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EUROPAISCHER RAT

Ziel des Artikels ist es, die Entstehung und den Wandel des Europdischen Rates als Gremium der
Staats- und Regierungschefs der Europaischen Union (EU) zu untersuchen. Der Europaische Rat hat
insoweit eine besondere Stellung im EU-Institutionengefiige, als er als Impulsgeber und Systemge-
stalter fiir die weitere Entwicklung der Union fungiert und die zuklinftigen grundsatzlichen Ziele der
Union festlegt. Seine Aufgaben und Funktionsweise sind heute im Vertrag von Lissabon geregelt.
Daraus ergeben sich die folgenden Fragen: Welche Vorstellungen der Mitglieder (iber die Form und
den Zweck des Europaischen Rates (Leitideen) entstanden bei dessen Griindung und wie verander-
ten sie sich im Laufe der Zeit? Die Untersuchung der Entwicklung des Europadischen Rates von einem
nicht kodifizierten Gremium der Staats- und Regierungschefs zu einem offiziellen Organ der EU im-
pliziert auch Fragen nach der Existenz alter und der Schaffung neuer EG-Strukturen sowie nach sup-
ranationaler und intergouvernementaler europdischer Integration. Dabei soll die Theorie des Evo-
lutorischen Institutionalismus zur Analyse herangezogen werden.
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1 EINFUHRUNG UND PROBLEMSTELLUNG

Das Thema der europdischen Integration hat seit der Griindung der Européischen Wirtschaftsge-
meinschaft (EWG), der Globalisierung der Wirtschaft und dem Aufstieg neuer Wirtschaftsregionen
in der Welt im 20. Jahrhundert eine wachsende Bedeutung erlangt. Eine immer tiefere Integration
Europas in der Europaischen Union (EU) schien zum logischen Konsens vieler (européischer) Staaten
geworden zu sein. Beim Referendum in GroBbritannien am 23. Juni 2016 Uber den Verbleib des
Landes in der EU stimmte eine Mehrheit der britischen Bevoélkerung dafiir, die EU verlassen zu wol-
len. Dies konfrontiert die EU erstmals mit der Herausforderung des Austritts eines in vielerlei Hin-
sicht wichtigen Mitgliedstaates. Damit wird auch die Vision vieler Integrationsbefiirworter einer
»ever closer union” in Frage gestellt. Vielleicht markiert diese Zasur zumindest das Sichtbarwerden
oder sogar den offiziellen Beginn einer bereits schon langer latenten Phase der Desintegration in-
nerhalb der EU.

Angesichts der Herausforderungen des Umgangs mit den seit 2015 hohen Zahlen der in die EU zu-
wandernden Flichtlinge und Migranten stellt sich einerseits die Frage, inwieweit gemeinsame eu-
ropaische Lésungen im Rahmen der so genannten EU-Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs
Uberhaupt angestrebt werden. Andererseits ist, aufgrund nationaler Haushaltsprobleme einiger
Mitgliedstaaten sowie der daraus resultierenden negativen Auswirkungen auf das Euro-Wahrungs-
system, die Forderung nach einer europadischen Wirtschaftsregierung wiederholt Gegenstand der
politischen Diskussion. Nachdem der Lissabon-Vertrag am 1. Dezember 2009 in Kraft trat, der Euro-
paische Rat darin offiziell als ein Organ der Europdischen Union (EU) aufgenommen wurde und
gleichzeitig die supranationalen Kompetenzen gestarkt wurden, ist die Frage virulenter denn je:
Wie funktioniert und wer regiert die Gemeinschaft aus 28 Mitgliedstaaten?

Der Europdische Rat als Gremium der Staats- und Regierungschefs wurde zundchst als informelles
Gremium von Helmut Schmidt und Giscard d’Estaing 1974 geschaffen. Aus dieser personlich geprag-
ten Beziehung erfolgten Impulse fir die Institutionalisierung der Gipfeltreffen der EG-Staats- und
Regierungschefs, fur die Einflihrung der Treffen der G6-Staaten (Weltwirtschaftsgipfel) und fiir die
Schaffung des Europadischen Wahrungssystems (EWS). Heute fungiert der Europaische Rat ohne le-
gislative Befugnisse im Wesentlichen als libergeordnete Instanz, die insbesondere dem ,,institutio-
nellen Dreieck” aus Europaischer Kommission, Rat der Europaischen Union und Europaischem Par-
lament die wegweisenden Impulse fiir das europapolitische Tagesgeschaft geben soll (vgl. Weiden-
feld, 2013, S. 126 f.). Der Europaische Rat ist zum Symbol fiir die EU geworden und scheint vor allem
seit der jlingsten globalen Wirtschaftskrise weiter an Bedeutung zu gewinnen.

Obwohl der Europaische Rat jingst mehr in den Fokus der (Politik-)Wissenschaft geriickt ist, stellt
die Erforschung dieses EU-Organs ein Desideratum dar. Eine theoretisch geleitete historische Ana-
lyse der Entstehungsgeschichte des Europdischen Rates fehlt im Besonderen. Dieser Aufsatz ver-
steht sich daher als ein erster Schritt zur SchlieBung dieser Forschungsliicke, indem die Genese des
Europadischen Rates auf der Basis gedruckter Quellen und Literatur mit Hilfe einer politikwissen-
schaftlichen theoriegeleiteten Herangehensweise analysiert wird. Dazu soll der Evolutorische Insti-
tutionalismus herangezogen werden, der in Kapitel 3.2 in Grundziigen charakterisiert wird.



2 FORSCHUNGSSTAND ZUM EUROPAISCHEN RAT

Vor wenigen Jahren konstatierte Neill Nugent, der Europdische Rat sei ,the most under-researched
and least written about of all the EU’s main institutions” (Nugent, 2010, S. 76). Dem ist uneinge-
schrankt zuzustimmen. Ein Grund dafiir ist die eingeschrankte Quellenbasis, da insbesondere in der
Frihphase der Treffen des Europdischen Rates schriftliche Aufzeichnungen der Verhandlungen und
Ergebnisse weitgehend fehlen (vgl. Wessels, 2015). Wenige jingere Aufsdtze bzw. Monographien
von Historikern beschaftigen sich mit einzelnen Aspekten des Europaischen Rates wie dem Einfluss
bestimmter Personlichkeiten auf die Entwicklung dieses Gremiums, mit speziellen Gipfeltreffen
oder den deutsch-franzésischen Beziehungen im Rahmen des Europdischen Rates (vgl. etwa Tall-
berg, 2007; Bitsch, 1999; Weinachter, 2004). Mourlon-Druol veroffentlichte einige Aufsatze zur in-
stitutionellen Dynamik des Européischen Rates in seiner Frithphase (vgl. Mourlon-Druol, 2009,
2010a, 2010b). Eine Aufsatzsammlung befasst sich auf der Basis archivalischer Quellen mit der Ent-
stehung der internationalem Gipfeldiplomatie seit den 1970er Jahren bis zum Beginn der 1990er
Jahre und ihrem Einfluss auf die internationalen Beziehungen (vgl. Mourlon-Druol/Romero, 2014).

Bei den politikwissenschaftlichen Forschungsarbeiten lassen sich drei Kategorien von Arbeiten zum
Europdischen Rat unterscheiden: Zur erste Kategorie zdhlen Monographien seit den 1980er Jahren
dar, die auch die friihe Entwicklung des Europadischen Rates auf der Grundlage gedruckter Quellen
und der Literatur beschreiben, ohne jedoch einen systematisch-theoretischen Zugang zu wahlen
(vgl. etwa Bulmer/Wessels, 1987; Donat, 1987; Taulégne, 1993; Stasche, 2011). Bei diesen Arbeiten
stehen meist die Aufgaben, die Funktionsweise sowie die Verortung und Zukunft des Europaischen
Rates als Organ der EG und als intergouvernementales Gremium im Fokus der Untersuchung (vgl.
etwa Wessels, 1980, 2015; Hoscheit/Wessels, 1988). Neuere Arbeiten untersuchen das Spannungs-
verhaltnis von Supranationalitdt und Intergouvernementalismus (vgl. etwa Delledonne, 2014; Puet-
ter, 2014) und mittels einer interdisziplindren Langzeitperspektive die Interaktion des Europdischen
Rates zu den Ubrigen EU-Organen (vgl. etwa Foret/Rittelmeyer, 2014).

