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Die Zukunft der differenzierten Integration in der Perspektive
des Verfassungsvertrags und der Erweiterung

Heinrich Schneider*

Prognosen iiber die kiinftige Verfassungsrealitiit der EU: eine riskante Sache

Zukunftsbezogene Aussagen iiber die ,differenzierte Integration* — oder, wie man lange
Zeit hindurch gesagt hat, iiber die ,,Flexibilitdt — im Rahmen der Europaischen Union sind
schwierig, wenn man sie nur aus dem Text des Verfassungsvertrags ableiten soll.! Dieser
Text steht vorlaufig nur auf dem Papier. Wie er die Verfassungswirklichkeit der Union pr-
gen wird, vorausgesetzt der Vertrag wird ratifiziert und tritt in Kraft, das ist nicht prizise
vorherzusagen. Verfassungstexte haben einen sehr unterschiedlichen real-normativen Sinn,
Je nachdem in welchem politischen Kontext sie stehen. Dietrich Schindler (der Altere) hat
daher seinerzeit betont, wie sehr der wirkliche Gehalt des Verfassungsrechts davon ab-
hangt, was er ,,die ambiance” nannte.2 Man muss davon ausgehen, dass die soziale Basis,
die 6konomische Struktur, die politische Kriftekonstellation und die ideelle Landschaft der
Europiischen Union in einem oder zwei Jahrzehnten ziemlich verschieden von den heuti-
gen Verhaltnissen sein werden. Schon fiir eine Union der 25 wiren mit Sicherheit ganz er-
hebliche Verinderungen vorhersehbar. Im Laufe der nichsten Jahre ist jedoch der Beitritt
weiterer Staaten zu erwarten. Neuerdings sicht es so aus, als ob Beitrittsverhandlungen mit
der Tiirkei demniéichst begonnen werden. Gingig ist die Meinung, dass man mit dem
tiirkischen Beitritt in etwa zehn Jahren rechnen kann. Gerade eine solche Weichenstellung
wird die Natur der Union ganz erheblich verindern. Hiervon abzusehen, wenn man von der
Zukunft der , differenzierten Integration® in einer Union sprechen soll, deren Rechtsgrund-
lage der jetzt zur Ratifizierung anstehende Verfassungsvertrag ist oder sein sollte, wire
kein verniinftiges Vorgehen.

Besonders muss man in Rechnung stellen, dass das Verhiltnis von juristischer Verfassung
und ,,ambiance® in einem Gebilde wie der Europiischen Union einen anderen Charakter
hat als in einem Staat. Die Union ist ein Gemeinwesen, eine ,polity* sui generis, eher eine
Art starke Konfdderation*>. Die europsische ;polity® ist komplex und pluralistisch. Ver-

* Prof.Dr.Heinrich Schneide r, Universitit Wien; Institut fiir Européische Politik, Berlin.

1 Der Beitrag gibt ein Referat des Autors zum Thema
Rahmen des ,,Workshop on Constitutionalisation™
Network of Jean Monnet Centers of Excellence) in
noch eine Redeweise zu Grunde, die seit der Vorl
Missverstindnisse auslésen kann: Bis dahin versta
stimmung, die einer Gruppe von Mitgliedst
der EG bzw. der EU ermoglicht (statt vieler
47, 8. 24, fiir den Art. 11 EGV in der Fassung von
von den Staats- und Regierungschefs unterzeichnete
klausel” die den friiheren Vertragsartikeln (235 EW
permann: Europarecht, Rdnr. 523, S. 201), die
erforderliche Fortentwicklung des Unionsrechts
eichneten Verfassungsvertragstexts). Die Verwendun g der Ausdriicke ,,Flexibilitat®,
die Normierung oder Praktizierung differenzierter Integration ist darauthin trotz
icht mehr ratsam.
2 Dietrich Schindler: Verfassungsrecht und soziale Struktur, 2. Aufl., Ziirich 1944.
Der Autor hat anderwiirts zur Umschreibung des vom deutschen Verfassungsgericht in Karlsruhe verwendeten
Begriffs ,,Staatenverbund® den Ausdruck »confederation-plus“ verwendet und das zu rechtfertigen versucht,

w
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Sinn, also einschlieBlich der intergouvernemental-kooperativen Strukturen.

