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Editorial

Am 25. Mirz 2007 jahrt sich zum 50. Mal die Unterzeichnung
der Romischen Vertrige. Die sechs Unterzeichnerstaaten brach-
ten damals ein ,Projekt” auf den Weg, das bis heute einzigartig
ist: den europiischen Einigungsprozess. Die Euphorie iiber
seine Art Vereinigte Staaten von Europa®“ (Winston Churchill)
ist jedoch inzwischen der Erniichterung gewichen. Die geopoliti-
schen Verianderungen zu Beginn der 1990er Jahre haben nicht
nur der 6stlichen Hilfte Europas die Freiheit gebracht, sondern
auch zur Aufnahme der mittel- und osteuropdischen Staaten in
die Europiische Union (EU) geftihrt. Bald wird die EU mehr als
30 Mitglieder umfassen. Ob sich die europiische Integration
weiter nach dem Bild einer sich ,allmihlich ausweitenden Pfiit-
ze“ (Daniel Cohn-Bendit) vollziehen wird, muss die Zukunft
zeigen. Eine Debatte tiber die Finalitit und Identitit der EU ist
uberfillig.

Der ,Verfassungsvertrag®, der eine ,Gebrauchsanleitung fiir
die Zukunft® (Valéry Giscard d’Estaing) sein und die Hand-
lungsfahigkeit der EU auch im 21. Jahrhundert gewihrleisten
soll, wurde in Volksabstimmungen in Frankreich und den Nie-
derlanden abgelehnt. Deutschland hat ihn zwar ratifiziert, aber
durch die Klage eines Bundestagsabgeordneten vor dem Bundes-
verfassungsgericht wurde dieser Prozess gestoppt. Erst mit der
Unterschrift des Bundesprisidenten gilt die Ratifikation als ab-
geschlossen. Der ,Verfassungsvertrag® durfte in der vorliegen-
den Form nicht in Kraft treten.

Aus vielen Umfragen werden diffuse Angste der Biirgerinnen
und Biirger vor immer neuen Erweiterungsschritten einer zuneh-
mend intransparenten Union deutlich. Es besteht offenbar eine
Kluft zwischen dem Europa der Politiker und dem der Biirger.

Ludwig Watzal



Ludger Kiihnhardt

50 Jahre

Romische Vertrige

on Dauerregen iiber Rom wird fiir den

25. Mirz 1957 berichtet. Kurz vor 18
Uhr trafen die beteiligten Delegationen auf
dem Kapitol ein. Vorbei am Reiterstandbild
von Marc Aurel ging es in den Konservato-
renpalast. Im grofiziigig geschmuckten Saal
der Horatier und Curiatier nahmen Vertreter
von sechs Regierungen Platz, um Europa auf
einen neuen Weg zu schicken. Zu beiden Sei-
ten wurde die Zeremonie flankiert von den
monumentalen barocken Statuen von Papst
Urban VIIL. und Papst Innozenz X. Auflen-
minister Paul-Henri
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EURATOM - war beispiellos in der europa-
ischen Geschichte. Dass die Romische Unter-
zeichnungszeremonie wirklich  Geschichte
machen wiirde, war zunichst ein frommer
Politikerwunsch, der sich erst im Laufe der
nichsten Jahrzehnte beweisen musste.

Funf Jahrzehnte nach der Unterzeichnung
der Romischen Vertrige ist die Begriindung
der europiischen Einigung aus der Friedens-
idee in Europa weithin erfillt. Europas Insti-
tutionen sind geschaffen, nicht perfekt, aber
doch umfangreich und mit gebiihrlicher
Komplexitit. Die Vereinheitlichung des Bin-
nenmarktes hat linger gedauert, als bei der
Unterzeichnung der Romischen Vertrige ver-
mutet worden war. Aber der Euro, die ein-
heitliche europdische Wihrung, ist geboren.
Der Euro zirkuliert iber die 13 Linder hin-
aus, die ihn unterdessen formell eingefiihrt
haben (seit 2007 gehort mit Slowenien das
erste postkommunistische Land dazu); weite-
re neun EU-Staaten nehmen am Wechsel-
kursmechanismus II teil, 14 Linder der afri-
kanischen ~CFA-Franc-Zone haben ihre
Wihrung an den Euro gebunden. Eine koha-
rente Auflen- und Sicherheitspolitik wird all-

Europdische Integrationsfor- seits noch immer angemahnt. Wo europiische

d’Oppuers fiir Bel-

Ff,zlzjtrl::ﬁ (VZVII-ZII% sl(;:SRBiiir\], Ercsf;;r; gien, Aufenminister Einigung und tran§atlantische Beziehur}gen
- - Christian Pineau und  auseinanderdriften, ist es zum Schaden beider,
Bonn, Walter-Flex-Strafie 3, sein Staatssckretsr  Wie bei der Irak-Krise 2002/2003 deutlich
53113 Bonn. \rorice  Faure fur genug zu erfahren warl? In mehreren Erwei-

www.zei.de Frankreich, Bundes- terungswellen ist aus der Europiischen Wirt-

kanzler Konrad Ade-
nauer und der Staatssekretir des Auflen-
ministeriums Walter Hallstein fiir die Bun-
desrepublik Deutschland, Ministerprasident
Antonio Segni und Auflenminister Gaetano
Martino fiir Italien, Staats- und Auflenminis-
ter Joseph Bech und der Botschafter seines
Landes in Briissel, Lambertus Schaus, fiir Lu-
xemburg sowie Auflenminister Joseph Luns
und der Direktor fiir die Montanintegration im
Wirtschaftsministerium  Johannes Linthorst
Homan fiir die Niederlande unterzeichneten
die Dokumente.

,Eine neue Ara in der Geschichte der euro-
paischen Volker” werde eingeleitet — mit die-
sen Worten unterstrich Italiens Auflenminis-
ter Martino die historische Bedeutung des
Augenblicks.I' Die Unterzeichnung der Ro-
mischen Vertrige — des Vertrages tber die
Grindung der Europiischen Wirtschaftsge-
meinschaft und des Vertrages tiber die Griin-
dung der Europiischen Atomgemeinschaft

schaftsgemeinschaft die Europidische Union
geworden. Erweiterung und Vertiefung
haben sich dabei nie als untiberwindbare Ge-
gensitze herausgestellt, sondern am Ende
stets wechselseitig befordert.13

Europas Institutionen sind etabliert, doch
ein ,europdisches Verfassungsverstindnis®
oder ,gemeinsame europdische Interessen®
stehen erst am Anfang. Nirgendwo hitte die-
ses Dilemma sichtbarer werden konnen als
im Verlauf der Ratifikationskrise um den
Europiischen Verfassungsvertrag von 2004.1*

I' Vgl. Franz Knipping, Rom, 25. Mirz 1957. Die
Einigung Europas, Miinchen 2004, S. 9-18.

12 Vgl. Philip H. Gordon/Jeremy Shapiro, Allies at
War. America, Europe and the Crisis over Iraq, New
York 2004; Timothy Garton Ash, Free World. Why a
Crisis of the West reveals the Opportunity of our time,
London 2004.

I* Vgl. Neil Nugent, The Deepening and Widening of
the European Community, Manchester 1991.

I Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa, Luxem-
burg 2005; Marcus Horeth/Ludger Kithnhardt/Cor-
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Mit groflem Pomp wurde dieses Werk der
Reform der Europiischen Union am 29. Ok-
tober 2004 unterzeichnet — und voller Stolz
legten es einige politische Fiihrer ihren Vol-
kern zur Volksabstimmung vor. Prompt er-
hielten sie die Quittung. In Frankreich und in
den Niederlanden stimmten Bevolkerungs-
mehrheiten gegen die Europiische Verfas-
sung, wie sich der umgangssprachliche Titel
lingst eingebiirgert hatte. Ob wirklich gegen
den Text des Europiischen Verfassungsver-
trages gestimmt worden war, oder gegen die
jeweiligen nationalen Fithrungen, oder gegen
die moglichen Folgen der Globalisierung,
oder einfach nur gegen ,die“ Politik — am
Ende war dies gleichgtltig. In 16 anderen
Lindern ist die Verfassung bis Anfang 2007
immerhin ratifiziert worden. Das ist die
Mehrheit der Staaten der EU mit einer Mehr-
heit der ,Unionsbiirger”, wie es seit dem
Maastrichter Vertrag von 1992 heiflen darf.
Viele von ihnen stemmen sich gegen die Eu-
ropaische Verfassung mit Argumenten iiber
den schlechten, biirgerfernen, undemokrati-
schen und intransparenten Zustand der EU,
der doch eben mit Hilfe einer Reihe wichtiger
neuer Regeln, welche die Europiische Ver-
fassung einfithren wollte, behoben werden
konnte. Den einen geht der Integrationsweg
zu schnell, fiir andere fiihrt er in die falsche
Richtung, wieder anderen ist er zu langsam.

Seit 2007 befindet sich Europa an einem
Wendepunkt.l5 Die alte Begriindung fiir das
Werk der europiischen Einigung — die Schaf-
fung einer Friedensordnung in Europa mit
Hilfe der funktionalen Entwicklung eines ge-
meinsamen Binnenmarktes — ist weitgehend
erfillt. Die neue Begrindung - Europas
Rolle in der Welt und eine von den Biirgern
mitgetragene Union — steht noch am Anfang.
Wir befinden uns in einer Phase des Um-
bruchs von der europdischen Einigung als
einem Eliteprojekt zur Anerkennung und
Annahme Europas als einem Projekt seiner
Biirger. Dies kann kein rascher und wider-
spruchsfreier Weg sein. Die Europiische Ver-
fassung — vor einer grofleren Offentlichkeit
erarbeitet, als dies jemals zuvor fiir ein Re-
formprojekt der EU der Fall gewesen war

dula Janowski, Die Europiische Verfassung. Analyse
und Bewertung ihrer Strukturentscheidungen, Baden-
Baden 2005.

I Vgl. Ludger Kithnhardt, Erweiterung und Vertie-
fung, Baden-Baden 2005.
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und doch zugleich dafiir kritisiert, in ihrer
Entstehung nicht demokratisch genug gewe-
sen zu sein — kann dabei ohnehin nur Zwi-
schenetappe sein. Der Europiische Verfas-
sungsvertrag enthilt die Moglichkeit europa-
ischer Referenden. Damit arbeitet er der
groflen Idee einer europiischen Offentlich-
keit mehr zu als alle vorherigen Entwiirfe
und theoretischen Diskussionen zum Thema.
Gleichwohl verweigerten ihm Biirgermehr-
heiten in zwei EU-Mitgliedstaaten die Zu-
stimmung — weil sie sich nicht wirklich de-
mokratisch vertreten fithlten in den Miihlen
der Europiischen Union. Das Leben mit die-
ser Art von Widersprichen ist und bleibt
nicht einfach. Aber es ist iberhaupt nur
moglich in der Fortsetzung des Weges, den
die Romischen Vertrige eroffnet haben. Mit
thnen hat eine neue Wirklichkeit Einzug in
die Geschichte Europas gehalten.I¢

Europa im Zeichen von Partnerschaft,
Recht und Demokratie

Uber Jahrhunderte war das europiische Staa-
tensystem gepragt durch Machtrivalititen
und die Suche nach deren Ausgleich. Macht-
ambitionen zogen mit den europiischen Fith-
rungsmaichten bis ,ans Ende der Welt“: Nach
kriegerischen Handlungen wechselte bei-
spielsweise die karibische Insel St.Lucia im
18. Jahrhundert vierzehn Mal den Besitzer
zwischen Grofibritannien und Frankreich.
Der Wiener Kongress suchte in das Europi-
ische Staatensystem ein Ruhekorsett einzu-
ziehen. Mihsam tiberdauerte die ihm zugrun-
de liegende Vorstellung eines Machtgleichge-
wichts das 19. Jahrhundert. Nationalistische
Ubersteigerungen wurden im 20. Jahrhundert
ideologisch begriindet und schlugen in zwei
brutalen und verlustreichen europiischen
Biirgerkriegen in Form der Selbstzerstorung
Europas auf alle Volker des Kontinents zu-
rick. Aus Europa wurde das alte Europa.
Kollektive Sicherheitsvorstellungen, wie sie
der Friedensordnung von Paris 1919 zugrun-
de lagen, trugen nicht angesichts anhaltender
territorialer Dispute und ideologischer Ge-
gensitze. Europa wurde niche sicher fir die
Demokratie, so wie es der amerikanische Pri-
sident Woodrow Wilson als Losung einer

I6 Vgl. Dietmar Herz (Hrsg.), Die Europiische Union.
Politik, Recht, Wirtschaft, Frankfurt/M. 1999; Michael
Gehler, Europa. Von der Utopie zum Euro, Frank-
furt/M. 2002.



neuen Zeit ausgegeben hatte. Europa wurde
auch nicht sicher gegeneinander, in der Ab-
grenzung gegeniiber dem Feind, dem Triumph
des Siegers und der Revanchementalitit des
Verlierers. Europa am Boden zerstort — das
war die Essenz der Krise, die 1945 zur schritt-
weisen Revision des Bildes der Europier von
der Ordnung ihres Kontinents fiihrte.l”

Kolonialreiche gingen unter, die beiden
Fligelmichte USA und Sowjetunion diktier-
ten die Rahmenbedingungen des Kalten Krie-
ges, der Kontinent wurde in seiner Mitte ge-
teilt durch eine Mauer zwischen Demokratie
und Diktatur. Es gehort zu den historischen
Meisterleistungen der franzosischen Staats-
kunst, dass eine Revision der Sicherheitskon-
zeption gegentiber Deutschland einsetzte.
Am mutigsten und weitsichtigsten agierte der
Auflenminister der vierten Republik, Robert
Schuman. Nicht mehr im Schutz gegen
Deutschland suchte er Sicherheit fiir sein
Land, sondern in der Ordnung mit Deutsch-
land. Der Schuman-Plan vom 8. Mai 1950
war hoch umstritten in seinem Land. Von der
westdeutschen Regierung unter Konrad
Adenauer wurde die Geste durchaus verstan-
den als Chance zur Rehabilitation und zum
Neubeginn. Ambivalent blieb in Deutschland
einstweilen das Verhiltnis der westeuropa-
ischen Einigungsperspektive zur gesamtdeut-
schen Teilungsnot. Doch die Option fiir den
Westen, auf die Konrad Adenauer sich mutig
einlief}, verinderte die politische Kultur
Deutschlands und beforderte die Neuord-
nung des Kontinents im Geiste von Partner-
schaft und Integration. Die dritte grofle
Nachkriegstat war die Entscheidung der
USA, eine europiische Macht bleiben zu
wollen. Mit der 1949 gegriindeten NATO
schufen sie das Instrument der Sicherheitsar-
chitektur fiir einen geteilten und vom sowje-
tisch gefithrten Kommunismus bedrohten
Kontinent. Wiederaufbau, Sicherheit unter
dem Schutz der USA und ein historischer
Neubeginn durch die Europdische Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl waren die Formeln
der neuen Zeit. Jean Monnet, der konzeptio-
nelle Vater der funktional-sektorspezifischen
Zusammenfiithrung der Souverinititsrechte

17 Vgl. Karl Dietrich Bracher, Die Krise Europas. Seit
1917, Frankfurt/M.-Berlin 1993; William I. Hitch-
cock, The Struggle for Europe. The Turbulent History
of a Divided Continent, 1945 to the Present, New York
2004.

Uber strategische Schliisselbereiche der deut-
schen und franzosischen Wirtschaft hatte
seine Vorstellungen von der neuen, foderalen
Ordnung Europas im amerikanischen Kriegs-
exil als Mitarbeiter der britischen Botschaft
konzipiert.

Die Romischen Vertrige sollten viele Viter
haben, wie es Erfolge so mit sich bringen.
Entscheidend war ihr konzeptioneller An-
satz.I® Die Uberfiihrung spezifisch definierter
nationaler Souverinititstitel unter das ge-
meinsame Dach einer europiischen, suprana-
tionalen Ordnung — das war so innovativ, wie
es nur sein konnte. Seit dem Westfilischen
Frieden von 1648, am Ende des ersten Drei-
Bigjahrigen Krieges um die Ordnung Euro-
pas, war die Idee staatlicher Souverinitit zum
Fetisch geworden. Staatliche Selbstbestim-
mung wurde zum Mantra der europiischen
Ordnungstheoretiker. Noch in der Dekolo-
nialisierung ging diese Idee um die ganze
Welt und wurde zur Grundlage des An-
spruchs auf nationale Souveranitit. Bis heute
konstituiert dieser Anspruch die vielen gro-
flen, mittleren, kleinen und kleinsten, die er-
folgreichen und die gescheiterten Staaten die-
ser Erde. Viele von ihnen sind aus der Verfi-
gungsmasse der zerfallenen europiischen
Kolonialreiche erwachsen. Sie begannen neu
im Namen einer europiischen Ideologie, die
in Europa selbst an ihre Grenzen gestoflen
war und mittels der europiischen Einigung
im Begriff war, tiberwunden zu werden.

Mit der europdischen Einigung, die in den
Romischen Vertrigen vom 25. Mirz 1957
ihren Griindungsakt erfuhr, begann nicht die
Abschaffung des europdischen Nationalstaa-
tes. Umstritten in der Forschung ist bis heute,
ob es das letzte Ziel der Einigungsprozesse
sei, den Nationalstaat zu stirken und damit
»zu retten“.l Entscheidender ist es wohl, den
europdischen Einigungsvorgang als dynami-
schen Prozess zu verstehen, der den Natio-
nalstaat, so wie er tiber Jahrhunderte im Kern
als Ausdruck des Ringens der Staaten gegen-
einander gewachsen war, zu transformieren:
so zu transformieren, dass aus seiner koope-

I8 Vgl. Martin Dedman, The Origins and Development
of the European Union, 1945-1995, London 1996;
Desmond Dinan, Europe Recast. A History of the
European Union, Boulder—London 2004.

I Alan Milward, The European Rescue of the Nation
State, London 2000.
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rativen Zusammenfiigung mit Souveranitats-
titeln anderen Staaten eine optimale Nutzung
von Ressourcen, eine sicherere Ordnung des
nachbarschaftlichen Miteinanders und eine
Neubestimmung der Prasenz Europas in der
Welt erwachsen konnte.

Europa nahm am 25. Mirz 1957 tatsichlich
einen neuen Anfang: als Gemeinschaft des
Rechts, in der auf beispiellose Weise ein supra-
nationaler Ansatz mit Elementen des inter-
gouvernementalen Interessenausgleichs ver-
bunden wird. Bis heute ist die Frage offen, ob
die Integration Europas eine Foderation her-
vorbringen soll oder nicht.lI'® Die Diskussion
ist im Kern muflig und fir den praktischen
Fortgang des Prozesses im Grunde unerheb-
lich. Faktisch ist die Europdische Union eine
Foderation offenen Typus.I!! Sie ist anhaltend
wandlungsorientiert im Rahmen von politi-
schen Prozessen, die mehrere Ebenen des Re-
gierens in Europa einschliefen — die lokale,
die regionale, die nationale und die europi-
ische. Das Europiische Parlament ist heute
der Mitgesetzgeber in allen wesentlichen Fra-
gen der Europdischen Politik. Der Europa-
ische Rat handelt faktisch als ein europiisches
Gremium, und der Europiische Gerichtshof
hat sich immer wieder als der oberste Hiiter
und Forderer des Integrationsgedankens er-
wiesen.

Das alles war 1957 keineswegs vorherzuse-
hen. Drei Konstanten des seitherigen Weges
der europiischen Einigung verdienen es, fest-
gehalten werden:

— Das europdische Einigungswerk ist in erster
Linie politisch und als solches ein Prozess, der
ebenso wenig zum Ende kommt wie jede an-
dere Suche nach der bestmoglichen 6ffentli-
chen Ordnung. Der wirtschaftliche Integrati-
onsprozess war nie ein Selbstzweck. Schon in
der Vorbereitung auf die Romischen Vertrage
wurde dies zwischen den Delegationen deut-

1" Vgl. Andrew Moravscik, The Choice for Europe.
Social Purpose and State Power from Messina to
Maastricht, London 1999; John Gillinham, European
Integration 1950-2003. Superstate or New Market
Economy?, Cambridge 2003.

I Vgl. Michael Burgess, Federalism and European
Union. The Building of Europe, 1950-2000, London
2000; Kalypso Nicolaidis/Robert Howse (Eds.), The
Federal Vision. Legitimacy and Levels of Governance
in the United States and the European Union, Oxford
2001.
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lich.l'2 Der Weg tiber die Wirtschaft diente
stets einem politischen Ziel: Frieden in einer
Neuordnung unter dem Primat von Recht
und Demokratie. Weder die EWG noch spiter
die EG oder heute die EU waren jemals in der
Lage, auf einen theoretischen Leitfaden zu-
rickzugreifen. Ebenso wenig, wie es eine un-
umstrittene Theorie Giber die europiische In-
tegration gibt, gab es jemals eine allgemein
schlissige Theorie als Handlungsanleitung
zur europaischen Integration.I'* Der Prozess
der europiischen Integration ist stets aus kon-
kreten Situationen gewachsen und inmitten
politischer und wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Umstinde gediehen.

— Das europiische Einigungswerk ist gegen
die Geschichte Europas gesetzt. Insofern ist es
stets ein utopisches Projekt gewesen und ge-
blieben; ein kontrafaktischer Aufbruch in ein
besseres Europa, das von der Zukunft her zu
denken sucht und sich nicht in bestindigen
Riuickfillen in ungliickliche Formen vergange-
ner Machtpolitik zerreibt. Es ist kaum iiberra-
schend, dass die Frage nach der ,finalité poli-
tique® bisher keine ausreichende Antwort ge-
funden hat. Der Prozess der europiischen
Integration bleibt offen, so, wie er es von An-
fang an gewesen ist. Gerade darin liegt seine
Absage an ideologische oder geopolitische
Schablonen. Die EU verfolgt keine theoreti-
schen Konzepte. Sie reagiert auf Herausforde-
rungen und sucht Chancen wahrzunehmen,
die sich fiir Europa in einer jeden Zeit ergeben.
Dabei wird das normative Handlungsmuster,
das die EU an sich selber anlegt, immer wieder
auch zum Referenzpunkt fiir Kritik an der
europdischen Integration (z. B. bei der Agrar-
ordnung, beim Umgang mit Einwanderern).

— Das europiische Einigungswerk ist von
Menschen konstruiert. Insofern ist es stets ein
in der Zeit Konstituiertes gewesen und geblie-
ben. Wissenschaftler sprechen von Konstruk-
tivismus. Im Sinne einer neuen politischen
Kultur, die sich in Europa langsam etablieren
konnte, kann von der Konstitutionalisierung
Europas als einem Prozess gesprochen wer-
den, der das europiische Einigungswerk seit
den Romischen Vertrigen begleitet und vor-

12 Vgl. Hans von der Groeben, Deutschland und Eu-
ropa in einem unruhigen Jahrhundert. Erlebnisse und
Betrachtungen, Baden-Baden 1995, S. 247-292.

I Vgl. Ben Rosamond, Theories of European In-
tegration, Houndmills 2000.



angetrieben hat'* Die Romischen Vertrige
von 1957 und die vertraglichen Reformpro-
jekte, die ihnen folgten (Einheitliche Europa-
ische Akte 1986, Vertrag von Maastricht 1992,
Vertrag von Amsterdam 1996, Vertrag von
Nizza 2000) bilden eine kumulative Vor-Ver-
fassung der Europdischen Union. Sie haben
den Zustand etabliert, der sich unterdessen in
einer Europdischen Verfassung eine Form zu
geben sucht, um im Zeitalter der Globalisie-
rung und fiir eine bald mehr als dreiffig Mit-
gliedstaaten zahlende EU Handlungsfihigkeit
und Demokratie sicherzustellen.

Der Weg durch die ersten fiinf Jahrzehnte
der europiischen Einigung war nie wider-
spruchsfrei, haufig steinig, oftmals irritierend
langsam und immer wieder von Krisen und
Riickfall begleitet. Drei wesentliche Phasen
lassen sich voneinander unterscheiden:

— 1957 bis 1973: In dieser ersten Periode des
europiischen Einigungswerkes wurden die
zentralen Institutionen geschaffen, die den
Weg von der EWG zur EG so originir in der
politischen Geschichte Europas machen. Die
Europidische Kommission etablierte sich
gegen alle Widerstinde als Hiiterin der Ver-
trage, der Europiische Gerichtshof setzte
sich als Motor der Umsetzung von Gemein-
schaftsbeschliissen und damit als Motor der
Etablierung des Gemeinschaftsrechtes durch.
Die Vervollstindigung der Zollunion und die
erfolgreiche erste Erweiterung um Grof3bri-
tannien, Irland und Dinemark konnten nicht
dartiber hinwegtiuschen, dass eine konse-
quente politische und militdrische Integration
trotz des Entwicklungsweges von der Euro-
paischen Wirtschaftsgemeinschaft zur Euro-
paischen Gemeinschaft bislang gescheitert
war.

— 1973 bis 1989: Die Vollendung des Binnen-
marktes, die Direktwahl des Europiischen
Parlaments und die langsame Ausweitung sei-
ner Mitentscheidungsrechte, zwei weitere Er-
weiterungsrunden um die stideuropdischen
Neudemokratien Griechenland, Spanien und
Portugal sowie der Beginn einer ernsthaften
Kooperation im Bereich der Auflenpolitik

I+ Vgl. Richard Bellamy (Hrsg.), Constitutionalism,
Democracy and Sovereignty. American and European
Perspectives, Aldershot 1996; Ingolf Pernice, Multi-
Level Constitutionalism in the European Union, in:
European Law Review, 27 (2006) 1, S. 511-529.

bildeten die Haupterfolge wihrend dieser
Phase, in der sich die Europiische Gemein-
schaft zur Europiischen Union (formell
wurde der Begriff mit dem Maastrichter Ver-
trag 1991 eingefiihrt) entwickelte.

— 1989 bis 2007: Die Einfilhrung des Euro
und die Weiterentwicklung der Unionsbir-
gerschaft, die erfolgreichen Erweiterungen
um die ehemals neutralen Linder Osterreich,
Finnland und Schweden, vor allem aber die
spektakulire Osterweiterung in zwei Schu-
ben 2004 und 2007 um zwolf neue Mitglied-
staaten, die meisten von ihnen postkommu-
nistischer Prigung, und die Unterzeichnung
des Europiischen Verfassungsvertrages mar-
kieren diesen grofiten Entwicklungssprung in
der Geschichte der europiischen Einigung.
Zugleich war er von schweren Riickschlagen
begleitet:1'> Neben der Freude tiber die weit-
gehend gelungene Wiedervereinigung Euro-
pas standen der schlimme Ruckfall in vier
Kriegen um die Nachfolge Jugoslawiens;
nach der Ablehnung des Verfassungsvertrages
in Frankreich und in den Niederlanden blieb
den europdischen Politikern anlisslich der
50. Jahrestagung der Unterzeichnung der Ro-
mischen Vertrige nur die Vorbereitung einer
vagen ,Berliner Erklirung® anstatt der freu-
digen Verkiindigung der Ratufizierung des
Verfassungswerkes als Abschluss und Hohe-
punkt dieser Phase der europiischen Integra-
tion.

Krisen als Beschleuniger der
europdischen Einigung

Krisen haben den Weg der europiischen Eini-
gung stets begleitet. Man konnte meinen, der
Weg erfordere Krisen, um weitergefithrt zu
werden — im Ergebnis fast immer gestarkt.I16
Dabei verliefen nicht alle Wege der europi-
ischen Einigung gerade. In funf Jahrzehnten
gab es Sackgassen, Abbriche, Umwege, Auf-
briiche und unbeabsichtigte Konsequenzen.
Schon am Anfang stand die Krise: Ohne die
existenzielle Erfahrung der Katastrophe des
Zweiten Weltkrieges wire es wohl nicht zu
einer Revision im deutsch-franzosischen Ver-
haltnis gekommen, das heiflt zur prinzipiellen

I'5 Vgl. Giandomenico Majone, Dilemmas of Euro-
pean Integration. The Ambiguities and Pitfalls of In-
tegration by Stealth, Oxford 2005.