Eine zweite Kategorie bilden die Kapitel in Uberblicksdarstellungen iiber die Organe der EG/EU, die
in der Regel nur eine knappe und zusammenfassende Darstellung der Vorgeschichte und des aktu-
ellen Status quo des Europdischen Rates enthalten (vgl. etwa Westlake/Galloway, 2006;
Schoutheete, 2006; Wessels, 2008).

Die dritte Kategorie umfasst schlielRlich Berichte von Experten, die jeweils die aktuelle Situation des
EU-Institutionengefliges analysieren (vgl. etwa Allerkamp, 2010) und mogliche Zukunftsperspekti-
ven bzw. Reformen des Europaischen Rates reflektieren (vgl. etwa Schoutheete/Wallace, 2002;
Grant, 2002; Ludlow, 2005) oder einzelne Gipfeltreffen zum Gegenstand ihrer Untersuchung haben
(vgl. etwa Ludlow, 2002, 2006). Hierbei handelt es sich teilweise um Beitrage von Vertretern der
Verwaltungen, Medien und Think Tanks (vgl. etwa Werts, 1992, 2008). Einen der wenigen ersten
Ansdtze zu einer politikwissenschaftlich theoriegeleiteten Arbeit liefert der Aufsatz von Jonas Tall-
berg, der auf der Grundlage von Zeitzeugeninterviews Verhandlungsdynamiken untersucht und
Analysekategorien von Verhandlungsmacht bildet (vgl. Tallberg, 2007).



3 POLITIKWISSENSCHAFTLICHE GRUNDLAGEN

3.1 DAS POLITISCHE SYSTEM DER EUROPAISCHEN UNION

Die Europaische Union wird haufig als ein Gebilde ,,sui generis” bezeichnet, was die Schwierigkeit
widerspiegelt, sie in bestehende Kategorienmuster und die Terminologie der sie behandelnden Wis-
senschaften einzuordnen.

Der Begriff europdische Integration, der u. a. die EU als internationale Organisation meint, wird we-
der in Wissenschaft noch Politik und Wirtschaft einheitlich verwendet. In diesem Aufsatz soll In-
tegration verstanden werden als ,,die friedliche und freiwillige Anndherung bzw. Zusammenfihrung
von Gesellschaften, Staaten und Volkswirtschaften liber bislang bestehende Grenzen hinweg” (Wei-
denfeld, 2013, S. 21). Die EU ist ein politisches System, da sie Rechtsakte, die fir alle ihre Birger
gelten, schafft.

»Die EU zwischen Bundesstaat” und Staatenbund’.”

Der Versuch, die EU mit Formen nationalstaatlichen Regierens zu vergleichen, miindet in der Ein-
sicht, dass sie weder Staat noch internationale Organisation ist. Das Bundesverfassungsgericht schuf
in seiner Maastricht-Entscheidung von 1992 den Begriff des ,europdischen Staatenverbundes®, der
die unsichere Verortung der EU zwischen ,Bundesstaat” und ,Staatenbund” widerspiegelt
(Schmidt/Schinemann, 2013, S. 56 ff.). Das Institutionengefiige der EU ist in seiner Gestalt und
Funktionsweise komplex, wie das Organigramm in Abbildung 1 verdeutlicht.



Abb. 1: Die institutionelle Struktur der EU im Uberblick

wiahlt den Prasidenten
auf 2,5 Jahre (gM)

nominiert und ernennt den Kommissionsprasidenten (qM)
(nominiert unter Berticksichtigung der EP-Wahlen) l

ernennt Kommission nach Zustimmung des EP (gM) —————»
<4— Kommissionsprasident Mitglied des ER (kein Stimmrecht)

Vizeprasidentder ———»
A Kommission

nimmt an Befragungen
teil (kein Stimmrecht)
Zustimmung zu

neuer Kommission,

bereitet Gipfeltreffen Misstrauensantrag

des Européischen maglich
Rates vor
Vorsitz im Rat fur Initiativmonopol der
Auswartige Kommission in der
Angelegenheiten Gesetzgebung
< Gesetzgebung, Haushalt

gM = Qualifizierte Mehrheit
EP = Europdisches Parlament
ER = Europaischer Rat

Quelle: in Anlehnung an Schmidt/Schiinemann, 2013, S. 133.

Die EU besteht sowohl aus iiberstaatlichen, also supranationalen, als auch aus zwischenstaatlichen,
also intergouvernementalen Organen. Sie ist zwar nicht souveran, verfiigt aber auf der Grundlage
der Unionsvertrage Gber Hoheitsrechte, die die Mitgliedstaaten mit der Folge des Souveranitatsver-
zichts in definierten Politikfeldern an supranationale Organe abgeben. Zu den zentralen Organen
gehoren das Europdische Parlament, der Ministerrat, der Europdische Rat, die Kommission, die
Zentralbank und der Gerichtshof der EU (EuGH).

Die Kompetenzen des Europdischen Parlamentes, das sich aus Vertretern der Unionsblrger/innen
zusammensetzt, sind im Rahmen der mehrfachen Vertragsanderungen immer weiter gestarkt wor-
den. Dies betrifft insbesondere seine Rolle bei der System- und Politikgestaltung.



Der Rat der EU als Interessenvertretung der Mitgliedstaaten hat sich im Laufe seiner Entwicklung
immer weiter ,supranationalisiert”, indem heute in den meisten Fallen Mehrheitsentscheidungen
den Entscheidungsmodus der Einstimmigkeit abgelost haben.

Der Europdische Rat als Gremium der Staats- und Regierungschefs hat v. a. die Funktion, Leitlinien-
geber und Systemgestalter zu sein. Zudem hat er sukzessive die eigentlich der Kommission zuge-
schriebene Rolle des Agenda-Setters ibernommen.

Die Vermittlerin im komplexen EU-Mehrebenensystem stellt die unabhangige und liberparteiliche
Kommission als supranationale Behdrde mit dem Recht der Gesetzesinitiative dar. Die Funktion des
Motors der Integration hat sie zumindest teilweise an den Europdischen Rat abgegeben, wahrend
sie sich die Rolle als Huterin der Vertrage mit dem Gerichtshof teilt.

Der Gerichtshof der EU ist in seiner Doppelfunktion als Verfassungsgericht und Verwaltungsgericht
die Rechtsprechungsinstanz, wahrend er auBerdem in bestimmten Fallen als Schiedsgericht, Gut-
achterinstanz sowie als oberste Berufungsinstanz im EU-System fungiert. Durch grundlegende in-
tegrationsfreundliche Prazedenzurteile hat der EuGH dazu beigetragen, europaische Integration zu
vertiefen und zu beschleunigen.

Die Europaische Zentralbank, die genauso wie der Europaische Rat erst im Lissabon-Vertrag den
Status eines Organs der EU erhielt, ist als weiteres supranationales Organ der Unabhangigkeit von
nationalen Regierungen verpflichtet. lhre Aufgaben umfassen die europaische Wahrungspolitik, die
auf die Sicherung der Preisstabilitdt sowie die Unterstiitzung der allgemeinen Wirtschaftspolitik in
der Gemeinschaft zielt (vgl. Schmidt/Schiinemann, 2013, S. 69 ff. und Bache et al., 2015, S. 270 ff.).