,,Differenzierung®: in Zukunft nicht nur Etikett fiir formelle Moglichkeiten

eigentliche

derem eine

gimes und

Vorschrifte
die zentrale und bestim-
sich nicht von selbst. Es
an der inhaltlichen Ein-
echts nicht mehr so stark

4

5

6

Wien/New York 1998.
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Die Verfassungsbestimmungen zur engeren Zusammenarbeit im begrenzten Kreis
von Mitgliedstaaten
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unter einer Reihe von Vorbehalten, die die Chancen der Nutzung erheblich beschrinken:

« Die verstirktc Zusammenarbeit muss die Verwirkliching der Unionsziele fordern und
den Integrationsprozess stirken.

« Die Teilnahme muss allen Mitgliedstaaten moglich sein (wobei der Konvent sich dazu
entschloss, die Moglichkeit zur Festlegung bestimmter Voraussetzungen fiir eine Beteili-
gung vorzusehen).

« Die verstirkte Zusammenarbeit kann nur als letztes Mittel fungieren, wenn ein bestimm-
tes Ziel nicht von allen Mitgliedstaaten innerhalb eines vertretbaren Zeitraums realisiert
werden kann.

« Mindestens ein Drittel der Mitgliedstaaten muss sich an einer verstirkten Zusammenar-
beit beteiligen.

« Die verstirkte Zusammenarbeit hat Verfassung und Recht der Union zu achten und darf
weder den Binnenmarkt noch die wirtschaftliche, soziale und territoriale Kohidsion be-
cintrichtigen. Sie darf weder den Handel behindern noch zu Verzerrungen des Wett-
bewerbs zwischen den Mitgliedstaaten fiihren.

Die Restriktionen sind im Bereich der bisherigen Ersten Siule nach wie vor so massiv, dass
eine ausgedehntere Nutzung der entsprechenden Bestimmungen wohl kaum sehr wahr-
scheinlich ist. Neue und beachtliche Vorkehrungen enthilt der Verfassungsvertrag indessen
zur Intensivierung der auBen-, sicherheits- und verteidigungspolitischen Kooperation:

« Eine verstirkte Zusammenarbeit ist nun auch im Rahmen der Gemeinsamen AuBen- und
Sicherheitspolitik (GASP) moglich.

« Eine so genannte ,engere Zusammenarbeit* im Sinne einer militirischen Beistandspflicht
im Fall eines Angriffs auf einen Mitgliedstaat war vom Konvent in Aussicht genommen
worden, die Regierungskonferenz kam davon jedoch wieder ab.

« Eine ,Standige Strukturierte Zusammenarbeit* kann oder soll es im Rahmen der Gemein-
samen Sicherheits- und Verteidigungspolitik geben, nimlich zwischen Mitgliedstaaten,
die in Verbindung mit ,anspruchsvolleren Kriterien® beziiglich ihrer militdrischen Fa-
higkeiten sozusagen innerhalb der Union eine engere ,Militdrunion‘ bilden.

« Eine Gruppe von Mitgliedstaaten kann mit der Durchfiihrung von militdrischen ,Missio-
nen“ beauftragt werden, von Rettungseinsétzen tiber die Friedensschaffung bis hin zur
Stabilisierung im Anschluss an beendete Konflikte.?

Die wesentlichen Neuerungen iet der GASP
und der Europdischen Sicherh ese ist, schon
seit Jahren, so oft und so mass sfihigkeit der

Union gefordert worden, dass es seltsam wire, wiirden die neuen Bestimmungen ginzlich
ungenutzt bleiben. Die NATO-Mitgliedschaft zahlreicher Mitgliedstaaten, die Neutralitit
oder Biindnisenthaltsamkeit anderer ist beispielsweise eine Vorgabe, die geradewegs nach
rufen scheint. Auch fiir diese gibt es freilich

der relativen Un-/Abhingigkeit von

e fiir handfeste Einsdtze nach herr-

urcenschwiche bis hin zu heiklen

Inwieweit ,bii den® allfillige ,heikle* Aktionen, die im Rah-

Moglichkeiten der engeren Zusammenarbeit von Mitglied-

durchgefiihrt werden, auch die nicht daran teilnehmenden

9  Christian Deubner hilt dies, unter Verweis auf einen Beitrag von Eric Philippart, nicht fiir einen Fall
verstirkter Zusammenarbeit im gingigen Sinn; vgl. Deubner: Verstirkte Zusammenarbeit, S. 283 und Anm. 8.
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Mitgliedstaaten rechtlich, politisch und moralisch? Welcher Grad der Intensivierung und
Aktivierung des sicherheitspolitischen und militirischen Handelns auf Grund dieser Be-
stimmungen erwartet werden kann, ist noch offen. Ob sich daraus so etwas wie eine kom-
pakte Kembildung ergeben kann, wie sie beispielsweise schon angesichts des nicht unum-

strittenen ,,Pralinengipfels“ von vier Mitglied hen
wurde, ist zumindest vorerst keineswegs der
den Flexibilitatsmoglichkeiten gewidmet als

ein priizise strukturiertes Spiclbrett.

