tindemans eine
Reihe von Vorschldgen, ,,mit denen Europa dem Biirger ndher gebracht werden soll“. In
Ergénzung zu einer Reihe von in Kapitel III des Berichts (,,Das wirtschaftliche und soziale
Europa“) geforderten MaBnahmen — die sich ,,unmittelbar im téglichen Leben der Européder
niederschlagen® wiirden — nannte Leo Tindemans noch Mafinahmen zum Schutz der Rechte
der Europder ,,iiberall dort, wo er nicht mehr ausschlieBlich von den Mitgliedstaaten ge-
wihrleistet werden kann®, ndmlich recht allgemein die Anerkennung und den Schutz der
Grundrechte und Grundfreiheiten sowie recht konkret MaBnahmen zugunsten der Rechte
des Verbrauchers und auf dem Gebiet des Umweltschutzes. Aulerdem schlug er Mafinahmen
als ,,duBere Zeichen unserer Solidaritdt” vor, wie etwa die schrittweise Abschaffung der
Personenkontrollen an den Grenzen, die Erstattung von Kosten flir Heilbehandlungen in
anderen Mitgliedstaaten, eine stirkere Verflechtung im Bildungswesen (Austausch von
Schiilern und Studenten sowie Anerkennung von Abschliissen) und mehr Kooperation der
Horfunk- und Fernsehanstalten mit dem Ziel besserer gegenseitiger Information.

Bei aller grundsitzlichen Anerkennung der Bemiithungen von Tindemans wurde kritisiert,
dass der Bericht ,,liber Biirgerrechte schweigt®, obwohl in einem ,,Europa der Biirger auch
deren politische Teilhabe rechtlich garantiert werden miisse,® und zwar iiber das gerade neu
beschlossene Wahlrecht zum Européischen Parlament hinaus. An diese Kritik schloss sich

5 Vgl. dazu auch die relativ frithzeitig, im Oktober 2009 erschienene Studie der Stiftung Wissenschaft und Politik,
in der unter anderem auch konkrete Empfehlungen fiir die Ausgestaltung der EBI-Verordnung gegeben wurden.
Vgl. Andreas Maurer/Stephan Vogel: Die Europdische Biirgerinitiative. Chancen, Grenzen und Umsetzungs-
empfehlungen, Stiftung Wissenschaft und Politik: SWP-Studie, Oktober 2009, S. 1-32, hier S. 28. Ein Jahr spiter,
im November 2010, erschien unter der Verantwortung der Green European Foundation ein umfangreicher Band
zu verschiedenen Aspekten der EBI. Vgl. Green European Foundation (Hrsg.): The European Citizens’ Initiative
Handbook. Your Guide to the World’s First Transnational Direct Democracy Tool, Briissel 2010.

6 Verordnung (EU) Nr. 211/2011 des Européischen Parlaments und des Rates vom 16. Februar 2011 iiber die Biir-
gerinitiative, in: Amtsblatt der EU, Nr. L 65 vom 11. Mirz 2011, S. 1-22 (EBI-Verordnung).

7 Der belgische Ministerprésident Leo Tindemans hatte diesen Bericht im Auftrag der anderen Staats- und Regie-
rungschefs der EG-Mitgliedstaaten ausgearbeitet. Er sollte einen grundlegenden Beitrag zur Verwirklichung des
vom EG-Gipfel 1972 proklamierten, sehr ehrgeizigen Ziels, ,,die Gesamtheit der Beziehungen der EG-Staaten in
eine Europédische Union zu tiberfiihren®, leisten, ndmlich den Begriff ,Européische Union‘ genauer zu fassen und
inhaltlich zu fiillen. Vgl. Leo Tindemans: Bericht iiber die Europédische Union vom 29.12.1975, in: Heinrich
Schneider/Wolfgang Wessels (Hrsg.): Auf dem Weg zur Europdischen Union? Diskussionsbeitrdge zum Tinde-
mans-Bericht, Bonn 1977, S. 239-288.

8 Eberhard Grabitz: ,,Die Grundrechte der Européischen Union. Das Europa der Biirger?*, in: Heinrich Schneider/
Wolfgang Wessels (Hrsg.): Auf dem Weg zur Europdischen Union? Diskussionsbeitrage zum Tindemans-Bericht,
Bonn 1977, S. 167-188, hier S. 187.
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die Forderung an, die ,,Eigenschaft des Biirgers als (National-)Staatsbiirger [...] durch ein
Europiisches Biirgerrecht abzuldsen, also ,,seine nationalité im Rechtssinne [ ...] durch eine
citoyenneté européenne** zu ersetzen.’?

Ein Jahrzehnt spiéter, im Jahr 1985, legte der Adonnino-Ausschuss —einer der beiden vom
Europiischen Rat in Fontainebleau Ende Juni 1984 eingesetzten Ad-hoc-Ausschiisse,!? der
sich unter dem Vorsitz des Italieners Adonnino mit dem Thema ,,Europa der Biirger* be-
fassen und nachfolgenden Gipfeln Bericht erstatten sollte — seinen Bericht vor,!! dessen
Vorschldgen der Europdische Rat in Mailand Ende Juni 1985 seine Zustimmung erteilte. Die
Arbeit des Ausschusses und das von ihm présentierte Ergebnis fanden so gut wie gar keine
Aufimerksamkeit in Politik und Offentlichkeit. Sie standen ganz im Schatten der Arbeiten
des Dooge-Ausschusses zu den politisch {iberaus kontroversen institutionellen Fragen.'2

Der Bericht des Adonnino-Ausschusses enthielt Aussagen und Vorschldge zu einer groflen
Zahl ganz unterschiedlicher Fragen. Hatte bereits der Europdische Rat von Fontainebleau
dem Ausschuss einen recht umfangreichen Themenkatalog vorgegeben, so erweiterte dieser
das Themenspektrum noch. Bernd Janssen sprach von einer ,,Stoffsammlung* und qualifi-
zierte diese als ,,Bauchladen®.!? Die Bearbeitung des Themenkatalogs in 13 Einzelberichten,
fiir die jeweils ein Ausschussmitglied verantwortlich war, war auf die Zielsetzung ausge-
richtet, dass ,,die vorgeschlagenen Mallnahmen [...] fiir die Biirger der Gemeinschaft un-
mittelbare Bedeutung haben und ihnen offensichtlich greifbare Vorteile im Alltag bieten*
sollten.' Viele bezogen sich auf Fragen der Freiziigigkeit sowie auf so unterschiedliche
Themen wie Kultur und Kommunikation; Information; Jugend, Bildung, Austausch und
Sport; freiwillige Entwicklungsarbeit in der Dritten Welt; Gesundheit, Soziale Sicherheit
und Drogen; Partnerschaften; sowie Stiarkung des Images und der Identitét der Gemeinschaft.

Ein weiteres Thema bezog sich explizit auf politische Biirgerrechte. Der Bericht ging
damit deutlich iiber die Aussagen und Anregungen des Tindemans-Berichts hinaus. Die
Forderungen zielten auf groflere Transparenz der Administration der Europdischen Gemein-
schaften (konkret ging es um das Petitionsrecht und die Einrichtung der Institution eines
Ombudsman) sowie auf das Recht zu politischer Partizipation von Gemeinschaftsbiirgern,
die in einem anderen Mitgliedstaat wohnen. Der Ausschuss empfahl fiir sie die Gewdhrung
des Wahlrechts bei Lokalwahlen, die gleiche Rede- und Versammlungsfreiheit und ein An-
horungsrecht in eigenen Belangen. Weiterhin wurde empfohlen, konsularische Vertretungen
in Drittstaaten fiir alle Biirger der Gemeinschaft nutzbar zu machen.

Vergegenwirtigt man sich, dass im weiteren Verlauf der Gemeinschaftsentwicklung ins-
besondere durch die Kommission eine ganze Reihe von Anregungen und Empfehlungen des

9 Ebenda, S. 188.

10 Der zweite Ausschuss sollte sich mit Blick auf die Vorbereitung von Vertragsdnderungen im Rahmen einer
Regierungskonferenz mit institutionellen Fragen befassen. Dieser nach seinem irischen Vorsitzenden James
Dooge benannte Dooge-Ausschuss legte dem Europdischen Rat gleichfalls einen Bericht (Dooge-Bericht) vor.
Vgl.: European Communities: Report of the Ad Hoc Committee for Institutional Affairs to the European Council.
Luxemburg 29.-30. March 1985.