3.2 THEORIE DES EVOLUTORISCHEN INSTITUTIONALISMUS

Der hier verwendete theoretische Analyseansatz des Evolutorischen Institutionalismus wurde von
Werner J. Patzelt entwickelt und u. a. von Jakob Lempp verfeinert (vgl. Patzelt, 2007b; Lempp 2009).
Dieses relativ junge politikwissenschaftliche Modell stellt ein Hypothesenraster zur Analyse der Evo-
lution und des Wandels von Institutionen bereit. Die Ahnlichkeiten der Funktionen, Strukturen und
Entwicklungsmuster zwischen biologischen Organismen und der Genese und des Wandels von In-
stitutionen begrinden den Theorietransfer von der biologischen Evolutionstheorie auf die Politik-
und Sozialwissenschaften. Biologische Organismen und politische Institutionen konkurrieren, ein-
gebettet in eine dynamische Umwelt und teilweise von dieser abhadngig, mit anderen Organismen
bzw. Organisationen um knappe Ressourcen und dandern ihre Form und Funktionen, die zum Teil an
nachfolgende Generationen weitergegeben werden. Dabei werden die Anpassungsmechanismen
und die Fahigkeit von Institutionen untersucht, die verschiedenen Phasen der Entstehung, Stagna-
tion und des Wandels erfolgreich im Sinne der Fitness und Stabilitat einer Institution zu durchlaufen.

»Der Evolutorische Institutionalismus greift auf das biologische Evolutionsmodell
von Charles Darwin zuriick.”

Eigentlich handelt es sich eher um eine Riickiibertragung des biologischen Evolutionsmodells von

Charles Darwin in seinen urspriinglichen Gegenstandsbereich der kulturellen Evolution, die von Ber-
nard Mandeville und David Hume konzeptualisiert wurde (vgl. Hennecke, 2007).
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Der Vorteil der historisch-sozialwissenschaftlichen Evolutionsforschung von Institutionen besteht
darin, dass sie sich weniger an den Kategorien des methodologischen Kollektivismus und eines wirt-
schafts- und gesellschaftspolitischen Determinismus orientiert. Vielmehr baut sie auf einem metho-
dologischen Individualismus auf, der soziale Prozesse und Institutionen als komplizierte Organismen
betrachtet, deren Teile und Zusammenwirken sich unter dem Einfluss vieler Zufalle und Neuerungen
spontan entwickeln (vgl. von Hayek, 1982). Dass eine Verwendung der Evolutionstheorie auf poli-
tikwissenschaftliche Fragestellungen noch in ihren Anfangen steckt, verwundert angesichts der Tat-
sache, dass das evolutionstheoretische Modell bereits in den Nachbardisziplinen der Soziologie und
den Wirtschaftswissenschaften haufig angewendet wird (vgl. Pape, 2007, S. 45 ff.).

Der Evolutorische Institutionalismus interpretiert eine Institution als relativ stabiles, durch Interna-
lisierung verfestigtes Verhaltensmuster mit regulierender und orientierender Funktion, dessen Rah-
men aus Regeln, Normen, Wissensbestanden, kulturellen Mustern und Routinen besteht. Alle Be-
standteile der Umwelt einer Institution, die Einfluss auf deren Reproduktion und Funktionserfillung
haben, werden als Nische bezeichnet. Die institutionelle Fitness einer Institution bestimmt sich
durch den Grad ihrer Anpassung an die Nische sowie ihre Fahigkeit, angemessen auf einen Nischen-
wandel zu reagieren. Tun sie dies, treten in Institutionen Verdanderungen in Form von Mutationen,
Innovationen und Variationen auf. Zentrale Analysekategorien sind erstens die Existenz einer Leit-
idee bzw. eines Biindels von Leitideen sowie alle formell kodifizierten und informellen Bestandteile
der institutionellen Form, die nicht zur Leitidee gehoren. Die Leitideen einer Institution geben Aus-
kunft (iber deren grundsatzliche Zweck- und Zielbestimmung und bilden die Grundlage dafiir, dass
sich die Mitglieder mit der Institution identifizieren.

,Leitideen einer Institution als Orientierungs- und Handlungsmafstab.“

Die Leitideen dienen als Orientierungs- und HandlungsmaRstab und legitimieren die Existenz einer
Institution. Leitideen sind zentrale Bestandteile von Institutionen und weisen die grofSte Stabilitat
aller Teile institutioneller Formen auf (vgl. Lempp, 2009, S. 76 ff.). Zweitens geht es um Fragen der
Reproduktionsmechanismen, die institutionelle Wissensbestdnde tradieren, und drittens um Muta-
tionen der institutionellen Leitideen, Wissensbestande und Geltungsanspriiche. Neben Mechanis-
men, die zu Veranderungen der Institution fihren, werden viertens auch solche Faktoren identifi-
ziert, die die Fitness der Institution erhéhen, d. h. deren reproduktive Effizienz, Stabilitat und Dau-
erhaftigkeit (vgl. Lempp, 2009, S. 50 ff.).

Institutionenwandel lasst sich erklaren durch institutionenexogene und -endogene Faktoren. Diese
umfassen erstens Nischenturbulenz und zweitens Mutabilitat, also die Veranderlichkeit der institu-
tionellen Form und Leitideen (vgl. Lempp, 2009, S. 121 ff.). Dabei spielen Meme, eine Wortschop-
fung aus ,,Gene”, also Bauplane der Zellen, und ,memory”, also gespeicherte Information, eine ent-
scheidende Rolle.

»Meme bilden kulturelle Muster, die die Funktion von Regeln und
Vorbildern haben.”

Meme bilden kulturelle Muster, die die Funktion von Regeln oder Vorbildern haben, die sich tber-
nehmen und nachahmen lassen. Dabei spielen die Interdependenz und das Zusammenspiel der
Meme eine wichtige Rolle. Meme kooperieren miteinander, wobei Meme die Last eines anderen
Mems tragen kdnnen, sie also mit diesem bebiirdet sind. Es gibt funktionelle Blirden, wenn Meme
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die strukturelle Leistungserbringung einer Institution ermdéglichen. Davon werden memetische Biir-
den unterschieden, wenn Meme fir die Reproduktion der institutionellen Strukturen notwendig
sind. Meme sind unterschiedlich stark bebirdet, wobei die Leitidee einer Institution am meisten
beblirdet ist. Die Leitidee einer Institution hat einen starken Einfluss auf deren Form (Patzelt, 2007b,
S. 292 ff.).

Grundsatzlich versteht der Evolutorische Institutionalismus die Genese von Institutionen als allein
aus seinen Komponenten und Strukturen erkldrbaren (teleonomischen), also nicht an Zwecken ori-
entierten (teleologischen), sowie als einen teils chaotischen, teils pfadabhdngigen Prozess. Seine
Erklarungsfaktoren unterscheiden sich in solche der Genese und solche der stabilen Reproduktion
einer Institution, die einerseits institutioneninharent und andererseits institutionenexogen sind. Im
Vordergrund steht nicht eine wertende Finalitdt des institutionellen Evolutionsprozesses, sondern
die Identifikation der den Prozess pragenden Faktoren und Mechanismen (vgl. Lempp, 2009, S. 50
ff.).

4q PHASEN DES KONSTITUTIONELLEN WANDELS DES EUROPAISCHEN RATES

Die Evolution des Européischen Rates seit seiner Entstehung Mitte der 1970er Jahre wird im Folgen-
den anhand von Thesen in drei Phasen eingeteilt, mit deren Hilfe die Entstehung und Fortentwick-
lung des Europdischen Rates als zweite wichtige intergouvernementale Institution der EU neben
dem Ministerrat dargestellt wird. Diese Thesen stellen eine Synthese aus der Empirie und der zu
verwendenden Theorie des Evolutorischen Institutionalismus’ dar. Dazu wird der Entwicklungspro-
zess des Europaischen Rates in drei Phasen untergliedert: (1) die Griindungsphase seit den 1960er
Jahren bis zur Mitte der 1970er Jahre, (2) die Phase der Stagnation seit der Mitte der 1970er Jahre
bis zur Mitte der 1980er Jahre sowie (3) die Phase des fundamentalen Institutionenwandels seit der
Mitte der 1980er Jahre (siehe Abbildung 2).
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Abb. 2: Die Evolution des Européischen Rates
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Quelle: eigene Darstellung.
4.1  PHASE DER GRUNDUNG

Die Phase der Aushandlung der Leitideen soll auf der Grundlage der folgenden These untersucht
werden: Wenn eine Institution in ihrer Nische unter Anpassungsdruck gerat, entstehen neue insti-
tutionelle Strukturen und Prozesse mit eigenen Leitideen!