;Kerneuropa‘ - erneut eine Zukunftsperspektive?

Dennoch kénnte die in den ersten beiden Abschnitten angedeutete Aussicht auf eine neue,
bilisierung und Differenzierung der
ordnung zum Problem werden. Die

das
mut ann neue Uberlegungen
und Luft liegen.

bracht worden, als auf dem Gipfeltreffen der

war sozusagen als ,Rute im Fenster* au
vertrags nicht akzeptiert werden, dann
interessierte Staaten untereinander auf

entwurfs durch die ,renitenten‘ Mitgliedstaa-

den Auseinandersetzungen. -
Dass das so bleiben wird, ist indessen nicht ausgemacht. Nach wie vor gibt es in der Union
einerseits Mitgliedstaaten, die zu einer Vertiefung der Integration bereit sind, und ande-
rerseits solche, die sich dagegen striuben. Die mit dem Verfassungsentwurf auf den Weg
gebrachte neue Konstellation schwiicht allerdings tendenziell die Mdglichkeiten von
»Veto-Spielern®,!? zumal gerade auf die Nutzung von Veto-Positionen mit der Einleitung

10 Vgl. Walther Stiitzle: Europa zwischen Anspruch und Wirklichkeit, in: Internationale Politik, Jg. 2003, Heft
10, S. 61-66, hier S. 65.
11 Dazu diirften — neben den supranationalen
gliedstaaten gehoren, die traditionell in der
Wahrung Oligarch
in ,locker tellation
rich Triepel: Die Hegemonie. Ein Buch von fiihren

elles Schlagwort und seine Bedeutung, in: Jounal fiir

13 Siehe Ingeborg Témmel: Eine Verfassung fir die EU: Institutionelle Anpassung der System-Reform?, in:
integration 3/2004, S. 202-210, hier S. 206ff.
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einer verstirkten Zusammenarbeit reagiert werden kann.!4 Dennoch bietet auch das im
Verfassungsentwurf vorgesehenc Regelsystem erhebliche Moglichkeiten, Tntegrations-
fortschritte oder einfach Organbeschliisse im Rahmen des etablierten Systems zu blockie-
ren, auch im Rahmen des Regimes der qualifizierten Mehrheitsabstimmung: Sperrmi-
norititen sind leichter zu erreichen als ,.gestaltende Mehrheiten”!S. So ist nicht
auszuschlieBen, dass die an einer stirkeren Handlungsfihigkeit der Union und an einer In-
tegrationsvertiefung interessierten Staaten irgendwann erneut mit dem Stand der Dinge un-
sufrieden werden und dann womdglich eine relance der Kerneuropa-Idee einleiten.

Ahnliches ist erst recht zu erwarten, falls der Verfassungsvertrag gar nicht in Kraft treten
kann, weil die Ratifizierung in dem einen oder anderen Land scheitert. Dass der Status quo
von Nizza von einer Reihe von Mitgliedstaaten als zutiefst unbefriedigend betrachtet wird,

ist bekannt; dies war ja der Gru ¢ Benutzung der Kerneuropa-Parole. Aber
auch im Fall der Realisierung s sind entsprechende Frustrationen
programmiert. Die Regierungen zumindest der neuen Mitgliedstaaten haben erken-

nen lassen, dass sie gewillt sind, die Moglichkeiten, die ihnen zur Durchsetzung ihrer natio-
nalen Interessen zu Gebote stehen, voll zu nutzen. Uberwiltigende Bekundungen von ,Ge-
meinschaftsgeist® wird man von ihnen nicht erwarten kénnen. Die friiher dem Sowjetblock
angehorenden neuen Mitgliedstaaten sind zumeist stolz auf ihre wieder gewonnene Souve-
initit. Die vielen langjahrigen Mitgliedstaaten selbstverstindlich gewordene Haltung, im
Interesse des iibergreifenden Gemeinwohls nationale Interessen zuriickzustellen, weil das
europiische Gemeinwohl auch die wohlverstandenen nationalen Interessen in sich einbe-
greift, ja ihnen sogar besser dient als eine nationalistische Politik, ist den neuen Mitglied-
staaten nicht vertraut. Dazu kommt, dass die zunehmende sozialokonomische und politisch-
kulturelle Heterogenitit der erweiterten Union ohnehin die Substanz des gemeinsamen Nen-
ners fiir eine effektive Politik der Union ausdiinnt. SchlieBlich muss man auch damit rech-
nen, dass die Gegensiitze zwischen dem ,alten® und dem ,,neuen Europa® (im Sinne von
Donald Rumsfeld) die Konvergenz der politischen Interessenperzeptionen behindern.