I Vgl. Romain Kirt (Hrsg.), Die Europiische Union
und ihre Krisen, Baden-Baden 2001.
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Verinderung des franzosischen Sicherheitsbe-
griffs und der Nutzanwendung der Vorteile
wechselseitiger Kooperation unter allen be-
teiligten Griinderstaaten der EWG, nament-
lich der Bundesrepublik Deutschland. Ohne
die Grenzerfahrung der Macht europiischer
Kolonialimperien wire es wohl nicht zu einer
Revision in der Selbstwahrnehmung der Be-
deutung Europas und der Unausweichlichkeit
seines Zusammenwachsens gekommen, vor
allem auf Seiten Frankreichs, Belgiens und der
Niederlande. Ohne den externen Druck durch
die Sowjetunion, ihre geopolitischen Ambi-
tionen und ihre ideologische Kampfansage
wire es wohl nicht zu dem Durchbruch der
doppelten Erkenntnis gekommen, dass West-
europas Sicherheit nur durch die USA zu ga-
rantieren sei, Demokratie, Freitheit und Wohl-
ergehen aber nur durch einen schrittweisen
Zusammenschluss nationalstaatlich verfasster
Souverinititsvorstellungen unter dem Dach
einer sich Zug um Zug entwickelnden,
yimmer engeren Union der Volker Europas®
moglich sein wiirden. Zeitweilige Briiche in
dem bisherigen Prozess der Einigung Europas
waren am Ende immer heilsame Krisen.

Als die Franzosische Nationalversamm-
lung am 29. August 1954 die Ratifizierung
des von allen sechs Griindungspartnern am
27.Mai 1952 unterzeichneten Vertrages tiber
die Etablierung einer Europaischen Verteidi-
gungsgemeinschaft von der Tagesordnung ab-
setzte und damit seine Ratifizierung in dem
Land verhinderte, das noch zwei Jahre zuvor
der vehementeste Befiirworter einer europa-
ischen Armee gewesen war, bedeutete dies
nicht das Ende des europiischen Neube-
ginns.l” Im Gegenteil: Der Prozess wurde
beschleunigt, der schon zweieinhalb Jahre
spater — auf Basis der Beschliisse der Auflen-
ministerkonferenz von Messina (1.-3. Juni
1955), des Spaak-Berichtes (April 1956) und
der Erarbeitung eines Entwurfes durch einen
kleinen Kreis fithrender Beamter der sechs
Mitgliedstaaten der Europdischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl im Herbst/Winter
1956/1957 — zur Unterzeichnung der Romi-
schen Vertrige fiihrte. Deren Ratifizierung in
den sechs Parlamenten der kiinftigen EWG-
Mitgliedstaaten verlief nicht ohne Kontrover-
sen. Am Ende aber stand der Erfolg.

1'7 Vgl. Paul Noack, Das Scheitern der Europaischen
Verteidigungsgemeinschaft. Entscheidungsprozesse vor
und nach dem 30. August 1954, Diisseldorf 1977.
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Als Frankreichs Staatsprasident Charles de
Gaulle zum 1. Juli 1965 seine Beamten und
Minister anwies, nicht linger an Sitzungen der
EWG teilzunehmen, befiirchteten manche
deren baldiges Ende. Tatsichlich hitte es so
kommen konnen, zu labil war noch die Ge-
samtkonstruktion. In den Romischen Vertra-
gen hatte sich auch Frankreich darauf einge-
lassen, dass die konkrete Ausgestaltung der
européischen Agrarordnung unter Beteiligung
der Europiischen Beratenden Versammlung
erfolgen wiirde. Zum 1. Januar 1966 sollte ent-
sprechend zur Mehrheitsregel in der Ausge-
staltung der Agrarpolitik iibergegangen wer-
den. Als es dann fast schon soweit war, ging de
Gaulle dieser Verlust an nationaler Autono-
mie in der Entscheidungsfindung doch zu
weit. Am Ende stand am 29. Januar 1966 der
,Luxemburger Kompromiss“, demzufolge
das Prinzip der Einstimmigkeit bei Abstim-
mungen in der EWG erhalten bleiben sollte.
Man miisse eben so lange weiterverhandeln,
bis ein fur alle annehmbarer Kompromiss ge-
funden sei. Es dauerte zwei Jahrzehnte, ehe
aufgrund neuer Initiativen (vor allem des
Genscher-Colombo-Plans vom 7. November
1981) die ,Einheitliche Europiische Akte“
zustande kam (unterzeichnet am 17. Februar
1986, in Kraft getreten am 1. Juli 1987). Sie er-
offnete den Weg zu Mehrheitsentscheidungen
in der Europdischen Gemeinschaft und wies
den Weg zur faktischen Mitentscheidungs-
autoritit des Europiischen Parlaments im
europiischen Gesetzgebungsverfahren.

1961 hatten die Staats- und Regierungs-
chefs der EWG bei dem franzosischen Diplo-
maten Christian Fouchet die Erstellung eines
Berichts tber die Perspektiven und mogli-
chen Inhalte einer Europiischen Politischen
Union in Auftrag gegeben. Zunichst wurden
die beiden Berichte, die er sukzessive abliefer-
te, ins Archiv gesandt: Die Zeit schien den
Staatsreprasentanten noch nicht reif zu sein
fur die Verwirklichung der ambitionierten
Projekte, die Fouchet prisentiert hatte. Der
Zaubergeist aber war aus der Flasche entwi-
chen, und die Diskussion um eine Politische
Union verstummte nicht mehr. Mit dem
Maastrichter Vertrag (unterzeichnet am 7. Fe-
bruar 1992, in Kraft getreten am 1. November
1993) wurde dieses Ziel konstitutionell ver-
ankert.

Als im Oktober 1970 der ,,Werner-Plan®
vorgelegt wurde — benannt nach dem seiner-



zeitigen luxemburgischen Premierminister
Pierre Werner — konnte niemand ahnen, dass
der darin entworfene Fahrplan hin zu einer
Europiischen Wirtschafts- und Wihrungs-
union sich tiber drei Jahrzehnte hinweg in die
Linge ziehen sollte.l'8 Geplant war, eine ein-
heitliche europdische Wihrung binnen eines
Jahrzehnts einzufithren. Olkrise und der Zer-
fall des nach dem Zweiten Weltkrieg errichte-
ten internationalen Finanz- und Wihrungs-
systems (,Bretton Woods“) fiihrten ab 1971
zunichst zu erregten nationalen Abwehrre-
flexen innerhalb der wichtigsten europaischen
Volkswirtschaften. Erst allmahlich schob sich
die Erkenntnis tiber die Unausweichlichkeit
einer Abstimmung und Harmonisierung der
makrookonomischen und wihrungspoliti-
schen Parameter wieder nach vorne. Geboren
aus neuen Wihrungskrisen, wurde ein gradu-
eller Weg zu einer gemeinsamen Wihrung ge-
wihlt. Seit 2002 bezahlen wir alle mit dem
Euro.

Die ablehnenden Mehrheiten in Volksab-
stimmungen uber die Annahme des Europa-
ischen Verfassungsvertrages 2005 in Frank-
reich und in den Niederlanden markieren den
Ausbruch der aktuellsten Krise der EU. Un-
terdessen hat die Mehrheit der EU-Staaten
mit der Mehrheit der Unionsbiirger den
Europiischen Verfassungsvertrag ratifiziert.
Bis zur nichsten Wahl des Europiischen Par-
laments im Juni 2009 und der Neubestellung
der nichsten Europiischen Kommission sind
die Institutionen der EU handlungsfahig. Bis
2009 streben die EU-Institutionen eine Lo-
sung der Verfassungsfrage an. Wie immer das
Werk am Ende genannt werden und was
immer darin zu lesen sein wird: Im Kern geht
es in der Europiischen Union heute wohl um
nicht weniger als um einen neuen ,Pakt mit
den Biirgern“ und damit um eine faktische
Neugriindung und vor allem Neubegriindung
der EU. Sie kann nur gedeihen, wenn sie
ithren Blirgern Recht, Sicherheit und Wohler-
gehen garantiert und wenn sie ihre globale
Prisenz mit den erforderlichen Mitteln aus-
stattet, die von der EU als einem Faktor der
Weltordnung erwartet werden.

I'8 Vgl. Lars Magnussen/Bo Strath, From the Werner
Plan to the EMU. In Search of a Political Economy for
Europe, Briissel 2001.

Die EU inmitten ihrer Neubegriindung

Es gab groflere und kleinere Krisen in der
funfzigjahrigen europdischen Integrationsge-
schichte, aber im Grunde genommen keine
wirklich existenzgefihrdende Krise der Inte-
gration. Der Vertrauensverlust der Biirger in
den Prozess der Integration bezog sich nor-
malerweise stets auf spezifische Konstellatio-
nen, auf integrationsbedingte Umstinde, auf
globale Zusammenhinge mit ihren Auswir-
kungen fiir Europa und auf das Verhalten po-
litischer Akteure. Gleichwohl hat sich die pa-
thetische Begriindung fur Existenz und Fort-
gang des europidischen Einigungsprozesses,
wie sie seit 1957 konstitutiv gewesen ist, im
Laufe der Zeit tiberholt. Sie hat sich im Erfolg
erschopft. Kaum jemand muss heute noch
darlegen, dass und warum die Europiische
Union ein Friedensprozess sei und ohne
thren Fortgang der Friede in Europa auf
Dauer wieder gefihrdet sein konnte. Die eu-
ropdische Einigung begann und wurde erfolg-
reich als Ausdruck der Versohnung der Euro-
pder unter sich. Mit der weithin vollzogenen
Wiedervereinigung Europas ist dieser Prozess
in einem erheblichen Mafle — mit Hegel ge-
sprochen — ,zu sich selbst gekommen®. In
Teilen Siidosteuropas stehen zwar weiterhin
Integrationsaufgaben und in ihnen Versoh-
nungsanliegen an. In den meisten anderen
Teilen der EU ist dieser Prozess weithin zu
einem guten Ende gekommen.

Damit haben sich Sinn und Begrindung
der EU in keiner Weise tiberlebt. In der Frage
nach der globalen Prisenz der EU findet die
Begriindung des Einigungswerkes heute ihre
neue grofle Thematik. Das andere Aufgaben-
feld fir den Fortgang der EU betrifft die
Frage nach der europidischen Identitit und
die Neuvermessung des Verhiltnisses von
Unionsbiirgern und politischen Eliten in der
EU. Die Rolle Europas im Zeitalter der Glo-
balisierung definiert einen immer grofleren
Teil der Arbeitsfelder der EU — von der Au-
fenhandelspolitik iber die Sicherheits- und
Verteidigungspolitik bis zu Fragen der Migra-
tion und der Demographie. Eine der zentra-
len Aufgaben der EU besteht heute darin, in-
mitten einer sich enorm rasch wandelnden
Welt durch tberzeugendes Handeln die
Begriindung fiir Existenz und Fortgang des
Einigungsprozesses fortzuentwickeln. Damit
tun sich viele Beobachter und Akteure
schwer. Die Zielvorstellungen, unter denen
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der europiische Einigungsprozess im 21.
Jahrhundert weitergefiihrt wird, sind in vie-
lerlei Hinsicht noch diffus, weil die neue
Ordnung der Welt auch fast zwei Jahrzehnte
nach Ende des Kalten Krieges noch immer
eher von Umbruch als von Neufixierung be-
stimmt wird. Sicher ist nur, dass mit der
Europiischen Union ein neuer Weltord-
nungsfaktor im Entstehen ist — Optimisten
meinen: entstanden ist. Neben dem Aufstieg
Chinas und Indiens, aber auch im Lichte der
Unruhen hinsichtlich der Zukunft von De-
mokratie, Entwicklung und Frieden in der
arabischen Welt und in Afrika ist die Europa-
ische Union zu einem Stabilititsgarant und
zu einem Kern der westlichen Zivilisation mit
universalistischen Ausstrahlungen geworden.
Sicher ist auch, dass die Europdische Union
thre weltweite Rolle nur ausfiillen kann,
wenn sie die Unionsbiirger als die ihnen eige-
ne Union annehmen - eine Union, die ihnen
Recht, Sicherheit und Wohlergehen garan-

tiert.

Die europiische Einigung hat das Verhalt-
nis Europas zur restlichen Welt grundlegend
transformiert.l!? Die EU ist weltweit grofiter
Geber von Entwicklungshilfe. Sie fordert
aktiv die Bildung regionaler Integration in
anderen Gebieten der Erde. Sie unterhilt 17
friedenserhaltende oder polizeiliche Opera-
tionen rund um den Globus. Sie ist neben den
USA der wichtigste Welthandelsakteur und
mit den USA der wichtigste Faktor im Mana-
gement wesentlicher globaler Fragen. Das
alles war am 25. Miarz 1957 unvorstellbar und
lag in ferner Zukunft. Die feierliche Unter-
zeichnung der Romischen Vertrige am 25.
Mairz 1957 war in den sechs Griindungsstaa-
ten des neuen Europa keineswegs unumstrit-
ten. So ist es mit vielen Beschliissen und Pro-
zessen der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft geblieben - bis hin zur heutigen
Europiischen Union in ihrem Ringen um die
politische Verfassung und globale Rolle. Der
Verhandlungsprozess, der im Winter 1956/
1957 zu den Romischen Vertrigen fiihrte,
war seinerzeit in der breiteren europdischen
Offentlichkeit eher von nachrangigem Inte-

1 Vgl. Walter Laqueur, Europa auf dem Weg zur
Weltmacht, 1945-1992, Miinchen 1992; Martin Ortega
(Ed.), Global Views on the European Union, Paris
2004; Jan Zielonka, Europe as Empire. The Nature of
the Enlarged European Union, Oxford 2006.
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resse und zumeist kaum bekannt,|?° doch es
entstand nicht weniger als das Fundament
eines neuen Europa.

Als letzter Redner bei der Unterzeich-
nungszeremonie der Romischen Vertrige am
25. Mirz 1957 rickte der luxemburgische
Staats- und Auflenminister Joseph Bech den
Augenblick in einen groflen historischen
Rahmen: Es werde gewiss lange dauern, so
meinte er, bis Europa vollstindig geschaffen
sel, aber ein richtiger und guter Anfang sei
doch gemacht. Am fiinfzigsten Geburtstag
der Romischen Vertrige, am 25. Mirz 2007,
kann man Zwischenbilanz ziehen: Europa ist
geschaffen, jetzt kommt es darauf an, dass
Europderinnen und Europier entstehen, sich
threr Wertgrundlagen vergewissern und in
der Welt ihre Verantwortung wahrnehmen.

12 Vgl. Hanns Jirgen Kiisters, Die Griindung der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft, Baden-Baden
1982.



Peter Knauer

Was wird aus
dem EU-Vertas-

sungsvertrag?

D ie Europiische Union versteht sich als
eine zweifache Union sowohl der Staa-
ten als auch der Birgerinnen und Birger
Europas. Der Entwurf eines entsprechenden
Vertrags fiir eine Verfassung Europas war am
18. Juni 2004 von der Europiischen Regie-
rungskonferenz angenommen worden und
wurde schlieffllich am 29. Oktober 2004 in
Rom von allen Staats- und Regierungschefs

der damals 25 Mit-
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gliedslinder der Euro-
paischen Union unter-
zeichnet. Am 12. Ja-
nuar 2005 hat sich
auch das Europdische
Parlament, das for-
mell nicht die euro-
paischen Staaten, son-
dern deren Biirger-
innen und Birger
vertritt, mit 500 gegen
137 Stimmen bei 40
Enthaltungen fur die-
sen Vertrag ausge-
sprochen und seine

Ratifizierung  durch
die einzelnen Staaten ,riickhaltlos befiirwor-
tet“. Nach Art. IV-446 sollte der Vertrag ur-
springlich nach Hinterlegung seiner Ratifika-
tionsurkunden durch die Mitgliedstaaten be-
reits am 1. November 2006 in Kraft treten.
Sollten einige Ratifikationsurkunden erst da-
nach eintreffen, dann wiirde die Geltung ,,am
ersten Tag des auf die Hinterlegung der letz-
ten Ratifikationsurkunde folgenden zweiten
Monats“ beginnen.

Zu den erklirten Zielen der Verfassung ge-
hort es, dass ein ,nunmehr geeintes Europa
auf dem Weg der Zivilisation, des Fortschritts
und des Wohlstands zum Wohl aller seiner
Bewohner, auch der Schwichsten und Arms-
ten voranschreiten® und ,auf Frieden, Ge-
rechtigkeit und Solidaritit in der Welt hinwir-

ken will“ (Priambel). Von besonderer Wich-
tigkeit ist, dass diese Verfassung das Prinzip
reprasentativer Demokratie durch das der
partizipativen Demokratie erginzt (Artikel
1-47), die vor allem in der Mitwirkung der
Biirger bzw. der Zivilgesellschaft durch Infor-
mationsaustausch besteht.

Nach dem Verfassungsentwurf pflegt die
EU mit den Kirchen und weltanschaulichen
Gemeinschaften ,,in Anerkennung ihrer Iden-
titait und ihres besonderen Beitrags einen
offenen, transparenten und regelmifligen

Dialog® (Art. I-51).1!

Die gegenwirtige Lage

Am 29. Mai 2005 haben zuerst Frankreich
und dann am 1. Juni 2005 auch die Niederlan-
de in Volksabstimmungen aus zum Teil entge-
gengesetzten Griinden diesen Entwurf eines
Vertrags fir eine Verfassung Europas abge-
lehnt. Seitdem herrscht in der Europiischen
Union grofle Ratlosigkeit. Angesichts der ne-
gativen Ergebnisse in Frankreich und den
Niederlanden kam der Europiische Rat auf
seiner Tagung am 16. und 17. Juni 2005 zu
der Einschitzung, dass ,die urspriinglich fiir
den 1. November 2006 geplante Bestandsauf-
nahme zur Ratifizierung nicht mehr haltbar
ist, da jene Linder, die den Text nicht ratifi-
ziert haben, nicht vor Mitte 2007 eine gute
Antwort geben konnten“. Damit ist noch
nichts dariiber gesagt, was denn angesichts
zweier fehlender Ratifizierungen aus dem
Vertrag werden soll. Im Ubrigen ist die For-
mulierung des Europiischen Rats wohl eher
ein Euphemismus; es war ja nicht nur eine
»Bestandsaufnahme“ geplant, sondern das In-
krafttreten der Verfassung.

Am 1. Januar 2007 sind Bulgarien und Ru-
minien der EU beigetreten. Von den nun-
mehr 27 Lindern haben bereits 18, die mehr
als die Halfte der Bevolkerung der EU umfas-
sen, den Verfassungsentwurf ratifiziert,|? vier

I' Die Etablierung eines solchen Dialogs ist ungleich
mehr zu begriifien, als wenn im Verfassungsentwurf
der Forderung nach einem Hinweis auf Gott Rech-
nung getragen worden wire. Von Gott zu reden, ist
eher keine Aufgabe staatlicher Institutionen. Dies be-
deutet nicht, dass dann Religion Privatsache wire. Die
Kirchen selbst sollen 6ffentlich den Glauben bezeugen;
diese Aufgabe ist nicht an staatliche Stellen delegierbar.
12 Noch vor ihrem Beitritt haben auch Bulgarien und
Ruminien dem Verfassungsentwurf bereits im Mai
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von ithnen noch nach dem franzgosischen und
dem niederlindischen Nein, zuletzt Estland
am 6. Mai 2006 und Finnland am 5. Dezem-
ber 2006. Aber Dianemark, Irland, Polen, Por-
tugal, Schweden und Tschechien haben ihre
Entscheidung ohne Termin vertagt; Grof$bri-
tannien hat den Plan einer Volksabstimmung
ganz aufgegeben. Dadurch ist eine Situation
entstanden, fiir die kein Ausweg vorgesehen
ist. Gerade solchen Situationen soll durch
eine Verfassung vorgebeugt werden. So zeigt
sich in eben dieser Schwierigkeit die Notwen-
digkeit einer Verfassung.

Der Verfassungsentwurf hatte urspriinglich
nur fir nachtrigliche Verinderungen nach
seinem Inkrafttreten Folgendes vorgesehen:
Die Regierung jedes Mitgliedstaats, das Euro-
paische Parlament oder die Kommission kon-
nen solche Verinderungen beim Europai-
ischen Rat beantragen. Je nach Wichtigkeit
dieser Wiinsche soll nach Art. IV-443 (2)
dann sogar erneut ein Konvent zu ihrer Bear-
beitung einberufen werden konnen. Die da-
rauthin vom Europiischen Rat iibernomme-
nen Anderungsvorschlige wiren danach wie
der urspringliche Text ebenfalls von allen
Mitgliedslindern zu ratifizieren. Aber es
heifSt in (4) fiir den Fall, dass dabei Probleme
entstehen: ,,Haben nach Ablauf von zwei Jah-
ren nach der Unterzeichnung des Vertrags
zur Anderung des Vertrags iiber die Verfas-
sung vier Funftel der Mitgliedstaaten den ge-
nannten Vertrag ratifiziert und sind in einem
Mitgliedstaat oder mehreren Mitgliedstaaten
Schwierigkeiten bei der Ratifikation aufgetre-
ten, so befasst sich der Europdische Rat mit
der Frage.“ Doch diese Regelung bezieht sich
nicht auf den urspriinglichen Vertragsentwurf
selbst, sondern nur auf kiinftige Vertrige zur
Anderung dieses Vertrags.

Auf der Europiischen Regierungskonfe-
renz vom 18. Juni 2004 wurde dem Vertrag
eine Reihe von Erklirungen hinzugefugt, in
deren Nr.30 die eben genannte Regelung
auch auf den Vertrag selbst ausgeweitet wor-
den ist. Aber der Hinweis, unter welchen
Umstinden der Europiische Rat die Frage an

2005 zugestimmt. Fir Deutschland fehlt allerdings
nach der Ratifikation durch den Bundestag noch die
Unterschrift des Bundesprasidenten, der wegen einer
Verfassungsklage von MdB Peter Gauweiler die Ent-
scheidung des Verfassungsgerichts abwartet. Gau-
weiler sieht die EU als nicht gentigend demokratisch
legitimiert an.
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sich ziehen solle,l® gibt noch keine Auskunft
dariiber, wie eine Losung gefunden werden
kann.

Manche meinen, der Entwurf einer Verfas-
sung sei durch das Nein der Franzosen und
der Niederlinder bereits ,gestorben“.l* Die
Linder, die zum Teil noch nach diesem Nein
den Entwurf ratifiziert haben, sind offenbar
nicht dieser Meinung. Andere wiirden ithn am
liebsten den beiden Lindern, die ihn abge-
lehnt haben, nach dem nichsten dortigen Re-
gierungswechsel ohne substanzielle Ande-
rung erneut vorlegen: Aber wird damit den
Wihlern in diesen Lindern der geschuldete
Respekt erwiesen? Wieder andere empfehlen,
gleichsam nur die Rosinen aus dem Textent-
wurf zu picken und einen neuen Entwurf zu
erstellen. Aber wie und mit welchen Kriterien
will man sich dartiber verstindigen, wenn be-
reits bisher die Verstindigung so schwierig
war? Und schliefflich gibt es die Vorstellung,
man solle den vorliegenden Text noch durch
ein zusitzliches Protokoll zum Thema eines
sozialen Europas erweitern (ein deutscher
Vorschlag), als gibe es nicht bereits viel zu
viele Anhangsdokumente. Kann man den
Problemen entgehen, indem man die Bezeich-
nung ,,Verfassung® und deren Anspruch auf-
gibt? Doch die EU braucht vor allem deshalb
eine Verfassung, weil sie sich nicht stindig
selber blockieren will.

Um einen Ausweg zu finden, mag es hilf-
reich sein, einen Blick auf die Struktur und
die Geschichte des gegenwirtigen Textes zu
werfen und auch dariber nachzudenken,
worin der Sinn einer Verfassung besteht.

Die Anfinge

Der Europiische Rat als das oberste Gre-
mium der Europiischen Unionl® hatte im De-
zember 2001 mit der ,Erklirung von Laeken
uber die Zukunft der Europiischen Union®
einen ,Konvent tiber die Zukunft Europas®

I So wire wohl ,,se saisit de la question® sachgemafier
zu Ubersetzen, statt ,befasst sich mit der Frage®.

I* Am 11. Januar 2006 hat der niederlindische Au-
fenminister Ben Bot erklart, ,,die Europiische Verfas-
sung ist fir die Niederlande tot*.

I> Der Europidische Rat setzt sich aus den Staats-
und Regierungschefs der Mitgliedstaaten der EU, dem
Prasidenten der Europiischen Kommission, einem
Kommissionsmitglied und den Auflenministern zu-
sammen.



mit dem Arbeitsziel einberufen, innerhalb
eines Jahres zum einen das bestehende EU-
Recht zusammenzufassen und zu vereinfa-
chen und zum anderen Demokratie, Entbiiro-
kratisierung und Burgernihe zu fordern und
Zustindigkeiten zu kliren. Der Europdische
Konvent setzte sich aus Regierungs- und Par-
lamentsvertretern der Mitgliedstaaten der EU,
der zehn Beitrittslinder und der Beitrittskan-
didaten (Rumainien, Bulgarien, Tirkei) sowie
Vertretern des Europdischen Parlaments und
der Europiischen Kommission zusammen. Er
tagte zwischen dem 28. Februar 2002 und dem
20. Juli 2003. Man entschied sich dafiir, in
einem einzigen Dokument die Zusammenfiih-
rung des Rechts mit einem Verfassungsent-
wurf zu verbinden. Am 20. Juni 2003 legte der
Konvent dem Europiischen Rat in Thessalo-
niki die ersten beiden Teile als ,,Entwurf eines
Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa“
vor.l6 Im Vorwort zu diesem Entwurf, das sich
ausdriicklich nur auf diese beiden Teile be-
zieht, heiflt es, man hoffe, er konne ,,das Fun-
dament eines kiinftigen Vertrags tiber eine
Europiische Verfassung“ darstellen.

Die beiden Teile sind jeweils mit einer Pra-
ambel versechen. Der erste Teil, der keinen
Titel tragt, ist die eigentliche Verfassung. In
der Paperbackausgabe umfasst er 59 Artikel
auf 75 Seiten. Teil II ist die ,Charta der
Grundrechte der Union®; zum groflen Teil
handelt es sich um allgemeine Menschenrech-
te, die nicht nur fur die Unionsbiirgerinnen
und -biirger gelten. Dieser zweite Teil besteht
aus 54 Artikeln auf 32 Seiten. Diesen beiden
Teilen folgen noch drei Protokolle ,,Uber die
Rolle der nationalen Parlamente in der Euro-
piischen Union“ (4 S.), ,Uber die Anwen-
dung der Prinzipien der Verhiltnismafligkeit
und der Subsidiaritit (4 S.) und ,Uber die
Vertretung der Biirger im Europiischen Par-
lament und die Stimmengewichtung im Euro-
paischen Rat und im Ministerrat® (5 S.). Zu-
sammen macht dieser Text des Verfassungs-
entwurfs einschliefllich seiner Protokolle ca.
120 Seiten aus.l’ Es handelte sich um einen

16 Der offizielle Text der deutschen Ausgabe dieses ur-
spriinglichen Textes tragt das Copyright ,,Europaische
Gemeinschaften, 2003¢.

|7 Zusammen mit einem vom Vorsitzenden des Kon-
vents, Giscard d’Estaing, und seinen Stellvertretern
Giuliano Amato und Jean-Luc Dehaene gemeinsam
unterzeichneten Vorwort und einer Liste der Kon-
ventsmitglieder sowie einem Inhaltsverzeichnis um-

transparenten und wohl auch nicht zu langen
Text.

Vielleicht hitte es statt ,,Verfassung fiir Eu-
ropa“ besser geheiflen: ,Verfassung fir die
Europiische Union“; denn die EU umfasst
nicht ganz Europa. Die Tirkei zum Beispiel
ist bereits seit 1949 Mitglied des Europarats,
aber ist noch nicht Mitglied der Europaischen
Union, auf die sich der Verfassungsentwurf
bezieht.

Nun ist bereits in diesem Text an verschie-
denen Stellen von einem Teil III die Rede,
z.B. in Teil I, Artikel 40, (5)—(7).I18 Dieser Teil
II1, iiberschrieben ,Die Politikbereiche und
die Arbeitsweise der Union“, und ein Teil IV
mit ,Allgemeinen und Schlussbestimmun-
gen“ wurden erst einige Wochen spiter nach-
geliefert, ohne im Konvent im Einzelnen dis-
kutiert worden zu sein.