11 Streng genommen handelte es sich um zwei Berichte, die dem Europdischen Rat von Briissel im Mirz 1985 und
dem von Mailand im Juni 1985 unterbreitet wurden. Vgl. Europa der Biirger: Bericht des Ad-hoc-Ausschusses
fiir das Europa der Biirger an den Européischen Rat, herausgegeben vom Auswértigen Amt, Bonn 1985 (soge-
nannter Adonnino-Bericht).

12 So das zweifellos zutreffende Urteil von Bernd Janssen, der in einem Aufsatz deshalb Arbeit und Ergebnis des
Ausschusses recht ausfiihrlich beschreibt. Vgl. Bernd Janssen: Das Europa der Biirger — der ,kleine Bruder® im
Abseits. Zur Arbeit des Adonnino-Ausschusses, in: integration 4/1985, S. 165-173.

13 Ebenda, S. 166.

14 Ebenda, S. 167.
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Adonnino-Ausschusses aufgegriffen und in Form von Rechtsakten, Programmen und Akti-
vititen umgesetzt worden sind, ist es berechtigt, dessen Schlussbericht — wie im Ubrigen
auch den Tindemans-Bericht — als ein fiir den Integrationsprozess und die dabei involvierten
Akteure wichtiges Referenzdokument zu bezeichnen. Das gilt insbesondere fiir Initiativen,
konkrete Schritte zur Gewihrung politischer Biirgerrechte im Primédrrecht zu verankern, wie
es schlieBlich im Vertrag von Maastricht erfolgte.

Der Vertrag von Maastricht gilt wegen einer Reihe von Neuerungen — die Einfithrung der
Bezeichnung ,Europdische Union, die ,Pfeiler-Struktur® der Europdischen Union, die Aus-
weitung der Aufgabenbereiche/Politikfelder der Europdischen Union und institutionelle Re-
formen —als ein qualitativer Sprung im Integrationsprozess. Dazu gehdrt auch die Einfithrung
der Unionsbiirgerschaft in den Artt. 8 sowie 8a-8¢ des Vertrags iiber die Europiische Ge-
meinschaft (EGV) in der Fassung des Vertrags von Maastricht, in denen erstmals eine Reihe
substanzieller Regeln fiir die Wahrnehmung politischer Biirgerrechte aufgelistet wurden.!?

Dabei handelt es sich, erstens, um die Gewdhrung des aktiven und passiven Wahlrechts
bei Kommunalwahlen sowie Wahlen zum Européischen Parlament an Unionsbiirger, die
ihren Wohnsitz in einem Mitgliedstaat haben, dessen Staatsangehdrigkeit sie nicht besitzen.
Zweitens handelt es sich um die Gewdhrung des diplomatischen und konsularischen Schutzes
fiir Unionsbiirger in Drittstaaten durch dort bestehende Auslandsvertretungen anderer EU-
Mitgliedstaaten, falls ihr Heimatstaat selbst dort nicht vertreten ist. Drittens schlieBlich wird
bestimmt, dass jeder Unionsbiirger das Petitionsrecht beim Européischen Parlament besitzt
und sich an das neu geschaffene Amt des Biirgerbeauftragten (Ombudsman) wenden kann.

Der letzte Artikel zur Unionsbiirgerschaft!'® enthilt eine Evolutionsklausel, wonach er-
génzende und weiter reichende Bestimmungen erlassen werden konnen. Die durch den Ver-
trag von Maastricht neu eingefiihrten politischen Biirgerrechte werden also nicht als ab-
schlieBender Katalog verstanden. Die Klausel blieb jedoch zunéchst folgenlos. Auch die im
Jahr 2000 beschlossene Charta der Grundrechte der Européischen Union beschréinkte sich
darauf, die eben genannten konkreten Rechte unter dem Titel V ,,Biirgerrechte* nochmals
aufzulisten.!” Eine Ausweitung um konkrete Partizipationsrechte erfolgte erst mit den Be-
stimmungen {iber die EBI.

Die Entstehungsgeschichte der EBI

Die vom Europiischen Rat in Nizza im Dezember 2000 beschlossene ,,Erklarung zur
Zukunft der Union“'® wurde als Eingestéindnis des — bezogen auf fiir notwendig angesehene
Anderungen und Ergéinzungen der vertraglichen Grundlagen der Europiischen Union —
Scheiterns der Konferenz von Nizza interpretiert. Die Erklarung zur Post-Nizza-Perspektive
sah fiir das Jahr 2004 eine weitere Regierungskonferenz vor und nannte vier konkrete The-

15 Im Vertrag iiber die Européische Union in der Fassung des Vertrags von Amsterdam wurden die Bestimmungen
zur Unionsbiirgerschaft geringfiigig ergénzt und finden sich nach der neuen Systematik dort nunmehr unter den
Artt. 17-22 EGV. Eine dieser Ergénzungen prézisiert, dass die Unionsbiirgerschaft die nationale Staatsbiirger-
schaft ergénzt, sie aber nicht ersetzt: Art. 8 Abs. 1 EGV in der Fassung des Vertrags von Maastricht bezie-
hungsweise neu Art. 17 Abs. 1 EGV in der Fassung des Vertrags von Amsterdam.

16 Art. 8¢ EGV in der Fassung des Vertrags von Maastricht bezichungsweise Art. 22 EGV in der Fassung des
Vertrags von Nizza.

17 Die Liste wird in der Charta durch zwei Artikel ergénzt, die weitere Rechte betreffen: das ,,Recht auf eine gute
Verwaltung™ sowie das ,,Recht auf Zugang zu Dokumenten®. Vgl. Artt. 41 und 42 Charta der Grundrechte der
Europdischen Union, in: Amtsblatt der EU, Nr. C 303 vom 14. Dezember 2007, S. 1-16.

18 Erklarung zur Zukunft der Union, in: Amtsblatt der EU, Nr. C 80 vom 10. Mirz 2001, S. 85.
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menbereiche fiir die Diskussion von Vertragsreformen. Den entscheidenden Impuls fiir die
Fortsetzung des Reformprozesses gab der unter belgischer Priasidentschaft stehende Gipfel
von Laeken im Dezember 2001.!° Er beschloss, erstens, die Einsetzung eines Konvents, der
zur Vorbereitung der geplanten Regierungskonferenz iiber inhaltliche Reformen beraten
sollte. Zweitens beschloss der Gipfel, dem Konvent ein umfassendes Mandat zu geben, ihn
also nicht auf die vier in Nizza vorgegebenen Punkte zu beschrianken. Ausdriicklich wurde
als Ziel der ,,Weg zu einer Verfassung fiir die europiischen Biirger*?® genannt. Das neue
Gremium, das den Beratungen der Regierungskonferenz vorgeschaltet sein sollte, erhielt die
Bezeichnung ,Verfassungs‘-Konvent.

Das inhaltlich weite Mandat fiir die Ausgestaltung der politischen Grundordnung der
kiinftigen wesentlich erweiterten Europdischen Union und die Zusammensetzung des Kon-
vents mit deutlichem Ubergewicht von Parlamentariern gegeniiber Reprisentanten der Re-
gierungen erkldren, dass in die im Mérz 2002 begonnenen Arbeiten des Konvents teilweise
sehr ehrgeizige Vorschlidge und Forderungen eingebracht wurden. Dazu gehdrten auch Vor-
schldge zur Einfithrung direktdemokratischer Entscheidungsformen, die sich erkennbar an
Gegebenheiten nicht nur in einzelnen EU-Mitgliedstaaten, sondern vor allem auch der
Schweiz orientierten. So wurde ganz offen von der Existenz und Aktivitéten einer ,,Lobby
Suisse* gesprochen.?!