Dies alles bedeutet cine Wiederkehr derjenigen Situationselemente, die in friiheren Zeiten
2 einer Politik der Formierung Kerneuropas motiviert haben. Wenn ,.Kerneuropa“ thema-
tisiert wird, geschieht das allerdings meist auf eine historisch eher kurzschliissige Weise:
Oft liest man, sie gehe auf das Jahr 1994, und zwar auf Wolfgang Schiuble und Karl
Lamers zuriick.!6 Tatsichlich ist der Begriff, und zwar nicht nur im Reich der Ideen, son-

dern auch hre alt.l”?
Schon bal er Europarates wurde in der ersten Generalde-
batte von ein deutlicher Gegensatz zwischen jenen, die

diese Einrichtung als Ausdrucksform der uropiischen Gemeinsamkeit fiir ausreichend
hielten, und jenen, die in Richtung auf eine vertiefte, supranationale Staaten- und
Vélkergemeinschaft weiter vorangehen wollten, erkennbar. Als die Diskussion festgefahren
war, kamen einige Delegierte auf eine Art ,Quadratur des Kreises‘: sie proklamierten das
Ziel einer ,,political authority with limited functions but real powers“.18 Am 6. September

14 Vgl. Wessels: Institutionelle Architektur, S. 173, mit Verweis auf Art., T11-271 Abs. 4 VVE.

15 Wessels: Institutionelle Architektur, S. 170.

16 Gemeint ist das so genannte ,Schiuble-Lamers-Papier ,Uberlegungen zur europiischen Politik®, vorgelegt
von der CDU/CSU-Bundestagsfraktion am 1.9.1994, abgedruckt in: Bitter fiir deutsche und internationale
Politik 1994, S. 1271-1280.

17 Zum Folgenden siehe ausfiihrlicher: Schoeider: ,,Kemeuropa®, hier S. 140ff.

18 Resolution Nr. 2 der Beratenden Versammlung des Europa-Rats vom 6. September 1949, nach: Heinrich Siegler:
Europdische Politische Einigung 1949-1968: Dokumentation von Vorschldgen und Stellungnahmen, Bonn/
Wien/Ziirich 1968, S. 1.
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menbedingungen von damals, vor rund 50 Jahren, und von heute sind ganz unterschiedlich.

,Kerneuropa‘ — pro und contra??

Der aktuelle fur eine eventuelle neue ,Kerneuropa‘-Po-
litik, die zur ativen bedacht werden sollten. In Verbin-
dung damit Contra-Argumente im Hinblick auf ihre
aktuelle Rele

19 Siehe Schneider: ,,Kerneuropa®, hier S 140ff,

20 Siehe dazu ausfihrlicher Schneider: »Kerneuropa®, hier S. 144ff,

21 Siehe dazu Schneider: , Kemeuropa®, S. 147ff.

22 Die folgenden Ausfiihrungen fulen auf der Darlegung Schneider: ,,Kerneuropa®, S. 150ff,
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Argumente zu Gunsten des Projekts

23
24

1999, S. 425-436.
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stalteten Kemneuropa ausgesprochen.?> Eine Triebkraft zur Herausbildung einer Féderation
gehe bereits von der Wahrungsunion aus, da man hier ohne eine Harmonisierung der

paweiten Demonstrationen gegen die Irakpolitik George W. Bushs als ,Schrittmacher* fiir
ein entsprechendes , Wir-Bewusstsein® fungieren.?’ Dennoch miissten einige EU-Mitglied-
richteten Formierung von Kerneuropa beginnen; sie ,miisste

Benelux-Staaten Ita-
..) Die griechisch ein-
die Osteuropiier an-

gesprochen fithlen 28
Das Interessante an der Argu entation von Jiirgen Habermas ist eine grundsitzlich fun-