Zusatzliche Protokolle

Den ursprunglich abgelieferten Teilen I und
IT waren, wie erwihnt, drei Protokolle hinzu-
gefligt. Man fragt sich, warum sie nicht in den
Text von Teil I eingearbeitet wurden. Das
wichtigste Protokoll ist das ,Uber die An-
wendung der Grundsitze der Subsidiaritit
und der Verhiltnismifligkeit“. Es entfaltet
sehr kurze Aussagen aus dem Haupttext.
Dort heifdt es in Artikel I-11, dass in Bezug
auf die Ausiibung der Zustindigkeiten der
EU die Grundsitze der Subsidiaritit und der
Verhiltnismifligkeit gelten: ,Nach dem Sub-
sidiarititsprinzip wird die Union in den Be-
reichen, die nicht in ihre ausschlieflliche Zu-
standigkeit fallen, nur titig, sofern und soweit
die Ziele der in Betracht gezogenen Mafinah-
men von den Mitgliedstaaten weder auf zen-
traler noch auf regionaler oder lokaler Ebene
ausreichend verwirklicht werden konnen,
sondern vielmehr wegen ihres Umfangs oder
threr Wirkungen auf Unionsebene besser zu
verwirklichen sind.“

Zum Grundsatz der Verhiltnismafligkeit
heiflt es im Haupttext nur: ,Nach dem
Grundsatz der Verhiltnismafligkeit gehen die
Mafinahmen der Union inhaltlich wie formal

fasst das gesamte Paperback im Taschenbuchformat
VIII + 169 Seiten.
I8 Heute Artikel 1,41 (5)—(6).
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nicht Giber das zur Erreichung der Ziele der
Verfassung erforderliche Maf hinaus.“

Genauer wird dies tiberhaupt erst im Pro-
tokoll erldutert: Die Entwiirfe von europi-
ischen Gesetzgebungsakten haben zu bertick-
sichtigen, ,,dass die finanzielle Belastung und
der Verwaltungsaufwand der Union, der na-
tionalen Regierungen, der regionalen und lo-
kalen Behorden, der Wirtschaftsteilnehmer
und der Birgerinnen und Biirger so gering
wie moglich gehalten werden und in einem
angemessenen Verhiltnis zu dem angestreb-
ten Ziel stehen miissen.“ (Artikel 4) Der ent-
scheidende Punkt ist: Belastungen fiir wen
auch immer sind so gering wie moglich zu
halten.

Dieser Grundsatz der Verhiltnismafligkeit
ist kennzeichnend fir die europiische Juris-
prudenz. Er ist von kaum zu uberschitzender
Bedeutung. Meines Erachtens handelt es sich
sogar um das — als solches bisher noch kaum
erkannte — Grundprinzip der Ethik tber-
haupt. Tatsichlich stellt ja die Forderung
nach Verhiltnismafligkeit das Kriterium fir
alles verantwortliche Handeln dar.l® Allen un-
verantwortlichen Handlungen ist gemeinsam,
dass sie die Verhiltnismifligkeit nicht wah-
ren: Von der Handlung Betroffene werden in
unnotiger und damit nicht zu verantworten-
der Weise belastet. Solche Handlungen unter-
graben auf die Dauer und im Ganzen gesehen
gerade den Wert oder Werteverbund, den sie
eigentlich fordern sollten, sind also ,ihrem
Ziel nicht angemessen®.

Im Prinzip der Verhiltnismafligkeit geht es
nicht um einen unmittelbaren Giitervergleich
von Gewinn und Verlust, sondern fundamen-
taler um das Verhiltnis der Handlung selbst
zu dem in ihr angestrebten Ziel. Nach dem
Prinzip der Verhaltnismafligkeit sind alle ne-
gativen Auswirkungen von Handlungen zu
minimieren. So lautet auch die eigentlich ethi-
sche Frage nicht, welche Werte wir anstreben
sollen, sondern wie wir sie anstreben, nimlich
ob wir den Werten, die wir anstreben, auch
universal (,ohne Ansehen der Person®) und
im Ganzen und auf die Dauer gerecht wer-
den, anstatt sie in Wirklichkeit zu unter-
minieren. Unverantwortliche Handlungen
haben immer die Struktur von Raubbau. Man

I° Vgl. Peter Knauer, Handlungsnetze — Uber das
Grundprinzip der Ethik, Frankfurt/M. 2002.

APuZ 10/2007

mag zwar unmittelbar gesehen und fur sich
selber und die eigene Gruppe einen er-
wiinschten Vorteil erreichen, aber in univer-
saler Betrachtung und im Hinblick auf die
Gesamtwirklichkeit, soweit sie tiberschaubar
ist, wird eben dieser Wert untergraben. Die
Gesamtbilanz solchen Handelns ist negativ.

Die Einsicht in die Geltung des Prinzips
der Verhiltnismafligkeit bedarf keiner religio-
sen Argumente. Religion bringt keine zusitz-
lichen ethischen Normen mit sich, sondern
will diejenige Angst des Menschen um sich
selber entmachten, die thn sonst immer wie-
der hindert, seiner bereits mit der Vernunft
gegebenen ethischen Einsicht auch zu ent-
sprechen.

Der Grundsatz der Verhiltnismafligkeit
bedeutet unter anderem, dass die angeblichen
Sachzwinge des Marktes nicht vor den Men-
schenrechten die Oberhand gewinnen diirfen.
Ein allein am Gewinn orientierter Markt
wiurde universal gesehen gerade die Quellen
des Gewinns untergraben. Anstatt sich den so
genannten Sachzwingen des Marktes zu un-
terwerfen, ist ihnen vorzubeugen.

Die im Grundsatz der Verhiltnismifligkeit
ausgesagte Einsicht ist wie ein Resumé der
europaischen Kultur, wie sie in dem pndev
dyav (ne quid nimis = nichts zuviel), das be-
reits auf Solon (um 640 bis 559 v. Chr.) zu-
ruckgeht, oder zum Beispiel auch in der mo-
dernen Forderung nach Nachhaltigkeit zum
Ausdruck kommt. Es scheint mir nicht tber-
trieben, den Grundsatz der Verhiltnismafig-
keit als das Herz des Verfassungsentwurfs an-
zusehen.

Auch das Subsidiarititsprinzip, das seiner-
seits nur eine Anwendung des Grundsatzes
der Verhiltnismifligkeit ist, ist sehr wichtig.
Es stellt ein Bollwerk gegen den von vielen
immer wieder befturchteten Brisseler Zentra-
lismus dar. Es fordert, die jeweils problemni-
heren Losungsinstanzen zu stirken, anstatt
sie zu entmachten.

Damit es nicht blof§ bei einer folgenlosen
Berufung auf hehre Prinzipien bleibt, legt das
genannte Protokoll fest: Gesetzgebungsvor-
schlige sind immer auch den nationalen Par-
lamenten der Mitgliedstaaten zu tibermitteln,
um sie deren Kontrolle zu unterwerfen.
Im Finzelnen wird ausdriicklich gefordert:



sJeder Gesetzgebungsvorschlag sollte einen
Bogen mit detaillierten Angaben enthalten,
die es ermoglichen zu beurteilen, ob die
Grundsitze der Subsidiaritit und der Verhalt-
nismifligkeit eingehalten wurden.“ Dabei
geht es vor allem um eine genaue Rechen-
schaft iber die moglichen Auswirkungen
eines Gesetzes auf verschiedene Gruppen von
Betroffenen. In Bezug auf den Grundsatz der
Subsidiaritit wird bestimmt: ,Die Feststel-
lung, dass ein Ziel der Union besser auf Uni-
onsebene erreicht werden kann, muss auf
qualitativen und — soweit moglich — quantita-
tiven Kriterien beruhen.“ (Artikel 4)

Solche Forderungen sind in der Verfas-
sungslandschaft einzigartig und stellen eine
hohe Errungenschaft dar. Dass dartiber je-
doch nur in einem an den Verfassungstext an-
gehingten Protokoll gehandelt wird, ist ange-
sichts ihrer grundlegenden Bedeutung kaum
zu verstehen. Es sollte im Haupttext gesche-
hen.

Eine problematische Weiterentwicklung

Nach der Vorlage des Arbeitsergebnisses des
Konventes konnten sich die Staats- und Re-
gierungschefs bei ihrer Zusammenkunft in
Rom am 12. und 13. Dezember 2003 noch
nicht zur Annahme entscheiden; es gelang
ithnen nicht, sich tiber den Abstimmungsmo-
dus im Europiischen Rat zu einigen. Erst im
Juni 2004 verstandigten sie sich. Neben klei-
neren Anderungen wie einer besseren Zih-
lung der Artikel war eher Gberraschend, dass
der sehr umfangreiche Teil IIT ,,Die Politikbe-
reiche und die Arbeitsweise der Union“ mit
seiner Aufarbeitung bisherigen EU-Rechts
als ebenfalls zum Verfassungsentwurf geho-
rend angesehen wurde. Teil III besteht im
Wesentlichen (man schitzt zu 83 Prozent) aus
einer Zusammenfihrung der bisherigen Ver-
trige der Union; er umfasst 332 Artikel.I"® Es
handelt sich weitgehend nur um Einzelgeset-
ze, von denen nicht einzusehen ist, warum sie
in einer Verfassung stehen sollen. Teil III
hitte vom Verfassungsvertrag getrennt blei-
ben miissen. Vielleicht hitte ein solcher Text
nicht einmal einer erneuten Ratifizierung be-

119 Insbesondere die Vertrage von Rom zur Griindung
der Europiischen Gemeinschaft (1951), von Maas-
tricht iiber die Europiische Union (1993) und von
Nizza (2003).

durft, sondern es hitte gentgt, ihn von den
Regierungen bestitigen zu lassen.

Aber auch aus den urspriinglichen drei
Protokollen sind nun 36 geworden; zu denen
zwei Anhinge hinzukommen, in denen u.a.
Dinge aufgezihlt werden wie ,,Zucker, Sirupe
und Melassen, aromatisiert oder gefarbt (ein-
schliellich Vanille- und Vanillinzucker), aus-
genommen Fruchtsifte mit beliebigem Zusatz
von Zucker®. Zusitzlich gibt es 48 Erkldrun-
genl!! die in der englischen Druckausgabe
noch einmal 98 Seiten ausmachen. In Art. IV-
442 wird ausdricklich festgelegt: ,,Die Proto-
kolle und Anhinge dieses Vertrags sind Be-
standteile dieses Vertrags.“

Diese Aussage des Vertrags hat jedoch
nicht verhindern konnen, dass zum Beispiel
vor dem Referendum in Frankreich an alle
Haushalte nur der Text des Vertragsentwurfs
ohne die Protokolle und Anhinge verteilt
worden ist. Es fehlte insbesondere das so
wichtige Protokoll ,Uber die Anwendung
der Grundsitze der Subsidiaritit und der Ver-
halenismaligkeit®.

Sogar das Europiische Parlament hat nach
seiner Abstimmung vom 12. Januar 2005 in
den verschiedenen Sprachen der Mitgliedslan-
der Ausgaben des Verfassungsentwurfs publi-
ziert, in welchen alle diese Anhinge und
damit auch die genannten wichtigen Proto-
kolle weggelassen worden sind, obwohl sie
integrale Bestandteile des Vertrags sind. Diese
Ausgaben erhilt man im Informationsbiiro
des Europidischen Parlaments. Fragt man
nach den Protokollen, erhilt man die Ant-
wort, dass sich dafiir doch niemand interes-
siere. Will man sie trotzdem haben, wird man

I Nach der englischsprachigen Druckausgabe vom
Publications Office der EU (Band I und Band II).
Nach der ebenfalls offiziellen Webseite der EU fiir den
Text  (http://europa.eu/constitution/de/allinone_de.
htm; 1. 1. 2007) handelt es sich sogar um 50 Erkli-
rungen: Hier kommen noch eine , Erklirung des Ko-
nigreichs Belgien zu den nationalen Parlamenten® und
eine ,Erklirung der Republik Lettland und der Repu-
blik Ungarn zur Schreibweise des Namens der ein-
heitlichen Wihrung in dem Vertrag tiber eine Verfas-
sung in Europa“ hinzu. — Der Verfassungstext selbst
umfasst in dieser englischen Ausgabe 324 DIN-A-4-
Seiten und hat das Gewicht von 875 g; hinzukommen
die Protokolle, Anhinge und Erklirungen, die zusam-
men 460 Seiten mit einem Gewicht von 1200g aus-
machen; beide Binde zusammen wiegen Uber zwei
Kilo; dies ist etwas viel fiir eine Verfassung.
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in ein anderes Biiro geschickt, muss an einer
verschlossenen Tir klingeln und bekommt
schliefflich dort diese Texte eigens fotoko-
piert.

Handelt es sich nach der Hinzufiigung von
Teil III mit allen moglichen Einzelgesetzen
noch um eine Verfassung? War man sich des-
sen bewusst, worin die Aufgabe einer Verfas-
sung im Unterschied zu Einzelgesetzen be-
steht?

Der Sinn einer Verfassung

16

In einer Verfassung stellt ein Gemeinwesen
Regeln zu seiner Selbstbeherrschung auf, um
ein erwartbar geordnetes kiinftiges Handeln
zu ermoglichen. Eine Verfassung bestimmt,
tber welche Organe das Gemeinwesen zur
Erreichung seiner Ziele verfiigt und durch
welche Verfahren Gesetze zustande kommen.
Sie legt die Grundsitze der Rechtsstaatlich-
keit fest. Sie nimmt jedoch nicht Einzelent-
scheidungen vorweg, die von wechselnden
demokratischen Mehrheiten abhingen wer-
den, sondern will sie nur grundsitzlich er-
moglichen und dadurch Situationen vermei-
den, in denen das Gemeinwesen gelihmt
wird.

Der Verfassungsrechtler Dieter Suhr hat
auf den Zusammenhang zwischen ,Bewusst-
seinsverfassung®, ,Gesellschaftsverfassung®
und ,geschriebener Verfassung“ hingewiesen.
Die ,Bewusstseinsverfassung® ist die Weise,
wie Menschen voneinander denken (zum Bei-
spiel die Haltung der Solidaritit oder viel-
leicht ein alles dominierender Fremdenhass).
Die ,Gesellschaftsverfassung® ist die grund-
legende Weise, wie man aufgrund seiner
»Bewusstseinsverfassung® tatsichlich mitein-
ander lebt, etwa in friedlichem und gedeihli-
chem Zusammenleben oder aber im Biirger-
krieg. Fine ,geschriebene Verfassung® hat
zum Ziel, eine gelungene ,Gesellschaftsver-
fassung® ausdriicklich bewusst zu machen
und so erneut auf die ,Bewusstseinsverfas-
sung“ der Menschen einzuwirken, um die ge-
lungene ,Gesellschaftsverfassung® zu verstir-
ken.

Deshalb ist eine erste Forderung, die an
eine Verfassung zu stellen ist, dass sie allge-
meinverstindlich ist. ,Das verfassende Wort
hebt den Vorgang der ,bewussten und plan-
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mifligen Gestaltung der Gesellschaft® aus
dem Bereich der stindig neuen subjektiven
Beliebigkeit heraus. So wie ich mich selbst
binde, wenn ich mir etwas vornehme, so bin-
det sich ein Gemeinwesen selbst, wenn es
sich eine Verfassung gibt. Wie bei der Demo-
kratie steht auch bei der Verfassung am An-
fang der Schritt in die Selbstbeherrschung,
der zugleich ein Schritt in die Objekuvitit
des Buchstabens ist. (...) Dem Anspruche
nach lduft das Rechtsstaatlichkeitsprinzip
darauf hinaus, die Selbstbindung an das eige-
ne sprachliche Werk sozialtechnisch zu ver-
wirklichen: Als wirkliche Achtung der Men-
schen vor ithrem Werk, das ihre Selbstachtung
durch wechselseitige Anerkennung freiheit-
lich organisiert.“I'2

Wie sehr es gerade auf eine Wortwahl an-
kommt, die nicht missverstindlich ist, sei an
einem Beispiel aus dem Verfassungskontext
erliutert. Gegenwirtig ist eines der Haupt-
probleme der Europiischen Union die Frage
nach ihrer ,,Aufnahmekapazitit“. Auf Fran-
zosisch spricht man in Brissel oft von ,,capa-
cité d’absorption®. Aber kann es bei der Auf-
nahme neuer Mitgliedslinder wirklich darum
gehen, diese zu ,absorbieren“? ,Capacité
d’intégration” wire eine hilfreichere Uberset-
zung. Durch falsche Wortwahl entstehen fal-
sche Vorstellungen in den Kopfen (= Be-
wusstseinsverfassung), die viel vergiften kon-
nen.

Als besonders EU-kritisch hat sich Grof3-
britannien erwiesen. Auf den Diskussionssei-
ten der Homepage des Londoner Rundfunks
wurde immer wieder beklagt, dass Groflbri-
tannien seine Souveranitit zugunsten der EU
aufgeben solle. Tatsichlich geht es darum,
dass Mitgliedslinder der EU nicht etwa die
eigene Souveranitit aufgeben, sondern dass
sie auf bestimmten Gebieten ihre Souveri-
nitit in Zukunft gemeinsam mit anderen
Lindern ausiiben und dadurch effizienter
machen.

Eine zweite Forderung besteht darin, dass
eine Verfassung sich auf ihre Aufgabe als Ver-

I'2 Dieter Suhr, Bewusstseinsverfassung und Gesell-
schaftsverfassung, Berlin 1975, 3621.; vgl. auch ders.,
Entfaltung der Menschen durch die Menschen — Zur
Grundrechtsdogmatik der Personlichkeitsentfaltung,
der Ausiibungsgemeinschaften und des Eigentums,
Berlin 1976.



fassung beschranken sollte, nimlich Rahmen-
bedingungen fiir Politik aufzustellen und
nicht stattdessen Einzelgesetze festzuschrei-
ben.

Den Verfassungsentwurf durch den umfas-
senden Teil III mit Einzelgesetzen zu erwei-
tern, war ein schwerer Fehler. Und war es
sinnvoll, dem Haupttext 36 Protokolle, 2 An-
hinge und 48 (oder 50) Erklirungen beizu-
geben? Solange der Verfassungsvertragsent-
wurf mit diesen Fehlern behaftet bleibt, ist
sein endgtiltiges Scheitern programmiert. Das
Ziel, ein europdisches Bewusstsein im Sinn
eines Verfassungspatriotismusl!? zu fordern,
ldsst sich so nicht erreichen.

Was tun?

Der Europaische Rat sollte sich auf den ur-
springlich laut Vorwort als Verfassung vorge-
sehenen Text beschrinken und die beiden
Protokolle ,Uber die Anwendung der
Grundsitze der Subsidiaritit und der Verhalt-
nismifigkeit und ,,Uber die Rolle der natio-
nalen Parlamente in der Europiischen
Union“ (ihre Kontrollaufgabe) in den Haupt-
text einarbeiten lassen. Es darf nicht wieder
geschehen, dass so wichtige Bestandteile der
Verfassung bei deren Publikation weggelassen
werden konnen.

Der Text selbst bediirfte einer sorgfiltigen
Nachredaktion, um unnétige Wiederholun-
genl'* zu vermeiden, einen einsichtigeren
Aufbau zu erreichen und vor allem immer
auch fiir durchschnittlich gebildete Laien ver-
standlich zu sein. Wiunschenswert wiren
diesbeziigliche Vorarbeiten durch Vereini-
gungen der Zivilgesellschaft, und man sollte
mit diesem Vorhaben so bald wie moglich be-
ginnen.

Man konnte sich fragen, ob es bei der Be-
stimmung Art. I-47 (3) bleiben soll, wonach
sich die Mitgliedstaaten verpflichten, ihre mi-
litarischen Fihigkeiten schrittweise zu ver-
bessern. Lauft dies nicht auf die Forderung

I Vgl. Dolf Sternberger, Verfassungspatriotismus,
Frankfurt/M. 1990; Jirgen Habermas, Staatsbirger-
schaft und nationale Identitit, in: ders., Faktizitit und
Geltung, Frankfurt/M. 1992.

I'* Zum Beispiel sind Art. I-10 (2) b und II-100 iden-
tisch.

nach stindiger Aufriistung hinaus, und kann
dies ein Verfassungsgebot sein?

Als sachliche Verbesserung wire es in
hohem Maf§ zu begriiflen, in der Verfassung
fir die grundlegenden Entscheidungen an-
statt Einstimmigkeit nur so genannte ,super-
qualifizierte“ Mehrheiten zu fordern, wie sie
in Art. 1-44 (3) vorgesehen sind: Die Mehr-
heit der Stimmen muss aus mindestens 55
Prozent oder in einigen Fillen 72 Prozent der
Mitglieder des Rates, welche die beteiligten
Linder vertreten, bestehen, und die betreffen-
den Staaten miissen mindestens 65 Prozent
der gesamten EU-Bevolkerung umfassen; fir
eine Sperrminoritit sind so viele Ratsmitglie-
der erforderlich, dass ihre Linder 35 Prozent
der Bevolkerung umfassen, plus ein weiteres
Mitglied. Von der manchmal noch immer be-
stehenden Forderung nach Einstimmigkeit,I's
die auf ein Vetorecht jedes Landes hinauslauft
und die EU vollstindig blockieren kann,
wire dagegen allgemein abzuriicken. Sonst
bleibt die Europidische Union in schlechter
Verfassung.

Es ginge also im Wesentlichen darum, zu
den ersten beiden Teilen als dem urspriinglich
als Verfassung gedachten Entwurf zurtickzu-
kehren und ihnen noch einmal Aufmerksam-
keit und Sorgfalt zuzuwenden.

I'5 Insbesondere in Bezug auf die Festsetzung der
Finanzbeitrage an die Union; vgl. Art.I-54 (3).
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Frank R. Pfetsch

Die EU bedart

der Reformen

D ie Europiische Union (EU) steht an
einem Scheideweg ihrer Geschichte.
Die Institutionen, die fir sechs Mitgliedstaa-
ten konzipiert worden sind, miissen nach der
Erweiterung um beinahe das Finffache in
ithren Strukturen und Prozessen den neuen
Realititen angepasst werden. Die Regierungs-
fahigkeit steht ebenso auf dem Priifstand wie
das Gemeinschaftsempfinden, die Identitit.
Alternative Weichenstellungen werden sicht-
bar: Soll sich die Union zu einer Wirtschafts-
union rickentwickeln oder zu einer politi-
schen Union ausge-
baut werden? Soll das
liberale oder das so-
ziale Europa weiter-
entwickelt  werden?
Koénnen  politische
Strukturen gefunden
werden, die die Balan-
ce zwischen den Ge-
meinschaftsorganen

und den Organen der
nationalen Regierungen halten, oder zerfillt
das politische Integrationsprojekt in einen
losen Staatenbund ahnlich dem Deutschen
Bund des 19. Jahrhunderts oder gar in die
mittelalterliche Dachkonstruktion des Heili-
gen Romischen Reichs Deutscher Nation?
Wie viele Kohisionskrifte miissen am Werk
sein, um die erwihnten Spannungen auszu-
gleichen? Diese Fragen soll der vorliegende
Beitrag aufgreifen und Losungen anbieten.

Frank R. Pfetsch

69117 Heidelberg.
Frank.Pfetsch@urz.uni-
heidelberg.de.

Die neue Lage ist vor allem durch die rapi-
de Erweiterung entstanden. Nach der ersten
Erweiterung in den 197Qer Jahren (Grofibri-
tannien, Dianemark, Irland), der zweiten in
den 1980er Jahren (Griechenland, Portugal,
Spanien) und der dritten Erweiterung in den
1990er Jahren (Schweden, Finnland, Oster-
reich) sind am 1. Mai 2004 in der vierten Er-
weiterungsrunde zehn neue Staaten aus Ost-
europa und dem Mittelmeerraum aufgenom-
men worden. Ab dem 1. Januar 2007 sind es
mit Bulgarien und Ruminien 27 Mitglied-
staaten. Die Aufnahme von Beitrittsverhand-
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lungen mit der Turkei wurde Ende 2004
beschlossen. Die nichsten Kandidaten sind
neben Kroatien die westlichen Balkanlinder
Makedonien, Serbien, Bosnien-Herzegowina
und Albanien, so dass die Union auf tiber 30
Mitgliedslinder anwachsen wiirde.

Mit diesen Erweiterungen und kiinftigen
Erweiterungsplinen stofft das europiische
politische Projekt an seine Grenzen. Der Er-
weiterungsschub in der ersten Dekade des 21.
Jahrhunderts ist nach Quantitit und Qualitit
verschieden von allen Vorgingererweiterun-
gen. Waren es in den Dekaden davor jeweils
drei neue Staaten, die aufgenommen wurden,
so waren es bei der vierten Erweiterungsde-
kade insgesamt zwolf. Das einschneidende
politische Ereignis des Endes des Ost-West-
konfliktes hat die europiische Spaltung auf-
gehoben und den immensen Erweiterungs-
schub ermaglicht.

Das geltende Regelwerk der in Nizza ge-
troffenen Vereinbarungen hat lediglich die
Weichen fiir die Erweiterung gestellt. Hand-
lungsfihiger wurde die Union durch die Be-
schlisse von Nizza nicht. Welche Auswir-
kungen hat die Erweiterung auf die Vertie-
fung? Schlief§t die Erweiterung die Vertiefung
aus? Wie steht es um die Biirgernihe (buil-
ding up), wie um die Transparenz und re-
gionale Anbindung (building down), wie
schlieflich um die transnationalen Transak-
tionen (building across)? Kann die Parallelitit
von Erweiterung und Vertiefung, welche die
europdische Entwicklung bisher gekenn-
zeichnet hat, aufrechterhalten werden, oder
fihrt die Erweiterung zu einer Schwichung
der EU?

Wenn es um das zu schaffende ,neue Euro-
pa‘ geht, so nicht um die historische Unter-
scheidung zwischen dem ,alten’ und dem
Jortschrittlichen® Europa, die Marx und En-
gels im Manifest der Kommunistischen Partei
vorgenommen haben und schon gar nicht um
die historisch unpassende Unterscheidung
zwischen dem ,alten‘ und dem ,neuen® Euro-
pa, die ein amerikanischer Verteidigungs-
minister anldsslich des Irakkrieges geduflert
hat, sondern gemeint ist jenes Europa, das
nach der Uberwindung der Nachkriegsspal-
tung entstanden ist, d.h. nach der Erweite-
rung nach Mittel- und Osteuropa sowie zum
Mittelmeer. Diese Erweiterung sowie die
mogliche Aufnahme der Turkei bedeuten



einen qualitativen Sprung in der Entwicklung
des politischen Projekts Europa. Die in
Umfang und Reichweite historisch einmali-
ge Ausdehnung des geographisch-politischen
Raums stellt die innere Verfasstheit der Euro-
paischen Union in ihren alten Strukturen in
Frage, die Tirkeifrage hat die Diskussion um
die kulturelle Identitit Europas entfacht
und zur Neubestimmung der geopolitischen
und geostrategischen Lage herausgefordert.
Die neuen Herausforderungen an die innere
Struktur der Union resultieren aus der durch
die gewachsene Mitgliedstaatenzahl zustande
gekommene Heterogenitit, Komplexitit und
Differenzierung. Die Handlungsfahigkeit, das
Selbstverstindnis und die ,finalité‘ des ,alten®
politisch verfassten Europas stehen somit auf
dem Priifstand. Weichenstellungen sind vor-
gezeigt: Entweder gelingt es der Europa-
ischen Union, thren Gemeinschaftsbestand
als politische Union zu erhalten und auszu-
bauen, oder sie wird sich zu einem losen
okonomischen Zweckverband von Staaten
zurtickentwickeln. Politische Gemeinschaft
oder wirtschaftliche Freihandelszone scheint
die vorgezeigte Alternative zu sein. Auflen-
politisch bedeutet die letztere Moglichkeit,
dass der Traum von einem ,zivilen Han-
delsstaat’, einer ,sanften Weltmacht‘ oder eines
Jkosmopolitischen ~ Empires* ausgetriumt
wire, und die liberale 6konomische Ratio be-
stimmte die Gemeinschaft. Dies bedeutete
sowohl den Abschied von dem sozialen
oder kulturellen Projekt Europa als auch von
dem Anspruch, Weltpolitik mitzubestimmen.

Die markantesten Defizite bestehen vor
allem in der durch die Erweiterung hervorge-
rufenen verminderten internen und externen
Handlungsfihigkeit, in der wirtschaftlichen
und sozialen Unausgewogenheit sowie im
Verlust identitirer Gemeinschaftsbindung.
Die Handlungsfihigkeit ist nach organisa-
tionssoziologischen Erkenntnissen bei einem
Gremium mit 15 noch gegeben. Die EU 27
hat diese Grofle lingst tiberschritten. Die
europiischen Gremien sollen sowohl repri-
sentativ als auch effizient sein; beides ist nicht
immer vereinbar: Was auf vielen Fiiflen steht,
steht zwar fester, aber die Bewegung wird
schwerfilliger. Wirtschaftliche Zusammen-
schliisse gedeihen dann am besten, wenn die
Diskrepanz zwischen dem reichsten und dem
armsten Land die Obergrenze von 5:1 nicht
tberschreitet. Beim Europa der 27 Mitglied-
staaten liegt die Diskrepanz bereits bei 8:1.

Schliefllich nehmen die zentrifugalen Krafte
bei zunehmender Mitgliederzahl zu, der
Gemeinschaftsgeist schwindet, die ohnehin
schon wenig entwickelte europidische Identi-
tit wird bei anhaltender Erweiterungseupho-
rie geschwicht.