Fundamentaler Institutionenwandel ist in der Regel eine Reaktion auf einen Nischenwandel und
kann durch eine erhdhte so genannte Nischenturbulenz induziert werden. Hierbei lassen sich insti-
tutionenendogene und -exogene Ursachen unterscheiden, die zu einem inkrementellen, also nicht
intendierten, und einem intendierten Wandel von Institutionen fihren kénnen. Leitideen einer In-
stitution sind Orientierung gebende Antworten auf die Frage, warum und in welcher Form eine In-
stitution besteht (vgl. Lempp, 2009, S. 76 ff.). Flr die Entstehungszeit des Européischen Rates ist zu
fragen, warum er gerade zu Beginn der 1970er Jahre in der krisenhaften, als so genannte Euroskle-
rose bezeichneten Integrationsphase aus den vorhandenen EG-Strukturen heraus entstand. Eng da-
mit verbunden ist die Frage, welche Leitidee(n) die Mitglieder des Europdischen Rates hatten.

Die Griindung des Europaischen Rates im Jahr 1974 als informelles, regelmaBig tagendes Gremium
der EG-Staats- und Regierungschefs fiel in die Zeit nach der Obstruktionspolitik Charles de Gaulles,
der so genannten Politik des Leeren Stuhls, die seit Mitte der 1960er Jahre die EWG-Politik blockiert
hatte. Die Weigerung De Gaulles, GroRbritannien als Mitglied in die EWG aufzunehmen, wurde zu-
satzlich durch die unterschiedlichen Auffassungen zwischen den EWG-Staaten und dem franzosi-
schen Staatsprasidenten zur Verteidigungspolitik und zur Gemeinsamen Agrarpolitik verscharft.
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Dies waren jedoch nur Symptome einer grundsatzlichen Abneigung De Gaulles gegen die suprana-
tionalen Elemente der EWG, deren Starkung er durch die geplante Einfihrung des Mehrheitsprinzips
flr die Ratsentscheidungen nach dem 1. Januar 1966 befiirchtete (vgl. Brunn, 2004, S. 144 ff.).

Nach den Boomjahrzehnten der 1950er und 1960er Jahre kam es in Europa zu starken Konjunktur-
einbriichen, die sich in einem sinkenden Sozialprodukt in Westeuropa bei niedrigen Wachstumsra-
ten, erhdhten Inflationsraten und steigenden Arbeitslosenraten manifestierten. Vorhandene Dispa-
ritaten zwischen den EG-Landern nahmen zu. Dariiber hinaus verscharften die weltweiten Krisen-
phanomene wie die Olpreiserhéhung infolge des Yom-Kippur-Krieges sowie der Zusammenbruch
des Weltwahrungssystems von Bretton Woods die EG-internen Probleme. Die Konkurrenz durch die
Technologiefiihrer wie die USA oder Japan sowie die erstarkenden Billiglohnlander wie Taiwan, Siid-
korea oder Hongkong lief8 den Anteil Westeuropas am Welthandel und der Weltindustrieproduktion
sinken. Vor dem Hintergrund all dieser Krisenfaktoren offenbarten sich die Schwachen der bis dahin
angewandten Globalsteuerung, die durch planende und lenkende wirtschaftspolitische Elemente
charakterisiert war (vgl. Ambrosius, 1996, S. 123 ff.).

Die institutionelle Struktur der Gemeinschaft, die sich trotz der Probleme in den 1960er Jahren bis-
lang als relativ tragfahig dahingehend erwiesen hatte, wesentliche Inhalte des EWG-Vertrags in po-
litische MaBnahmen umzusetzen, zeigte nun deutliche Defizite: Es mangelte an Leitideen und Hand-
lungsfahigkeit. Auch wenn der EWG-Vertrag von 1957 die Grundlagen fiir eine Legitimationsbasis
der Gemeinschaft und ihrer grundsatzlichen Ziel- und Zweckbestimmung festgesetzt hatte, fehlte
es in der auf neun Mitglieder erweiterten Gemeinschaft an Legitimation und Identifikationskraft fur
ihre Mitglieder. Die Kommission als supranationales Organ litt unter dem Mangel an politischer
Durchsetzungskraft, wahrend der Ministerrat mitsamt seines Ausschusswesens, der Komitologie, -
haufig nur ein Spiegel der jeweiligen nationalen Praferenzen - seine politischen Kompetenzen zuun-
gunsten supranationaler Losungen fiir gemeinschaftliche Probleme vernachladssigte. Das Europai-
sche Parlament ohne Entscheidungskompetenzen konnte in den anstehenden Problemfeldern hau-
fig zu keinen tragfahigen Beratungsergebnissen kommen.

»Politische Ineffizienz und fehlende Kohéirenz innerhalb der
Europdiischen Gemeinschaft.”

Charakteristisch war die politische Ineffizienz und die fehlende Kohdrenz zwischen den jeweils be-
teiligten EG-Organen. Dies traf auch auf die Zusammenarbeit zwischen EG und der vereinbarten
zwischenstaatlichen Kooperation der EG-Mitgliedstaaten in nichtwirtschaftlichen Fragen zwischen
1970 und 1993, dem Verfahren der Europaischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ), zu. Zusammen-
fassend ist das Desideratum einer Leitidee der erweiterten Gemeinschaft, die ihren Mitgliedern als
Orientierungs- und Handlungsmalistab dienen konnte, zu konstatieren. Die Griindung des Europai-
schen Rates muss vor dem Hintergrund dieses ideellen und politischen Vakuums gesehen werden.

In der Debatte um institutionalisierte Gipfelkonferenzen seit Anfang der 1960er Jahre waren drei
mogliche Grundmodelle fiir den Européischen Rat deutlich geworden: erstens das Prasidiumsmodell
mit fiir die EG und EPZ bindenden Beschliissen der von den europdischen Institutionen unabhéangi-
gen Staats- und Regierungschefs. Zweitens wurde das Parallelmodell mit einer eindeutigen Tren-
nung der Form, Kompetenzen und Tatigkeit der Gipfelkonferenzen von der EG diskutiert. Das dritte
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Modell war das Ministerratsmodell, das eine Anpassung der Gipfeltreffen an die Regeln der Romi-
schen Vertrage vorsah, in dem der zunachst existierende auRervertragliche Spielraum fiir den Aus-
bau der Gemeinschaft genutzt wiirde (vgl. Wessels, 1988, S. 10 f.).

Neben anderen hatte auch der franzosische Staatsprasident Georges Pompidou bei den Gipfeltref-
fen der Staats- und Regierungschefs am Ende der 1960er Jahre den Wunsch nach haufigeren und
regelmaRigen Treffen geduBert. Das deutsche Bundeskanzleramt reagierte zunachst mit Skepsis da-
rauf, da man vermutete, die franzdsische Regierung wolle damit den Beitritt GroRbritanniens zur EG
verzogern und auf einer vorherigen Klarung der Agrarmarktfinanzierung insistieren. Einen wichtigen
Impuls erhielt die Griindung des Europdischen Rates, nachdem Helmut Schmidt fiir die Bundesre-
publik Deutschland und Valéry Giscard d Estaing fiir Frankreich die Regierungsgeschafte tibernom-
men hatten (vgl. Wessels, 1980, S. 80 ff.). Die Vertiefung der deutsch-franzésischen Zusammenar-
beit auf europaischer Ebene war neben der Sympathie der beiden Staatsmanner zueinander auch
auf die Notwendigkeit zurtickzufiihren, angesichts wachsender Anforderungen der Gemeinschaft
verstarkt nach gemeinschaftlichen Losungsansatzen zu suchen. Neue virulente Herausforderungen
waren der Aufbau einer Wirtschafts- und Wahrungsunion - eventuell als Vehikel hin zu einer politi-
schen Union - der Regional- und Sozialausgleich, die Entwicklung einer gemeinsamen Entwicklungs-
Forschungs-, Energie, Umwelt- und Industriepolitik. Daneben mussten bestehende Politiken wie die
Agrarpolitik und die Handelspolitik reformiert und die Entscheidungsstrukturen demokratischen An-
forderungen angepasst werden (vgl. Waechter, 2011, S. 78 ff.).