3 werden, eine Union mit 25 gleichberechtigten Lindern zu
meinsame Politik verhandeln. Die Entscheidungsstrukturen
er’ werden — oder sie brechen zusammen. Eine erweiterte
em mit abgestimmten Leitlinien, die sie den anderen

aufdrangen kann.“30 In dieser Sicht fungiert die Kemgruppe allerdings nicht, wie im Kon-
text der Kemeuropa-Debatten zumeist, als eine Avantgarde oder Pioniergruppe, sondemn
eher als eine hegemonial regierende Oligarchie, oder, wie oft formuliert wird, als ein Dj-
rektorium. Der These von David Calleo zufolge ist eine entsprechende Politik nicht etwas,
das man nach Belieben tun oder bleiben lassen kann, sondem eine unvermeidliche Notwen-
digkeit, wenn die Union erweitert werden und funktionsfihig bleiben soll,

Im Vorfeld des Dezembergipfels 2003 war allem Anschein nach ein abermals durchaus an-
derer Beweggrund dafiir wirksam, dass einige Mitgliedstaaten diec F ormierung eines neuen

Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 17.
Nach dem Krieg: Die Wiedergeburt
in: Blitter fiir deutsche und interna-
Weltunordnung, in: Blitter fiir deut-

Identitiit und universalistisches Handeln — Nachfragen
ationale Politik, Jg. 2003, S. 801-806, hier S. 805.

gefangen.
ach konzeptioneller Gestaltungskraft, Protokoll des
Kaérber-Stiftung, Hamburg 1998, S. 65.
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31 Vgl Joschka Fischer: Vom Staatenverbund zur Foderation — Gedanken tiber die Finalitit der européischen
Integration, in: integration 3/2000, S 149-156, hier S. 156,
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Was folgt daraus?

So sehr manche Elemente der Situation v
nahe legen mochten, so sehr gab es auch

n Beweggriinde fiir die Jjungsten Initiativen

on entschloss, wesentlich gedndert hitten.

vertreten, dass das Ausscheiden eines
indert werden kann.3

er —

den

frei

ungen eine neue foderale Gemeinschaft zu

34 Vgl als po leo: Wie ist Europa zu sichern.
35 Vgl stattv nz Cede: Europarecht, 3. Aufl,, Wien 1999, S. 62f.
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on je gab.

Eine neue Konstellation und eine Wiederkehr alter Perspektiven?

36

37
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staaten und Mitgliedstaaten-Gruppen durch ,side payments* zu iiberbriicken, was jahrzehn-
telang die Durchfiihrung der Integrationspolitik mindestens immer wieder erleichterte,
wenn nicht tiberhaupt ermoglichte. Die Chancen hierzu wurden freilich schon auf Grund
der Erweiterung von 15 auf 25 Mitgliedstaaten drastisch reduziert.

Noch etwas verdient Aufmerksamkeit: Der Priisident der USA hat die Union mehrmals
nachdriicklich zur Aufnahme der Tiirkei aufgefordert.38 Malizis wire vielleicht die Uberle-
gung, dass er sich davon einen Kohérenzverlust und damit eine strukturelle Schwachung der
Union erwartet. Eine solche strukturelle Schwichung ist aber zumindest nicht ganz auszu-
schlieBen.?® Zumindest aber wére dem amerikanischen Prisidenten durch den EU-Beitritt
eines der wichtigsten ,,strategischen Partner der USA wohl eine Stirkung der ,,atlantischen
Fraktion® in der Union, also der Gruppe des ,,neuen Europa®, willkommen, und damit eine
Schwiichung der tendenziell vertiefungswilligen Gruppe des ,,alten Europa“.4°

Die Kompatibilitit oder gar die Ubereinstimmung der Interessenlagen der Mitgliedstaaten
wiirde also nicht nur in den Dimensionen der Wirtschaftsintegration, sondern auch in dem
immer wichtiger werdenden Bereich der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik zu-
nehmend prekir. Dies riickt mogliche Uberlegungen zu den Chancen und Risiken einer er-
neuerten Kerneuropa-Politik in einen neuen, bisherige Einschitzungen relativierenden und
iiberholenden Kontext. Einiges spricht dafiir, dass die Balance der Pro- und Contra-Argu-
mente zur Frage einer erneuten Kerneuropa-Initiative sich im Zuge eines Beitritts der Tiir-
kei deutlich verdndert. Gerade infolge einer Erweiterung der heutigen Européischen Union
um die Tiirkei kénnte sich eine neue Unzufriedenheit mit den Vertiefungsmoglichkeiten
artikulieren, die das System von Briissel bietet. Ubrigens auch deswegen, weil die Tenden-
zen zu einer faktischen, die normativen Prinzipien der bisherigen Integration in Frage stel-
lenden und deshalb fiir Befiirworter der effektiv rechtlich regulierten Integration zutiefst
problematischen Differenzierung durch den Beitritt der Tiirkei eher zusiizlich verstirkt
werden diirften.