Es gibt Wege und Moglichkeiten, das EU-
System handlungsfihiger, transparenter und
ausgewogener zu machen: Erstens wire die
Verabschiedung des wie auch immer umge-
stalteten und auf das Wesentliche sich kon-
zentrierenden Verfassungsvertrags angesagt.
Die entstandene Diskrepanz zwischen Erwei-
terung und Vertiefung kann zweitens tber-
wunden werden durch die Ausgestaltung des
auf dem Subsidiarititsprinzip beruhenden
europaischen Foderalismus eigener Art, drit-
tens durch die symmetrische Gestaltung der
wirtschaftlichen und der sozialen Union und
schliellich viertens durch Weiterentwicklung
der internen Flexibilisierung und externen
Differenzierung.

Der Verfassungsvertrag

In der Konventsarbeit ist es gelungen, einen
Verfassungsvertrag mit zwei Priambeln, 465
Artikeln, fiinf Protokollen und drei Erklirun-
gen zu erarbeiten. Von Gegnern einer Voll-
verfassung wurde verhindert, das Ergebnis als
»Verfassung der Europidischen Union“ zu be-
zeichnen; vielmehr bleibt es bei einem ,,Ver-
trag Uber eine Verfassung fir Europa“, einem
»Verfassungsvertrag. Auch hier kommt der
Doppelcharakter der Union zum Tragen,
nimlich einerseits aus Einzelstaaten zu be-
stehen, die einen Vertrag wollen, und anderer-
seits ein Gemeinschaftsprojekt zu verkor-
pern, das eine Verfassung erfordert. Die Pra-
ambel wird mit einem Zitat eingeleitet: ,,Die
Verfassung, die wir haben . . . heifit Demokra-
tie, weil der Staat nicht auf wenige Biirger,
sondern auf die Mehrheit ausgerichtet ist“ -
eine Aussage, die als Leichenrede des Perikles
von Thukydides tberliefert worden ist und
die Union als Mehrheitsherrschaft definieren
soll. Wie wird demokratische Mehrheitsherr-
schaft im europiischen Mehrebenensystem
beschrieben? Zu den wichtigen Neuerungen
zihlen zweifellos die groflere Handlungsfa-
higkeit (personalisierte Reprasentation durch
Prisident und Auflenminister, Flexibilitits-
klausel, Reduktion der Kommissare, mehr
Mehrheitsentscheide), groflere Ubersichtlich-
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keit (Abgrenzung der Kompetenzen) sowie
die Stirkung demokratischer Rechte (mehr
Rechte fiir das Parlament, Burgerbegehren,
Menschenrechtscharta).

In der Offentlichkeit haben vor allem drei
Themen die Verfassungsdebatte bestimmt: die
weitere Ausgestaltung des europiischen Poli-
tiksystems, die Schwerpunktbildung in der
Wirtschafts- und Sozialunion und die reli-
giose Verankerung im Vertrag. Welche Rich-
tung hat sich schliellich durchgesetzt? In der
Debatte zwischen Intergouvernementalisten
und Integrationisten oder Foderalisten gibt es
weder Gewinner noch Verlierer: Beide Seiten
sind gestarkt worden. In der zweiten Debatte
sind die Liberalen etwas im Vorteil geblieben,
es ist weder zur Verankerung sozialer Rechte
(z.B. Recht auf Arbeit, Mitbestimmung etc.)
gekommen noch zur Stiarkung der Zustindig-
keit der Union in der Sozialpolitik. Die dritte
Debatte hat einen eindeutigen Sieg der Siku-
laristen erbracht: Das Christentum oder der
Verweis auf den christlichen Gott, wie es ei-
nige gefordert hatten, haben keine Aufnahme
in den Verfassungstext gefunden. Stattdessen
ist in der Priambel von den ,kulturellen, reli-
giosen und humanistischen Uberlieferungen
die Rede. Der Verfassungsvertrag, der zu Be-
ginn 2007 bereits von 18 Staaten angenom-
men worden ist, sollte in eine kiirzere, iiber-
schaubare und nur die wichtigsten normati-
ven und institutionellen Element enthaltende
Fassung gebracht werden und so auch verab-
schiedet werden konnen.

Foderalisierung

20

Kulturelle Vielfalt nationaler Identititen lasst
sich nach auflen am ehesten in einem mult-
polaren auflenpolitischen Ambiente realisie-
ren und nach innen in einem foderal organi-
sierten Gemeinwesen. Zwar wird nach auflen
nach einem ,effektiven Multilateralismus® ver-
langt, aber nach innen in europiischen Are-
nen (Ministertreffen, Treffen der Staatschefs,
akademische Kongresse etc.) hat der Fodera-
lismus wenige Anhinger. Unkenntnis, Miss-
verstindnisse und Befiirchtungen sind auf
gegnerischer Seite zu beobachten. Aufklirung
tut also Not, es bedarf einer Kampagne zu-
gunsten des Foderalismus in Europa. Positive
Wirkungen des Foderalismus liegen ganz all-
gemein formuliert darin, dass er Vielfalt in
der Einheit fordert. Die Vielfalt der national
gewachsenen Kulturen in Europa (im Gegen-
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satz zum Foderalismus in den Vereinigten
Staaten) soll in einem politischen Gebilde zu-
sammengefiihrt werden und — wie schon die
Klassiker der politischen Ideenlehre Montes-
quieu oder Rousseau konstatiert haben — die
positiven Aspekte kleinerer Staaten (Uber-
schaubarkeit, Freiheit, Selbstbestimmung)
mit denen groflerer Staaten (Verteidigung und
Starke nach aufien) vereinen. Foderalismus ist
somit ein Organisationsprinzip fir ein terri-
torial mehrstufig gegliedertes Gemeinwesen,
in dem gleichberechtigte und relativ eigen-
stindige Glieder zu einer tibergreifenden Ge-
samtheit zusammengeschlossen werden. Die
Gliedstaaten sind in einer zweiten Kammer
einer zentralstaatlichen Organisation vertre-
ten. Die nach diesem Prinzip geformte staat-
liche Ordnung ist ein Bundesstaat, der so-
wohl horizontale (zwischen den Gliedstaa-
ten) als auch vertikale (zwischen Gliedstaaten
und politischer Zentrale) Kooperationsfor-
men kennt. Die Zustindigkeit der jeweiligen
Gebietskorperschaften, bindende Entschei-
dungen fiir ihren jeweiligen Bereich zu tref-
fen, konnen nach Politikfeldern oder/und
nach Kompetenzarten (Gesetzgebung bzw.
Vollzug der Gesetze) vorgenommen werden.

Als Kennzeichen des Foderalismus lassen
sich nennen: die Freiwilligkeit, der Blick von
den Gliedstaaten aus, das Prinzip der Gleich-
behandlung der ihn bildenden Einheiten, das
gewaltenteilige System mit nach dem Subsi-
diarititsprinzip verteilten Kompetenzen auf
verschiedene Gebietskorperschaften, die Biir-
gernihe sowie die Ermoglichung einer brei-
ten Rekrutierung des politischen Personals;
der Foderalismus ist im eigentlichen Sinne
Kulturfoderalismus. Nach diesen Kriterien ist
die Europiische Union bereits ein Foderalis-
mus besonderer Art. Es kann nachgewiesen
werden, dass die Europidische Union schon
wesentliche Merkmale eines foderalen Sys-
tems besitzt (Mehrebenensystem, Subsidiari-
tit, Mechanismen zum Ausgleich von Unter-
schieden, Sicherung kultureller Eigenstindig-
keit, Gewaltenteilung, Rekrutierungsvielfalt
des politischen Personals etc.). Naturgemaf}
gibt es auch Nachteile foderaler Ordnungen.
Genannt werden die Schwerfilligkeit und
Langatmigkeit der Willenbildungs- und Ent-
scheidungsprozesse, die durch die Beteiligung
vieler zustande kommt. Auch gegenseitige
Blockaden konnen Entscheidungen behin-
dern oder lahm legen. Die Harmonisierungs-
bestrebungen durch Ausgleichsmechanismen



konnen den Wettbewerb einschrinken und
Leistungsanreize mindern. Kurz gesagt: Es
steht das Prinzip der Partizipation gegen das
Prinzip der Effizienz.

Symmetrie von Wirtschafts- und
Sozialunion

Europa hat de facto als wirtschaftliches Pro-
jekt angefangen, auch wenn in der Intention
der fihrenden Politiker der politische Zusam-
menschluss zur Friedenserhaltung im Vorder-
grund stand. Es war ein politisches Projekt,
das als Wirtschaftsprojekt begonnen wurde.
Der wirtschaftliche Zusammenschluss der
zerstorten Linder des europiischen Konti-
nents war die Erfolgsstrategie, die die ameri-
kanische Fithrungsmacht praktizierte und die
zur ersten transatlantischen Organisation, der
,Organization for European Economic Co-
operation, OEEC, fithrte; und dies durchaus
mit der Fernerwartung, dass sich daraus auch
die politische Stabilisierung einstellen wirde.
Die Schaffung eines europiischen Binnen-
marktes ohne Grenzen ist seit der Griindung
der Europiischen Gemeinschaft fur Kohle
und Stahl (1951) und den Romischen Vertri-
gen (1957) Kernbestand und Motor der euro-
piischen Integration. Dabei handelt es sich
bekanntlich nicht nur um eine Freihandels-,
sondern auch um eine Zollunion mit Liberali-
sierung nach innen und einem gemeinsamen
Zolltarif nach aulen. Die Verwirklichung ist
in den 1960er Jahren nach den vorgesehenen
Etappen erfolgt, wurde aber durch die welt-
wirtschaftlichen Krisen der 1970er Jahre re-
tardiert. Der so genannte Werner-Plan aus
dem Jahre 1969 zur Schaffung einer Wirt-
schaftsunion, dessen Vollendung am Ende
der nachfolgenden Dekade erfolgen sollte,
konnte nicht realisiert werden und wurde erst
in den 1980er Jahren mit der Einheitlichen
Europiischen Akte (1986) wieder aufgenom-
men und schlieflich mit dem Maastrichter
Vertrag (1992) und der Schaffung der Wirt-
schafts- und Wihrungsunion in den 199Qer
Jahren Realitat.

Die Europiische Zentralbank (EZB), die
weitgehend nach dem Modell der deutschen
Bundesbank statuiert worden ist, soll als un-
abhingige Instanz fir die Einhaltung der
Preisstabilitit sorgen. Wie schon bei der deut-
schen Bundesbank steht auch die EZB in
ithrer Unabhingigkeit im Spannungsfeld zwi-

schen den Vorgaben der Preisstabilitit und
den Notwendigkeiten der allgemeinen Wirt-
schaftspolitik. Diesbeziiglich gibt es zwischen
den Mitgliedstaaten unterschiedliche Schwer-
punktsetzungen: Die einen legen mehr Wert
auf Preisstabilitit und damit auf Unabhingig-
keit der Zentralbank von politischen Instan-
zen (z. B. Deutschland), andere legen den Ak-
zent auf wirtschaftliches Wachstum und damit
auf die Einbindung geld- und wihrungspoli-
tischer Entscheidungen in das Gesamtgefu-
ge der Wirtschaftspolitik (z.B. Frankreich).
Auch das Verstindnis von Kapitalismus stof3t
in den Mitgliedstaaten der Union auf unter-
schiedliche Interpretation und praktizierte
Realitit. Linderiibergreifend haben sich als
verschiedene Auspragungen des Kapitalismus
die Begriffe ,Rheinischer Kapitalismus® bzw.
»Liberaler Kapitalismus“ durchgesetzt. Dabei
meint ,,Rheinischer Kapitalismus® einen sozi-
al abgefederten Kapitalismus, der u. a. von der
katholischen Soziallehre mitgeprigt worden
ist; der ,Liberale Kapitalismus“ betont dage-
gen stirker das freie Unternehmertum mit ge-
ringerer sozialer Verpflichtung. Die Symbiose
beider hat in der Bundesrepublik bekanntlich
zur sozialen Marktwirtschaft gefiihrt.

Komplementir zum europaischen Wirt-
schaftsmodell bedarf es eines europiischen
Sozialmodells. Und dies aus Griinden asym-
metrisch sich entwickelnder Prozesse: Wih-
rend das liberale, auf mehr Wettbewerb
ausgerichtete Industriestaatenmodell neben
Wohlstand fiir viele auch Notstand fiir weni-
ge gebracht hat — und dies durch Prozesse der
Globalisierung noch verstarkt wird —, bleibt
die Last der sozialen Abfederung bei den
Mitgliedstaaten hingen mit der Uberlastung
der Sozialhaushalte als Folge. Die ,,Mitbetrei-
berin® dieser sozialen Schieflage, die Europa-
ische Union selbst, bleibt dabei weitgehend
unberticksichtigt und hat in diesem Bereich
wenige Kompetenzen. Zu einem ausgewoge-
nen Verhaltnis zwischen Wirtschafts- und
Sozialunion bedarf es der symmetrischen
Weiterentwicklung und Ergianzung.

Das europiische Sozialmodell wird in der
offentlichen Diskussion sehr oft als das Mar-
kenzeichen Europas in Abgrenzung zu dem
US-amerikanischen liberalen Wirtschafts-
modell betont. In Europa wird der sozialen
Komponente mehr Rechnung getragen als im
unternehmerischen Nordamerika. Mitbetei-
ligung oder Mitbestimmung der Arbeiter-
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schaft, Schutz vor kurzfristiger Kiindigung,
soziale Abfederung bei Arbeitslosigkeit, diese
Errungenschaften der organisierten Arbeiter-
schaft gehoren zum europiischen Sozialmo-
dell und sind im liberalen Laissez-faire-Sys-
tem Nordamerikas nicht zu finden. Zwar lie-
gen die USA im Pro-Kopf-Einkommen im
Schnitt hoher als die EU-Lander, jedoch
zeigen diese eine gleichmifliger gestreute
Einkommensverteilung, hohere Bildungs-
und Sozialausgaben sowie bessere relative
Armutsziffern.

In den Vertrags- bzw. Verfassungsdoku-
menten sind die normativen Elemente festge-
schrieben. Der Amsterdamer Vertrag bei-
spielsweise betont die ,Forderung des wirt-
schaftlichen und sozialen Fortschritts und
eines hohen Beschiftigungsniveaus sowie
die Herbeiftihrung einer ausgewogenen
und nachhaltigen Entwicklung, insbesondere
durch Schaffung eines Raumes ohne Binnen-
grenzen, durch Stirkung des wirtschaftlichen
und sozialen Zusammenhalts“. Im Verfas-
sungsvertrags heifit es: ,Die Union strebt die
nachhaltige Entwicklung Europas auf der
Grundlage eines ausgewogenen Wirtschafts-
wachstums an, eine in hohem Mafle wettbe-
werbsfihige soziale Marktwirtschaft, die auf
Vollbeschiftigung und sozialen Fortschritt
abzielt“; noch deutlicher ist der Text des Be-
schlusses des Europiischen Rats von Barce-
lona 2002: ,Das europiische Sozialmodell
stitzt sich auf gute Wirtschaftsleistungen, ein
hohes Sozialschutzniveau, einen hohen Bil-
dungs- und Ausbildungsstand und sozialen
Dialog.“ Diese Absichtserklirungen geben
den normativen Gehalt dessen wieder, was als
,europdisches Sozialmodell® bezeichnet wird.
Zu seiner Realisierung bedarf es eines grofie-
ren Engagements der Union. Die Lissabon-
Strategie bleibt hinter solchen Erfordernissen
zurlick.

Interne Flexibilisierung und
externe Differenzierung

22

Erweiterung und Vertiefung stehen in einem
Spannungsverhiltnis, das zwei politische Pole
in Einklang zu bringen versucht: Effektivitit
und Partizipation. Wihrend Partizipation auf
das demokratische Prinzip der Teilhabe ab-
hebt, meint Effektivitit die Handlungsfahig-
keit der Regierenden. Beide Prinzipien kon-
nen sich widersprechen, und dieser Wider-
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spruch ist durch die Erweiterung verstirkt
worden. Die Erweiterung hat in der Tat zu
einer Schwichung gefihrt: widening means
weakening.

Die Effizienz eines politischen Systems
steht in einem Spannungsverhiltnis zur Parti-
zipation. Systeme mit einer geringen Zahl
von Beteiligten an Willensbildungs- und Ent-
scheidungsverfahren sind ,effizienter als Sys-
teme mit vielen Akteuren, indem sie ,schnel-
ler zu Entscheidungen finden und zeitoko-
nomischer arbeiten. Allerdings kann dies nur
eine kurzsichtige Betrachtung sein, denn die
Haltbarkeit  solcher Elitenentscheidungen
kann begrenzt sein. Entscheidungsprozesse
mit breiter Beteiligung — wie in demokrati-
schen Systemen tblich — tendieren eher zu
dauerhaften Losungen.

Interne Flexibilisierung: Die offene Metho-
de der Koordinierung. Im Marz 2000 hat der
Europdische Rat die so genannte Lissabon-
Strategie verabschiedet. Diese meint neben
den Innovations- und Wachstumszielen eine
neue Form des Regierens in einem Politik-
system, das durch die gewachsene Mitglieder-
zahl zu Entscheidungsblockaden getrieben
werden kann. Eine ,,soft policy coordination®
soll die Steuerung durch supranationale form-
liche Beschliisse bzw. durch intergouverne-
mentale Koordination erginzen und somit
Beschliisse in selektiv ausgewahlten Politik-
bereichen ermdglichen. Sie ist somit zwischen
zentraler Steuerung und dezentraler Koordi-
nation angesiedelt und soll flexibel und effizi-
ent Beschliisse ermoglichen. Dies ist eine
Variante der Willensbildungs- und Entschei-
dungsfindung in Netzwerken bzw. der in der
Flexibilititsklausel anvisierten selektiven Be-
arbeitung von Politikmaterien. Angewandt
wurde die offene Methode bisher in Politik-
feldern, in denen der EG-Vertrag keine (wie
z.B. in der Jugendpolitik) oder nur eine
schwache Kompetenz vorsieht (wie in der
Beschaftigungspolitik, der Altersicherung
oder der sozialen Sicherheit). Bei der Migrati-
onspolitik kam es nur im Bereich der Visa-,
der Asyl- und der Flichtlingspolitik zur
Koordination, nicht aber bei der Integrations-
politik und beim Staatsangehorigkeitsrecht.

Externe Differenzierung: Die Konzepte der
,verstiarkten Zusammenarbeit (auch ,Flexibi-
lisierung® genannt) und der ,differenzierten
Erweiterung‘ sind Antworten auf die Regier-



barkeit der grofler gewordenen Union. Schon
der Amsterdamer Vertrag sieht die Moglich-
keit zur verstirkten Zusammenarbeit vor
mit der Absicht, Mitgliedstaaten in die Lage
zu versetzen, in bestimmten Politikbereichen
schneller voranzuschreiten als andere. Ver-
stairkte Zusammenarbeit muss nach vorne ge-
richtet sein, darf die Vertrige nicht aushohlen
und den Wettbewerb im gemeinsamen Markt
nicht beeintrichtigen; die Ziele der Union
und das einheitliche institutionelle Gertist
diirfen nicht in Frage gestellt werden. Auch
die Praxis der Mehrheitsentscheide kann dem
Ziel verstirkter Zusammenarbeit dienen. Das
Vetorecht einzelner Staaten miisse durch
echte Mehrheitsentscheide korrigiert werden.
Die intergouvernementale Konferenz solle
untersuchen, ob flexible Losungen auch im
Bereich der Auflen- und Sicherheitspolitik
gefunden werden konnen. Die Idee der ver-
starkten Zusammenarbeit wurde in Art. 43
(1) des Verfassungsvertrags aufgenommen,
wo es heifdt: ,Die Mitglieder, die untereinan-
der eine verstirkte Zusammenarbeit im Rah-
men der nicht ausschliefflichen Zustindigkeit
der Union begriinden wollen®, konnen dies
im Rahmen der Verfassungsbestimmungen
tun. Art. 17 formuliert dariiber hinaus: ,Er-
scheint ein Tatigwerden der Union . . . erfor-
derlich, um eines der Ziele der Verfassung zu
verwirklichen, ... so erlisst der Ministerrat
... die geeigneten Mafinahmen.“

Das Konzept der differenzierten Erweite-
rung ist bereits in den 1970er Jahren Thema
gewesen. In den 1990er Jahren wurde ein Kri-
terienkatalog von Aufnahmebedingungen
verabschiedet. Da der Begriff ,Europa‘ und
damit die Frage nach den Grenzen nach
Osten und Siidosten auch historisch unbe-
stimmt geblieben ist, mussten Standards der
Aufnahme erarbeitet werden. Es gibt weder
historisch, topographisch, geopolitisch, kul-
turell, religios noch ideologisch klare Vorga-
ben dafii, wo die Grenze zum asiatischen
Kontinent zu ziehen ist. Zwar dokumentieren
z.B. architektonische Stile die Reichweite
,europiischen® Einflusses; diese sind jedoch
nach Stilarten sehr verschieden. Um das sen-
sible Thema religioser Grenzziehung (,christ-
liches Abendland®) und 6konomischer Ab-
schottung (,,Bollwerk Europa“) zu umgehen,
konnten die Metaphern ,Leuchtturm® oder
,Epizentrum® weiterhelfen. Um zu Europa zu
gehoren, ist es nicht notwendig, in das Insti-
tutionensystem integriert zu werden; es gibt

eine grofle Bandbreite differenzierter Anbin-
dungen an das EU-System in Form von Asso-
ziationen, Kooperationen, Abkommen etc.,
die Ausstrahlung ermoglichen, ohne Aus-
schlieffung zu bedeuten. Fiir die Weiterent-
wicklung stehen verschiedene Konzepte zur
Verfiigung wie ,Kerneuropa‘, ,Europa der un-
terschiedlichen Geschwindigkeiten®, ,Europa
der abgestuften Integration, ,Europa a la
carte’, ,Europa der konzentrischen Kreise!,
,Europa i géometrie variable‘, Europa als
Schiff, als Geleitzug, als Regatta oder die
Strategie der Flexibilisierung.

Solche differenzierten Muster gibt es so-
wohl innerhalb als auch aufierhalb der Union.
Die Wirtschafts- und Wihrungsunion mit
heute (2007) 13 Mitgliedstaaten, das Schenge-
ner Abkommen (1985) mit 13 Staaten oder
die Sozialcharta mit urspriinglich (1989) 14
Mitgliedstaaten entsprechen dem Prinzip der
verstirkten Zusammenarbeit (Art. 43 des Ver-
fassungsentwurfs), weil nicht alle Mitglied-
staaten diesen Vereinigungsabkommen beige-
treten sind. Andererseits gibt es Bereiche, in
denen die EU gemeinsame Netzwerke auf-
bauen konnte, wie etwa auf dem Gebiet
der Kultur und universitiren Ausbildung.
Die Jean-Monnet-Lehrstithle innerhalb Euro-
pas sowie auf allen Kontinenten konnen als
Beispiele fur grenziiberschreitende, die Zuge-
horigkeit dokumentierende abgestufte An-
bindungen gelten. Auflerhalb der Union exis-
tieren vielfiltige Formen der Kooperation
mit Staaten und Staatengruppen auf allen
Kontinenten. Die Tirkei sollte eine solche
differenzierte Anbindung erhalten.

Zusammenfassend halte ich fest: Den die
vor allem durch die immense Erweiterung
zustande gekommenen Defiziten in der in-
neren und dufleren Handlungsfihigkeit, der
wirtschaftlichen und sozialen Unausgewo-
genheit und den demokratischen und identi-
titsstiftenden Erfordernissen kann begegnet
werden durch die Verabschiedung eines
die Handlungsfihigkeit verstirkenden Verfas-
sungsvertrags, den weiteren Ausbau des sub-
sididren Foderalismus, den Ausbau der So-
zialunion im Sinne der sozialen Marktwirt-
schaft sowie der Weiterentwicklung interner
Flexibilisierung und externer Differenzie-
rung.
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rohmeier . .
STONMEIEr g s mischen Vertrigen

rund drei Jahrzehn-
te lang relativ iber-
schaubar und unverindert blieben, wurden sie
anschlieflend in der Halfte der Zeit durch vier
Vertragsrevisionen betrichtlich ausgedehnt
und vertieft. Vor diesem Hintergrund wird
eine Frage immer unklarer und gleichzeitig
immer wichtiger: die Frage, was die EU ist.

Staat, Superstaat, Bundesstaat, Staaten-
bund, Staatenverbund — die Liste der Etiket-
ten, mit denen man die EU versehen hat, ist
lang. Kurz ist hingegen die Auswahl an Be-
zeichnungen, die ihr halbwegs gerecht wer-
den. Leichter als die Antwort auf die Frage,
was die EU ist, fillt jedenfalls die Antwort
auf die Frage, was sie nicht ist: Sie ist kein
Staat und somit auch kein Superstaat oder
Bundesstaat. Das letztlich undefinierbare
sowie unvergleichbare Gebilde supra- und in-
ternationaler Kooperation bewegt sich im
Endeffekt in einem Graubereich zwischen
zwei Polen: einem Staatenbundl? und einem
Staatenverbund.l® Schliefflich ist die EU ei-
nerseits ,ein freiwilliger Zusammenschluss
souveriner Staaten“)l* die aber andererseits
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thre Souverinitit bzw. ihre Hoheitsrechte
zum Teil auf die EU tbertragen haben. Dabei
wird deutlich, dass politische Herrschaft
nicht mehr ein Monopol eines Staates und
Staatsgewalt nicht mehr ein Monopol einer
nationalen Regierung ist. Die EU iibt Staats-
gewalt aus,l® ohne selbst ein Staat zu sein.l®
Aus diesem Grunde stellen sich folgende Fra-
gen: erstens, wie diese Staatsgewalt durch die
EU ausgetibt wird, und zweitens, wie die
Austibung dieser Staatsgewalt legitimiert ist.
Es stellt sich also die Frage nach der Effekti-
vitatl’ und Legitimititl® der EU.

Die Legitimitit der EU

Seit geraumer Zeit wird der EU — von hochst
unterschiedlichen Beobachtern aus hochst
unterschiedlichen Perspektiven mit zum Teil
hochst unterschiedlichen Folgerungen — ein
Legitimititsproblem in Form eines Demokra-
tiedefizits attestiert.]® Demnach habe die Ent-
staatlichung von Politik zu einer ,,Entdemo-
kratisierung® von Herrschaft bzw. der Ge-
winn an supranationaler Kompetenz zu
einem Verlust an demokratischer Legitima-

I' Zur Vereinfachung ist im Folgenden immer nur von
der EU — und z. B. nicht von der EG oder der EWG —
die Rede.

I2 Vgl. Werner Weidenfeld, Die Europiische Verfas-
sung verstehen, Bonn 2006, S. 14.

I> Vgl. BVerfGE 89, 155.

I+ W. Weidenfeld (Anm. 2), S. 14.

I> So ist sie in bestimmten Bereichen in der Lage, fir
die Mitgliedslinder und damit die Unionsbiirger ver-
bindliche Entscheidungen zu treffen.

I© Vgl. Christoph Gusy, Demokratiedefizite post-
nationaler Gemeinschaften unter Berticksichtigung der
EU, in: Zeitschrift fiir Politik, 45 (1998) 3, S. 267-281,
hier S. 267.

I” Effektivitdt lasst sich definieren als ,die Fihigkeit
der Inhaber von Herrschaftsbefugnissen, Ziele zu er-
reichen und Regeln zur Geltung zu bringen, und zwar
(...) unter Wahrung rechtsstaatlicher Prinzipien und
Garantien®. Claus Offe, Gibt es eine europiische Ge-
sellschaft? Kann es sie geben?, in: Blatter fiir deutsche
und internationale Politik, (2001) 4, S. 423-435, hier
S. 434,

I8 Unter Legitimitit lasst sich verstehen, ,dass die Er-
michtigung zur Gesetzgebung nach fairen Verfahren
und in rechtsstaatlich begrenztem Umfang erteilt wird
und alle von der Gesetzgebung betroffenen Adressaten
des Gesetzes auch an seinem Zustandekommen be-
teiligt sind“. C. Offe, ebd., S. 434.

I So z.B. von Joschka Fischer bei seiner Rede ,,Vom
Staatenverbund zur Foderation — Gedanken tber die
Finalitit der europaischen Integration® am 12. 5. 2000
an der Humboldt-Universitit zu Berlin.



tion gefuhrt.l'® Dieser demokratische Legiti-
mationsverlust wird meist darin gesehen, dass
der nationale Parlamentarismus ,spiegelver-
kehrt“ auf die europiische Ebene tibertragen
wurde und infolgedessen nicht die ,Biirger-
kammer“ (das Europiische Parlament), son-
dern die ,Linderkammer“ (der Rat) die
serste“ bzw. wichtigste und michtigste ,,Par-
lamentskammer* bildet.