Der sicherlich ehrgeizigste Vorschlag sah die Abhaltung eines obligatorischen Referen-
dums tiber den Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa (Verfassungsvertrag) in allen Mit-
gliedstaaten und am gleichen Tag — gedacht war an den Termin der ndchsten Wahl zum
Europdischen Parlament, also die Koppelung des Votums iiber den Vertrag mit der Wahl-
entscheidung — vor. Hier zeichnete sich letztlich von vornherein ab, dass dieses Verfahren
der Vertragsratifizierung nicht realisierbar ist, weil es mit den Bestimmungen der mitglied-
staatlichen Verfassungen unvereinbar war. Andere Vorschldge galten der Aufnahme ver-
schiedener direktdemokratischer Entscheidungsformen in den neuen Vertrag. Sie sollten also
nach Inkrafttreten des Verfassungsvertrags Anwendung finden. Dazu gehdrte zum einen das
Instrument der Biirgerinitiative. Zum zweiten gab es Vorschldge, dass die Institutionen der
Europiischen Union den Biirgern bestimmte Fragen zur Entscheidung vorlegen; Gegen-
stinde solcher Referenden sollten Anderungen des Primirrechts sowie andere besonders
wichtige Themen — darunter ausdriicklich auch die Entscheidung iiber die Aufnahme neuer
Mitgliedstaaten in die Europidische Union — sein.

Initiatoren dieser und dhnlicher Vorschldge waren ausnahmslos Parlamentsabgeordnete.
Besonders exponiert haben sich der Franzose Alain Lamassoure, der Brite Andrew Duff
(zusammen mit anderen Liberalen) und der Deutsche Jiirgen Meyer.?? Das Prisidium des
Konvents hat diese Anregungen zunéchst allesamt ignoriert und nicht zur weiteren Beratung
auf die Tagesordnung gesetzt. Als der Konvent im Juni 2003 die Schlussphase seiner Bera-
tungen begann, ging es um die Formulierung eines Gesamtpakets, welches den Mitgliedern
des Konvents vom Prisidium zur generellen Billigung vorgelegt werden sollte. Die Kon-

19 Erklarung von Laeken zur Zukunft der Europdischen Union, in: Europdischer Rat: Schlussfolgerungen des
Vorsitzes. Europdischer Rat (Lacken) 14. und 15. Dezember 2001, SN 300/1/01, S. 19-26.

20 Ebenda, S.23.

21 Uber diese und viele andere Interna aus dem Konvent und zur Diskussion um den Themenbereich ,direkte
Demokratie® berichtet ein recht prominentes Mitglied des Konvents, der franzosische Abgeordnete Alain La-
massoure. Vgl. Alain Lamassoure: Histoire secrete de la Convention Européenne, Fondation Robert Schuman/
Albin Michel, Paris 2004, S. 409-425.

22 Ebenda, 409-425.
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ventsmitglieder Lamassoure und Meyer unternahmen dabei gleichsam in letzter Minute den
Versuch, wenigstens das Instrument einer Volksinitiative (nach dem Vorbild Italiens und der
Schweiz) im neuen Vertrag zu verankern. Sie schlugen vor, dass (mindestens) eine Million
Unionsbiirger aus acht Mitgliedstaaten eine solche Initiative einbringen konnen.2* Neun Ab-
geordnete des Europidischen Parlaments, 52 Abgeordnete nationaler Parlamente, vier Re-
gierungsvertreter aus Griechenland, Italien, Malta und Ruménien sowie das Prasidiumsmit-
glied Giuliano Amato unterstiitzten den Vorschlag.>* Auch der Prisident des Konvents,
Valéry Giscard d’Estaing, reagierte positiv und iibergab das Dossier zur endgiiltigen For-
mulierung an den dafiir zustindigen Vizeprisidenten, den Belgier Jean-Luc Dehaene.?> Das
Ergebnis war Art. [-47 Abs. 4 des Verfassungsvertrags. Der Vertrag von Lissabon iibernahm
die entsprechenden Bestimmungen und fiihrte sie in Art. 11 Abs.4 EUV ein. Damit war
erstmals ein direktdemokratisches Instrument primérrechtlich in das Entscheidungssystem
der Europédischen Union aufgenommen, unbeschadet des Umstands, dass es in Art. [-46
Abs. 1 Verfassungsvertrag und in Art. 10 Abs. 1 EUV heif}t: ,,Die Arbeitsweise der Union
beruht auf der reprisentativen Demokratie.* Das Instrument der EBI tritt also nur ergéinzend
hinzu.

Die Ausgestaltung der EBI

Der Vertragstext beschreibt zunéchst grundlegend den Charakter einer EBI und bestimmt
sehr genau, ndmlich restriktiv, worauf sich eine solche Initiative inhaltlich beziehen muss.
GemiB Art. 11 Abs. 4 S. 1 EUV darf Gegenstand einer Initiative nur eine Angelegenheit sein,
fiir die die Vertrage der Européischen Union die Kompetenz geben; zu der die Kommission
also befugt ist, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt zu machen, der der Umsetzung der
Vertrdge dient. Initiativen zu Angelegenheiten, die iiber den von den Vertridgen gesetzten
Rahmen hinausgehen, sind demnach ausgeschlossen.2¢ Das betrifft auch Initiativen zu Ver-
tragsdnderungen. Adressat einer Initiative ist die Kommission, die indessen nicht verpflichtet
ist, im Sinn der Initiative titig zu werden.

Dieser Teil der Vertragsbestimmungen zur EBI lésst einiges offen: Kann man von vorn-
herein davon ausgehen, dass in jedem Einzelfall zweifelsfrei klar ist, ob es sich um einen
zuldssigen Gegenstand handelt? Wie soll bei Meinungsverschiedenheiten vorgegangen wer-
den? Wie soll die Kommission — auch wenn sie nicht zur Ausarbeitung des Vorschlags fiir
einen Rechtsakt verpflichtet ist — mit einer Initiative umgehen? Auch die Bestimmung, dass
es sich bei der mindestens geforderten Zahl von einer Million Unterstiitzern fiir eine Initiative

23 Der Vertreter des Deutschen Bundestages, Jiirgen Meyer, brachte am 6. Juni 2003 einen entsprechenden Antrag
als Ergénzungsvorschlag zu Art. 1-46 ein. Vgl. Prof. Dr. Jiirgen Meyer, Delegate of the German Bundestag:
Amendment Form. Suggestion for amendment of Article: 1-46, part I, title VI. (CONV 724/03).

24 Maurer/Vogel: Die Europdische Biirgerinitiative, 2009, S. 9.

25 Lamassoure, auf dessen Darstellung sich die obigen Ausfithrungen stiitzen, spricht davon, dass Giscard d’Es-
taing dieser ,,innovation démocratique® gegeniiber ,,trés favorable” gewesen sei. Den schlieBlich in den Ver-
fassungsvertrag aufgenommenen Passus iiber die EBI bezeichnet er als ,,un joli but marqué a la toute derniére
minute®; unverkennbar schreibt er sich den (Haupt-)Verdienst an dieser Losung zu. Vgl. Lamassoure: Histoire
secréte de la Convention Européenne, 2004, S. 425.

26 Vgl. dazu den Wortlaut des Art. 11 Abs. 4 EUV: ,,Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger, deren Anzahl min-
destens eine Million betragen und bei denen es sich um Staatsangehorige einer erheblichen Anzahl von Mit-
gliedstaaten handeln muss, kdnnen die Initiative ergreifen und die Europédische Kommission auffordern, im
Rahmen ihrer Befugnisse geeignete Vorschldge zu unterbreiten, in denen es nach Ansicht jener Biirgerinnen
und Biirger eines Rechtsakts der Union bedarf, um die Vertrage umzusetzen®.
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um Staatsangehorige ,,einer erheblichen Anzahl von Mitgliedstaaten handeln muss*,2” bedarf

ndherer Ausformung. Art. 11 Abs.4 S.2 EUV schreibt deshalb vor: ,,Die Verfahren und

Bedingungen, die fiir eine solche Biirgerinitiative gelten, werden nach Artikel 24 Absatz 1

des Vertrags tiber die Arbeitsweise der Europédischen Union [AEUV] festgelegt.” Demnach

miissen Européisches Parlament und Rat— geméf dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren

— eine Verordnung erlassen.?®
Es dauerte fast eineinhalb Jahre bis die EBI-Verordnung schlielich am 16. Februar 2011

beschlossen wurde. Der lange Entscheidungsprozess erklért sich aus dem Umstand, dass eine