Die heute oder morgen fiir eine Kerneuropa-Politik bestehenden Situationsbedingungen
unterscheiden sich erheblich von den Bedingungen vor 50 Jahren. Im Rahmen des Europa-
rats gab es keinen so inhaltsreichen Acquis der groBeren Staatengruppe, innerhalb derer
sich damals eine Avantgarde zu einem neuen Anfang entschloss. Die Geschichte wieder-
holt sich nie. Aber sie kennt die Abfolge von Innovationen, die einander dhnlich sind. Auch
wenn heute das Projekt ,Kerneuropa‘ nicht im Sichtbereich und schon gar nicht im Mittel-
punkt der Betrachtungen tiber die Flexibilitit der Europapolitik steht — morgen konnte das
anders sein, und erst recht tibermorgen. Ob sich jene Europapolitiker, die jahrelang fiir die
Schaffung eines ,Gravitationszentrums‘ oder einer Féderation von Nationalstaaten eintra-
ten, heute aber fiir die Erweiterung der Union um die Tiirkei eintreten, dessen bewusst sind,
ist unklar. Aber man sollte die Augen nicht vor der Moglichkeit verschlieBen, dass die The-
matik der ,differenzierten Integration‘ in absehbarer Zukunft wohl unter verinderten Um-
stainden erneut aufgenommen werden wird.

38 Vgl. z.B. Joshua Chaffin/Guy Dinmore: Bush Calls on European Union to admit Turkey, in: Financial Times,
27.6.2004.
39 t Rihl: Sicherheitspartner Tiirkei: Geopolitik, Strate-
hrsg. vom Biiro fiir Sicherheitspolitik des Bundesmi-
s . 16f.
40 Vgl. Rithl: Sicherheitspartner Tiirkei, S. 14 und 18.



Verstirkte Zusammenarbeit in der verfassten
Europiischen Union

Christian Deubner*

Im iibergreifenden Sinne findet in der Europdischen Union dann engere Zusammenarbeit
statt, wenn weniger als die Gesamtzahl der Mitgliedstaaten zu einem bestimmten Thema
im Geiste und mit dem Ziel européischer Integration gemeinsam Politik machen.

Diese Zusammenarbeit kann nach zwei prinzipiell unterschiedlichen Methoden vor sich gehen,

« innerhalb des institutionellen Systems der Vertrige und nach den von ihm vorgesehenen
Regeln. Hier konnen allerdings nur Fragen behandelt werden, die im schon gegebenen
Kompetenzbereich der Europaischen Union liegen. Der Vertrag selbst bezeichnet dieses
Verfahren als ,verstirkte Zusammenarbeit“. Es wurde durch die Vertragsrevision von
Amsterdam geschaffen und in Nizza weiter entwickelt;

« und auferhalb des institutionellen Systems der Vertrdge, nach den von den Teilnehmern
selbst aufgestellten Regeln. Ich nenne sie ,.engere Zusammenarbeit aufierhalb des Ver-
trags“. Sie kann zu allen Themen innerhalb und auBerhalb des Kompetenzbereichs der
Europdischen Union betrieben werden, auf die die Teilnehmer ihre Integration ausdeh-
nen bezichungsweise in denen sie sie vertiefen wollen. Auch diese Zusammenarbeit
muss die Pflichten und Grenzen respektieren, die durch die Mitgliedschaft der Teilnch-
mer in der Europiischen Union gesetzt sind.

Im Folgenden werden einige Thesen zu den Perspektiven der verstirkten Zusammenarbeit
vorgestellt, wie sich diese in ihrer vertraglichen Form nach Abschluss der Regierungs-
konferenz, und als Variante der engeren Zusammenarbeit im oben genannten Sinne, pré-
sentiert. Ich beginne mit einem Blick auf die bisherigen Erfahrungen. Immerhin ist dieses
besondere Verfahren bereits seit dem 1. Mai 1999 in Kraft und hitte also genutzt werden
konnen.