Dass sich die Legitimitit der EU jedoch
auch bzw. sogar ausschliellich aus dem Rat
ableiten lisst, zeigt die ,,Lehre von der mittel-
baren demokratischen Legitimation.“l!! Da-
nach erhilt die EU ihre Legitimitit (primir)
nicht aus den Wahlen zum Europaischen Par-
lament, sondern aus den Wahlen zu den na-
tionalen Parlamenten, aus denen sich die na-
tionalen Regierungen zusammensetzen, aus
denen sich wiederum die Vertreter fiir den
Rat rekrutieren.

Die gegenwirtige politische Architektur
der EU, nach der Vertreter der nationalen
Exekutive den wichtigsten Teil der suprana-
tionalen Legislative bilden, reicht bis in die
Anfangsjahre der EU und damit bis zur
Europiischen Gemeinschaft fir Kohle und
Stahl (EGKS) zuriick. Seither haben sich im
Wesentlichen nur zwei Dinge gedndert: die
Kompetenzen des Europidischen Parlaments
und die Mehrheitsentscheide des Rats. Beide
wurden im Laufe der Zeit sukzessive ausge-

dehnt.

Die Frage, wie bzw. nach welcher Ent-
scheldungsregel der Rat Beschlisse fasst,
markiert einen neuralg1schen Punkt in der
ypolitischen Architektur®, eine zentrale Dis-
krepanz im Integrationsprozess und die erste
grofle Krise in der Integrationsgeschichte der
EU. Ursache dieser Krise war (primir) die
Regelung im EWG-Vertrag, bei Abstimmun-
gen im Rat ab dem 1. Januar 1966 in ausge-
wiahlten Bereichen von Einstimmigkeits- zu
(qualifizierten) Mehrheitsentscheiden {iber-
zugehen. Nachdem Frankreich gegen diese
Regelung opponierte und es im Juni/Juli 1965
nicht gelang, eine Losung fir die umstrittene
Agrarfinanzierung zu finden, zog die franzo-
sische Regierung fir etwas mehr als ein hal-
bes Jahr ihre Vertreter aus den Gemein-

1'° Vgl. C. Gusy (Anm. 6), S. 268.
I Vgl. Winfried Kluth, Die demokratische Legitima-
tion der EU, Berlin 1995.

schaftsorganen zurtck. Mit dieser ,Politik
des leeren Stuhls“ verhinderte Frankreich die
Entscheidungsfihigkeit des Rats und damit
die Steuerungsfihigkeit der gesamten EU.
Beigelegt wurde die Krise im Januar 1966
durch den ,Luxemburger Kompromiss“, wo-
nach sich die Mitgliedslinder informell dazu
verpflichteten, bei der Existenz ,sehr bedeut-
samer Interessen“ eines Landes oder mehre-
rer Lander trotz der Moglichkeit des Mehr-
heitsentscheids die Entscheldungsfmdung bis
zur Erzielung eines einstimmigen Einverneh-
mens fortzusetzen.

In der Folge wurden die meisten Be-
schliisse weiterhin einstimmig gefasst — bis
zum Inkrafttreten der Einheitlichen Europi-
ischen Akte (EEA) 1987, in der — v.a., um
die Vollendung des Binnenmarkts moglichst
rasch voranzutreiben - in verschiedenen
Bereichen (qualifizierte) Mehrheitsentscheide
eingefithrt und anschliefend auch praktiziert
wurden. Die Vertrige von Maastricht,
Amsterdam und Nizza haben schliefflich in
weiteren Bereichen (qualifizierte) Mehrheits-
entscheide moglich gemacht. In der Europa-
ischen Verfassung ist sowohl eine Aus-
dehnung als auch eine Erleichterung von
(qualifizierten) Mehrheitsentscheiden veran-
kert worden.I12

Legitimitit und Effektivitdt
im EU-Entscheidungsprozess

Bei (den Versuchen) der Ausweitung und Er-
leichterung von (qualifizierten) Mehrheits-
entscheiden im Rat werden zwei Dinge offen-
sichtlich: die Diskrepanz zwischen nationalen
und supranationalen Interessen und damit
die Diskrepanz zwischen Legitimitit und
Effektivitit. Vor dem Hintergrund der Legi-
timitit erscheint die Abkehr von Einstim-
migkeitsentscheiden im Rat durchaus proble-
matisch. Schliefflich eréffnen Mehrheitsent-
scheide den Weg zur Fremdbestimmung der
~Minderheitslinder® durch die ,Mehrheits-
linder* (und die Kommission). Aufgrund
dieser Problematik konnten Mehrheitsent-

12 So wurden qualifizierte Mehrheitsentscheide zum
Regelverfahren erhoben und von 137 auf 181 Bereiche
ausgedehnt sowie die (seit dem Vertrag von Nizza gel-
tende) ,dreifache Mehrheit“ durch eine — leichter zu
realisierende — ,doppelte Mehrheit“ als qualifizierte
Abstimmungsmehrheit ersetzt. Vgl. W. Weidenfeld
(Anm. 2), S. 101f.
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scheide bisher nur graduell und partiell einge-
fithrt sowie nur restriktiv und besonnen prak-
tiziert werden.I'> Vor dem Hintergrund der
Effektivitit erscheint die Abkehr von Ein-
stimmigkeitsentscheiden im Rat indessen
geboten. Schlieflich ermoglichen Mehrheits-
entscheide, dass Entscheidungen schnell her-
beigefithrt bzw. Politikblockaden oder Mini-
malkompromisse verhindert werden konnen.

Das Problem der Diskrepanz zwischen Le-
gitimitat und Effektivitit wird durch die Er-
weiterung auf 25 bzw. 27 Lander forciert: Mit
zunehmender Anzahl an Mitgliedslindern
steigt — vor dem Hintergrund der Effektivitat
- die Notwendigkeit von Mehrheitsentschei-
denl'* und - vor dem Hintergrund der Legiti-
mitdt — die Notwendigkeit von Einstimmig-
keitsentscheiden.I's

Die Notwendigkeit von Mehrheitsent-
scheiden ergibt sich aus der zunehmenden
Grofle des Rats. Je grofler ein Gremium ist,
desto geringer ist die Wahrscheinlichkeit,
dass es einstimmige Beschliisse fallt und bei
dem Erfordernis der Einstimmigkeit nen-
nenswerte Ergebnisse erzielt. So ist bei
27 Mitgliedslindern und der Notwendigkeit
von Einstimmigkeitsentscheiden ein einziges
Land in der Lage, ein Vorhaben der 26 ande-
ren Linder zu Fall zu bringen. Aus diesem
Grunde wurden im Rahmen der zuriicklie-
genden Regierungskonferenzen bzw. zuletzt
mit der Europiischen Verfassung — neben
einer Reform der Institutionen — v. a. eine Re-
form der Entscheidungsverfahren angestrebt,
d.h. eine Ausdehnung sowie eine Erleich-
terung der (qualifizierten) Mehrheitsent-

scheide.

1> So strebt der Rat in der Regel — trotz der Moglich-
keit von (qualifizierten) Mehrheitsentscheiden — Kon-
sensentscheidungen an. Vgl. Melanie Piepenschneider,
Vertragsgrundlagen und Entscheidungsverfahren, in:
Europiische Union, Information zur politischen Bil-
dung, 279 (2005), S. 18-32, hier S. 25.

I'* Dies wird deutlich, wenn man bedenkt, dass gegen-
wirtig weder die 15 ,alten” EU-Mitgliedslinder noch
die 13 ,grofiten” Mitgliedslinder (mit insgesamt ca.
88 % der EU-Bevolkerung) eine qualifizierte Mehrheit
bilden kénnten.

I'5 Dies wird deutlich, wenn man bedenkt, dass gegen-
wirtig weder die Staaten des Ostseeraums (ohne
Deutschland) noch die Staaten des Mittelmeerraums
(ohne Frankreich) eine qualifizierte Mehrheit verhin-
dern bzw. eine Sperrminoritat bilden konnten. Das
Gleiche gilt im Ubrigen fiir Staaten, die als ,integra-
tionsskeptisch einzustufen sind.
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Die Notwendigkeit von Einstimmigkeits-
entscheiden ergibt sich indessen aus der zu-
nehmenden Heterogenitit des Rats. Je hete-
rogener ein Gremium ist, desto grofier ist die
Wahrscheinlichkeit, dass es fundamentale Ge-
gensitze aufweist, die aus vitalen Interessen
einzelner Vertreter resultieren und zu einer
fehlenden Akzeptanz von Mehrheitsentschei-
den fithren. So ist die EU mit jeder Erweite-
rung — insbesondere natiirlich mit der Oster-
weiterung 2004 sowie zuletzt mit der Erwei-
terung um Ruminien und Bulgarien — nicht
nur grofler, sondern eben auch heterogener
und damit fragiler sowie ,konsensbediirfti-
ger” bzw. ,mehrheitsunfihiger” geworden.I16
Aus diesem Grunde war die Reform der Ent-
scheidungsverfahren — neben der Reform der
Institutionen — bei den zurlickliegenden Ver-
tragsrevisionen sowie zuletzt bei der Aus-
handlung der Europiischen Verfassung ein
juflerst kritischer Punkt, bei dem einzelne
Mitgliedslinder zum Teil vehement gegen
eine (drohende) ,Fremdbestimmung® und
somit fur ihre Vetorechtel'” bzw. ihr Gewicht
bei qualifizierten Mehrheitsentscheidenl!s
kampften.

Das Problem, dass der — mit Blick auf die
Osterweiterung notwendige — Gewinn an su-
pranationaler Handlungsfihigkeit nur durch
den — mit Blick auf die Osterweiterung pro-
blematischen — Verlust an nationaler Einfluss-
moglichkeit zu erreichen ist, zicht sich wie
ein roter Faden durch die zuriickliegenden
Reformbestrebungen der EU — und fihrte
letztlich dazu, dass die Regierungskonferen-
zen von Amsterdam und Nizza nur einen

|'6 Damit sind nicht die 6konomischen, sondern die
— im weitesten Sinne — gesellschaftlich-kulturellen
Unterschiede angesprochen. So ist nicht zuletzt die
demokratische Kultur in den Mitgliedslindern hochst
unterschiedlich ausgeprigt. Vgl. Jirgen Gerhards,
Europiisierung von Okonomie und Politik und die
Trigheit der Entstehung einer europiischen Offent-
lichkeit, in: Maurizio Bach (Hrsg.), Die Europii-
sierung nationaler Gesellschaften, Wiesbaden 2000,
S. 278.

1'7 So sieht die Europaische Verfassung in 70 Bereichen
Einstimmigkeitsentscheide vor, da die Mitgliedslinder
—in zum Teil hochst unterschiedlichen Politikfeldern —
auf ihr Vetorecht pochten. Vgl. W. Weidenfeld
(Anm. 2), S. 34 ff.

'8 So war der Ubergang von der ,dreifachen Mehr-
heit® zur ,doppelten Mehrheit” ein zentraler Streit-
punkt, an dem die Unterzeichnung der Europaischen
Verfassung durch die Staats- und Regierungschefs im
Dezember 2003 primir scheiterte.



,Konsens auf dem kleinsten gemeinsamen
Nenner“ sowie unzahlige ,left-overs“ produ-
zierten. Seit der Regierungskonferenz von
Amsterdam ist die Geschichte der europi-
ischen Integration grofiteils eine Geschichte
der Problemverschiebung. So wie ,,Amster-
dam* zu ,,Nizza“ gefithrt ha, fithrte ,Nizza“
zum ,,Post-Nizza-Prozess“, der ,Post-Nizza-
Prozess“ zum ,Verfassungsprozess“ und der
»Verfassungsprozess“ zu einem Konsens, der
zwar letztlich allen nationalen Regierenden,
jedoch — wie das ,Non“ der Franzosen und
das ,Nee“ der Niederlinder belegenl!® — bei
Weitem nicht allen nationalen Regierten trag-
bar erschien. Dabei wird deutlich, dass man
die EU erweitert hat, ohne vorher die Grund-
lagen fiir eine Erweiterung geschaffen und ein
zentrales Problem der EU geldst zu haben.

Die ,,volle Parlamentarisierung® der EU

Seit der ersten Direktwahl des Europiischen
Parlaments 1979 wird mit zunechmender In-
tensitit eine ,volle Parlamentarisierung® der
EU - d.h. eine ,Demokratisierung® der EU
nach nationalem Vorbild - gefordertl?® und
schrittweise vorangetrieben. So lisst sich die
seit der EEA bei jeder Vertragsrevision fest-
zustellende Ausdehnung der (qualifizierten)
Mehrheitsentscheide im Rat sowie der Mit-
spracherechte des Europiischen Parlaments
als ,zunehmende Parlamentarisierung” be-
greifen.|?!

Fraglich ist jedoch, ob dadurch tatsichlich
das aus der Diskrepanz zwischen Legitimitat
und Effektivitit resultierende Problem gelost
werden kann. Nach weit verbreiteter Mei-
nung fiithren die Schwichung der Vetomacht
nationaler Regierungen im Rat zu mehr Ef-
fektivitit und die Stirkung der Kompetenzen
des Europiischen Parlaments zu mehr Legiti-
mitdt.122 Schliefflich wird das viel zitierte De-

19 Vgl. W. Weidenfeld (Anm. 2), S. 10.

[0 So z.B. von Joschka Fischer (Anm. 9). Eine ,volle
Parlamentarisierung® der EU impliziert v.a. die Auf-
wertung des Europiischen Parlaments zur ,ersten
Kammer“ und die Abwertung des Rats zur ,zweiten
Kammer®.

12! In der Europiischen Verfassung wurden die quali-
fizierten Mehrheitsentscheide im Rat in Kombination
mit dem Mitentscheidungsrecht des Europaischen
Parlaments  sogar als ,ordentliches  Gesetz-
gebungsverfahren® zur Verabschiedung europiischer
Rechtsakte verankert und entsprechend ausgedehnt.

12 Vgl. W. Weidenfeld (Anm. 2), S. 69.

mokratiedefizit gerade darin gesehen, dass
das Europiische Parlament, das sich als einzi-
ges EU-Organ auf eine direkte demokratische
Legitimation stlitzt, iiber weniger Kompe-
tenzen verflgt als der Rat, der sich ,nur”
auf eine (mehrfach) abgeleitete demokratische
Legitimation stltzt. Es ist jedoch ein grofler
Fehler, das Kompetenzdefizit des Europa-
ischen Parlaments mit dem Demokratiedefi-
zit der EU und in der Folge eine zunehmende
Parlamentarisierung mit einer zunehmenden
Demokratisierung der EU gleichzusetzen
bzw. zu verwechseln. Im Endeffekt wirde
eine ,volle Parlamentarisierung” das Demo-
kratiedefizit der EU namlich nicht vermin-
dern, sondern verstirken.?*> Dies hat zwei
Griinde: das Fehlen des Gegenstands sowie
das Fehlen der Grundvoraussetzung demo-
kratischer Herrschaft.

Der EU fehlt grundsitzlich der Gegen-
stand demokratischer Herrschaft: ein euro-
paischer demos bzw. eine stark ausgebildete
Hkollektive Identitat“,124 ein ,Wir-Geftihl“.
Eine ,Demokratie ohne demos“I?> ist natiir-
lich ein Widerspruch in sich — sowohl auf na-
tionaler als auch auf supranationaler Ebene.
An dieser Stelle wird allerdings nicht argu-
mentiert, dass die Demokratie den National-
staat bzw. die Volkssouveranitit die Staats-
souveranitit voraussetzt — und damit die
Grenzen des Nationalstaats die Grenzen der
Volkssouveranitit darstellen.l?6 Die Existenz
eines demos hingt letztlich nicht von der
yvolkhaften Einheit“, sondern von einer ,ge-
sellschaftlichen Verbundenheit® ab — wenn-
gleich die Entstehung einer gesellschaftlichen
Verbundenheit auf supranationaler Ebene
durch die Existenz der volkhaften Einheit auf
nationaler Ebene mafigeblich behindert wer-
den kann. Dennoch lautet die entscheidende
Frage nicht, 0b, sondern wann bzw. unter
welcher Voraussetzung ein supranationaler

12 Vgl. Dieter Grimm, Braucht Europa eine Verfas-
sung?, in: Juristenzeitung, 50 (1995) 12, S.581-591,
hier S. 589.

12¢ Vgl. ebd., S. 589.

|25 Richard Miinch, Demokratie ohne Demos. Euro-
paische Integration als Prozess des Institutionen- und
Kulturwandels, in: Wilfried Loth/Wolfgang Wessels
(Hrsg.), Theorien europaischer Integration, Opladen
2001, S.177.

126, Jede Herrschaft im Staat, die nicht auf das (ganze)
Volk und nur auf dieses riickfithrbar ist, ist danach
(grundsitzlich) Fremdbestimmung und damit letzt-
lich das Gegenteil von Volkssouverinitit.“ C. Gusy
(Anm. 6), S. 274.
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demos existieren kann. Diese Voraussetzung
besteht im Wesentlichen in der Integration
der nationalen demoi zu einem supranationa-
len demos, der sich durch eine starke kollekti-
ve Identitdt bzw. gesellschaftliche Homogeni-
tat auszeichnet. Ohne starke kollektive Iden-
titat bzw. gesellschaftliche Homogenitit, d. h.
ohne weitgehende gesellschaftspolitische In-
tegration bzw. kollektive Identifikation, sind
die parlamentarische Demokratie und — damit
verbunden — die parlamentarische Mehrheits-
bildung bzw. generell die Anwendung des
Mehrheitsprinzips (dhnlich wie die Anwen-
dung des Solidaritatsprinzips) nur dauflerst be-
grenzt moglich.l?? Somit setzt ein (supra-
nationaler) demos die Existenz einer (supra-
nationalen) Gesellschaft voraus, die ,ein
Bewusstsein der Zusammengehorigkeit aus-
gebildet hat, welches Mehrheitsentscheidun-
gen und (auch) Solidarleistungen zu tragen
vermag“.I?® Ein europiischer demos bedarf
also einer (politisch integrierten) europi-
ischen Gesellschaft. Es gibt aber keine (poli-
tisch integrierte) europiische Gesellschaft —
bestenfalls einen ,europiischen ,Typ‘ von
Gesellschaft“.12

Mit anderen Worten: Furopa hat keine
»Okonomisch, politisch oder sprachlich-kul-
turell integrierte Gesellschaft, sondern zer-
fallt in ein ,Spiel* zwischen nationalstaatli-
chen Gesellschaften, in denen die Geschichte
prasent und das argwohnische Bewusststein
fiir Innen und Auflen, fir Interdependenzen,
Rivalititen, externe Effekte und Abhanglg-
keitsverhiltnisse gescharft ist“.I?° In gewisser
Weise sind Europas Staaten bzw. Volker auch
»zu alt’, mit zuviel Geschichte befrachtet
und zu stolz auf ihre je spezifischen Errun-
genschaften,13! um eine politisch integrierte
europiische Gesellschaft konstituieren zu
konnen. Die Entwicklung einer politisch in-
tegrierten europdischen Gesellschaft wird
zwar durch die Existenz historisch gewachse-

177 So ist das Mehrheitsprinzip nicht anwendbar, wenn
tiber zentrale Fragen entschieden wird, sich der Un-
terschied zwischen Mehrheit und Minderheit nicht aus
sachlichen Erwigungen, sondern aus fundamentalen
Gegensitzen ergibt, und die Minderheit den Mehr-
heitsentscheid nicht als legitimititsstiftendes Ver-
fahren, sondern als Fremdherrschaft wahrnimmt. Vgl.
C. Gusy (Anm. 6), S. 279.

122 D. Grimm (Anm. 23), S. 590.

P9 C. Offe (Anm. 7), S. 424.

I Ebd.

I3t Ebd., S. 433.
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ner ethnischer, kultureller und sprachlicher
Unterschiede nicht grundsitzlich ver-, jedoch
deutlich behindert — und zudem durch das
Fehlen einer ,,demokratischen Infrastruktur®
erheblich erschwert.

Der EU fehlt schliefflich auch die Grund-
voraussetzung demokratischer Herrschaft:
eine europiische Offentlichkeit bzw. eine
yubernationale Diskursfihigkeit“.12 Eine De-
mokratie ohne Offentlichkeit und Diskursfi-
higkeit ist letztlich genauso wenig moglich
wie eine ,Demokratie ohne demos“:I?* ,,Uber
den demokratischen Gehalt eines politischen
Systems sagt die Existenz gewihlter Parla-
mente (...) weniger als die Pluralitit, innere
Reprisentativitit, Freiheitlichkeit und
Kompromissfahigkeit des intermediiren Be-
reichs der Parteien, Verbinde, Assoziationen,
Birgerbewegungen und Kommunikations-
medien.“I** Demokratie ist folglich mehr als
Parlamentarismus und durch Parlamentaris-
mus nur dann realisierbar, wenn spezifische
parlamentarisch-demokratische ~ Vorausset-
zungen gegeben sind. Diese sind weitestge-
hend an die Existenz einer gesamtgesell-
schaftlichen Offentlichkeit bzw. Diskursfi-
higkeit gekntpft.

Schliefllich erfordert die parlamentarische
Entscheidung eine integrierte ,,vorparlamen-
tarische“ Meinungs- und Willensbildung so-
wie eine breite ,auflerparlamentarische® Dis-
kussion politischer Entscheidungenl®> bzw.
eine ,gesamtgesellschaftliche Interessenver-
mittlung und Konfliktsteuerung“I*¢  sowie
eine ,Ruckkoppelung der Reprisentanten an
die Reprisentierten®.l¥” Somit erfordert die
Realisierung einer (suprantionalen) parlamen-
tarischen Demokratie (supranationale) inter-
medidre Strukturen |’ die eine gesamtgesell-
schaftliche Offentlichkeit konstituieren und
einen gesamtgesellschaftlichen Diskurs reali-
sieren. Eine europdische parlamentarische De-
mokratie bedarf also einer funktionierenden
curopiischen Offentlichkeit. Es gibt aber
keine funktionierende europiische Offent-
lichkeit — bestenfalls eine (schwache) Europi-

2 D. Grimm (Anm. 23), S. 590.

I R. Minch (Anm. 25), S. 177.

P4 D. Grimm (Anm. 23), S. 588.

15 Vgl. J. Gerhards (Anm. 16), S. 286 f.
¢ C. Gusy (Anm. 6), S. 276.

17 Ebd.

I Vgl. D. Grimm (Anm. 23), S. 587 f.



isierung nationaler Offentlichkeiten.® Mit
anderen Worten: Europiische Themen wer-
den nicht von (supranationalen) europiischen
Medien in ,europdischer Sprache® aus einem
europiischen Blickwinkel, sondern von na-
tionalen Medien in nationaler Sprache aus
einem Uberwiegend nationalen Blickwinkel
diskutiert.14

Eine Kommunikationsgemeinschaft setzt
zwar nicht voraus, dass die Kommunikati-
onsteilnehmer die gleichen Medien nutzen.I*!
Sie setzt aber voraus, dass die Kommunika-
tionsteilnehmer die gleichen Medien nutzen
konnen. Eine europiische Kommunikations-
gemeinschaft kann jedenfalls nicht entstehen,
wenn nahezu ausschlief§lich nationale Medien
existieren, die ausschliefllich von einem natio-
nalen Publikum mit ausschlief§lich nationalen
Kommunikationsgewohnheiten genutzt wer-
den. Integraler Bestandteil dieser Kommu-
nikationsgewohnheiten und entscheidendes
Hindernis fiir das Entstehen einer europa-
ischen Offentlichkeit ist die Sprache: Eine
europiische Offentlichkeit bzw. ein europii-
scher Diskurs bedarf eines europiischen
Medienangebots, ein europiisches Medienan-
gebot eines europiischen Publikums und ein
europdisches Publikum einer europiischen
Sprache (und damit der Diskursfahigkeit).I*2
Das Fehlen einer europidischen Sprache ist
somit der wesentliche Grund fir das Fehlen
einer europiischen Offentlichkeit: ,Europa
ist keine Kommunikationsgemeinschaft, weil
Europa ein vielsprachiger Kontinent ist — das
banalste Faktum ist zugleich das elementars-

I3 So gibt es allenfalls eine punktuelle ,Thematisie-
rung europiischer Themen in den nationalen Offent-
lichkeiten (...) und die Bewertung der Themen unter
einer nicht-nationalstaatlichen (...) Perspektive® —
J. Gerhards (Anm. 16), S. 296 — bzw. eine punktuelle
seuropiisierte” offentliche Kommunikation ,,im Sinne
transnationaler Kommunikation von gleichen Themen
zur gleichen Zeit unter gleichen Relevanzgesichts-
punkten® — Klaus Eder/Cathleen Kantner, Trans-
nationale Resonanzstrukturen in Europa. Eine Kritik
der Rede vom Offentlichkeitsdefizit, in: M. Bach
(Anm. 16), S. 328. Derartige Kommunikationsmuster
mogen im Laufe der Zeit auch zugenommen haben.
Eine europaische Offentlichkeit darf jedoch ,,nicht mit
vermehrter Berichterstattung tiber europiische The-
men in den nationalen Medien verwechselt werden®.
D. Grimm (Anm. 23), S. 588.

1* Vgl. D. Grimm (Anm. 23), S. 588.

141 Vgl. K. Eder/C. Kantner (Anm. 39), S. 312.

122 Vgl. D. Grimm (Anm. 23), S. 588.

te.“I* In der Folge ist das Fehlen einer euro-
paischen Sprache ,das grofite Hemmnis fiir
eine Europiisierung der politischen Sub-
struktur, von der das Funktionieren eines de-
mokratischen Systems und das Leistungsver-
mogen eines Parlaments abhingt“.1** Wichtig
ist hierbei, dass Sprache nicht auf ein Instru-
ment zur Kommunikation reduziert werden
darf. Sprache ist weit mehr als ein blofles Mit-
tel zur Kommunikation: Sie ist integraler Be-
standteil der politischen Kultur bzw. der poli-
tischen Identitit. Vor diesem Hintergrund
wird deutlich, dass die englische Sprache in
zweifacher Hinsicht keine europiische lingua
franca bilden kann: erstens, weil sie keine —
politisch substanzielle — Kommunikation der
Massenl* ermoglicht; zweitens, weil sie keine
Kommunikation in der Muttersprache er-
moglicht. Die Sprachenvielfalt verhindert
somit langfristig sowohl aus quantitativen als
auch aus qualitativen Griinden das Entstehen
einer europdischen Kommunikationsgemein-
schaft — sowie (in der Folge) das Entstehen
europiischer Medien, Parteien und Verbande.

Zusammenfassend lisst sich feststellen,
dass das Fehlen eines europdischen demos
sowie das Fehlen einer europiischen Offent-
lichkeit strukturelle Hindernisse fiir eine
yvolle Parlamentarisierung” der EU darstel-
len, die institutionell nicht {iberwunden wer-
den konnen.l*6 Aus diesem Grunde wiirde
eine ,volle Parlamentarisierung® der EU
nicht zu mehr, sondern zu weniger Demokra-
tie fithren:1¥” Sie wiirde nicht zu einer besse-
ren Selbstbestimmung eines europdischen
Volkes, sondern nur zu einer grofleren
Fremdbestimmung der nationalen Vélker in
der EU fithren.|*8

I¥ Peter Graf Kielmansegg, Integration und Demo-
kratie, in: Markus Jachtenfuchs/Beate Kohler-Koch
(Hrsg.), Europiische Integration, Opladen 1996, S. 55.
I* D. Grimm (Anm. 23), S. 588.

I¥5 Vgl. J. Gerhards (Anm. 16), S. 290. Fiir die iber-
wiltigende Mehrheit der Unionsbiirger ist die eng-
lische Sprache eine Fremdsprache, die sie nur so gut
beherrschen, dass sie zu einem Minimum an Konver-
sation imstande sind. Folglich sind diejenigen, denen
durch eine ,volle Parlamentarisierung® mehr Partizi-
pation zugestanden soll, ,partizipationsbeschrankt®.
M. Rainer Lepsius, Die Europaische Gemeinschaft und
die Zukunft des Nationalstaats, in: ders., Demokratie
in Deutschland. Ausgewihlte Aufsitze, Gottingen
1993, S. 257.

I Vgl. D. Grimm (Anm. 23), S. 590.

1¥ Vgl. ebd., S. 589.