Reihe strittiger Grundsatzfragen sowie komplizierte Verfahrensfragen geklért werden muss-

ten. Zundchst hatte die Kommission im November 2009 ein Griinbuch verabschiedet,?® zu

dem mehr als 300 Antworten von interessierten Biirgern, Organisationen und Behdrden ein-
gingen. Fiir alle, die sich geduBert hatten, wurde am 22. Februar 2010 in Briissel eine 6f-
fentliche Anhorung durchgefiihrt. Auf dieser Grundlage formulierte die Kommission einen

Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates {iber die Biir-

gerinitiative, den sie am 31. Mirz 2010 vorlegte.’” Rat und Europiisches Parlament befass-

ten sich in der Folgezeit gemil dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren — dieses schloss
auch die Abgabe von Stellungnahmen des Ausschusses der Regionen (im Juni 2010) und des

Wirtschafts- und Sozialausschusses (im Juli 2010) ein — mit dem Entwurf. Die Entscheidung

iiber die 23 Artikel umfassende EBI-Verordnung erfolgte im Februar 2011. Sie gilt ab

1. April 2012.

Die wichtigsten Regelungen der EBI-Verordnung beziehen sich auf folgende Punkte:

¢ Die Unterzeichner einer Biirgerinitiative miissen aus mindestens einem Viertel der Mit-
gliedstaaten, gegenwirtig also sieben, kommen. In der Diskussion iiber diesen Punkt wa-
ren auch ein Drittel oder ein Fiinftel vorgeschlagen worden.

o Strittig war sodann, welche Mindestanzahl von Biirgern in jedem dieser sieben Mitglied-
staaten als Unterzeichner einer Initiative erforderlich ist. Die Festsetzung eines bestimm-
ten Anteils an der jeweiligen Gesamtbevolkerung — diskutiert wurden hierfiir 0,3 Prozent
oder 0,2 Prozent — fiir jeden Mitgliedstaat wurde, mit Blick auf die groBen Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten, als Losung verworfen. Als Quorum fiir die jeweilige Min-
destanzahl wurde schlie8lich eine Zahl bestimmt, die der Anzahl der im jeweiligen Mit-
gliedstaat gewihlten Mitglieder des Europdischen Parlaments multipliziert mit 750 (der
Gesamtzahl der Abgeordneten des Europdischen Parlaments ohne ihren Prisidenten) ent-
spricht. Damit wurde dem Prinzip der degressiven Proportionalitidt im Verhéltnis der Mit-
gliedstaaten gefolgt. Fiir Deutschland sind das 74.250, fiir Luxemburg und Malta 4.500
Biirger.

¢ Uneinigkeit herrschte zundchst auch hinsichtlich der Frage nach dem Mindestalter der
Unterzeichner einer Initiative. Hier standen sich die Befiirworter einer Altersgrenze von
nur 16 Jahren bezichungsweise von 18 Jahren gegeniiber. Die EBI-Verordnung bestimmt
diesbeziiglich, dass das Mindestalter fiir die Beteiligung an einer Initiative dem Alter
entspricht, das zur Ausiibung des aktiven Wahlrechts bei den Wahlen zum Européischen

27 Art. 11 Abs.4 S.1 EUV.

28 Ausdriicklich wird gefordert, dass in der Verordnung auch die ,,Mindestzahl der Mitgliedstaaten, aus denen die
Biirgerinnen und Biirger, die diese Initiative ergreifen, kommen miissen®, festgelegt wird. Vgl. Art. 24 Abs. 1
S.1 AEUV.

29 Vgl. Europdische Kommission: Griinbuch zur Européischen Biirgerinitiative, KOM (2009) 622, S. 1-16.

30 Vgl. Europdische Kommission: Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates
iiber die Biirgerinitiative, KOM (2010) 119, S. 1-34.
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Parlament berechtigt. Dieses liegt in allen Mitgliedstaaten bei 18 Jahren mit Ausnahme
Osterreichs, wo Biirger mit Vollendung des 16. Lebensjahres das aktive Wahlrecht bei
den Wahlen zum Européischen Parlament erhalten.

¢ Fiir das Verfahren zur Einleitung einer Biirgerinitiative schreibt die EBI-Verordnung vor,
dass die Organisatoren — sie miissen ausnahmslos Unionsbiirger sein — einen sogenannten
Biirgerausschuss bilden, dem mindestens sieben Personen angehoren, die Einwohner von
mindestens sieben verschiedenen Mitgliedstaaten sind. Die Organisatoren miissen einen
Vertreter und einen Stellvertreter als sogenannte Kontaktpersonen benennen, die als Bin-
deglied zu den Organen der Union fungieren und im Namen des Biirgerausschusses spre-
chen und handeln.

¢ Als néchsten Schritt siecht die EBI-Verordnung vor, dass die Organisatoren eine geplante
Initiative bei der Kommission formlich anmelden. Diese muss innerhalb von zwei Mo-
naten (diskutiert wurde auch iiber eine doppelt so lange Frist von vier Monaten) priifen,
ob der Gegenstand der Initiative nach den Bestimmungen des Art. 11 Abs. 4 EUV zuldssig
ist. Kriterien fiir die Priifung sind, iber den vom Vertrag genannten Rahmen hinaus, dass
die geplante Initiative ,,nicht offenkundig missbrauchlich, unserids oder schikands® ist
sowie dass sie ,,nicht offenkundig gegen die Werte der Union, wie sie in Artikel 2 EUV
festgeschrieben sind*, verstdBt.3! Fillt die Priifung positiv aus, wird die Initiative formlich
registriert. Der Grund fiir diese Verfahrensvorschrift ist, dass bereits vor dem aufwendigen
Sammeln von Unterstiitzungsbekundungen gepriift wird, ob die Initiative zuléssig ist. In
der Diskussion war auch, dass diese Priifung erst nach Vorliegen von etwa einem Drittel
der insgesamt erforderlichen Unterschriften von einer Million — also etwa 300.000 — und/
oder nach Ablauf eines bestimmten Zeitraums, in dem Unterstiitzungsbekundungen ge-
sammelt werden, erfolgt.

« Die Organisatoren werden im Ubrigen verpflichtet, fiir das von der Kommission zur Ver-
fligung gestellte Online-Register regelmaBig aktualisierte Informationen tiber die Quellen
der Unterstiitzung und Finanzierung fiir die geplante Initiative bereit zu stellen.

¢ Die Kommission wird verpflichtet, eine Kontaktstelle einzurichten, die insbesondere den
Organisatoren Informationen und Hilfe anbietet.

e Nach erfolgter Registrierung kann die Sammlung der Unterstiitzungsbekundungen be-
ginnen, fiir die ein Zeitraum von zw6lf Monaten vorgesehen ist. Die Bekundungen kénnen
in Papierform oder elektronisch abgegeben werden. Die Priifung, ob die Unterstiitzer ab-
stimmungsberechtigt waren, wird von den jeweils zustdndigen Behdrden des betreffenden
Mitgliedstaats vorgenommen. Diese legen auch die Kriterien fiir die Anerkennung der
Abstimmungsberechtigung fest. Die Priifung muss innerhalb von maximal drei Monaten
abgeschlossen sein. Den Organisatoren wird eine entsprechende Bescheinigung ausge-
stellt.

¢ Erst dann konnen die Organisatoren die Biirgerinitiative bei der Kommission vorlegen.
Sie miissen ergdnzend auch ,,Informationen iiber jedwede Unterstiitzung und Finanzierung
der gesamten Initiative der Kommission vorlegen.* Uberschreitet die aus einer einzigen
Quelle stammende finanzielle Unterstiitzung einen bestimmten Umfang, muss diese Quel-
le angegeben werden. Dieser Umfang entspricht dem in den Regelungen fiir die politischen

31 Diese Bestimmungen zeigen deutlich, dass einer Instrumentalisierung und einem Missbrauch der Institution
EBI von vornherein ein Riegel vorgeschoben werden soll.
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Parteien auf européischer Ebene und ihre Finanzierung festgelegten Umfang und betragt

500 Euro.*
¢ Geht bei der Kommission eine Biirgerinitiative samt begleitenden Dokumenten ein, ver-

offentlicht diese sie im Register und gibt den Organisatoren Gelegenheit, ihr die mit der
Initiative angesprochenen Aspekte detailliert zu erldutern. Das ist als zusétzliche Ent-
scheidungsgrundlage fiir die Kommission gedacht.
¢ Die Kommission ist gemdf} den Vertragsbestimmungen nicht verpflichtet, der Initiative
zu folgen. Die EBI-Verordnung verpflichtet sie lediglich, innerhalb von drei Monaten in
einer formlichen Mitteilung — sie wird den Organisatoren, dem Europdischen Parlament
und dem Rat tibermittelt und veroffentlicht — ihre rechtlichen und politischen Schlussfol-
gerungen, ihr weiteres Vorgehen beziehungsweise den Verzicht aufein weiteres Vorgehen
und die Griinde dafiir darzulegen.