Die Leitidee bei der Griindung des Europdischen Rates im Jahre 1974 ist erstens durch den Konsens
in der Debatte (iber die Einrichtung von regelmaBigen Gipfeltreffen und durch die enge Abstimmung
zwischen Schmidt und Giscard d’Estaing beeinflusst worden.

"

»Europdischer Rat — ein Forum in offener Gesprédchsatmosphdire.

Es ging ihnen darum, ein Forum der Regierungschefs auBerhalb der EG-Strukturen zu schaffen, das
dazu geeignet war, pragmatische Losungen der gemeinschaftlichen und nationalen Probleme in of-
fener Gesprachsatmosphare ohne die Teilnahme von Beamten und ausfiihrliche Agenden zu finden.
Ein vertraulicher Meinungsaustausch sollte zu gemeinsamen Auffassungen tber die aktuellen Prob-
leme fiihren, die als Richtlinien auch fir die nationalen Politiken dienen sollten. Gemafs dem Kom-
muniqué der Pariser Gipfelkonferenz von 1974 beabsichtigten die Teilnehmer, in gemeinschaftsre-
levanten Feldern der internationalen Politik zunehmend gemeinsame Standpunkte festzulegen und
eine konzertierte Diplomatie zu betreiben. Sie beschlossen auch, die Zusammenarbeit der neun Mit-
gliedstaaten auf neue Bereiche auszudehnen. Dies sollte im Gesamtzusammenhang der Gemein-
schaftsaktivitaten und der EPZ geschehen, ohne dabei die Rémischen Vertrage und die seit 1970
festgelegten Verfahren fiir die EPZ zu berihren. Dabei wurde darauf verzichtet, eine neue rechtlich
fundierte Institution zu schaffen, es handelte sich vielmehr um eine einfache Ubereinkunft zwischen
den Regierungschefs, sich in der bereits vorhandenen Form der Gipfelkonferenzen drei Mal im Jahr
und bei notwendigen Anldssen sowie im Rahmen der politischen Zusammenarbeit zu treffen (vgl.
Sasse, 1975, S. 252 ff.).

Aus der personlich gepragten Beziehung zwischen Schmidt und Giscard d’Estaing erfolgten neben
der Institutionalisierung der Gipfeltreffen der EG-Staats- und Regierungschefs Impulse fir die Ein-
fiihrung der Treffen der G6-Staaten (Weltwirtschaftsgipfel) und des EWS.
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»Gipfeltreffen als Reaktion auf die globalen Probleme der 1970er Jahre.”

Dieser Institutionalisierungstrend war erstens eine Reaktion auf die globalen wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Probleme insbesondere der 1970er Jahre. Diplomatie, Dialog und Verhandlung
zwischen Staaten kénnen als die Antithese zu den vorausgegangenen zwei Weltkriegen und dem-
Kalten Krieg betrachtet werden (vgl. James, 1997, S. 13 f.; Reynolds, 2007, S. 426). Zweitens spiegelt
dieser Trend die latente Unzufriedenheit der Staats- und Regierungschefs damit wider, den Proble-
men der EG haufig nicht mit effizienten Loésungen zu begegnen (vgl. Wessels, 1988, S. 11 ff.).

Interpretiert man die Griindung des Europdischen Rates auf der Pariser Gipfelkonferenz 1974 unter
institutionenevolutorischen Aspekten, so kann die oben genannte These 1 als belegt angesehen
werden: Die EG geriet sowohl aufgrund institutioneninterner als auch -externer Probleme Anfang
der 1970er Jahre in Europa und im globalen Wirtschafts- und Machtgefiige, einer so genannten Ni-
schenturbulenz, immer starker unter Handlungs- und Losungsdruck. Durch die Nischenturbulenzen
anderten sich die funktionellen Anforderungen an die EG, deren durch die Rémischen Vertrage de-
terminierte Strukturen sich als Gberfordert erwiesen. Aus diesem Funktionsdefizit emergierte als
informelles, nicht in den EWG-Griindungsvertragen vorgesehenes Gremium der Europdische Rat.
Die Griindungsmitglieder dieses intergouvernementalen Forums der Staats- und Regierungschefs
entwickelten eine Leitidee zur Begriindung ihres Geltungsanspruchs, gleichsam als raison d"étre, die
sie in dem Schlusskommuniqué ihrer Pariskonferenz von 1974 darlegten. Hierin wurde der Europa-
ische Rat gegriindet, indem die Staats- und Regierungschefs beschlossen, sich mindestens drei Mal
pro Jahr zu treffen. Ziel war es, angesichts der internen und externen Probleme, denen sich die EG
ausgesetzt sah, die ,Tatigkeiten der Gemeinschaften und die Arbeiten der politischen Zusammen-
arbeit weiterzuentwickeln und ihren Gesamtzusammenhang zu gewahrleisten” (zitiert nach: Brunn,
2004, S. 201).

»Die Griindungsformel des Europdiischen Rates stdrkte die intergouvernementale
europdische Zusammenarbeit.”

Die Griindungsformel des Europdischen Rates starkte die intergouvernementale europdische Zu-
sammenarbeit und entsprach mit der Anbindung an das Gemeinschaftssystem als Verhandlungs-
und Legitimationsebene weitgehend dem Ministerratsmodell mit zunachst auBervertraglichem
Handlungsspielraum.

4.2 PHASE DER STAGNATION

Die zweite Phase, die Phase der Stagnation seit der Mitte der 1970er Jahre bis ungefdhr zur Mitte
der 1980er Jahre, wird mit Hilfe der folgenden Hypothese betrachtet: Wenn eine Institution optimal
an ihre Nische angepasst ist, tritt sie in eine Phase der institutionellen Tragheit ein!

Die Stagnation einer Institution lasst sich auf ihre Tragheit zurlickfiihren, die wiederum durch die
optimale Anpassung an ihre Nische begriindet ist. Institutionelle Tragheit bedeutet vor allem die
Tragheit der Leitidee. Eine optimale Anpassung der Institution ist gegeben, wenn sie ihre verfligba-
ren Ressourcen effizient einsetzt, sie von den relevanten Akteuren in ihrer Nische akzeptiert wird
und sie ihre institutionelle Form an nachfolgende Generationen weitergeben kann. Hat eine Institu-
tion einen optimalen Anpassungsgrad ihrer Strukturen und Prozesse, d. h. ihrer institutionellen
Form, erreicht, verfiigt sie gar Gber eine Monopolstellung in ihrer Nische, besteht wenig bis kein
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Anderungsbedarf fiir sie (vgl. Lempp, 2009, S. 97 ff). Zu fragen ist daher, inwiefern der Européische
Rat seit seiner Griindung bis Mitte der 1980er Jahre trage war und welche Ursachen diese Tragheit
hatte. Dazu ist es notwendig, seine Nische, bestehend aus EG-exogenen und -endogenen Faktoren,
genauer zu betrachten.

Die Mitte der 1970er Jahre markiert den Beginn einer neuen Phase der europaischen Integrations-
geschichte im Allgemeinen und des Europdischen Rates im Besonderen. Diese stand unter dem star-
ken Einfluss der weltpolitischen Entwicklungen: Mit dem NATO-Doppelbeschluss und dem Ein-
marsch der Sowjetunion in Afghanistan erhielt der Kalte Krieg neue Facetten und verfestigte die
Konfrontation in Ost und West. Die zweite Olkrise sowie der Krieg zwischen Iran und Irak lieRen die
wachsende Instabilitat der Entwicklungslander offenkundig werden. Die transatlantischen Bezie-
hungen waren insbesondere unter der US-Prasidentschaft Jimmy Carters von Misstrauen gekenn-
zeichnet.

»Regierungsantritt von Margaret Thatcher 1979 - Zisur in der EG.”