I8 Vgl. C. Gusy (Anm. 6), S. 273. Schliefllich ,wiirde
die [durch die Abwertung des Rats] geschwichte
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Neben dem Fehlen eines europiischen
demos sowie einer europiischen Offentlich-
keit existiert gegenwirtig noch ein weiteres
Hindernis fiir eine ,volle Parlamentarisie-
rung“ der EU: das Parlament selbst, das nicht
das ist, wofiir es haufig gehalten wird — ein
echtes Parlament“I#, d.h. eine Volksvertre-
tung nach nationalem Vorbild. Schliefflich
existieren zwischen dem Europaischen Parla-
ment und nationalen Parlamenten keineswegs
nur machtpolitische, sondern auch struktu-
relle Unterschiede.

Der sicherlich wichtigste strukturelle Un-
terschied besteht darin, dass das Europiische
Parlament kein Parlament eines europiischen
Volks, sondern ein Parlament der europa-
ischen Volker bildet: Es wird von nationalen
Volkern nach nationalen Wahlgesetzen in na-
tionalen Wahlen gewahlt, bei denen nationale
Parteienl®® in nationalen Wahlkimpfen um
nationale ,Kontingente“ konkurrieren. Letz-
tere machen deutlich, dass das Europdische
Parlament schon aufgrund seiner Zusammen-
setzung keine Vertretung eines europaischen
Volks sein kann: Die — nach dem Prinzip der
fallenden Proportionalitit — relative Unterre-
prasentation grofler Staaten (z.B. Deutsch-
lands) sowie die relative Uberreprisentation
kleiner Staaten (z.B. Luxemburgs) fithrt zu
einer drastischen Einschrinkung der Wahl-
rechtsgleichheit auf europiischer Ebene, wel-
che auf nationaler Ebene bzw. ,nach deut-
schem Recht zur Verfassungswidrigkeit des
Gemeinschaftswahlrechts fithren wiirde“.I5!
Nattirlich liefle sich das Fehlen eines ,,echten
Parlaments als Hindernis fiir eine ,,volle Par-
lamentarisierung® der EU institutionell behe-
ben — nicht jedoch das Fehlen eines europa-
ischen demos sowie das Fehlen einer europa-
ischen Offentlichkeit. Folglich wire es ein
grofler Fehler, die europidische Reprisentativ-
demokratie nach dem Vorbild der national-
staatlichen Reprisentativdemokratie zu for-
men.

Riickbindung an die Mitgliedstaaten (.. .) nicht durch
eine vermehrte Riickbindung an die Bevolkerung der
Union kompensiert“. D. Grimm (Anm. 23), S. 589.

1 Karl-Otto Sattler, Magische Krafte im europdischen
Haus, in: Das Parlament vom 1. 11. 2004, S. 3.

150 Schliefllich gibt es keine europiischen Parteien,
sondern nur ,eine lockere Kooperation programma-
tisch verwandter Parteien® im Rahmen transnation-
aler Parteienbiinde bzw. Parteidachorganisationen.
D. Grimm (Anm. 23), S. 587 f.

It C. Gusy (Anm. 6), S. 269.
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Die parlamentarische Demokratie ist sicher-
lich die bestmogliche Form demokratischer
Herrschaft auf nationaler Ebene, jedoch nicht
auf europiischer Ebene. Die Errichtung
demokratischer Strukturen auf europiischer
Ebene ist keine Frage der ,,pauschalen Uber-
tragung nationalstaatlicher Mechanismen auf
nicht-nationale FEinrichtungen“,I>? sondern
eine Frage der adiquaten Anpassung demo-
kratischer Postulate an supranationale Rah-
menbedingungen.

Die bestmdogliche — nicht zwingend befrie-
digende — Antwort auf diese Frage liefert die
sMittelbarkeitslehre“. Diese impliziert aber
das zentrale Problem der Diskrepanz zwi-
schen Legitimitit und Effektivitit, das neben
dem ,,Verfassungsproblem® (oder als Teil des
,»Verfassungsproblems®) zur Zerreifiprobe fiir
die EU im 21. Jahrhundert werden konnte.

152 Ebd,, S. 277.

Fazit
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it dem am 1. Januar 2007 erfolgten
Beitritt  Bulgariens und Ruminiens
zur Europiischen Union hat sich nicht nur
die Zahl der EU-Mitglieder auf 27 Staaten
erhoht. Durch diesen Beitritt von zwei
Schwarzmeeranrainern sind vielmehr neue
Linder zu unmittelbaren Nachbarstaaten der
Union geworden bzw. sie sind nur durch das
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direkte Grenze zu
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um die kaukasischen
Staaten Georgien, Ar-
menien und Aserbaid-
schan - Linder, die
wie weitere Nachbar-
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ten EU — Weiflruss-
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Jahr 1991 erhielten.
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Dabei sind die Abnabelungsprozesse dieser
Staaten von Russland und voneinander noch
keineswegs abgeschlossen: Es gibt separatisti-
sche Gebilde in Moldawien (,, Transnistrien®),
in Georgien (,Abchasien® und ,Stidosse-
tien“) und in Aserbaidschan (,Berg-Kara-
bach®), ,festgefahrene® oder ,eingefrorene®
Konflikte, in denen Russland Kontrolle aus-
ubt, teilweise sogar Truppen stationiert hat,
und fast nach Belieben Spannungen hoch-
oder zurtckfahren kann. Die Konflikttrach-
tigkeit dieser Regionen wird noch dadurch
verstirkt, dass diese Linder ebenso wie die
zentralasiatischen Staaten jenseits des Kaspi-
schen Meeres entweder iiber grofle Energie-
vorkommen verfugen oder als aktuelle oder
potenzielle Transitlinder fiir Gas- oder Ol-

pipelines in den Westen oder nach Asien stra-
tegische Bedeutung haben.

Vor diesem Hintergrund iberrascht es
nicht, dass die Europdische Union ihre bereits
im Jahr 2003 begonnene ,,Europiische Nach-
barschaftspolitik® (ENP) sachlich erweitert
hat. Mit der Vorlage ihrer ,Mitteilung iiber
die Stirkung der FEuropidischen Nachbar-
schaftspolitik” vom Dezember 20061 hat die
Europiische Kommission deutlich gemacht,
dass sie an einer verstirkten politischen und
wirtschaftlichen Zusammenarbeit mit diesen
Lindern interessiert ist, nicht nur, um bessere
Handels- und Kapitalbeziehungen zu errei-
chen, personliche Kontakte und Kurzaufent-
halte zu erleichtern, den ,eingefrorenen Kon-
flikten“ die Spitze zu nehmen, Anreize fir
neue bzw. zusidtzliche Reformen zu geben
und insgesamt zur Steigerung des privaten
Wohlstands beizutragen. Vielmehr wird klar
hervorgehoben, dass ,die Probleme unserer
Nachbarn auch unsere Probleme“I? sind, ille-
gale Einwanderung, Energieversorgungspro-
bleme, Umweltzerstérung und Terrorismus
keineswegs an den EU-Grenzen Halt machen
und deshalb die Ursachen bereits in den Ur-
sprungslindern bekimpft werden mussen.

Wie bereits bei ihrer Einfithrung im Jahr
2003 hat die Europiische Kommission auch
dieses Mal deutlich gemacht, dass die ENP
und der EU-Erweiterungsprozess zwei ge-
trennte Dinge sind, dass die Beteiligung an
der ENP nicht automatisch die Aussicht auf
einen Beitritt zur EU beinhaltet. Die Partner-
linder der ENP am stidlichen Mittelmeerrand
in Vorderasien und Afrikal’ haben hierin sehr
viel weniger eine Zuriickweisung gesehen
als einige osteuropdische ENP-Ziellinder wie
z.B. die Ukraine und Moldawien. Diese be-
greifen den Status als ENP-Land durchaus als
Etappe zur Mitgliedschaft in der EU.

Die deutsche Regierung hat bereits Ende
2006 betont, dass sie von der portugiesischen

I Vgl. Kommission der Europiischen Gemein-
schaften, Mitteilung der Kommission an den Rat und
das Europiische Parlament tber die Stirkung der
Europiischen Nachbarschaftspolitik, KOM(2006)726
endg., 4. 12. 2006, abrufbar unter: http://ec.europa.eu/
world/enp/pdf/com06_726_de.pdf (1. 2. 2007).

12 Ebd,, S. 2.

1P Es handelt sich um Algerien, Agypten, Israel, Jorda-
nien, Libanon, Libyen, Marokko, Palistinensische
Autonomiebehdorde, Syrien, Tunesien.
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Ratsprasidentschaft in der zweiten Hailfte
2007 eine Schwerpunktlegung auf die Mittel-
meerregion erwartet, wahrend sie selbst sich
im Verlauf ihrer eigenen Ratsprasidentschaft
im ersten Halbjahr 2007 insbesondere um
die Ostlichen Nachbarn kiimmern wiirde.
Die Konzeption der Bundesregierungl* be-
schrankt sich dabei nicht auf die Fortent-
wicklung der ENP und deren eventuelle
Ausweitung bis nach Zentralasien, sondern
schliefit eine einvernehmliche Stabilisierung
der Beziehungen der EU mit der Russischen
Foderation ein. Schliefllich waren diese Ziel-
linder der ,neuen Ostpolitik” alle Teil
der untergegangenen Sowjetunion; Osteuro-
pa, der Kaukasus und Zentralasien werden
von Russland als ,nahes Ausland“ und somit
als Teil der eigenen strategischen Einfluss-
sphire betrachtet, in der Initiativen der EU
als storend und potenziell bedrohlich inter-
pretiert werden.

Von Anfang an hat Russland eine Einbezie-
hung in die ENP als Zumutung abgelehnt,
weil dies nicht seiner politisch-strategischen
und wirtschaftlichen Bedeutung gerecht
wiirde. Vielmehr strebt es eine besondere
ystrategische Partnerschaft® mit der EU an,
welche die sicherheitspolitischen und dkono-
mischen Potenziale beider Seiten angemessen
berticksichtigt. In dem Mafle, wie sich die EU
auf eine dauerhafte Kodifizierung der bilate-
ralen Beziehungen einlassen mochte, erweist
sich Russland demnach als entscheidender
Faktor fir den Erfolg oder Misserfolg samtli-
cher nachbarschaftspolitischer Initiativen der
Union.

Dementsprechend legt die deutsche Rats-
prasidentschaft Wert darauf, dass bei der fiir
2007 vorgesehenen Erneuerung des 1997
abgeschlossenen Partnerschafts- und Koope-
rationsabkommens zwischen der EU und
Russland auf einen Interessenausgleich hinge-
wirkt, ein konstruktives Engagement Russ-
lands erreicht und Russland dauerhaft an die
EU gebunden wird.

I+ Vgl K. E, Berlin entwickelt neue Nachbarschafts-
politik fur die EU, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 3. 7. 2006, S. 1; Gernot Erler, Regionale Koopera-
tion und Energiesicherheit. Rede auf der Konferenz
»Schwarzmeerkooperation — Energieversorgung und
Energiesicherheit®, Sofia, 13. 10. 2006; ders., Interview
zur Zentralasienstrategie der EU, in: Frankfurter
Rundschau vom 27. 12. 2006.
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Ziele und Kennzeichen der zweiten
Phase der ENP

Von Anfang an bestand das Hauptziel der
ENP, dem Kernstiick der ,neuen” Ostpolitik,
darin, den Lindern aulerhalb der erweiterten
EU eine Perspektive zur Einbeziehung in den
europiischen Integrationsprozess zu geben,
und zwar jenseits der EU-Mitgliedschaft.l5 Es
bietet verbesserte Zusammenarbeit und privi-
legierte Partnerschaften mittels eines Netzes
von Kooperations- und Assoziierungsvertra-
gen mit dem Ziel, ,Stabilitdt, Sicherheit und
Wohlstand“ zu stirken. Die Ziellinder sollen
auf der Grundlage eines gemeinsamen Werte-
katalogs stabilisiert, die wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit mit ihnen ausgeweitet und der
politische Dialog intensiviert werden.

Die Vision der ENP ist unverindert ein die
EU umgebender Ring aus Lindern, welche
die grundlegenden Werte und Ziele der EU
teilen und in eine zunchmend engere Bezie-
hung eingebunden werden, die, sehr viel
mehr als frithere Vereinbarungen der EU mit
Nachbarstaaten es tun, bereits ein erhebliches
Maf} an wirtschaftlicher und politischer Inte-
gration beinhaltet. Zusammen mit den Part-
nerlindern werden Priorititen und Aktions-
plane festgelegt, deren Erfillung sie niher an
die EU heranriicken soll.

Auf der Grundlage erster Erfahrungen
zielt die zweite Phase der ENP darauf ab, in
den Nachbarlindern eingeleitete Reformen
zu unterstitzen, indem sie schneller, besser
und mit geringeren finanziellen Belastungen
fur die Burger durchgefithrt werden. Da-
riiber hinaus werden wirtschaftliche Vorteile
gewahrt, z.B. die Teilnahme am EU-Binnen-

I> Mittlerweile liegt eine ganze Reihe von Unter-
suchungen vor, die eine Zwischenbilanz der ENP vor-
genommen haben. Vgl. Martin Koopmann/Christian
Lequesne (Hrsg.), Partner oder Beitrittskandidaten?
Die Nachbarschaftspolitik der Europaischen Union
auf dem Priifstand, Baden-Baden 2006; Andreas Mar-
chetti, The European Neighbourhood Policy. Foreign
Policy at the EU’s Periphery. Discussion Paper C 158.
Center for European Integration Studies (ZEI), Bonn
2006; Marco Overhaus u. a., The New Neighbourhood
Policy of the European Union, in: Foreign Policy in
Dialogue, 6 (2006) 19, 27. 7. 2006; Kristi Raik/Grze-
gorz Gromadzki, Between activeness and influence —
The contribution of new member states to EU policies
towards the Eastern neighbours. Open Estonia Foun-
dation, Tallinn, September 2006.



markt, sowie finanzielle Mittel aus dem EU-
Haushalt zur Verfiigung gestellt, die zur
wirtschaftlichen Entwicklung dieser Linder
beitragen sollen. Indem die deutsche Prasi-
dentschaft sich in der ersten Hilfte 2007 mit
der ostlichen und — aufeinander abgestimmt
— die portugiesische sich danach mit der sid-
lichen Komponente der ENP beschaftigt, hat
faktisch auch, wie von Kritikern angeregt,I®
eine Differenzierung und Entkoppelung der
beiden regionalen Schwerpunkte stattgefun-
den. Das vereinfacht die Entscheidungspro-
zesse und trigt den spezifischen Eigenheiten
und Traditionen der ]ewelllgen Regionen
Rechnung, in Osteuropa und im Kaukasus
insbesondere der postkommunistischen Tra-
dition.

Wirtschafts- und finanzpolitische
Instrumente

Bis 2006 erfolgte die Unterstiitzung der EU
fiir ENP-Lander im Rahmen von verschiede-
nen geographischen Programmen, unter an-
derem TACIS (fir die ostlichen Nachbarn
und Russland), sowie im Rahmen von thema-
tischen Programmen wie zum Beispiel der
Europiischen Initiative fir Demokratie und
Menschenrechte (EIDHR). Fir den Pro-
grammplanungszeitraum 2000—-2006 wurden
fir TACIS 3,1 Milliarden Euro bereitgestellt.
Auflerdem gewihrte die Europiische Investi-
tionsbank TACIS-Empfangerlindern Darle-
hen im Gesamtwert von 500 Millionen Euro.

Die ,neue“ ENP geht weit tber diese
Moglichkeiten hinaus:l” Sie umfasst sowohl
verbesserte Handelsbeziehungen, die sogar
priferentielle Behandlung ermoglichen, eine
Beteiligung am Binnenmarkt und an einer
Reihe von EU-Programmen und Politiken als
auch eine Ausdehnung finanzieller und tech-
nischer Hilfe. Von diesen Angeboten stellt
die Beteiligung am Gemeinsamen Binnen-
markt den weitest reichenden Aspekt dar,
weil dadurch den Ziellindern die Moglichkeit
geboten wird, fundamentale Errungenschaf-

16 Vgl. Hanns-D. Jacobsen/Heinrich Machowski, Po-
litische und wirtschaftliche Sicherheit fiir Osteuropa,
in: Europiische Rundschau, 33 (2005) 4, S. 79-86, hier
S. 80.

I” Zur Diskussion der wirtschaftlichen Effekte vgl.
Michaela Dodini/Marco Fantini, The EU Neighbour-
hood Policy, in: Journal of Common Market Studies,
44 (2006) 3, S. 507-532.

ten der EU zu nutzen, nimlich die Mobilitit
von Giitern und Dienstleistungen sowie der
Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital.

Diese Anreize sollen bewirken, dass das
Wirtschaftswachstum der Ziellinder durch
drei Kanile gefordert wird: durch Struktur-
reformen, durch die Schaffung eines makro-
Okonomischen Ankers, der effizientere Geld-
und Fiskalpolitiken erlaubt, sowie durch die
Liberalisierung von Handel und Faktorbewe-
gungen.

Fir die EU-Mitgliedstaaten kann die wirt-
schaftliche Offnung der Nachbarlinder je-
doch durchaus negative Effekte bewirken,
z.B. durch einen besseren Marktzugang die-
ser Linder zur EU und dadurch verursachte
Handelsumlenkungen. Schliefflich sind die
Lohnkosten in den ENP-Staaten vergleichs-
weise niedrig. Weiterhin diirfte es als Folge
geringerer Barrieren zu zusitzlichen Direkt-
investitionen in den Ziellindern kommen, die
nicht nur zur Verlagerung von Arbeitsplitzen
aus der EU in die ENP-Staaten fiihren, son-
dern — und das wire sozusagen ein komple-
mentirer Effekt — auch politische Risiken be-
wirken konnen, wenn nationale Populisten
Kapitalflucht und den Ausverkauf nationaler
Ressourcen zur Grundlage ihrer politischen
Kampagne machen.

Politische Risiken entstehen auch durch die
Riickwirkungen der wirtschaftlichen Off-
nung auf den Arbeitsmarkt, wenn unproduk-
tive nationale Unternehmen geschlossen wer-
den und die Arbeitslosigkeit steigt. Das wie-
derum kann den Migrationsdruck steigern
und damit auch die politische Opposition in
der EU selbst starken.

Zur Abfederung dieser Risiken hat die
EU mit ihrer neuen ENP eine Reihe kom-
pensierender Instrumente entwickelt: Im
Zuge der Reform der Auflenhilfe der EU
werden ab 2007 Programme wie TACIS
durch das Europiische Nachbarschafts- und
Partnerschaftsinstrument (ENPI) ersetzt. Die-
ses neue politikgesteuerte Instrument ermog-
licht eine weitaus groflere Flexibilitit. Zur
Unterstiitzung der in den ENP-Aktions-
plinen gemeinsam festgelegten Priorititen
ist dieses Instrument auf die Forderung
einer nachhaltigen Entwicklung und die An-
naherung an die Politiken und Standards in
der EU ausgerichtet. Auflerdem wird das
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ENPI einen spiirbaren Beitrag zur Verbesse-
rung der grenziibergreifenden Zusammenar-
beit mit diesen Lindern an den Auflengren-
zen der EU leisten. Fir den Programm-
planungszeitraum 2007-2013 werden aus
EU-Mitteln fir alle ENP-Lander ungefihr
zwolf Milliarden Euro bereitgestellt, was
einer effektiven Erhohung um 32 Prozent
entspricht. Die Aufteilung der Mittel auf die
einzelnen Linderprogramme wird sich nach
dem Bedarf und der Aufnahmekapazitit der
einzelnen Linder sowie ihren Fortschritten
bei der Umsetzung der vereinbarten Refor-
men richten.

Im Rahmen der neuen Instrumente werden
die Priorititen der Auflenhilfe der EU ge-
meinsam mit dem beglinstigten Land und den
anderen einschligigen Akteuren in allgemein
gefassten  Lander-Strategiepapieren  (LSP)
festgelegt, die einen Zeitraum von sieben Jah-
ren abdecken. Fiir Ausschreibungen im Rah-
men von EU-Hilfsprogrammen kénnen Un-
ternehmen aus den 27 Mitgliedstaaten der
EU, den Kandidatenlindern, den potenziellen
Kandidatenlindern und den Nachbarstaaten
selbst Angebote abgeben. Die Auftragsverga-
be erfolgt gemifl den standardisierten Verga-
bevorschriften der EU.

Linderberichte, in denen die politische und
wirtschaftliche Situation der ENP-Staaten
evaluiert wird, stellen die Grundlage fir Ak-
tionspline dar, den Hauptinstrumenten der
ENP. Sie enthalten mehrjahrige, auf die Ei-
genheiten der spezifischen Linder ausgerich-
tete Programme, die eine Vielzahl von Poli-

tikbereichen abdecken (vgl. Abb.).

Die Umsetzung der in den Aktionsplinen
vereinbarten Mafinahmen unterliegt einer ge-
meinsamen Kontrolle und wird in Fort-
schrittsberichten dokumentiert. Dabei wird
nach Partnerlindern entsprechend ihrer Un-
terschiedlichkeit differenziert, und es findet
aulerdem eine Konzentration der Forderung
auf regionale grenziibergreifende Vorhaben
statt. Vor allem aber wird das Engagement
der EU an Bedingungen gekniipft: an das
klare Bekenntnis zu gemeinsamen Werten
und die konsequente Umsetzung von verein-
barten Reformen. Die Schaffung von Motiva-
tion in den Partnerlindern durch die Gewih-
rung von wirtschaftlichen und politischen
Anreizen stellt ein zentrales Element der

ENP dar.
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Abbildung: Aktueller Stand der ENP-Aktionspline
zwischen der EU, Osteuropa und dem Kaukasus

ENP- Inkrafttre- | ENP- ENP- | Annahme | Annahme
Zielland  |ten vertrag-| Linderbe- |Aktionsplan| durch die |im Zielland
licher Bezie-|  richt |- Zeitpunkt EU
hungen mit der Verein-
der EG barung
Armenien |[PKA*-1999 Marz 2005 |Herbst 2006 | 13. 11. 2006 | 14. 11. 2006

Aserbaid- | PKA - 1999 | Mirz 2005 |Herbst 2006 | 13. 11.2006 | 14. 11. 2006
schan

Belarusl$ - - - - -
Georgien |PKA -1999 | Marz 2005 Herbst 2006 | 13. 11. 2006 | 14. 11. 2006

Moldawien | PKA —Juli | Mai2004 | Ende2004 | 21.2.2005 | 22.2.2005
1998

Ukraine PKA - Mirz| Mai2004 | Ende2004 | 21.2.2005 | 21.2.2005
1998

* PKA - Partnerschafts- und Kooperationsabkommen
Quelle: EU-Kommission, Stirkung der Europiischen Nachbar-
schaftspolitik, Press Releases, IP/06/1676 vom 4. 12. 2006.

Politische und sicherheitspolitische
Zusammenarbeit

Neben der wirtschaftlichen Stabilisierung ge-
horen der politische Dialog tiber Grundwer-
te, institutionelle Reformen sowie innere und
duflere Sicherheit zu den Schliisselbereichen
der ENP. Der politische Dialog iiber Fragen
wie Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, gute
Regierung (,good governance“) und Men-
schenrechte bleibt naturgemafl abstrakt und
kann kaum konkret verifiziert werden.

Umso mehr muss gepriift werden, ob und
inwieweit konkrete Mafinahmen zu Erfolgen
im Sinne dieser Ziele fihren. Dazu gehoren
punktuelle oder regelmiflige Treffen auf Mi-
nister- oder Arbeitsebene mit den ENP-Part-
nern zu Themen wie Energie, Verkehr, Um-
welt und offentliche Gesundheit. Dieser mul-
tilaterale Ansatz kann die bilaterale Arbeit,
welche die Grundlage der ENP bildet, sinn-
voll erginzen. Das umfasst weiterhin ver-
stirkte politische Zusammenarbeit und eine
systematischere Einbindung der ENP-Part-
ner in Initiativen der EU (auflenpolitische Er-
klirungen der EU, Standpunkte in internatio-

I8 Zwischen dem autoritiren Lukaschenko-Regime in
Belarus und der EU ruhen die Beziehungen. Die EU
hat aber immer wieder hervorgehoben, dass dem Land
eine Beteiligung an der ENP offen steht, wenn es sich
demokratisieren, Menschenrechte und den Rechtsstaat
achten wiirde. Vgl. European Commission/External
Relations, The EU‘s Relations with Belarus, abrufbar
unter:  http://ec.europa.eu/comm/external_relations/
belarus/intro/ (1. 2. 2007).
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nalen Foren sowie Beteiligung an wichtigen
Gemeinschaftsprogrammen und -einrichtun-
gen). Auflerdem konnen erhebliche Verbesse-
rungen bei der Visumserteilung fiir bestimmte
Kategorien von Reisenden erreicht werden,
beim Kampf gegen Schmuggel, Menschen-
handel und illegale Migration sowie beim
Grenzmanagement.

»Konditionalitit“ und ,Sozialisierung®
als Bestandteile der EU-Strategie

Durch das konditionierte Angebot von wirt-
schaftlichen und politischen Vorteilen und
die Festlegung der Bedingungen, unter denen
diese Anreize in Anspruch genommen wer-
den konnen, versucht die EU, auf die politi-
schen Akteure in den Ziellindern Einfluss
auszuiiben, um eine Anniherung an die EU
zu erreichen. Ahnlich wie im Verhiltnis zu
den zentraleuropiischen Beitrittslindern vor
2004 erwartet die EU auch hier, durch eine an
Bedingungen gekntipfte materielle Unterstit-
zung den Erfolg wirtschaftlicher und politi-
scher Reformen in den Ziellindern beeinflus-
sen zu konnen. Aus ihrer Sicht erweist sich
innenpolitische Verinderung damit als Ant-
wort auf wirtschaftliche und soziale Unter-
stiitzung der EU wie z.B. finanzielle und
technische Hilfe, institutionelle Verkniipfung,
Marktzugang und politischer Dialog. Der
Unterschied besteht darin, dass den ostlichen
ENP-Lindern auf lange Sicht die Tur zur
Mitgliedschaft verschlossen bleiben wird und
sich somit die Frage stellt, ob die angebote-
nen materiellen Anreize ausreichen, um das
Interesse dieser Linder an einer Zusammen-
arbeit mit der Union lingerfristig zu konser-
vieren.

Andererseits ist mit der EU-Strategie auch
ein Sozialisierungsaspekt verbunden, der
darin besteht, dass die ENP-Linder nicht nur
demokratisiert, sondern auch ,europdisiert”
werden. Damit ist nicht nur gemeint, dass in
den Partnerlindern Institutionen geschaffen
werden, die ganz allgemein die Herrschaft
des Rechts, der Menschen- sowie Minderhei-
tenrechte garantieren. Vielmehr sollen dar-
tber hinaus Dynamiken veranlasst werden,
die sich aus den rechtlich bindenden Normen
der Europiischen Union (und des Europara-
tes) fiir Demokratie und Menschenrechte, der
Transformation von Unternehmen und Indi-
viduen als Konsequenz des europiischen In-

tegrationsprozesses und aus der Verinderung
von subjektiven Werten und Identititen auf
der gesellschaftlichen Ebene ergeben. Zuneh-
mende Interaktionen auf den unterschied-
lichsten Ebenen (Staat und Verwaltung,
Unternehmen, Zivilgesellschaft, Lehre und
Forschung usw.) induzieren Verhaltens-
und Identititsverinderungen, die wiederum
Denkmuster verindern und Sozialverhalten
beeinflussen.l?

Institutionen

Hieraus ergibt sich zwingend, dass Partner-
staaten die Moglichkeit erhalten missen, in
EU-Institutionen mitzuwirken und sich an
EU-Programmen beteiligen zu konnen. Eine
derartige Einbeziehung kann auf zweierlei
Arten erfolgen: ENP-Staaten konnen zum
einen die Moglichkeit erhalten, sich an spezi-
fischen Einrichtungen (z. B. der Europiischen
Umweltagentur, der Galileo-Aufsichtsbehor-
de) aktiv zu beteiligen, mit Beobachterstatus
daran teilzunehmen oder eine Zusammenar-
beit mit diesen einzugehen. ENP-Partner
konnen zum anderen auch in die Durchfih-
rung der Gemeinschaftspolitik auf bestimm-
ten Gebieten (z. B. Verbraucherschutz, Infor-
mationsgesellschaft, ~ Wettbewerbsfahigkeit
und Innovation, Forschung und Entwicklung
usw.) einbezogen werden.

Die Erfiillung der Voraussetzungen fiir die
Beteiligung an solchen Institutionen und/
oder Programmen wird in vielen Fillen den
Reformen und der Modernisierung in den be-
treffenden Sektoren den Weg ebnen und
nachhelfen. Im Hinblick auf Vorschriften,
Normen, beste Verfahren und rechtliche An-
forderungen der EU diirfte solche Kooperati-
on die Konvergenz zwischen ENP-Partnern
und der Union erheblich férdern.