¢ Im Fall einer erfolgreichen Initiative wird den Organisatoren die Mdglichkeit gegeben,
die Initiative im Rahmen einer 6ffentlichen Anhorung vorzustellen. Fiir die Organisation
dieser Anhorung, die im Européischen Parlament stattfindet, sind das Européische Parla-
ment und die Kommission gemeinsam zustdndig. Das beinhaltet, auch anderen Organen
und Einrichtungen der Union die Teilnahme zu ermoglichen.

Die oben gegebene Ubersicht iiber die Vertragsbestimmungen und die ergéinzende, sehr
detaillierte EBI-Verordnung zeigen, dass die Nutzung des neuen Instruments der EBI in
einem genau reglementierten und recht komplexen Verfahren erfolgen muss, das insbeson-
dere die Initiatoren vor eine Vielzahl politischer und vor allem organisatorischer Herausfor-
derungen stellt. Ob und inwieweit diese bewiltigt werden kdnnen, hingt auch von einer Reihe
von Rahmenbedingungen ab. Was fiir die Anwendung und mogliche Wirkung des neuen
direktdemokratischen Instruments der EBI erwartet werden kann, wird stark von solchen
Herausforderungen und Rahmenbedingungen sowie der Frage, wie politische Akteure — also
die Organisatoren von entsprechenden Initiativen — mit ihnen umgehen, abhéngen.

Uberlegungen zur Nutzung und méglichen Wirkung des neuen Instruments der EBI

Die an die EBI gekniipften normativen Erwartungen sind bereits in der Einleitung dieses
Beitrags wie folgt zusammengefasst: direktdemokratische Instrumente, also auch die EBI,
seien geeignet, die Legitimation von Entscheidungen zu erhdhen; mehr (direkte) Partizipa-
tion sei ein geeignetes Mittel gegen Politikverdrossenheit und Apathie der Biirger; sie fordere
die Identifikation der Biirger mit ihrem politischen System. Und: da mit der EBI mehr trans-
nationale Kommunikation und Vernetzung verbunden wére, wiirde sie einen wichtigen Bei-
trag zur Schaffung eines européischen 6ffentlichen Raumes leisten, was wiederum eine un-
erldssliche Voraussetzung fiir das Entstehen eines europdischen Demos sei. Diese Erwar-
tungen sind von recht allgemeiner Art und es muss deshalb gepriift und erdrtert werden, ob
die EBI sie realisieren kann.??

32 Vgl Art. 6 Lit. b Verordnung (EG) Nr. 2004/2003 des Européischen Parlaments und des Rates vom 4. November
2003 iiber die Regelungen fiir die politischen Parteien auf europdischer Ebene und ihre Finanzierung, in: Amts-
blatt der EU, Nr. L 297 vom 15. November 2003, S. 1-4.

33 Maurer und Vogel haben bereits vor Beginn der Diskussion um die EBI-Verordnung auf Chancen, aber eben
auch auf Grenzen, also restriktive Faktoren, fiir die Wirksamkeit der EBI hingewiesen. Vgl. Maurer/Vogel: Die
Européische Biirgerinitiative, 2009.
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Adressaten, potenzielle Initiatoren, restriktive Faktoren: Grenzen der Reichweite des neuen
Instruments

Verfolgt man die Diskussion um die EBI, so fallt zunédchst auf, dass nicht argumentiert
wird, die Nutzung der neuen Initiative sei nétig oder auch nur geeignet, inhaltlich bessere
Politik-Entscheidungen herbeizufiihren. Der Hinweis auf ,output‘-Legitimitét fehlt. Der EBI
wird also ganz offensichtlich nur eine Funktion bei der Schaffung von ,input‘-Legitimitét
zugeschrieben. Das ist insofern nicht iiberraschend, weil auf der Tagesordnung der Europé-
ischen Union eine grofe Zahl von Politik-Projekten steht und die verschiedensten Akteure
— EU-Institutionen, nationale Regierungen und Lobbyisten jedweder Art (etablierte Interes-
senverbinde, Nicht-Regierungsorganisationen, ,,Zivilgesellschaft™) — darauf hinwirken, die-
se Tagesordnung zu erweitern. Mit der EBI soll demnach nur ein zusitzlicher Akteur am
Agenda-Setting mitwirken.

Diese Mitwirkung ist zweifellos mehr als blo3e Konsultation, zu der sich die Kommission
mit ihrem WeiBbuch ,,Européisches Regieren“3* aus dem Jahr 2001 ganz generell offiziell
verpflichtet hat, gerade auch gegeniiber Akteuren der Zivilgesellschaft. Die EBI-Verordnung
gestaltet diese aber zu einem bis in Einzelheiten streng formalisierten Instrument, entspricht
also nicht der Empfehlung, ,,initiatorenfreundlich*3> zu sein. Initiatoren werden genau darauf
achten miissen, allen formalen Anforderungen zu geniigen, was aufwendig ist und organi-
satorische Féhigkeiten und Erfahrungen, nicht zuletzt auch finanzielle Ressourcen, verlangt.

Mit einer Biirgerinitiative ist ganz generell die Vorstellung verbunden, dass der einzelne
Biirger Zugang zum politischen Prozess erhalten soll und sich eigensténdig einbringen kann.
Erfahrungen mit der praktischen Nutzung des Instruments der Biirgerinitiative in nationalen
politischen Systemen zeigen, dass es letztlich etablierte politische Organisationen — Parteien,
Interessenverbande und neuerdings auch zivilgesellschaftliche Organisationen — sind, die
die Nutzung des Instruments dominieren. Sie verfiigen iiber eine Mitgliederbasis, einge-
spielte Organisationsstrukturen und finanzielle Ressourcen als Voraussetzungen fiir Kam-
pagnenfihigkeit. Ergdnzend kommen Kommunikationsbeziehungen (Vernetzung) mit an-
deren Organisationen und Zugang zu Medien und der Offentlichkeit hinzu. Und selbst in
Fillen, in denen ein spezifisches Anliegen in einer sich spontan gebildeten Biirgerbewegung
wurzelt, benotigt diese, um das Anliegen mit dem formlichen Instrument einer Biirgerinitia-
tive voran zu bringen, einer organisatorischen Infrastruktur und der Unterstiitzung durch
etablierte Organisationen. Das wird auch fiir die Nutzung der EBI gelten.

Etablierte politische Organisationen konnten sich allerdings fragen, ob sie ein spezifisches
eigenes Anliegen nicht auf vielfach erprobte Weise in den Entscheidungsprozess einbringen
konnen, statt sich auf das nicht nur stark formalisierte, sondern vor allem auch langwierige
Verfahren der neuen EBI einzulassen. Was den Zeitfaktor betrifft: von der Bildung eines
Biirgerausschusses bis zur Entscheidung der Kommission iiber die ihr vorgelegte EBI ver-
gehen etwa eineinhalb Jahre und erst danach wiirde — gegebenenfalls — ein Gesetzgebungs-
verfahren mit der Unterbreitung einer Kommissionsvorlage beginnen. Fiir ein von der Sache
her als dringlich angesehenes Anliegen wire das Zeitverschwendung. Die Nutzung der EBI
macht demnach nur insofern Sinn, wenn es den Initiatoren um den Anstof zu einem Kom-
munikations- und Lernprozess geht.