Die Darstellung organisiert sich um drei Kriterien herum, nach denen engere Zusammen-

arbeit analysiert und bewertet wird. Zwei von ihnen haben ihren Wert vor allem aus der

Sicht der teilnehmenden Mitgliedstaaten, nimlich die Machbarkeit und der Nutzen solcher

Projekte. Das dritte Kriterium betrifft die Vereinbarkeit engerer Zusammenarbeit mit der

weiteren Unionsbildung. Konzeptionell gesehen ist diese Vereinbarkeitsfrage besonders

schwierig. Dabei kommen die Unterschiede zwischen den Leitbildern der Unionsbildung
ins Spiel, noch kompliziert durch die Frage, ob sie in der Wirklichkeit, an der man die Ver-
einbarkeit misst, nicht schon von der Entwicklung iiberholt worden sind.

Schon in dieser Einleitung muss festgestellt werden, dass jedes Leitbild, in dem die Union

sich nur im Konsens und als Ganze von einer Stufe der Unionsbildung zur néichsten vorwérts

entwickelt, der Wirklichkeit nicht mehr entspricht. Differenzierung mitgliedstaatlicher Teil-
nahme an der Vertiefung unterschiedlicher Politiken in der Union sollte man nicht als Durch-
gangsstadium, sondern als Strukturmerkmal kiinftiger europdischer Integration begreifen.!

Das Leitbild muss also nolens volens eines sein, das von einer differenzierten Unionsbildung

Dr.Christian Deubn er, Commissariat Général du Plan, Paris.

Vgl. Christian Deubner: Differenzierte Integration: Ubergangserscheinung oder Strukturmerkmal der kiinfti-
gen Europiischen Union?, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, Beilage zum Parlament, B 1-2/2003, S. 24-32,
hier S. 30 ff.
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ausgeht und in Bezug auf diese die mit der Unionsbildung beziehungsweise weiterer Integra-
tionsvertiefung am chesten zu vereinbarenden Verfahren und Institutionen vorgibt 2

Der Nutzen der engeren Zusammenarbeit war in der Vergangenheit sowohl fiir die Integra-
tion als Ganzes wie fiir die Teilnehmerstaaten der verstirkten Zusammenarbeit evident:
Ohne Hinnahme engerer Zusammenarbeit, vom Einstieg bis in die aktuelle Weiterentwick-
lung, hitte es im vergangenen Jahrzehnt keine Vertiefung der Integration mehr gegeben. Alle
bedeutenden neuen Politiken der Europiischen Union, von der Kooperation im Schengener
Raum, iiber dic gemeinsame Wihrung bis hin zur Sicherheits- und Verteidigungspolitik, sind
aus engerer Zusammenarbeit entstanden. Sie sind nur in dieser aufrecht zu erhalten.

Von der Variante ,Verstirkte Zusammenarbeit* mit ihren beiden Komponenten Ermichti-
gung und Durchfithrung hat sich dabei allerdings nur die Durchfiihrung als verwendbar ge-
zeigt. Die von ihr vorgeschriebenen Entscheidungsverfahren haben ihre Funktionstiichtigkeit
und Brauchbarkeit in wichtigen Politikfeldern erwiesen, die in engerer Zusammenarbeit inte-
griert sind. Aber in keinem einzigen Fall konnten sich die interessierten Mitgliedstaaten
entschlieBen, nach den Regeln des Vertrags auch die Erméchtigung zu dieser Zusammen-
arbeit gegen den Widerstand anderer Mitgliedstaaten zu versuchen. Vielmehr wurde jeder
der Anwendungsfille von ihnen auf einer Regierungskonferenz vorgeschlagen und im Kon-
sens eingeleitet. Dabei ist vom Konzept her die Erméchtigung eine konstituierende Kompo-
nente fiir die verstirkte Zusammenarbeit; erst sie ermoglicht, dass die verstirkte Zusammen-
arbeit sich dynamisch aus der Arbeit der europiischen Institutionen heraus entwickeln kann.
Derzeit dhnelt die Erméchtigung eher einer Vertragsinderung, die auf eine Regierungskonfe-
renz und einen Konsens warten muss. Die Stirke dieses Ansatzes liegt also in der vertrags-
konformen Durchfiihrung einer engeren Zusammenarbeit innerhalb des Vertragssystems, je-
doch nicht in der Bereitstellung einer Methode zu ihrer Schaffung. Selbst im Blick auf das
Funktionieren solcher Verfahren fallen aber noch kritische Punkte ins Auge.