»Neue®“ Ostpolitik: Zentralasien, die
Schwarzmeerregion und Russland

Die deutsche EU-Ratsprisidentschaft strebt
im Rahmen ihrer Initiativen zur Entwicklung

I° Eine breitere Diskussion dieser Zusammenhinge
findet sich u. a. bei Michael Emerson u.a., The Reluc-
tant Debutante — The European Union as Promoter of
Democracy in its Neighbourhood. CEPS Working
Document No. 223, July 2005; Judith Kelley, Promo-
ting Political Reforms through the ENP, in: Journal of
Common Market Studies, 44 (2006) 1, S. 29-56.
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einer neuen Ostpolitik der EU an, auch eine
kohirente geopolitische Strategie gegentiber
den rohstoffreichen zentralasiatischen Repu-
bliken Kasachstan, Kirgistan, Tadschikistan,
Turkmenistan und Usbekistan zu erarbeiten.
Bislang war die EU nur Partner fir Hilfs-
und Kooperationsprojekte in der Region.
Nachdem das Thema Energiesicherheit zu
einem herausgehobenen Thema der EU-Au-
Benpolitik geworden ist, zeigt sich schon jetzt
ein stirkeres Interesse der EU an dieser Re-
gion, die nicht nur an die Krisenherde Iran
und Afghanistan grenzt, sondern auch iber
umfangreiche Ol- und Gasvorkommen ver-
fugt. Umgekehrt streben auch diese Lander
ausdricklich nihere Bezichungen zur EU an.
Kasachstans Prisident Nursultan Nasarbajew
kann sich sogar vorstellen, im Rahmen der
ENP zusammen mit einer neuen zentralasia-
tischen Strategie die Beziehungen zur EU zu
vertiefen.I'

Umgekehrt verschafft sich die russische
Auflenpolitik zusitzliche Optionen, indem
sie sich verstirkt auf Asien konzentriert. Hier
konkurriert Russland mit der EU hinsichtlich
der Wirtschafts- und vor allem der Energie-
beziehungen. Russland pflegt enge Beziehun-
gen mit dem olreichen Kasachstan und
mochte die Schanghai-Organisation, in der es
gemeinsam mit China Mitglied ist, ausbauen
sowie Indien und Pakistan darin aufnehmen.
So konnte die Schanghai-Organisation kiinf-
tig zu einem energie- und sicherheitspoliti-
schen Machtzentrum werden.

Die Schwarzmeerregion ist nach dem Bei-
tritt Bulgariens und Ruminiens naher an die
EU geriickt, damit auch der stidliche Kauka-
sus. Einen zentralen Schwerpunkt stellt auch
hier die Energiesicherheit dar, die aus der
Sicht Deutschlands und auch der EU durch
eine umfassende regionale Kooperation er-
reicht werden kann. Eine Zusammenarbeit
von Liefer-, Transit- und Abnehmerlindern
kann eine schrittweise Verflechtung im Ener-
gie- und Wirtschaftssektor bewirken und auf
der Grundlage wechselseitiger Abhingigkei-
ten der beteiligten Liander durchgefithrt wer-
den.

I1'© Vgl. Nursultan Nasarbajew, 15 Jahre Unab-
hingigkeit — Wie entwickelt sich Kasachstan innen-
und auflenpolitisch? Vortrag vor der Deutschen Ge-
sellschaft fiir Auswirtige Politik und dem Ostaus-
schuss der Deutschen Wirtschaft, Berlin, 30. 1. 2007.
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Das bei weitem bedeutendste Zielland der
yneuen Ostpolitik der EU, Russland, betei-
ligt sich nicht an der ENP, sondern regelt
seine Beziehungen zur EU durch das System
der ,strategischen Partnerschaft“, die durch
das Konzept der ,vier Riume“ umgesetzt
werden soll.I'! Dies soll deutlich machen,
dass Russland sich nicht neben die anderen
EU-Nachbarstaaten einreihen und auch keine
eventuell negativen Konditionalititen akzep-
tieren will, sondern eine besondere Bezie-
hung zur EU postuliert.

Hinzu kommt, dass die bislang betrachte-
ten Zielregionen der ,neuen EU-Ostpolitik®
von Russland nach wie vor als eigene Ein-
flusszone betrachtet werden und alle diese
Lander Mitglieder der ,,Gemeinschaft Unab-
hingiger Staaten“ (GUS) sind, der mit Aus-
nahme der baltischen Staaten alle Teilrepubli-
ken der ehemaligen Sowjetunion angehdren.
Eine ,neue“ Ostpolitik, die durch die Neu-
formulierung der ENP, durch die explizite
Konzentration auf die Schwarzmeerregion
und den Stidkaukasus sowie durch die inten-
dierte Einbeziehung zentralasiatischer Staaten
einen neuen geopolitischen Schwerpunkt der
EU-Auflenpolitik markiert, sollte die histori-
schen Bindungen Russlands zu diesen Regio-
nen, die ja auch Nachbarn sind, und seine le-
gitimen Interessen nicht aufler Acht lassen,
weil das zu Missverstindnissen oder sogar
Konflikten fithren kann.

Es kann also zu einer Konkurrenz zwi-
schen Russland und der EU um dieselben
geographischen Riume kommen. Die Unter-
stiitzung von Lindern wie der Ukraine und
Georgien sowie anderen Ziellindern, die ver-
suchen, ihre postsowjetischen Blockaden
durch die Orientierung an westlichen Werten
zu iiberwinden, wird von russischen Eliten
als potenzielle Gefahr begriffen. Ein aktives
Engagement der EU einschliefflich des Kon-
fliktmanagements der ,eingefrorenen Kon-
flikte wird nicht begrifit. Konfliktregulie-

I' Es handelt sich um vier thematische Bereiche:
1. Gemeinsamer Wirtschaftsraum, 2. Gemeinsamer
Raum der inneren Sicherheit (Freiheit, Sicherheit und
Recht), 3. Gemeinsamer Raum der dufleren Sicherheit
(Sicherheit, Krisenmanagement, internationale Bezie-
hungen), 4. Gemeinsamer Forschungs-, Bildungs- und
Kulturraum. Vgl. Christian Meier, Nach dem Gipfel
von Den Haag — Russland und das neue Modell der
Partnerschaft mit der EU, SWP-Aktuell 58, Dezember
2004.



rend konnte ein explizit regionaler Ansatz
wirken, der auf die Unterstiitzung antirussi-
scher Projekte wie GUUAMI'?2 verzichtet
und z.B. einen ENP-Aktionsplan fiir die
gesamte Schwarzmeerregion vorsieht, wobei
Russland explizit einbezogen wird. Dies
konnte die Gegensitze zwischen der EU und
Russland abmildern sowie die Kooperation
zwischen Russland und der Tiirkei anregen.

Die Atmosphire zwischen Russland und
der Europdischen Union hat sich Ende 2006
weiter verschlechtert, weil als Folge von
Preisbildungsdifferenzen mit Belarus russi-
sche Energielieferungen nach Westeuropa
ohne entsprechende Benachrichtigung der
Empfinger unterbrochen wurden. Uberdies
wird im Jahr 2007 das Partnerschafts- und
Kooperationsabkommen von 1997 neu ver-
handelt. Kern der europdischen Strategie ist
eine engere Einbindung des als Energieliefe-
rant immer wichtiger werdenden Russlands.
Das Abkommen soll eine Freihandelszone
und gemeinsame Bildungs- und Forschungs-
projekte mit einschlieffen. Ein wichtiges Ziel
fir die EU ist die Offnung Russlands fiir
europiische Investitionen im Energiebereich,
die Moskau jedoch verweigert.

Einflussnahme der USA

Neben Russland sind auch die USA ein wich-
tiger regionaler Akteur in Osteuropa, im Std-
kaukasus und in Zentralasien. In diesen Re-
gionen stehen beide Akteure — USA und EU
- in direkter Konkurrenz zueinander. Das
vorrangige Ziel der USA besteht darin, ihren
Einfluss langfristig zu sichern und auszubau-
en. Aus diesem Grund wirken die USA aktiv
auf einen NATO-Beitritt von Georgien und
der Ukraine hin. Des Weiteren wollen sie die
Energieversorgung der westlichen Industrie-
nationen durch den Bezug von Erddl und
Gas aus dem Schwarzmeer- und Kaspischen
Raum absichern sowie die Transportwege
weiter ausbauen (Stichwort: Pipeline-Projekt

Baku-Tiflis— Ceyhan— Ankara).

12 Die GUUAM Organisation fiir Demokratie and
wirtschaftliche Entwicklung besteht aus finf GUS-
Staaten:  Georgien, Ukraine, Usbekistan und
Aserbaidschan und Moldau. Diese Gruppe wurde 1997
gegrindet, um den Einfluss Russlands zuriick-
zudringen. Sie wird vor allem von den USA unter-
stiitzt.

Trotz vieler kongruenter Interessen unter-
scheiden sich die Vorgehensweisen der EU
und der USA. Die ,neue Ostpolitik der EU
erweist sich mit ithrem reformerischen Ansatz
als werteorientiert, wiahrend die Strategie der
USA primir von unmittelbaren Interessen ge-
leitet ist, die vor allem okonomisch und mit
dem Kampf gegen den Terrorismus begriindet
werden. Die EU strebt eine langfristig ausge-
glichene und stabile Bezichung zu Russland
an, wiahrend die USA vor Konfrontationen
nicht zuriickschrecken und auch bereit sind,
Russland in seiner Nachbarschaft heraus-
zufordern. Meinungsverschiedenheiten traten
etwa bei der Regelung der ,eingefrorenen
Konflikte im Stidkaukasus hinsichtlich eines
NATO-Beitritts z.B. der Ukraine und Geor-
giens auf. Eine mangelnde Bereitschaft der
USA, sich im Bereich der europdischen
Nachbarschaft auf die von der EU entwickel-
ten Mafstibe einzulassen, kann also zu
konkurrierenden Mafinahmen und deshalb
zu einem Konflikt in den transatlantischen
Verhiltnissen fithren.

Schlussfolgerungen und Ausblick

Fir die ostlichen Nachbarn der EU - die
ENP-Staaten, Zentralasien und Russland —
verspricht die ,,neue Ostpolitik” einen Abbau
von wirtschaftlichen und politischen Asym-
metrien, sie gibt die Moglichkeit einer gro-
Beren Offnung und verspricht gesteigerte
Sicherheit und Wohlstand. Bei einer konse-
quenten Nutzung der bereitgestellten Instru-
mente wird der EU-Beitritt fiir einige euro-
paische Ziellinder auf lingere Sicht zu einer
realistischen Perspektive. Je effektiver die
Union die Europiisierung ihrer Nachbarlin-
der betreibt und ihr eigenes System von De-
mobkratie, Regierung und Verwaltung auf die
europaischen Nachbarn bertrigt, umso
schwerer wird es sein, den Partnerlindern
eine positive Antwort auf die Frage nach
einer eventuellen Mitgliedschaft zu verwei-
gern. Somit ergibt sich die paradoxe Situati-
on, dass der Erfolg einer Politik, welche die
Mitgliedschaft verhindern sollte, Vorausset-
zungen fir eben diese Mitgliedschaft schafft.

Sollten sich die bislang entwickelten 6ko-
nomischen und politischen Anreize fir die
im Rahmen der Ostpolitik angestrebten Re-
formen als unzureichend erweisen, kann eine
Reihe von zusitzlichen Mafinahmen gepriift
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werden: Dazu gehoren die Bestellung eines
gesonderten ENP-Kommissars, eine Aufsto-
ckung der zur Verfigung stehenden EU-Mit-
tel, regionale Kooperation, die Bildung einer
gesamteuropaischen Freihandelszone, die Ein-
beziehung der osteuropiischen, stidkaukasi-
schen und zentralasiatischen Staaten sowie
Russlands in eine EU-Energiepolitik und die
Herstellung eines politischen Dialogs auf
allen Ebenen.

Eine weitere hingenommene, vielleicht
sogar angestrebte strategische Konsequenz
der ,Neuen Ostpolitik“ besteht darin, dass
eine Europdisierung von Regionen erreicht
wird, die im weltweiten Wettbewerb zwi-
schen Asien (mit michtigen neuen Akteuren
wie China und Indien), Nordamerika und
Europa sonst anderen Einflusssphiren zufal-
len kénnten. Durch den gezielten Einsatz von
Anreizen, durch das Angebot von Vorteilen
bei Kooperation versucht diese Politik, dau-
erhafte politische, sicherheitspolitische und
wirtschaftliche Sicherheit — vor allem auch im
Bereich der Energieversorgung — zu bewir-

ken.

Eine regionale Initiative wie die ENP bzw.
die noch umfassendere Idee der Europiischen
Union, mittels einer ,neuen® Ostpolitik die
Nachbarstaaten — und deren Nachbarn — in
ein gemeinsames Werte-, Politik- und Wirt-
schaftssystem einzubinden, konkurriert also
nicht nur mit Ambitionen Russlands und der
USA, sondern auch mit dem Versuch, Ant-
worten auf globale Herausforderungen zu
finden, z.B. in der Welthandelsorganisation
WTO. Die Dynamik der wirtschaftlichen
Entwicklung in Lindern wie China und In-
dien und ihre wachsende Bedeutung in der
Weltwirtschaft haben offenbar bereits eine
solche Dimension entwickelt, dass deren
Konkurrenten regionale Antworten suchen.
Fir die Europiische Union erweisen sich
Osteuropa (einschlieffilich Russland!), der
Kaukasus und Zentralasien als geeignete Re-
gionen, um globale Umstrukturierungen und
grofler werdende Herausforderungen linger-
fristig bewiltigen zu konnen.

Damit wird die auf Sicherheit und Stabilitit
angelegte Lneue Ostpolitik nicht nur zu
einer neuen Spielart einer langfristig angeleg-
ten ,Heranfithrungsstrategie®, die bereits das

Verhiltnis zwischen alten und neuen EU-
Mitgliedern gekennzeichnet hat. Vielmehr ist
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sie auch ein geopolitischer Ansatz, um die aus
der politischen und wirtschaftlichen Globa-
lisierung resultierenden Herausforderungen
beantworten zu konnen.

Abschlieflend lisst sich der aktuelle Stand
der EU-Ostpolitik unter deutscher Fithrung
Anfang 2007 wie folgt zusammenfassen:

— Die Gespriche zwischen der EU und Russ-
land am 21. Januar 2007 in Sotschi sind erneut
ergebnislos geblieben. Fortschritte bei den
Verhandlungen zwischen beiden Seiten tiber
den Abschluss eines neuen Partnerschafts-
und Kooperationsabkommens (PKA) — das
alte PKA liuft am 30. November 2007 aus —,
sind frithestens, wenn tiberhaupt, erst vom
EU-Russland-Gipfel am 18. Mai 2007 zu er-

warten.

— Der Europiische Rat hat Deutschland das
Mandat erteilt, eine Zentralasien-Strategie zu
entwickeln. Diese Strategie will der Rat auf
dem EU-Juni-2007-Gipfel annehmen.

— Alle okonomischen Mafinahmen der EU-
Ostpolitik fiir alle Ziellinder im Osten Euro-
pas und Zentralasiens lassen sich nicht quan-
tifizieren. Sie konnen bestenfalls qualitativ
beschrieben werden (die Ostpolitik — und mit
thr die ENP - stellt kein klar definiertes
Handlungsprogramm dar; es handelt sich
vielmehr um einen vielfach unbestimmten
Prozess). Die wirtschaftlichen Konsequenzen
fiir alle diese Partnerlinder lassen sich infol-
gedessen weder genau erfassen noch zuverlds-
sig schdtzen. Hier gilt vielmehr der Satz: ,An
ihren Friichten sollt ihr sie erkennen.®



Martin GrofSe Hiittmann

Die Koordination

der deutschen

Europapolitik

D ie Bundesreglerung hat bei Verhandlun-
gen in Brissel im Vergleich zu ihrem
politischen und ckonomischen Gewicht ein
schwaches Standing — so jedenfalls lautet die
weit verbreitete Kritik an der deutschen Eu-
ropapolitik in der Offentlichkeit und unter
wissenschaftlichen Beobachtern.l! Frankreich
und vor allem Grofibritannien gelten als sehr
viel erfolgreicher bei der Durchsetzung natio-

naler Interessen. Auf

Martin Grof8e Hiittmann iljn d Frj?:’ ef?:l;ltci}\lzzf

Dr. des., geb. 1?66; fkkade.rrn- te Interessenpolitik in
scher Rat am Institut fiir Politik- der EU  betreibe
wissenschaft der Eberhard Karls antworteten in eine;
Universitat Tiibingen, Melanch- Umfrage aus dem
thonstr. 36, 72074 Tiibingen. Jahre 2006 jeweils
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k 70 P
tuebingen.de SaPE rozent der

350 befragten deut-
schen Lobbybiiros in
Brissel, dass dies Groflbritannien (69 Pro-
zent) bzw. Frankreich (67 Prozent) am besten
gelinge; nur 20 Prozent der Befragten sahen
die Bundesrepublik Deutschland an erster
Stelle.]? Die Bundesregierung kimpfe, so
auch das Ergebnis einer Ende der 1990er
Jahre vorgelegten Studie der Bertelsmann
Stiftung, im ,,Alltag der europiischen Politik
(...) eine Gewichtsklasse niedriger als (sie)
eigentlich konnte®“.13

Als Ursache verweisen die Autoren der
Studie auf organisatorische Schwichen bei
der Koordinierung deutscher Europapolitik:
Dazu zihlen sie den mangelhaften Informati-
onsaustausch zwischen den Beamten der be-
teiligten Ministerien; die Tatsache, dass bei
Verhandlungen auf EU-Ebene an erster Stelle
die Interessen der einzelnen Ressorts stiinden
und nicht eine kohirente Position der gesam-
ten Regierung; Unklarheiten dartiber, welches
Ministerium tatsichlich die Koordinierung
innehabe; auch die Stindige Vertretung in
Brissel sei aufgrund von Ressortstreitigkeiten

nicht in der Lage, tiberzeugend und geschlos-
sen aufzutreten; die Verhandlungsposition
der Bundesregierung werde nicht vorab in
Berlin festgelegt, es werde vielmehr zwischen
den Berliner Ressorts verhandelt und gleich-
zeitig in Brissel parallel zu den Verhandlun-
gen im Rat eine Position abgestimmt, was ge-
zieltes Lobbying und eine verlissliche Koali-
tionsbildung mit den europiischen Partnern —
auch aufgrund der Vielzahl von deutschen
Ansprechpartnern — behindere.l* Erschwert
werde die Koordination der deutschen Euro-
papolitik, so die Kritiker, noch durch die Tat-
sache, dass sich die deutschen Linder seit den
1990er Jahren zu selbstbewussten Mitspielern
auf der Brisseler Bithne entwickelt haben.ls
Die Folgen fiir die deutsche Europapolitik
und die Interessendurchsetzung in Brissel
sind laut Sebastian Kurpas, einem EU-Exper-
ten vom Centre for European Policy Studies
(CEPS), mehr als fatal: ,,Wenn Deutschland
endlich zu Potte kommt, haben die anderen
Linder lingst ihre Biindnispartner gefunden,
mit denen sie ihre Positionen im Rat durch-
driicken.“I¢

Im vorliegenden Beitrag werde ich der
Frage nachgehen, wie sich die europapoliti-
sche Koordinierung in der Bundesrepublik
Deutschland in den vergangenen Jahrzehnten
entwickelt hat, inwiefern die Kritik der man-
gelhaften Koordinierung berechtigt ist und
welche Reformen — vor allem in Zeiten einer
Groflen Koalition — einerseits als sinnvoll
und andererseits als realistisch erscheinen.
Wihrend es in kleinen Koalitionen in der

Ich danke Julian Siegl fiir seine Hilfe.

I' Vgl. Simon Bulmer/Andreas Maurer/William Pater-
son, Das Entscheidungs- und Koordinationssystem
deutscher Europapolitik: Hindernis fiir eine neue
Politik?, in: Heinrich Schneider/Mathias Jopp/Uwe
Schmalz (Hrsg.), Eine neue deutsche Europapolitik?
Rahmenbedingungen — Problemfelder — Optionen,
Bonn 2001; Werner Weidenfeld (Hrsg.), Deutsche
Europapolitik. Optionen wirksamer Interessenver-
tretung, Bonn 1998.

12 Vgl. Trio mit vier Fausten, Berlin setzt nationale In-
teressen in der EU schlecht durch, in: Capital, Nr. 20
vom 14. 9. 2006, S. 37 ff.

I> Simon Bulmer/Charlie Jeffery/William E. Paterson,
Deutschlands europiische Diplomatie. Die Entwick-
lung des regionalen Milieus, in: W. Weidenfeld
(Anm. 1), S. 99.

I+ Vgl. ebd., S. 991.

I5 Vgl. u. a. Kommission von Bundestag und Bundesrat
zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung,
Stenografischer Bericht, 3. Sitzung, Berlin, 12. 12. 2003.
I6 Trio mit vier Fiusten (Anm. 2), S. 38.
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Vergangenheit zwischen dem groflen und
dem kleinen Partner (,,Koch und Kellner)I”
auch auf dem Feld der Europapohnk zu Rei-
bereien gekommen ist, arbeiten in einer Gro-
Ben Koalition zwei fast gleich starke Partner
zusammen, was eine Dominanz des Kleinen
durch den Groflen ausschliefit.I® Im Folgen-
den werde ich die historische Entwicklung
der europapolitischen Koordinierung erlau-
tern, um deutlich zu machen, dass der Streit
um die ,, Lufthoheit iiber die Europapolitik“I°
eine lange Vorgeschichte hat.

Deutschland im europdischen
Mehrebenensystem

40

Nach einem gefliigelten Wort ist Europapoli-
tik langst Innenpolitik; das bedeutet, dass Eu-
ropapolitik aus dem Bereich der klassischen
Auflenpolitik herausgetreten ist. Die Briisseler
Einmischung in die inneren Angelegenheiten
der Bundesrepublik Deutschland macht vor
Kernbereichen der staatlichen Souverinitit
wie der Wihrungs-, Innen- und Justizpolitik
und auch vor der Umwelt-, der Regional- und
der Bildungspolitik nicht Haltl'® Die Folge
dieser schrittweisen ,Europiisierung“l!! der
nationalen Politik ist, dass die EU-Staaten
langst nicht mehr der exklusive und entgegen
der Selbstwahrnehmung der politischen Elite
und der Offentlichkeit auch nicht mehr der
sgenuine Ort von Politik“I'2 sind. Die
Bundesrepublik Deutschland ist Teil eines
komplexen ,europidischen Mehrebenensys-
tems“:I'* ,Die Einbindung des Nationalstaats
in europiische Entscheidungsprozesse ge-
schieht systematisch, ist auf Dauer gestellt
und fithrt zu einer Verinderung der nationalen
politischen Institutionen, ihrer Verwaltungs-

I” Bundeskanzler Gerhard Schroder benutzte dieses
Bild, um die Machtverhiltnisse in der rot-griinen Ko-
alition zu illustrieren.

I8 Vgl. Handelsblatt vom 20. 10. 2005, S. 9.

| Handelsblatt vom 28. 7. 2005, S. 4.

19 Vgl. Roland Sturm/Heinrich Pehle, Das neue deut-
sche Regierungssystem. Die Europiisierung von In-
stitutionen, Entscheidungsprozessen und Politikfel-
dern in der Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden
20052

I'' Zum Konzept der ,Europiisierung® vgl. Katrin
Auel, Europiisierung nationaler Politik, in: Hans-Jtir-
gen Bieling/Marika Lerch (Hrsg.), Theorien der euro-
piischen Integration, Wiesbaden 20062,

12 Vgl. R. Sturm/H. Pehle (Anm. 10), S. 11.

I'> Markus Jachtenfuchs/Beate Kohler-Koch (Hrsg.),
Europiische Integration, Opladen 20037, S. 18 ff.
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praxis und ihrer Kompetenzen, sowie des ge-
sellschaftlichen Willensbildungsprozesses.“I'*

Trotz der Unterschiede in der Art und
Weise, wie EU-Politik innerstaatlich koordi-
niert wird, lassen sich seit den 1990er Jahren
in den EU-Mitgliedstaaten einige allgemeine
Trends beobachten: Dazu gehoren die wach-
sende Dezentralisierung und Sektoralisierung
der europapolitischen Interessenvertretung,
die zunehmend birokratischeren Verfahren
der Koordination und eine schwach ausge-
prigte parlamentarische Kontrolle der von
den Exekutiven in den Staatskanzleien und
Regierungszentralen dominierten Europapo-
litik.I'* Da in den EU-Staaten mehr und mehr
Ministerien und andere Akteure wie Linder
und Regionen direkte Kontakte nach Brissel
aufgebaut haben und diese zur Durchsetzung
threr Interessen nutzen, welche nicht immer
im Einklang stehen mit denen der Zentralre-
gierung, fihrte diese Entwicklung zu Koordi-
nationsproblemen und Effizienzverlusten; die
Spitzen der Regierungsexekutiven (,core exe-
cutives) bemiihten sich deshalb darum, die
europapolitische Entscheidungsfindung und
Interessenvermittlung stirker zu koordinie-
ren und zu zentralisieren.|!6

Auch in der Bundesrepublik Deutschland
brechen solche Kimpfe um die Letztverant-
wortung in der Europapolitik immer wieder
auf, wie das folgende Kapitel zeigen soll.
Dabei wird deutlich werden, dass sich die
interministeriellen Koordinierungsverfahren
seit den Anfingen in den 1950er Jahren in
threm Kern wenig verdndert haben; die Prin-
zipien und die Abstimmungsverfahren sind
also in einem hohen Mafle ,pfadabhingig®.
Das Konzept der ,Pfadabhingigkeit“l'” be-
tont die ,,Historizitiit von Institutionen®, was
heiflen soll, dass ,in der Vergangenheit ge-
troffene Entscheidungen und eingebiirgerte

I'* R. Sturm/H. Pehle (Anm. 10), S. 11 1.

I'> Vgl. Brigid Laffan, Managing Europe from Home
in Dublin, Athens and Helsinki: A Comparative Ana-
lysis, in: West European Politics, 29 (2006) 4, S. 687—
708.

I'6 Vgl. Wolfgang Wessels/Andreas Maurer/Jiirgen
Mittag (Eds.), Fifteen into One? The European Union
and its Member States, Manchester—New York 2003,
S. 430.

17 Vgl. Paul Pierson, Politics in Time. History, In-
stitutions and Social Analysis, Princeton—Oxford
2004; James Mahoney/Dietrich Rueschemeyer (Eds.),
Comparative Historical Analysis in the Social Sciences,
Cambridge 2003.



Denkweisen und Routinen in die Gegenwart
hinein wirken“.I'8 Grundlegende Reformen
sind also aufgrund der historisch verwurzel-
ten Verfahren und der damit verbundenen
»Selbstverstindlichkeit®, mit der politische
Akteure an den etablierten Institutionen fest-
halten, schwer umzusetzen. Die ,Reproduk-
tion der Verfahren® erklart sich aufgrund der
Niitzlichkeitserwigungen der beteiligten Ak-
teure, aus funktionalen Griinden, aufgrund
der bestehenden Machtverhiltnisse oder, weil
die urspriinglich vereinbarten Verfahren als
legitim angesehen werden.I'?

Entwicklung der europapolitischen
Koordinierung

Die Grundstrukturen der Koordinierung
gehen zurlick auf einen ordnungs- und euro-
papolitischen Streit zwischen Kanzler Kon-
rad Adenauer und Wirtschaftsminister Lud-
wig Erhard in den 1950er Jahren.I2° Die Ver-
handlungen, die 1951 zur Europiischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS)
und zu den Romischen Vertragen (1957) fiihr-
ten, wurden mafigeblich durch das Wirt-
schaftsministerium und durch den ersten
deutschen Bundeskanzler geprigt, der zudem
bis 1955 das Amt des Auflenministers in
Personalunion ausiibte. Die FEuropapolitik
wurde bereits in dieser frithen Phase zu
einem ,Zankapfel“ zwischen dem Auswarti-
gen Amt (AA) und dem Wirtschaftsministeri-
um; Erhards Ministerium verfolgte — im Un-
terschied zum AA und zu Adenauer - einen
stairker marktwirtschaftlich orientierten An-
satz, welcher sich nicht mit den integrations-
politischen Zielen Adenauers vereinbaren
lief. Um den Streit um das Letztentschei-
dungsrecht in der Europapolitik formal zu
beenden, stellte ein Organisationserlass des
Bundeskanzlers sicher, dass in der ,,Kanzler-
demokratie der erste Bundeskanzler auch in
der Europapolitik seine Richtlinienkompe-
tenz austiben kann.?! Da jedoch die EGKS

I' Jirgen Beyer, Pfadabhingigkeit. Uber in-
stitutionelle Kontinuitit, anfillige Stabilitit und fun-
damentalen Wandel, Frankfurt/M. 2006, S. 11.