34 Europiische Kommission: Europdisches Regieren. Ein Weissbuch, KOM (2001) 428.
35 Vgl. Maurer/Vogel: Die Européische Biirgerinitiative, 2009, S. 16.
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Ein anderer Gesichtspunkt gilt dem Umstand, dass eine EBI zundchst immer nur das An-
liegen einer Minderheit ausdriickt, wobei offen bleibt, was die grole Mehrheit der Unions-
biirger davon hélt. Die Représentativitit eines von einer Minderheit per EBI artikulierten
Petitums kann durchaus hoch sein. Nur bedarf es dann aber des aufwendigen und langwie-
rigen Verfahrens einer EBI?

Das verweist auf einen anderen Aspekt. Eine, moglicherweise gut organisierte und inso-
fern schlagkréftige, Minderheit kdnnte versuchen, iiber den Weg einer EBI Aufmerksambkeit
fiir sich zu gewinnen, PR in eigener Sache zu betreiben. Eine Instrumentalisierung wiirde
auch vorliegen, wenn eine solche Minderheit die EBI in populistischer Weise zu nutzen
versucht, vielleicht mit der Absicht, mit der Thematisierung eines Anliegens zu polarisieren
beziehungsweise eine bereits virulente Polarisierung noch zu steigern.

Eine EBI zielt stets auf eine Einzelmalinahme und hat nicht das Potenzial, einen Politik-
oder einen Paradigmen-Wechsel herbeizufiihren oder wenigstens wirksam zu férdern. Um
EinzelmaBnahmen zu realisieren, bietet das EU-Entscheidungssystem eine Vielzahl erprob-
ter und den politischen Akteuren wohl vertrauter Instrumente und Strategien. Vor diesem
Hintergrund ist fraglich, was eine EBI demgegeniiber an Innovationspotenzial besitzt. Vor
allem etablierten Organisationen stellt sich deshalb die Frage, ob sie mit Blick auf eine solche
Einzelmafinahme den ,Umweg" {iber eine EBI bendtigen oder warum sie ihn vorziehen soll-
ten. Und wenn sich eine Minderheit anschickt, eine Initiative anzustoflen, wird sie in aller
Regel auf Bundesgenossen, also die Unterstiitzung durch starke — nicht zuletzt auch finanz-
starke — Organisationen angewiesen sein. Die Initiative ist dann nicht in erster Linie ein
Instrument fiir den einzelnen Biirger, sondern gibt den ohnehin im politischen Prozess pri-
vilegierten und dominierenden Kréften — sie werden vielfach als ,die Eliten® apostrophiert
und als solche kritisiert — ein zusitzliches Instrument in die Hand.3

Konnte eine EBI die Funktion haben, Préiferenzen einzelner EU-Institutionen zu unter-
stiitzen und ihnen (zusétzliche) Legitimitédt zu geben? Die Kommission wird bei der Wahr-
nehmung ihres Initiativrechts stets iiberlegen, ob eine entsprechende Initiative Erfolgschan-
cen hat und wird sich nicht auf aussichtslose Vorhaben einlassen. Sie kann im Vorfeld eines
von ihr einzuleitenden Rechtsetzungs-Verfahrens Diskussionen (etwa durch Vorlage eines
Weillbuchs) anstofen und mittels formlicher Anhdrungen das Ausmaf an Resonanz erkun-
den beziehungsweise um positive Resonanz werben. Das Europiische Parlament hat ein
Aufforderungsrecht gegentiber der Kommission und kann, wenn sich entsprechende Mehr-
heiten bilden, mit Initiativberichten auf die Einleitung eines Rechtsetzungsverfahrens hin-
wirken. Beide, Kommission und Europdisches Parlament, bediirfen also nicht der Unter-
stiitzung einer EBI, zumal diese als ein Instrument in den Diensten einer Minderheit von
Unionsbiirgern ausgestaltet ist.

Innovationspotenzial fiir transnationale Kommunikationsprozesse

Das wirklich Neue und Innovative, das mit der EBI verbunden ist, liegt darin, dass die
Nutzung des neuen Instruments einen transnationalen Kommunikationsprozess voraussetzt

36 Merkel spricht in diesem Zusammenhang auch von ,,sozialer Selektivitit®. Er schreibt: ,,Volksabstimmungen
gewihren dem Volk tatsichlich mehr Mitwirkungsmaéglichkeiten, aber sie verstirken die Tendenz der Uberre-
prisentation jener gut situierter Schichten, die schon in den Organisationen und Institutionen der reprisentativen
Demokratie iiberproportional vertreten sind.“ Und an anderer Stelle verweist er auf den ,,asymmetrisch privi-
legierten Einfluss®, den méchtige Interessenverbdnde und multinationale Unternehmen, weil sie iber Macht und
Geld verfligen, haben. Vgl. Merkel: Illusion und Realitit, 2009, S. 50-52.
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beziehungsweise anstofit, wie er bislang nicht existierte und vielleicht auch (noch) nicht nétig
war. Als wihrend der Beratungen im Verfassungskonvent iiber die vertragliche Verankerung
direktdemokratischer Instrumente diskutiert wurde, konstituierte sich ein ,,Initiative and Re-
ferendum Institute Europe (IRT Europe)* als eine Plattform fiir Uberlegungen zu ganz prak-
tischen Aspekten fiir die spitere Nutzung solcher Instrumente. Das IRI Europe war in den
Jahren 2005 bis 2008, konkret bezogen auf die EBI nach dem Verfassungsvertrag, sehr aktiv.
Es wurden jihrliche ,EBI-Gipfel* abgehalten und die Ergebnisse dieser Uberlegungen wur-
den in jdhrlich erscheinenden ,,Initiative for Europe-Handbiichern publiziert, die als ganz
konkrete Handreichungen fiir die Nutzung des Instruments einer EBI zu verstehen sind.3’
Insgesamt 25 in den Jahren 2004 bis 2010 durchgefiihrte Pilotprojekte fiir die EBI lieferten
den Verfassern der Handreichungen reichhaltiges Erfahrungsmaterial 38

Was den transnationalen Kommunikationsprozess betrifft, so miissen sich bereits fiir den
Start einer EBI, ndmlich die Bildung eines Biirgerausschusses, Akteure aus mindestens sie-
ben Mitgliedstaaten verstdndigen und zusammenfinden. Bei diesen Akteuren wird es sich
nicht um Unionsbiirger als einzeln und isoliert agierende Individuen handeln, sondern um
Unionsbiirger in ihrer Eigenschaft als Angehorige von Organisationen, in denen sie Lei-
tungsfunktionen innehaben. Erforderlich ist zudem, dass sie sich der Unterstiitzung fiir eine
Initiative seitens eines moglichst groBen Teils ihrer jeweiligen Organisation sicher sein kon-
nen. Nur mit einem solchen sicheren und verldsslichen Stimmenpaket werden sie Partner in
anderen Mitgliedstaaten gewinnen konnen. Ferner sollte eine finanzielle Grundausstattung
vorhanden sein.?® Zu der Zeitspanne von etwa eineinhalb Jahren fiir die Durchfiihrung der
EBI kommt also noch ein zusitzlicher Zeitraum hinzu.

Transnationale Kommunikation ist auch wihrend der weiteren Stadien der Durchfiihrung
einer EBI erforderlich; nicht in erster Linie fiir die Sammlung der erforderlichen Zahl von
Unterschriften in mindestens sieben Mitgliedstaaten — diese Aufgabe kann im jeweiligen
nationalen (und regionalen) Rahmen je fiir sich durchgefiihrt werden. Sehr wohl aber fiir
Planung und Durchfiihrung von Aktivititen zur Erlduterung und Rechtfertigung der Initiative
gegeniiber Medien, anderen Organisationen und der Offentlichkeit, um den europiischen
Charakter der Initiative herauszustreichen und ein den Erfolg der Initiative forderndes Mei-
nungsklima herzustellen. Weiterhin auch fiir die Zusammenstellung der Informationen iiber
Unterstiitzung und Finanzierung, die die Initiatoren gemeinsam der Kommission vorlegen
miissen und die dann im Online-Register verdffentlicht werden. Schlielich auch fiir die
Vorbereitung des Auftritts der Initiatoren bei der 6ffentlichen Anhérung, sofern die Initiative
erfolgreich war.