Fiir die EG der neun und seit dem Beitritt Griechenlands 1981 der zehn EG-Mitgliedstaaten bedeu-
tete jedoch vor allem der Regierungsantritt der britischen konservativen Premierministerin Marga-
ret Thatcher im Mai 1979 eine Zasur. Die Diskussion um den Beitrag der Briten zum EG-Haushalt
dominierte in der Folgezeit die europdischen Diskussionen und fiihrte zu einer Blockade der EG-
Politik bis 1984 (vgl. Ambrosius, 1996, S. 140 ff.).

Dennoch stand die Gemeinschaft vor groRen Herausforderungen: der Reform der EG-Agrarpolitik,
den Beitrittsverhandlungen mit Portugal und Spanien, dem Projekt zur Schaffung einer europai-
schen Wahrungsunion, den akuten sicherheitspolitischen Bedrohungen ohne eine offizielle gemein-
schaftliche Zustandigkeit fiir diesen Bereich (vgl. Brunn, 2004, S. 207 ff.).

Das deutsch-franzosische Fiihrungsduo, Helmut Schmidt und Valéry Giscard d Estaing, war sich dar-
Uber einig, dass die grolRen EG-Staaten eine Fihrungsrolle im europaischen Integrationsprozess
Ubernehmen sollten und teilten die Vision einer europdischen Konféderation. Der Spielraum, den
der Europdische Rat seit seiner Griindung nutzte, wird vor allem durch die deutsch-franzosische
Dominanz auf den europadischen Integrationsprozess deutlich.

»Schmidt und Giscard d’Estaing iibertrugen die deutsch-franzésische Gipfeldiplo-
matie auf die europdische Ebene.”

Schmidt und Giscard d’Estaing ibertrugen die deutsch-franzdsische Gipfeldiplomatie mit der Schaf-
fung des Européischen Rates 1974 auf die europaische Ebene. Darliber hinaus gaben sie den Impuls
fiir die Direktwahl zum Europaischen Parlament sowie das EWS. Wie weit der Einfluss des Europai-
schen Rates in der Ara Schmidt und Giscard d’Estaing ging, wird vor allem an den nicht getroffenen
Entscheidungen zur Vertiefung der Integration deutlich. Beide Regierungschefs lehnten den Bericht
des belgischen Regierungschefs, Leo Tindemans, zur Zukunft der gemeinsamen Politik und der eu-
ropdischen Institutionen aus dem Jahre 1975 ab und belieRen es bei ihren weitergehenden Visionen.
Die Direktwahlen zum Europadischen Parlament in den Jahren 1979 und 1984 sowie die Genscher-
Colombo-Initiative 1981 zur Uberwindung der européischen Stagnation blieben zunichst ohne ihren
erwinschten gemeinschaftsvertiefenden Erfolg (vgl. Waechter, 2011, S. 96 ff.).
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Erst 1984 wurde der Weg frei flr eine Wiederaufnahme der konstruktiven Gemeinschaftsarbeit,
indem eine Einigung auf einen reduzierten EG-Haushaltsbeitrag GroRbritanniens erzielt wurde. Ei-
nen offiziellen Abschluss fand diese Phase mit der Einheitlichen Européischen Akte (EEA) von 1986,
in der auch der Europdische Rat erstmals eine vertragliche Grundlage erhielt und worin in Artikel 2
festgelegt wurde, dass dieser mindestens zwei Mal pro Jahr zusammentreten wirde (vgl. Brunn,
2004, S. 244.).

Inwiefern war der Europdische Rat im Zeitraum von seiner Griindung bis zur Mitte der 1980er Jahre
trage und welche Ursachen hatte dies? Evident ist, dass der Europdische Rat seit seiner offiziellen
Grindung bis zur Mitte der 1980er Jahre nur eine geringe institutionelle Dynamik und Innovation
im Hinblick auf seine Leitidee aufwies. Nach seiner Startphase agierte er zwischen dem Anfang und
der Mitte der 1980er Jahre reaktiv mit einem stabilisierenden Einfluss auf die EG (vgl. Bulmer/Wes-
sels, 1987, S. 142). Er verfestigte dabei seine eigene Funktionsweise und Leitidee(n) durch Anpas-
sung an seine Nische. Dies wird daran deutlich, dass die Schlussfolgerungen am Ende eines jeden
Gipfeltreffens immer mehr an Bedeutung erlangten.

»Der Europdische Rat entwickelte sich zu einem Exekutivorgan, von dem Entschei-
dungen erwartet wurden.”

Der Europadische Rat wurde zunehmend zu einem Exekutivorgan, von dem Entscheidungen erwartet
wurden, insbesondere als seine Schlussfolgerungen seit Anfang der 1980er Jahre von einem Komi-
tee aus Prasidentschaft, Sekretariat und Kommission entworfen wurden. Somit wurde die Leitidee
der Griindungsvater des Europdischen Rates, als politischer Impuls- und Leitliniengeber fir die EU
zu fungieren, implementiert und institutionalisiert. Dennoch @nderte sich seine grundsatzliche, von
den Grindungsmitgliedern formulierte Leitidee, ein informelles Gremium zu sein, welches sich au-
Rerhalb des gemeinschaftlichen Primarrechts befand, nicht (vgl. Ludlow, 2005, S. 4 f.).

Welche Ursachen hatte diese Tragheit? Der Europaische Rat passte sich in dieser Phase einem ho-
hen Grad exogener Nischenturbulenz der weltwirtschaftlichen und -gesellschaftlichen Situation und
geringer endogener Nischenturbulenz optimal an seine Nische an. Er trat dann in eine Phase insti-
tutioneller Tragheit ein. Die geringe EG-interne Nischenturbulenz war bedingt durch eine EG-interne
Obstruktionssituation und wurde durch die intergouvernementale Leitidee determiniert. Diese
hatte ihren Ursprung in dem Luxemburger Kompromiss von 1966 zur Beendigung der Krise des Lee-
ren Stuhls, d. h. in der freiwilligen Selbstverpflichtung der Staaten, alle Entscheidungen, auch die
nicht-mehrheitspflichtigen, im Ministerrat einstimmig zu fallen. Auch der Europaische Rat war Teil
dieser dominanten Leitidee. Dennoch nutzte das informelle Gremium der Staats- und Regierungs-
chefs seinen nicht vertraglich festgelegten Verhandlungsspielraum, um sich im Gemeinschaftssys-
tem zu engagieren. Bei allen angestoRenen institutionellen Anderungen innerhalb der EG - von der
Schaffung des Europaischen Rates bis zur Errichtung des EWS - war das Handeln des deutsch-fran-
zosischen Fihrungsduos angesichts der instabilen weltwirtschaftlichen Situation auf Stabilisierung
ausgerichtet. Am Ende dieser Phase trug der Europdische Rat maRgeblich dazu bei, die erstarrten
EG-Strukturen und Prozesse aufzuldsen.

Betrachtet man den Zeitraum zwischen der Griindung des Europdischen Rates bis zur Mitte der
1980er Jahre unter institutionenevolutorischen Aspekten, ist die zweite These belegt. Der Europai-
sche Rat setzte angesichts der groBen Nischenturbulenz seine Ressourcen effizient im Sinne der in-
stitutionellen Fitness ein. Damit verfligte er sowohl in Bezug auf seine Form und Funktionsweise als
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auch in Bezug auf seine inhaltliche Wirkweise tGber einen optimalen Anpassungsgrad an die als "Eu-
rosklerose" bezeichnete Phase der EG-Integration. Er hatte sich also an seine Nische adaptiert und
darin optimiert. Seine institutionelle Fitness lasst sich auch damit belegen, dass der Europaische Rat
zu einer breiteren europapolitischen Identifikation und Sozialisation innerhalb der Bevdlkerung bei-
trug. Massenmedial wurden seine Treffen im Vergleich zu den Ministerrats- und Expertentagungen
deutlicher hervorgehoben. Damit vergrof3erte er nicht nur die eigene Akzeptanz und Legitimations-
basis in seiner Nische, sondern auch diejenige der Gemeinschaft (vgl. Wessels, 1980, S. 349 ff.). Die
in der Phase der Tragheit verfestigte Leitidee wurde zum Teil in der Einheitlichen Europdaischen Akte
vertraglich fixiert und markiert eine Zasur auf dem Wege der Evolution des Europdischen Rates zu
einem institutionalisierten EG-Organ. Diese erste Kodifizierung des Europaischen Rates war eine Vo-
raussetzung daflr, dass er seine Form und Funktionsweise an nachfolgende Generationen der
Staats- und Regierungschefs weitergeben konnte.