19 Vgl. ebd., S. 23 1.

120 Vgl. Gisela Miiller-Brandeck-Bocquet u.a., Deut-
sche Europapolitik von Konrad Adenauer bis Gerhard
Schréder, Opladen 2002, S. 9-43.

12! Vgl. David Koerfer, Zankapfel Europapolitik. Der
Kompetenzstreit zwischen Auswirtigem Amt und
Bundeswirtschaftsministerium 1957/58, in: Politische

und die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft
im Kern okonomische Projekte waren,
kommt dem Wirtschaftsministerium fir das
operative Tagesgeschaft seit jeher eine wichti-
ge Rolle zu; das Auswirtige Amt versteht
sich bis heute im Unterschied dazu als das
Ministerium, das tber das Tagesgeschift in
Briissel hinaus die Integrationsziele der Bun-
desrepublik Deutschland formuliert.

In den folgenden Jahrzehnten zeigte diese
Arbeitsteilung auch ihre Schwichen. Je mehr
die einzelnen Ressorts ,europiisiert” wurden,
weil seit Mitte der 1980er Jahre mit der ,,Ein-
heitlichen Europiischen Akte (EEA)“ (1987)
und vor allem mit dem Vertrag von Maas-
tricht (1993) verstirkt Kompetenzen von
der mitgliedstaatlichen auf die EU-Ebene
Ubertragen wurden, stellte sich die Frage nach
der europapolitischen Koordinierung umso
dringlicher. Wihrend die Ministerien erst all-
mahlich im Lauf der 1990er Jahre eine eigene
Europakompetenz und entsprechende Abtei-
lungen aufbauten und den direkten Kontakt
zu Brissel suchten, fungierte die Europaabtei-
lung (Abteilung E) des Wirtschaftsministeri-
ums noch bis in die 1980er Jahre hinein als die
zentrale Kooordinationsstelle, welche die
Weisungen an die Stindige Vertretung in Briis-
sel organisierte. Erst mit dem Vertrag von
Maastricht gewann das Auswirtige Amt an
politischem Gewicht und baute eine eigene
Europaabteilung auf. Die Breite der Themen,
die durch den Maastrichter Unionsvertrag er-
fasst wurden, stirkten das AA in seiner ressor-
tiibergreifenden Koordinationsfunktion, da es
— mit Ausnahme der europiischen Auflenpoli-
tik — seinem Selbstverstindnis nach keine eige-
nen Ressortinteressen verfolgt.

Mit dem Amtsantritt der rot-griinen Bun-
desregierung im Jahre 1998 wurde schliellich
die jahrzehntelange Arbeitsteilung zwischen
Finanz- und Wirtschaftsministerium refor-
miert: Das Wirtschaftsministerium musste
auf Betreiben des designierten Finanzminis-
ters Oskar Lafontaine (SPD) seine traditio-
nelle Koordinierungsfunktion an das Finanz-
ressort abgeben und verlor damit seine
Aufgabe als Schnittstelle.l2 Im Rahmen der
Koalitionsverhandlungen nach der Bundes-
tagswahl von 2005 wurde auf Betreiben
des designierten ,Superministers“ Edmund

Vierteljahresschrift, 29 (1988) 4, S. 553-568; S. Bulmer
u.a. (Anm. 1), S. 234 ff.
12 Vgl. R. Sturm/H. Pehle (Anm. 10), S. 46.
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Stoiber (CSU) die Zustindigkeit in europa-
politischen  Grundsatzfragen wieder ins
Wirtschaftsministerium zurtickgeholt, was zu
einem heftigen politischen Streit zwischen
den beteiligten Ressorts fithrte.l?? Mit dieser
neuen Regelung wurde der Status quo ante,
wie er bis 1998 tber vier Jahrzehnte gegolten
hatte, wiederhergestellt. Aus dem Bundes-
finanzministerium wurden die Zustiandigkei-
ten fiir folgende Aufgaben an das Bundes-
ministerium fur Wirtschaft und Technologie
zurlickgeholt: die Grundsatzfragen und die
Koordinierung der Europapolitik (aufler
ECOFIN),I* insbesondere die Weisungsbe-
fugnis fir den Ausschuss der Stindigen Ver-
treter (AStV )13 die Strukturpolitik, die
EU-Kohisionsfonds und die transeuropi-
ischen Netze, dariiber hinaus auch die Koor-
dinierung der Lissabon-Strategiel? und die
Vertretung der Bundesrepublik Deutschland
vor den Europidischen Gerichten sowie die
Beihilfekontrollpolitik.1? An der europapoli-
tischen Aufwertung des Wirtschaftsministeri-
ums hielt die Regierung Merkel auch nach
dem Riickzug Stoibers nach Bayern fest.

Da alle Bundeskanzler in der Vergangen-
heit — und hier macht Kanzlerin Angela Mer-
kel keine Ausnahmel?® — ein ausgeprigtes In-
teresse an der Europapolitik entwickelten,
weil sich hier fern der innenpolitischen
Zwinge politische Handlungsspielriume off-
nen, wuchs auch dem Bundeskanzleramt eine
wichtige Rolle zu; dies kommt vor allem bei
der Vorbereitung von Gipfeltreffen und bei
den zentralen Fragen, die der Europiische
Rat, also die Staats- und Regierungschefs der
EU-Mitgliedstaaten, zur ,Chefsache* erklart,
zum Tragen.1?

12 Vgl. Frankfurter Rundschau (FR) vom 22. 10. 2005,
S. 4; Stiddeutsche Zeitung (SZ) vom 21. 10. 2005, S. 1.
12 ECOFIN ist die Abkiirzung fiir den Wirtschafts-
und Finanzministerrat der EU.

15 Die hiufig gebrauchte franzosische Abkiirzung des
AStV lautet COREPER (=Comité des représentants
permanents).

126 Mit der Lissabon-Strategie hat sich die EU im Jahr
2000 das Ziel gesetzt, sich zur wirtschaftlich dyna-
mischsten Region in der Welt zu entwickeln.

17 Vgl. Organisationserlass der Bundeskanzlerin vom
22. 11. 2005, Bundesgesetzblatt Jahrgang 2005 Teil I
Nr. 71, ausgegeben zu Bonn am 25. 11. 2005, S. 3197.
128 Vgl. Hartmut Marhold, Deutsche Europapolitik
nach dem Regierungswechsel, in: integration, 29
(2006) 1, S. 3-22.

12 Vgl. Fiona Hayes-Renshaw/Helen Wallace, The
Council of Ministers, Houndmills 2006, S. 165 ff.
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Koordinierung zwischen den Ministerien

Die Koordinierung der Ressorts folgt dem
Prinzip des ,,bottom up®, wonach eine Positi-
on zu einem konkreten EU-Vorhaben auf
einer moglichst niedrigen Stufe der ministe-
riellen Hierarchie abgestimmt werden soll.
Erst bei Streit zwischen den Ministerien sol-
len die Spitzen der Ressorts eingeschaltet
werden. Drei Gremien spielen in dieser inter-
ministeriellen Koordinierung eine wichtige
Rolle. Am haufigsten trifft der so genannte
»Dienstagsausschuss“ zusammen; hier ver-
sammeln sich die mit EU-Fragen befassten
Ressortleiter aus den einzelnen Ministerien,
um ihre wochentlichen Weisungen an den
Stindigen Vertreter in Brissel zu beschlieflen.
Im AStV werden die Sitzungen des Minister-
rats so weit entschieden, dass die Minister aus
den EU-Mitgliedstaaten nur einen kleinen
Teil der Dossiers, der strittig geblieben ist,
selbst bearbeiten missen. Trotz der Bedeu-
tung dieses Gremiums werden hier nur selten
,ministeriumstbergreifende Absprachen”
tiber die Verhandlungslinien in Brissel ge-
troffen.l®® Dieses unkoordinierte Vorgehen
fihrt bei den Verhandlungen im AStV zu ent-
sprechenden Problemen; darauf hat der lang-
jahrige deutsche Botschafter in Brissel, Wil-
helm Schonfelder, in einem Interview hinge-
wiesen: ,,Neulich habe ich bei einem Thema
(...) vom zustindigen Ministerium zuhause
fiir eine maximal dreiminiitige Einlassung in
Briissel genau 22 Seiten Weisung erhalten, mit
27 Vorbehalten gegen einen Kompromissvor-
schlag. Dies sei, so der deutsche Botschafter,
»absoluter Quatsch“.IP!

Neben dem Dienstagsausschuss spielt die
seit Anfang der 1970er Jahre einberufene
Gruppe der Leiter der Europaabteilungen der
Bundesministerien eine weitere wichtige
Rolle; diese Runde trifft sich etwa alle ein bis
zwei Monate auf Referatsleiterebene. Unter
dem Vorsitz des Auswirtigen Amtes trifft sich
ebenfalls alle ein bis zwei Monate der bereits
1963 eingerichtete Staatssekretirausschuss fiir
Europaangelegenheiten, dem neben den Euro-
pa-Staatssekretiren auch der Botschafter aus
Briissel betwohnt; hier sollen politische Diffe-
renzen und Konflikte zwischen den Ressorts
gelost werden. Die urspriingliche ,Insider-

1% S. Bulmer u.a. (Anm. 1), S. 254.
I*t Interview mit Wilhelm Schonfelder in: SZ vom 14./
15.2.2004, S. VIII (Wochenendbeilage).



Exklusivitt“, 1’2 welche eine Abstimmung im
kleinen Kreis erleichterte, ging mit der Kom-
petenzerweiterung der EU durch den Maas-
trichter Vertrag Anfang der 1990er Jahre ver-
loren; nun ist der Kreis der Beteiligten auf alle
Ministerien ausgedehnt. Erst wenn in diesem
Kreis keine Einigung hergestellt werden kann,
wird in der Regel das Kabinett als letzte
Schiedsstelle eingeschaltet. In Koalitionsregie-
rungen kann ein Kanzler oder die Regierungs-
chefin die Richtlinienkompetenz jedoch nur
im duflersten Fall einsetzen.

Insgesamt ldsst sich — im Vergleich mit
Paris oder London — feststellen, dass die in-
terministerielle Koordination in Deutschland
aufgrund der im Grundgesetz verankerten
Ressortautonomie und der Koalitionslogik
ein ,Durchregieren® in der Europapolitik —
von wenigen Ausnahmen abgesehen — nahezu
unmoglich macht. Dies gilt erst recht fiir die
Europapolitik in einer Groflen Koalition, in
der neben der Kanzlerin (CDU) das SPD-ge-
fihrte Finanzministerium und das Auswir-
tige Amt sowie das Wirtschaftsministerium
unter CSU-Leitung als ,Nebenkoche“ die
deutsche Europapolitik mitbestimmen wol-
len.3? Aus dieser Konkurrenz ergibt sich eine
minterministerielle Kommunikations- und In-
teraktionsstruktur®, die durch eine ,negative
(Abgrenzungs-)Koordinierung gekennzeich-
net (ist), ohne in eine positive gemeinsame
Problemldsung mit dem Ziel einer umfassen-
den und abgestimmten Strategie einzu-
munden®.13

Die Linder in der Europapolitik

Die Linder sahen seit Beginn der europa-
ischen Zusammenarbeit neben den Chancen
auch Gefahren. Der Bund konnte auf der
Basis des Artikel 24 Abs. 1 GG Kompetenz-
bereiche von der nationalen auf die europa-
ische Ebene tibertragen.I> Dies lieff den nord-
rhein-westfalischen Ministerprisidenten Karl
Arnold schon in den 1950er Jahren davor

132 S. Bulmer u.a. (Anm. 1), S. 255.

133 Vgl. Handelsblatt vom 20. 10. 2005, S. 9.

I3* S. Bulmer u.a. (Anm. 1), S. 255.

I Vgl. Martin Grofle Hiittmann, ,,Wir mussen aus
dem Mischmasch raus“: Die Europafihigkeit des
deutschen Foderalismus, in: Frank Decker (Hrsg.),
Foderalismus an der Wegscheide?, Wiesbaden 2004;
ders./Michele Knodt, Die Europiisierung des deut-
schen Foderalismus, in: Aus Politik und Zeitgeschichte
(APuZ), (2000) 5253, S. 31-38.

warnen, die deutschen Linder konnten im
Zuge der europiischen Integration zu ,reinen
Verwaltungseinheiten herabgedriickt®  wer-
den.’¢ Diese Sorge prigt die Haltung der
deutschen Linder gegentiber dem Bund und
gegeniiber Brissel bis auf den heutigen Tag
und erklirt, weshalb zwischen Bund und
Lindern in der europapolitischen Zusam-
menarbeit grofles Misstrauen vorherrscht.l¥

Die verschiedenen Formen der europapoli-
tischen Zusammenarbeit, auf die sich Bund
und Linder im Zuge der Reformen der euro-
paischen Vertrige verstindigt haben, sollen
einerseits im taglichen Geschift die Transak-
tionskosten reduzieren und andererseits eine
»Aushohlung” des deutschen Foderalismus
im Rahmen der europdischen Integration ver-
hindern. Um ihre Eigenstaatlichkeit zu schiit-
zen, haben sich die Linder auf eine Kompen-
sationslogik eingelassen: Der Bund kann Lin-
derkompetenzen auf die europiische Ebene
Ubertragen, er muss jedoch im Gegenzug die-
sen Autonomieverlust der Liander durch eine
institutionalisierte Mitwirkung an der Euro-
papolitik des Bundes kompensieren. Im Zuge
der Reformen der europiischen Vertrige und
der schrittweisen Ausdehnung der Kompe-
tenzen der Europiischen Gemeinschaft wur-
den verschiedene Verfahren entwickelt, die
den Lindern eine Beteiligung an der deut-
schen Europapolitik Uber den Bundesrat er-
moglichen.’® Dieses System von Informati-
ons- und Mitwirkungsrechten wurde dann im
Zuge der Ratifizierung des Vertrags von
Maastricht perfektioniert. Da der Unionsver-
trag nicht nur vom Bundestag, sondern auch
vom Bundesrat mit Zweidrittelmehrheit rati-
fiziert werden musste, hatten die Linder
einen Hebel in der Hand, mit dem sie dem

I’ Zit. in: Henning Klaus, Die deutschen Bundes-
linder und die Europiische Union. Die Mitwirkung
der Linder am EU-Integrationsprozef seit dem Ver-
trag von Maastricht, Koln 1996, S. 9.

I Vgl. Matthias Chardon, Art.23 GG als ,in-
stitutionalisiertes Misstrauen: Zur Reform der euro-
papolitischen Beteiligung der Linder in den Bera-
tungen der Bundesstaatsreform, in: Europiisches
Zentrum fir Foderalismus-Forschung (Hrsg.), Jahr-
buch des Foderalismus 2005, Baden-Baden 2005,
S.135-149.

I Vgl. M. Grofle Hiittmann (Anm.36); Rudolf
Hrbek, Deutscher Foderalismus als Hemmschuh fiir
die europdische Integration? Die Linder und die deut-
sche Europapolitik, in: Heinrich Schneider/Mathias
Jopp/Uwe Schmalz (Hrsg.), Eine neue deutsche Euro-
papolitik, Bonn 2001.
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Bund drohen konnten, den EU-Vertrag im
Bundesrat scheitern zu lassen. Der 1993 neu
geschaffene ,Furopaartikel* (Art. 23 GG)
sollte dazu beitragen, im Bund-Linder-Ver-
hiltnis einen dauerhaften ,,Modus vivendi
zu finden und verfassungsrechtlichen Streit
wenn irgendmoglich zu vermeiden.“I* Der
wortreiche Europaartikel schreibt — in Analo-
gie zur innerstaatlichen Kompetenzverteilung
— abgestufte Beteiligungsrechte des Bundesra-
tes fest. Das ,,Gesetz iiber die Zusammenar-
beit von Bund und Lindern in Angelegenhei-
ten der Europiischen Union (EUZBLG)“
vom 12. Mirz 1993 konkretisiert das in Arti-
kel 23 GG festgeschriebene Verfahren. Der
Europaartikel ist ein Beweis fir in der deut-
schen Politik weit verbreitete Versuche, poli-
tische Konflikte durch biirokratische Verfah-
ren zu lsen. Dass dies nur begrenzt gelingen
kann, zeigten die heftigen politischen Kontro-
versen zwischen Bund und Lindern, die im
Rahmen der jiingsten Foderalismusreform-
debatte (2003 bis 2006) ausgetragen wurden.

Der Bund sprach sich in dieser Debatte fir
eine Streichung der entsprechenden Absitze
in Europaartikel 23 GG aus, welche den Lin-
dern direkte Mitwirkungsrechte in Briissel er-
lauben.l*® Die Linder — angefiihrt von Baden-
Wirttemberg — konterten mit einem nicht we-
niger radikalen Vorschlag einer am belgischen
Modell orientierten ,vollstindigen Entflech-
tung® in der Europapolitik. Die Folge dieser
klaren Aufteilung der Kompetenzen zwischen
Bund und Lindern wire gewesen, dass Lan-
desminister sehr viel hiufiger in den Ratssit-
zungen in Briissel die alleinige Verantwortung
hitten tibernehmen konnen. Verstirkt wird
das Misstrauen der Linder dadurch, dass die
Bundesregierungen die Linder seit jeher als
Storenfriede auf der europiischen Ebene be-
trachten und trotz der guten Bezichungen auf
der Arbeitsebene deren eigenstindige Aktivi-
taten und ihr erfolgreiches Lobbying in Briis-
sel immer noch mit Argwohn verfolgen. Die
Position des Bundes ist nachvollziehbar, wenn
darauf hingewiesen wird, dass eine ,,optimale
Wahrnehmung nationaler Interessen in Briis-
sel“ nur moglich sei, wenn die Vertreter der
Bundesregierung in den Verhandlungen ,zu
jeder Zeit (vor allem auch schon im Vorfeld

I3 R. Hrbek, ebd., S. 247.

1 Vgl. Martin Grofe Hiittmann, Wie europafahig ist
der deutsche Foderalismus?, in: APuZ, (2005) 13-14,
S.27-32; Annegret Eppler, Foderalismusreform und
Europapolitik, in: APuZ, (2006) 50, S. 18-23.
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der eigentlichen Rechtsetzung) in der Lage“
seien, ,sachkundig und effizient (...) auf die
Entscheidungen im Sinne bestmoglicher Inte-
ressenwahrnehmung Einfluss“I*! zu nehmen.
Fiir den Vertreter der Bundesregierung ist es
im Rat die ,peinlichste Situation®, sagen zu
missen, Deutschland habe zu dem Thema,
tiber das abgestimmt werden soll, aufgrund
der internen Koordinationsprobleme zwi-
schen den Ressorts oder zwischen Bund und
Lindern, noch keine Position erarbeitet.l*2
Ein von Rheinland-Pfalz vorgelegtes Papier
zeigte jedoch, dass Abstimmungsprobleme in
Briissel sich nicht aufgrund der Zusammenar-
beit zwischen Bund und Lindern ergeben;
hier lieflen sich keine nennenswerten Proble-
me und auch keine echte Behinderung der
deutschen Vehandlungsfithrung im Minister-
rat feststellen.|4?

Der Bundestag in der Europapolitik

Wie der Bundesrat, so hat auch der Bundestag
im Zuge der Ratifizierung des Maastrichter
Vertrags eine Aufwertung seiner europapoli-
tischen Rolle erfahren. Von Anfang an war je-
doch klar, dass das Parlament in seiner Kon-
trollfunktion gegeniiber dem Bundesrat aus
strukturellen Griinden unterlegen ist. Von
wenigen Ausnahmen abgesehen, konnen sich
Bundesregierungen im  parlamentarischen
System auf ,ihre“ Abgeordneten in den Re-
gierungsfraktionen verlassen. Durch die euro-
paische Integration und die Verlagerung von
Kompetenzbereichen hat der Bundestag je-
doch von Anfang an eine Transformation und
,Europiisierung” seiner Arbeit erfahren.
Zwei Zahlen konnen diese Veranderung illus-
trieren: Wihrend der Deutsche Bundestag in
der Legislaturperiode von 1961 bis 1965 ins-
gesamt 224 Gemeinschaftsvorlagen bearbeite-
te, waren es im Zeitraum 1998 bis 2002 be-

I* Darauf hat Innenstaatssekretir Geiger in einem Pa-
pier der Bundesregierung hingewiesen; vgl. Kommis-
sion von Bundestag und Bundesrat zur Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung, Position der
Bundesregierung zu Art. 23 GG, Stand: 29. 4. 2004
(Kommissionsdrucksache 0041).

12 Darauf wurde von Vertretern der Bundesregierung
auf einer Expertentagung in Magdeburg im Januar
2007 hingewiesen.

I¥ Vgl. dazu das von Ministerprasident Kurt Beck im
Mirz 2004 vorgelegte  Papier:  Hintergrund-
informationen der rheinland-pfilzischen Landesregie-
rung zur Landermitwirkung in EU-Angelegenheiten
im Zusammenhang mit den Reformiiberlegungen zu
Artikel 23 GG (Kommissionsdrucksache 0034).



reits 2 131 EU-Dokumente.l* Trotz der Pro-
fessionalisierung der Bundestagsverwaltung
und der Einfiihrung entsprechender Aus-
schiisse stofft der Bundestag bei der Befas-
sung mit EU-Vorlagen an seine Grenzen,
wenn er die klassische Aufgabe der Kontrolle
der Exekutive ausiiben will: ,Die — fiir ein
Arbeitsparlament charakteristische — inhaltli-
che Durcharbeitung und Verinderung von
Gesetzesentwiirfen durch die Bundestagsaus-
schiisse ist in Bezug auf das europdische
Recht strukturell ausgeschlossen, denn sie ist
gebunden an das ,Letztentscheidungsrecht
des Parlaments.“ Dies ist jedoch an den Ver-
treter der Regierung im Rat in Brissel tiber-
gegangen, der dort zudem im Rahmen von
Mehrheitsentscheidungen tberstimmt wer-
den kann — eine wie auch immer formulierte
Bindung der Regierung an Bundestagsbe-
schliisse wird dadurch ,,zur Fiktion“.45 Die
neuen Regelungen, die 2006 vereinbart wur-
denl*¢ und auch die offizielle Eroffnung eines
,Horchpostens“ in Briissel im Februar 2007
konnen an diesen strukturellen Einschrin-
kungen parlamentarischer Kontrolle durch
den Bundestag nur begrenzt etwas dndern.l*’
Zu erwarten ist jedoch ein Zugewinn an
Sichtbarkeit und Legitimation europiischer
Politik, wenn der Bundestag die neuen insti-
tutionellen Moglichkeiten nutzt, um die Eu-
ropapolitik der Bundesregierung im Rahmen
einer ,antizipativen und kontinuierlichen Be-
gleitung“I*® zu iberwachen.

Reformperspektiven

Die Debatten um eine Reform der Koordi-
nierung der deutschen Europapolitik folgen
in der Regel der Primisse, dass eine Zentrali-
sierung der europapolitischen Koordinierung
eine effektivere und effizientere deutsche In-
teressenpolitik in Brissel moglich machen

I* Vgl. R. Sturm/H. Pehle (Anm. 10), S. 64.

15 Ebd., S. 78.

146 Vereinbarung zwischen dem Deutschen Bundestag
und der Bundesregierung tiber die Zusammenarbeit in
Angelegenheiten der Europaischen Union in Aus-
fithrung des § 6 des Gesetzes iiber die Zusammenarbeit
von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in
Angelegenheiten der Europiischen Union, Berlin, den
28.9.2006.

17 FAZ vom 6. 2. 2007, S. 6.

I*8 Daniela Kietz, Der Bundestag in der Europapolitik.
Bestehende Potentiale und vom Verfassungsvertrag er-
offnete Moglichkeiten besser nutzen, SWP-Aktuell 19,
Berlin 2005, S. 8.

wirde. Die Vorschlige, die bestehenden
Strukturen mit einer einfachen ,Zauberfor-
mel“ oder durch die Ubernahme von Koordi-
nationsmodellen, die in Paris oder London
gut funktionieren mogen, zu losen, tiberzeu-
gen jedoch nichtl* Die ,Pfadabhingigkeit”
der bestehenden Verfahren in der europapoli-
tischen Koordinierung, der Pluralismus von
Akteuren und die traditionelle Konkurrenz
zwischen einzelnen Ministerien lassen eine
grundlegende Reform der bestehenden Struk-
turen als sehr unwahrscheinlich erscheinen.
Alle Versuche der Bundeskanzler Kohl,
Schroder und Merkel in diese Richtung sind
am Widerstand des jeweiligen Koalitionspart-
ners gescheitert.’® Auch die Versuche der
Linder, in immer komplizierteren Verfahren
ithre Mitwirkungsrechte institutionell zu ver-
ankern, erinnern angesichts der Dynamik des
europiischen Integrationsprozesses und der
innovativen Verfahren, mit denen die EU sich
neue Regelungskompetenzen aneignet, an
den Wettlauf zwischen Hase und Igel.I’!

Viel gewonnen wire schon, wenn sich alle
europapolitischen Mitspieler als echte Team
player verstehen und die enormen finanziel-
len und personellen Ressourcen, die Deutsch-
land in Briissel, Berlin und in den anderen
Hauptstadten einsetzt, im gegenseitigen In-
teresse besser aufeinander abstimmen wiir-
den.

1 Vgl. Wolfgang Wessels, Deutsche Europapolitik —
Strategien fiir einen Wegweiser: Verstirkter Nutzen
durch verbesserte Integration?, in: Wolfgang Wessels/
Udo Diedrichs (Hrsg.), Die neue Europiische Union.
Im vitalen Interesse Deutschlands? Studie zu Kosten
und Nutzen der Europiischen Union fiir die Bundes-
republik Deutschland, Berlin 2006, S. 145.

10 Vgl. Handelsblatt vom 28. 7. 2005, S. 4.

151 Vgl. Martin Grof§e Hiittmann, Die Offene Methode
der Koordinierung in der Europaischen Union: Chan-
cen und Risiken eines neuen Steuerungsinstruments
aus Sicht der deutschen Linder, in: Europaisches Zen-
trum fir Foderalismus-Forschung (Hrsg.), Jahrbuch
des Foderalismus 2004, Baden-Baden 2004, S. 476 ff.
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Ludger Kiihnhardt

50 Jahre Romische Vertrige

Mit der Unterzeichnung der Romischen Vertrige am 25. Mirz 1957 begann eine
neue Epoche fiir die europaischen Staaten und Volker. Krisen wirkten oft sogar
als Beschleuniger des Einigungswerkes. Heute ist die Europidische Union eta-
bliert, doch die Skepsis tiber ihre kiinftige Rolle ist grofler denn je.

Peter Knauer

Was wird aus dem EU-Verfassungsvertrag?

Das Herz des Entwurfs einer ,Verfassung fir Europa“ findet sich in seinem
»Protokoll tiber die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und der Ver-

haltnismafligkeit“. Dagegen besteht Teil III grofitenteils nur aus Einzelgesetzen,
die als solche nicht in eine Verfassung gehoren.

Frank R. Pfetsch

Die EU bedarf der Reformen

Den Defiziten in der inneren und duferen Handlungsfihigkeit der EU und den
identitdtsstiftenden Erfordernissen kann begegnet werden durch die Verabschie-
dung des Verfassungsvertrags, den Ausbau des subsididren Foderalismus sowie
der Weiterentwicklung interner Flexibilisierung und externer Differenzierung.

Gerd Strobmeier
Die EU zwischen Legitimitit und Effektivitat

Die EU befindet sich in einem Dilemma. Dieses wird durch die Diskrepanz
zwischen Legitimitit und Effektivitit generiert sowie durch die Erweiterung
auf 25 bzw. 27 Linder forciert — und lisst sich auch durch eine (hiufig vorge-
schlagene) ,,volle Parlamentarisierung® nicht auflosen.

Hanns-D. Jacobsen - Heinrich Machowski
Dimensionen einer neuen Ostpolitik der EU

Unter der deutschen Prisidentschaft hat die EU eine neue Etappe ihrer Ostpoli-
tik begonnen. Sie zielt auf die unmittelbaren ostlichen Nachbarn, insbesondere
den Hauptadressaten Russland, den Stidkaukasus und Zentralasien, um politische
Stabilitit, wirtschaftliche Sicherheit und mehr Wohlstand zu gewahrleisten.

Martin GrofSe Hiittmann

Die Koordination der deutschen Europapolitik

Die Koordinierung der deutschen Europapolitik steht regelmiaflig in der Kritik.
Der Mangel an Kohirenz und die Vielzahl der Akteure fithre zu Schwichen und
Effizienzverlusten in der Interessendurchsetzung. Reformen miissen die histo-
risch gewachsenen Strukturen in Rechnung stellen.
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