Als Trager und Hauptakteure dieser transnationalen Kommunikation kommen in erster
Linie Organisationen infrage, die auch im politischen Prozess ganz allgemein eine Rolle
spielen; also etablierte Interessenverbinde (wie etwa Gewerkschaften), Kirchen, Organisa-
tionen der Zivilgesellschaft einschlieBlich von NGOs, aber auch sektorale Wirtschaftsver-

37 Uber die IRT Europe informiert recht ausfiihrlich das von Kaufmann verfasste Handbuch. Vgl. Green European
Foundation: The European Citizens’ Initiative Handbook, 2010, insbesondere S. 54-73.

38 Eine Ubersicht iiber diese Pilotprojekte enthilt das zuvor genannte Handbuch. Ebenda, S. 63-66.

39 DasIRI Europe Handbuch 2008 listet insgesamt vier ,,decisive launching criteria“ auf, ,,which concern the aspect
of alliance building at regional and local level, the support of NGO’s, the commitment to gather signatures and
the financial resources to be fundraised.* Nur wenn diese Kriterien erfiillt seien, sollte und konnte eine Kampagne
zur Gewinnung von einer Million Unterschriften gestartet werden. Hier werden mindestens 100.000 Unter-
schriften und ein Betrag von 100.000 Euro genannt. Vgl. Green European Foundation: The European Citizens’
Initiative Handbook, 2010, S. 63.

73.217.60, am 08.05.2028, 07:18:53. © Inhalt,
mit, far oder I-Madellen oder Generativen Sprachmodellen.



https://doi.org/10.5771%2F0720-5120-2012-1-35

Mdglichkeiten und Grenzen der EBI integration — 1/2012 47

binde. Sie alle finden sich unter den Initiatoren der 25 oben erwéhnten Pilotprojekte. Diese
Ubersicht verweist auf einen weiteren Aspekt. Es handelt sich vielfach um transnationale,
also EU-weit agierende Organisationen, denen als europdischen Dachverbénden nationale
Verbénde und Organisationen als Mitglieder angehéren. Transnationale Organisationen, die
iiber ein gewisses Maf} an organisatorischer Infrastruktur und an Erfahrung mit transnatio-
naler Kommunikation (,networking®) verfiigen, werden bei der kiinftigen Nutzung des In-
struments EBI eine wichtige Rolle spielen. Mitgliederstéirke und finanzielle Ressourcen sind
zusétzliche Faktoren.

Die Sprachenvielfalt in der Europdischen Union ist ein Faktor, dem fiir transnationale
Kommunikation — vor allem, wenn diese nicht auf den kleinen Kreis des Fiihrungspersonals,
der Funktionire, der jeweiligen Organisation beschrankt sein soll — groes Gewicht zu-
kommt. Bisherige Erfahrungen mit den Wahlkdmpfen zum Européischen Parlament zeigen,
dass transnationale Kampagnen so gut wie nicht stattgefunden haben, was nicht nur, aber
auch auf Sprachbarrieren zuriickgefiihrt werden muss. Auch diesbeziiglich ist der Weg bis
zur Existenz eines europédischen 6ffentlichen Raums weit und miithsam.

Zu den Trigern transnationaler Kommunikation wird man auch politische Parteien und
zwar vor allem ,,Parteien auf europdischer Ebene®, wie sie seit ihrer erstmaligen Erwéhnung
im Vertrag von Maastricht genannt werden,*® zihlen miissen. Diese europaweiten Partei-
Organisationen, deren Hauptaufgabe im Bereich transnationaler politischer Kommunikation
liegt, haben sich seit ihrer Griindung Mitte der 1970er Jahre im Vorfeld der ersten europa-
ischen Direktwahlen, was Organisation und politische Kohdsion angeht, weiter ent-
wickelt*! und ihre Zahl ist von zunichst drei, dann fiinf, auf seit Inkrafttreten des europi-
ischen Parteienstatuts 20032 gegenwiirtig elf angestiegen. Der Zugang zu Haushaltsmitteln
der Europdischen Union, also die Einfiihrung der Parteienfinanzierung — nach nationalen
Vorbildern — auf EU-Ebene, ist zweifellos ausschlaggebend fiir dieses Wachstum in der
europdischen Parteienlandschaft gewesen.*?

In einer ersten Revision des européischen Parteienstatuts im Jahr 20074 wurden Politische
Stiftungen auf européischer Ebene als weitere Zuwendungsempfinger aus Mitteln des EU-
Haushalts genannt. Neben Parteien auf européischer Ebene existieren, ihnen angeschlossen,

40 Art. 138a EGV in der Fassung des Vertrags von Maastricht lautete: ,,Politische Parteien auf europdischer Ebene
sind wichtig als Faktor der Integration in der Union. Sie tragen dazu bei, ein européisches Bewusstsein heraus-
zubilden und den politischen Willen der Biirger der Union zum Ausdruck zu bringen.” Im Vertrag von Ams-
terdam enthielt Art. 191 EGV den identischen Wortlaut. Art. [-46 Abs. 4 Verfassungsvertrag formulierte etwas
kiirzer wie folgt: ,,Politische Parteien auf européischer Ebene tragen zur Herausbildung eines europiischen
politischen Bewusstseins und zum Ausdruck des Willens der Biirgerinnen und Biirger der Union bei.” Der EUV
in der Fassung des Vertrags von Lissabon enthilt die identische Formulierung in Art. 10 Abs. 4.

41 Vgl.: Jiirgen Mittag (Hrsg.): Politische Parteien und europdische Integration. Entwicklung und Perspektiven
transnationaler Parteienkooperation in Europa, Essen 2006. Der Sammelband informiert mit 32 Einzelbeitragen
detailliert tiber die verschiedensten Aspekte dieser Entwicklung.

42  Es handelt sich um die Verordnung (EG) Nr. 2004/2003.

43 Pro Jahr werden insgesamt etwa 15 Millionen Euro nach einem bestimmten Schliissel (Hauptkriterium ist die
Zahl der Abgeordneten im Européischen Parlament der entsprechenden Partei) auf die einzelnen Parteien ver-
teilt.

44 Verordnung (EG) Nr. 1524/2007 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 18. Dezember 2007 zur
Anderung der Verordnung (EG) Nr. 2004/2003 iiber die Regelungen fiir die politischen Parteien auf europiischer
Ebene und ihre Finanzierung, in: Amtsblatt der EU, Nr. L 343 vom 27. Dezember 2007, S. 5-8.

45 Diese sind definiert als ,,Einrichtungen, die [...] einer politischen Partei auf européischer Ebene angeschlossen
sind und durch ihre Arbeit [...] die Ziele dieser politischen Partei auf européischer Ebene unterstiitzen*. Vgl.
Art. 1 der Verordnung (EG) Nr. 1524/2007.
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mittlerweile die entsprechenden europiischen Stiftungen.*® Die Auflistung der Aufgaben,
die die Stiftungen gemal der Verordnung iiber die Regelungen fiir die politischen Parteien
auf europdischer Ebene und ihre Finanzierung vor allem wahrnehmen sollen, ergibt, dass
Aktivitdten im Zusammenhang mit Vorbereitung und Durchfithrung von Européischen Biir-
gerinitiativen gerade auch von diesen Stiftungen erwartet werden konnen. Art. 1 jener neuen
Verordnung nennt folgende vier Aufgabenbereiche: ,,Beobachtung, Analyse und Bereiche-
rung von Diskussionen iiber Themen der européischen Politik und den Prozess der europé-
ischen Integration; Entwicklung von Tétigkeiten in Verbindung mit européischen Themen
wie zum Beispiel die Durchfithrung oder Unterstiitzung von Seminaren, Fortbildungsmaf-
nahmen, Konferenzen und Studien zu diesen Themen unter Mitwirkung einschldgiger Ak-
teure einschlieBlich Jugendorganisationen und sonstiger Vertreter der Zivilgesellschaft; Ent-
wicklung der Zusammenarbeit mit gleichartigen Einrichtungen, um die Demokratie zu for-
dern; Schaffung einer Plattform fiir die Zusammenarbeit auf europdischer Ebene von natio-
nalen politischen Stiftungen, Wissenschaftlern und anderen einschlidgigen Akteuren.*

Sowohl Parteien auf europdischer Ebene als auch die ihnen angeschlossenen Stiftungen
kommen demnach als Triger transnationaler Kommunikationsprozesse im Zusammenhang
mit der Nutzung des Instruments der EBI infrage.*’ Es bleibt abzuwarten, ob sie es tun und
in welchem AusmaB sie sich engagieren. Kleinere Parteien auf europdischer Ebene, deren
Vertretung im Européischen Parlament entsprechend bescheiden ist und deren politische
Gestaltungsmoglichkeiten im Rahmen des fest institutionalisierten ,normalen‘ Entschei-
dungsprozesses gering sind, konnten die EBI eher als willkommenen Rahmen ansehen und
nutzen, ihre (Minderheiten-)Positionen einzubringen und zu propagieren, als ihre grof3eren
Konkurrenten. Aber auch fiir diese kann es gute Griinde fiir aktives Engagement geben.