4.3 PHASE DES FUNDAMENTALEN WANDELS

Eine dritte Phase, die Phase des fundamentalen Institutionenwandels, wird mittels der folgenden
These untersucht: Wenn eine erhéhte endogene oder exogene Turbulenz der Nische einer Institu-
tion auftritt, entsteht ein fundamentaler Institutionenwandel!

Institutionen durchlaufen trotz der sie kennzeichnenden Stabilitdt immer wieder Anpassungspro-
zesse, die notwendig werden, um die Institution durch die Weitergabe ihrer Leitideen und Regel-
komplexe an nachfolgende Generationen in sich andernden Nischenbedingungen (iberlebensfahig
und fit zu erhalten. Bei einer Anderung der Meme verindern sich auch die Strukturen und Funktio-
nen einer Institution. Die zentralen Fragen lauten daher: 1. Inwiefern kann fiir die Entwicklung des
Europdischen Rates seit der Mitte der 1980er Jahre eine Phase des fundamentalen Institutionen-
wandels konstatiert werden? 2. Wie veranderten sich die Leitideen und 3. welche Faktoren bewirk-
ten im Europaischen Rat einen fundamentalen Institutionenwandel?

In der EEA hatte erstmals eine vertragsrechtlich verbindliche Kodifizierung des Europaischen Rates
stattgefunden. Bei seinen Entscheidungen verwendeten die EG-Staats- und Regierungschefs die For-
mulierung ,,Entscheidung des Rates in der EG in der Zusammensetzung der Staats- und Regierungs-
chefs”. Diese vertragliche Fixierung des Europdischen Rates leitete einen Prozess zunehmender For-
malisierung und damit einen fundamentalen Institutionenwandel des Europdischen Rates von ei-
nem vertraulichen informellen Gesprachsgremium der Staats- und Regierungschefs hin zu einem
offiziellen, formalisierten EU-Organ ein. Zurlickzufihren ist diese Entwicklung auf die erhdhte Ni-
schenturbulenz innerhalb und auRerhalb der EG.

Neben dem Beitritt Griechenlands 1981 sowie Spaniens und Portugals 1986 war in den 1980er Jah-
ren mit der EEA das Binnenmarktprogramm auf den Weg gebracht worden. Das Ziel, bis Ende 1992
den Binnenmarkt in der EG zu schaffen, fiel in die Zeit der Gberwundenen Stagnation und bedingte
eine neue Aufbruchsstimmung im europaischen Integrationsprozess zu Beginn der 1990er Jahre. Es
folgten die welt- und europapolitisch bedeutsamen Ereignisse des Umbruchs in Osteuropa mit dem
Zerfall des kommunistischen Regimes der Sowjetunion und der deutschen Einheit, die dazu fuhrten,
dass die Spaltung Europas in zwei ideologische Blocke tUberwunden und die Integration der finf
neuen deutschen Bundeslander in die EG vollzogen werden konnte. Der Golfkrieg seit dem Sommer
1990 und die globale Rezession belasteten die Weltwirtschaft. Dennoch gelang es dem Kommissi-
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onsprasidenten Jacques Delors, die Wirtschafts- und Wahrungsunion mit einer neuen Finanzverfas-
sung und Agrarfinanzierung der Gemeinschaft anzuvisieren. Im "Vertrag lber die Europdische
Union", dem so genannten Maastricht-Vertrag wurden die Einfihrung einer gemeinsamen Wahrung
bis spatestens 1. Januar 1999, eine gemeinsame Aulien- und Sicherheitspolitik und die Zusammen-
arbeit in der Justiz- und Innenpolitik beschlossen. AuBerdem erhielt die Gemeinschaft neue Kompe-
tenzen und eine Starkung der Legitimitat ihrer Institutionen (vgl. Brunn, Einigung, S. 251 ff.).

“”

»Die Rolle des Europdischen Rates wurde im Vertrag von Maastricht gestarkt.

Dies betraf auch den Européischen Rat, dessen Funktionsweise im Vertrag von Maastricht erneut
verankert und dessen Rolle gestarkt wurde, indem die EG-Kompetenzen auf die Gemeinsame Au-
Ben- und Sicherheitspolitik und die Bereiche Justiz und Inneres ausgedehnt wurden. In den europé-
ischen Vertragen werden Normen, Regeln, Grundsatze und Handlungsanweisungen der EU-Organe
festgelegt. In evolutionsinstitutionalistischer Sicht handelt es sich hierbei um Meme bzw. als Kom-
binationen gut passungsfiahiger Meme um Memplexe. Diese sind Bauplane fiir die Reproduktion
und Tradierung kultureller Muster von Institutionen. Meme bilden ein hierarchisches Strukturge-
flige, in diesem Falle das Mehrebenensystem der EU (vgl. Patzelt, 20073, S. 293; Demuth, 2007, S.
420).

Die Bestimmungen den Européischen Rat betreffend befanden sich im Abschnitt zu den "Gemein-
samen Bestimmungen". Damit wurde dieser iber dem EG-Institutionengefiige angeordnet. Dies
stellte eine Kontinuitat zur EEA dar, spiegelte zusammen mit den Aufgabenbeschreibungen im Ver-
trag Uber die Europaische Union aber auch das Selbstverstandnis wider, das die Mitglieder des Eu-
ropdischen Rates von sich selber bis dahin entwickelt hatten. Darin hiel3 es, dass er der Union die
fir ihre Entwicklung erforderlichen Impulse geben und die dafiir nétigen allgemeinen politischen
Zielvorstellungen festlegen solle. Die Aufgabe des Europaischen Rates umfasste gemal Vertrag von
Maastricht die Festlegung der Grundsatze und allgemeinen Leitlinien der Gemeinsamen Aul3en- und
Sicherheitspolitik. Darliber hinaus sollte er auch die Strategien in Bereichen gemeinsamen Interes-
ses der Mitglieder entwickeln. Bereits in diesem Vertragswerk sahen sich die Regierungschefs als
Organ der EG, wenn sie den Europdischen Rat fiir mehrere im Vertrag festgelegte Aufgaben als Ent-
scheidungsinstanz einsetzten wie z. B. fiir die Entscheidung Uber den Eintritt in die dritte Stufe der
Wahrungsunion (vgl. Wessels, 2008, S. 160 ff.).

Trotz der sich zunachst anschlieBenden Krise bei der Ratifikation des Maastricht-Vertrages vollzog
die EU seitdem immer starker einen Wandel von der Wirtschaftsgemeinschaft zur politischen Union.
Mit dieser Entwicklung einher ging die immer deutlichere Einbindung des Europdischen Rates in das
EG-Institutionengeflige. Die Ursache dafiir lag in der anhaltenden Nischenturbulenz der EG begriin-
det.
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»Verstdrkte Globalisierung der Wirtschaft und politische Instabilitiiten
einiger EU-Mitgliedstaaten.”