Die oben erwéhnten 25 Pilotprojekte zeigen, dass als Tréiger einer EBI in erster Linie
Organisationen infrage kommen, die dem Bereich von etablierten Interessenverbénden, von
NGOs und der Zivilgesellschaft zuzurechnen sind. Inwieweit zwischen einzelnen von ihnen
und einzelnen Parteien auf européischer Ebene und ihren Stiftungen Allianzen gebildet wer-
den, bleibt abzuwarten. Ein durchgédngiges Muster ist zunéchst nicht zu erwarten.

Wenn nach moglichen Trigern — oder wenigstens unterstiitzenden Mit-Trdgern — fiir eine
EBI gefragt wird, kann auch an nationale (gegebenenfalls auch regionale) Parlamente ge-
dacht werden. Art. 12 EUV in Verbindung mit dem Protokoll iiber die Rolle der nationalen
Parlamente in der Européischen Union*® und dem Protokoll iiber die Anwendung der Grund-
sétze der Subsidiaritit und der VerhiiltnismiBigkeit** macht sie zu einem neuen zusitzlichen
institutionellen Akteur im EU-Entscheidungssystem. Titel II des Protokolls iiber die Rolle
der nationalen Parlamente zielt auf die Forderung einer Zusammenarbeit zwischen den Par-
lamenten. Um die Mdglichkeiten bei der Kontrolle der Einhaltung des Subsidiaritétsprinzips
auszuschopfen, ist intensive Kooperation zwischen nationalen Parlamenten erforderlich. Bei
dieser transnationalen Kommunikation entwickelte Praktiken und die entsprechenden Er-

46 Pro Jahr werden insgesamt knapp zehn Millionen Euro nach einem bestimmten Schliissel (Hauptkriterium ist
ebenfalls die Zahl der Abgeordneten im Européischen Parlament der entsprechenden Partei) auf die einzelnen
Stiftungen verteilt.

47 Die Green European Foundation gehort beispielsweise zu den Sponsoren des Handbuchs zur EBI und doku-
mentiert damit ihre Absicht, sich bei der Nutzung des neuen Instruments zu engagieren. Vgl. Green European
Foundation: The European Citizens’ Initiative Handbook, 2010, S. 88.

48 Protokoll (Nr. 1) iiber die Rolle der Nationalen Parlamente in der Europdischen Union, in: Amtsblatt der EU,
Nr. C 83 vom 30. Mirz 2010, S. 203-205.

49 Protokoll (Nr. 2) iiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhdltnisméBigkeit, in: Amts-
blatt der EU, Nr. C 83 vom 30. Mirz 2010, S. 206-209.
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fahrungen konnten durchaus auch mit Blick auf das Instrument der EBI genutzt werden,
wobei politische Fraktionen Hauptakteure sein diirften.

Wenn es um transnationale politische Kommunikation geht, kommt heute automatisch
das Internet als Plattform ins Blickfeld. Das Instrument der EBI bietet den potenziellen Nut-
zern dieser Plattform ein reiches neues Betdtigungsfeld. Fiir die Mobilisierung einzelner
Biirger — nicht zuletzt solchen, die nicht in fest gefiigte Organisationen eingebunden sind —
hat die Plattform des Internets sicherlich viel Potenzial. Aber auch etablierte Interessenver-
bande, Organisationen der Zivilgesellschaft sowie politische Parteien auf allen Ebenen nut-
zen die neue Plattform fast schon routineméafig.

Fazit und Ausblick

Die Uberlegungen zur Nutzung und méglichen Wirkung der EBI haben ergeben, dass nur
sehr vorsichtige Aussagen liber die mogliche Wirkung dieses erstmals in den Vertrdgen ver-
ankerten direktdemokratischen Instruments moglich sind. Eher restriktiv diirften sich Fak-
toren auswirken, auf die in ganz generellen Uberlegungen zu direktdemokratischen Mitwir-
kungs- und Entscheidungsformen immer wieder hingewiesen wird. Restriktive Wirkung
diirfte, zweitens, eine Reihe von Details zur Ausgestaltung des neuen Instruments EBI —
einmal im Vertrag selbst, zum zweiten in der EBI-Verordnung — haben.

Sieht man hingegen das Neue und Innovative der Institution EBI darin, dass sie transna-
tionale politische Kommunikation voraussetzt und anstdt — dass es also primér um die Be-
schaffung von (zusétzlicher) ,input‘-Legitimation, nicht jedoch um die Herbeifiihrung kon-
kreter inhaltlicher Politikergebnisse geht — dann diirfte die Einschédtzung der moglichen
Wirkung der EBI positiver ausfallen. Bereits jetzt 1dsst sich beobachten, dass sich eine ganze
Reihe von politischen Akteuren auf die Nutzung des neuen Instruments einstellen; sicher
nicht ,blaudugig®, sondern im vollen Bewusstsein um die ganz praktischen Schwierigkei-
ten.’ Wenn in einer Handreichung, die einen erfolgreichen Start des neuen Instruments
fordern will, sehr detailliert zehn Punkte genannt und erldutert werden, die von Initiatoren
und Organisatoren beachtet werden sollten,”! dann Iisst das auf sorgfiltig und zugleich sys-
tematisch vorangetriebene Vorarbeiten schlieen.

Interessant und erwdhnenswert sind in diesem Zusammenhang auch zwei Stellungnahmen
des Wirtschafts- und Sozialausschusses vom Mai und Juli 2010, in denen diese EU-Institu-
tion? ihre Absicht kundtut, sich fiir den Erfolg des neuen Instruments einzusetzen und bei-
spielsweise einen eigenen Beitrag zur Schaffung infrastruktureller Voraussetzungen — die
Einrichtung einer Kontaktstelle, die konkrete Informationen und Hilfestellung geben soll —
zu leisten.>3 Ein anderes Beispiel ist die Absicht der Regierung des Landes Salzburg, ein
Biiro einzurichten, welches potenziellen Initiatoren einer EBI Hilfestellung anbietet.>*

Die EBI-Verordnung legt fest, dass sie ab 1. April 2012 gilt. Das heif3t, dass ab diesem
Datum Initiativen eingebracht werden konnen. Die dann einsetzende tatséchliche Nutzung
des neuen Instruments wird sehr aufmerksam beobachtet und verfolgt werden. Die EBI-

50 Vgl. Green European Foundation: The European Citizens’ Initiative Handbook, 2010.

51 Ebenda, S. 77-86.

52 Sie ist im formlichen EU-Entscheidungsprozess auf eine beratende Funktion beschriankt, beansprucht aber,
zivilgesellschaftliche Krifte zu représentieren und eine wichtige Mittlerfunktion zwischen ihnen und den EU-
Institutionen wahrzunehmen, auch bei der Nutzung der EBI durch Organisationen der Zivilgesellschaft.

53 Vgl. Green European Foundation: The European Citizens’ Initiative Handbook, 2010, S. 86-87.

54 Ebenda, S. 89.
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Verordnung schreibt vor, dass nach drei Jahren, also erstmals zum 1. April 2015, die Kom-
mission dem Européischen Parlament und dem Rat einen Bericht {iber die Anwendung der
EBI-Verordnung vorlegen muss. Gestiitzt auf Erfahrungen, die wihrend der ersten Jahre der
Geltung der EBI-Verordnung gemacht werden, wird es dann eher moglich sein, besser fun-
dierte Aussagen iiber die Wirkung der EBI als einer Innovation im Entscheidungssystem der
Europédischen Union zu machen.
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