Die 1990er Jahre waren geprdgt von anhaltendem Wettbewerbsdruck der sich zunehmend global
vernetzenden Wirtschaft, politischen Instabilitaten einiger Mitgliedstaaten und der Europafeindlich-
keit der britischen Konservativen. Auf franzdsischer Seite entstand ein Gefihl der Unsicherheit ge-
genilber Deutschland, nachdem Helmut Kohl und Francois Mitterrand aus ihren Regierungsamtern
ausgeschieden waren. Die Gemeinschaft bemihte sich, auf diese Herausforderungen mit konstruk-
tiven Schritten der Vertragsanderung zu reagieren. Dem Vertrag von Amsterdam 1997 folgte 2004
der Vertrag von Nizza. Es ging darum, die Wahrungsunion zu implementieren und den anstehenden
Zuwachs auf fast 30 EU-Mitgliedsléander fiir die Gemeinschaft verkraftbar zu gestalten. Der Verfas-
sungsvertrag von Lissabon, der nach gescheiterten Referenden in Frankreich, den Niederlanden und
Irland am 1. Dezember 2009 in Kraft trat, sollte die erweiterte Gemeinschaft an die neuen Heraus-
forderungen anpassen (vgl. Thiemeyer, 2010, S. 64; zur Entscheidungsfindung der EU-Osterweite-
rung auf den Treffen des Europaischen Rates in Brissel und Kopenhagen 2002 siehe insbesondere
Ludlow, 2006).

Diese Entwicklung hin zu einer europdischen Verfassung betraf auch die Institutionalisierung des
Europdischen Rates. Dieser hatte bereits seit seiner Grindung eine Vielfalt an Themen behandelt
und entwickelte sich im Laufe der Jahre zum Agenda-Setter der EU. Dariber hinaus eréffnete er der
EU weitere Themenfelder (vgl. Wessels, 2008, S. 163). Durch die internen und die externen Heraus-
forderungen als dynamische Nischenbedingungen, denen sich die EU im Betrachtungszeitraum aus-
gesetzt sah, verstarkte sich ihre funktionelle und memetische Beblirdung. Diese Beblirdung aulRer-
halb der Leitidee des Europdischen Rates trug dazu bei, dass sich die Leitidee und damit die prakti-
zierte institutionelle Form des Europdischen Rates verdanderte und sukzessive in den europdischen
Vertragen kodifiziert wurde.

4

»Der Europdische Rat wird im Vertrag von Lissabon zum offiziellen EU-Organ.

Nachdem im Vertrag von Nizza festgelegt worden war, dass seine Treffen ab 2004 im Regelfall in
Brissel stattfinden sollten mit dem Ziel, eine starkere Vernetzung mit den tbrigen EU-Institutionen
zu schaffen, wurde er mit dem Vertrag von Lissabon zum offiziellen Organ der EU. Auch seine Bezie-
hungen zu den anderen EU-Organen wurden nun genauer definiert. Diese Entwicklung belegt eine
zunehmende Formalisierung der Funktionsweise sowie der Zusammensetzung des Europaischen
Rates. Zusammen mit der vertraglich festgelegten Definition seiner Stellung und Funktion im ge-
samten EU-Institutionengefiige stellt dies einen grundlegenden Leitideen- und Institutionenwandel
dar, der den von seinen Griindungsvatern gewiinschten informellen Charakter konterkarierte.

Unter institutionenevolutorischer Perspektive kann die dritte These als belegt angesehen werden.
Die am Anfang dieses Kapitels aufgeworfenen Leitfragen lassen sich wie folgt beantworten:

Aufgrund einer erhéhten Nischenturbulenz reagierte der Europaische Rat mit einem fundamentalen
Institutionenwandel.

Seine Evolution von der informell-beratenden Kaminrunde als Leitidee seiner Griindungsvater hin
zu einem im Primarrecht verankerten EU-Organ war durch eine verstarkte EG-endogene Nischentur-
bulenz begriindet.
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Folgende Faktoren bewirkten im Europadischen Rat einen fundamentalen Institutionenwandel: Die
Leistungen des Europdischen Rates als Anbieter von Ideen und Agenden in einer sich umfassend
verandernden weltpolitischen Umwelt wurden zunehmend starker von den EG-Organen nachge-
fragt. Dies spiegelt eine Veranderung der Meme wider: Die funktionelle Bebiirdung von Memen
anderte sich. Europdische Kommission, Ministerrat sowie das Europdische Parlament erhielten fur
ihre Arbeit wichtige Impulse und wurden zwar auf unterschiedliche Art und Weise durch die Arbeit
des Europaischen Rates institutionell gestarkt (vgl. Schmidt/Schiinemann, 2013, S. 107). Dennoch
hat sich der Europaische Rat und dabei insbesondere der jeweilige Vorsitz bzw. seit dem Vertrag
von Lissabon die jeweilige Prasidentschaft zunehmend zum Konkurrenten der Europaischen Kom-
mission als Politikinitiator und Agenda-Setter entwickelt (vgl. Allerkamp, 2010; Tallberg, 2007, S. 16
ff.).

Andererseits anderte sich die Umwelt des Europdischen Rates auch insofern, als seine Mitglieder
selber neue Nischen erschlossen. Die Staats- und Regierungschefs machten sich Themenfelder zu
Eigen, die noch nicht im vertraglichen Rahmen der Gemeinschaft lagen wie z. B. die polizeiliche und
justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen, die zur dritten Sdule im Vertrag von Maastricht wurde.
Der Zusammenhang zwischen der Leistungsnachfrage durch die EU-Organe und dem vergrofRerten
Themen- und Leistungsangebot durch den Europaischen Rat ist jedoch interdependent und musste
einzelfallbezogen untersucht werden.

5 ZUSAMMENFASSUNG

Auch wenn Leitideen einer Institution am meisten bebirdet und somit nur schwer veranderbar sind,
anderte sich diese im Betrachtungszeitraum grundlegend: Indem sich die Gipfeltreffen der EG-
Staats- und Regierungschefs von einem unregelmaRig tagenden Gremium in den 1960er Jahren zu
einem vertraglich verankerten EU-Organ entwickelte, wandelten sich auch die Leitideen des Euro-
paischen Rates. Konstituierend liber die Jahre seines Bestehens seit 1974 hinweg blieb zwar die
grundsatzliche Leitidee, "die Entwicklung und den Gesamtzusammenhang der Tatigkeiten der Ge-
meinschaften und der Arbeiten der politischen Zusammenarbeit zu gewahrleisten" (zitiert nach:
Wessels, 2008, S. 158). Dennoch veranderten sich die Leitideen in Bezug auf seine Form und Funk-
tionsweise. Aus den informellen Gesprachen ohne Beamte und Papier, so wie von Helmut Schmidt
Anfang der 1970er Jahre gewiinscht, wurde ein hochorganisiertes, in das EU-Mehrebenensystem
integriertes Organ. Auch wenn der Europdische Rat der Form nach ein intergouvernementales Gre-
mium war und ist, so hatten und haben seine Entscheidungen doch meist supranationale Wirkungen
(vgl. Ludlow, 2002, S. 9). Es entstand eine Symbiose aus intergouvernementaler und supranationaler
Leitidee. Die Nationalstaaten profitierten von den Synergieeffekten: Nur durch die Implementation
der intergouvernementalen Konsultationen im supranationalen EU-Institutionengeflige konnten die
Nationalstaaten angesichts EU-endogener und -exogener Veranderungen ihren Einfluss sicherstel-
len und starken (vgl. Milward, 2005). Positiv wirkte sich dies z. B. in Bezug auf EG-interne Projekte
wie die Vollendung des europdischen Binnenmarktes Anfang der 1990er Jahre aus.

»Koexistenz der supranationalen und intergouvernementalen Idee -
ein konstitutives Element der EU.”

Die Koexistenz des supranationalen und intergouvernementalen Prinzips ermoglichte es den Staats-
und Regierungschefs, die Effizienz und Effektivitat der EU-Entscheidungen zu verbessern und stellt
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bis heute ein konstitutives Element des Auf- und Ausbaus der EU dar (vgl. Wessels/Schafer, 2007, S.
13). Der Europaische Rat Gibernahm einen Teil der memetischen Beblirdung der Gbrigen EU-Organe
und trug zur (Neu-)Gestaltung der Beziehungen zwischen den EU-Organen und zwischen der EU und
den Mitgliedstaaten bei.

Eine Aufarbeitung der Evolution des Europdischen Rates auf der Grundlage archivalischer Quellen
und Zeitzeugeninterviews ist ein Desideratum zukiinftiger Forschungen. Dabei sollte die historisch-
hermeneutische Methode mit einer an z. B. politikwissenschaftlichen Theorien orientierten Analyse
verbunden werden.
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