Im Gegensatz dazu konnten bedeutende Initiativen engerer Zusammenarbeit auBerhalb der
Vertragsinstitutionen gestartet werden, und die Teilnehmer haben unterschiedliche Metho-
den gefunden, um in diesem Rahmen ihren Kooperationswillen zu realisieren. In der Tat
haben alle drei oben genannten Politiken — Schengen, W#hrungsunion, Europiische Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik (ESVP) — diese Phase passieren miissen, bevor sie in den
Rahmen des Vertrags iiberwechselten. Diese Variante hat ihre Anwendbarkeit also klar be-
wiesen. Die Brauchbarkeit engerer Zusammenarbeit auBerhalb des Vertrags hat allerdings
ebenfalls ihre Grenzen, und zwar vor allem in der lingerfristigen Praxis, der intergouverne-
mentalen Organisation dieser Zusammenarbeit. Dann verringern sich die Vorteile dieser
Variante und die Anziehungskraft der Organisationsformen der verstiarkten Zusammenar-
beit wird relativ groBer. Auch dieser Wirkungsmechanismus lsst sich an Schengen, ge-
meinsamer Wéhrung und ESVP verfolgen und aufzeigen.

Die Stérke dieses Ansatzes liegt also darin, eine anwendbare Methode zur Einleitung engerer
Zusammenarbeit und zum Beginn ihrer Titigkeit bereit zu stellen. Er liefert allerdings in
seiner bisherigen Ausprigung kein langerfristig iiberzeugendes Prinzip fiir die Organisa-
tion der internen Verfahren und des Verhéltnisses zur Européischen Union.

Verstirkte Zusammenarbeit nach der Vertragsrevision von Nizza

Die Schwichen der verstirkten Zusammenarbeit waren zwar schon bei der Vertragsrevi-
sion von Nizza ein wichtiges Thema und hatten zu gewissen Neuerungen gefiihrt, trotzdem
blieb dieses Verfahren auch weiterhin hichst reformbediirftig.

2 Genau dies hat die Amsterdamer Vertragsrevision mit der Schaffung der verstirkten Zusammenarbeit versucht.
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Die Ermdchtigung erweist sich als Verfahren bisher als nicht machbar. Thre entscheidenden
Schwichen sind die folgenden: Dic inhaltlichen Vorbedingungen sind zu zahlreich (Art. 43a.j.
EUV) und so unbestimmt, dass kooperationswillige Mitgliedstaaten immer fiirchten
miissen, wegen der Verletzung einer dieser Bestimmungen vor dem Europiischen Ge-
richtshof verklagt zu werden; insbesondere gilt dies etwa fiir Art. 43h. EUV, wonach die
verstirkte Zusammenarbeit die Zustindigkeiten, Rechte und Pflichten der nichtteilnehmen-
den Mitgliedstaaten respektieren muss und nur der letzte Ausweg sein darf, wenn erstens
im Rat erwiesen ist, dass die Ziele der betreffenden Mitgliedstaaten nicht in vertretbarer
Zeit, bei Anwendung der Normalregeln des Vertrags, zu erreichen wiren (Art. 43 a EUV),
wenn zweitens die Grundprinzipien des Vertrags und die Loyalitéitspflicht gegeniiber den
anderen Mitgliedstaaten nicht verletzt werden (Art. 43a.-j. EUV) und wenn drittens die Ini-
tiative beim Start und auch spiter fiir alle Mitgliedstaaten offen ist (Art. 43 b EUV), sofern
die Ziele und Entscheidungen der verstirkten Zusammenarbeit akzeptiert werden. Eine
weitere Schwiiche ist die notwendige Zustimmung von zu vielen Mitgliedstaaten: Erstens
ist fir die Genehmigung der verstirkten Zusammenarbeit eine qualifizierte Mehrheit im
Rat erforderlich und zweitens muss die Mindestzahl der Teilnehmer bei acht Mitglied-
staaten liegen (Art. 43g. EUV). Das ist zwar besser als die ,,Mehrheit* der Mitgliedstaaten,
die noch der Vertrag von Amsterdam forderte, aber immer noch zuviel.

Die Durchfiihrung: Der Nutzen fiir die Teilnechmerstaaten liegt in den Anwendungsregeln.
Sie bieten unleugbare Vorteile. Das gilt fiir die Finanzierung der administrativen Kosten
solcher Politiken aus dem Gemeinschaftshaushalt (Art. 44 a EUV), die bei einem Konsens
aller Mitgliedstaaten auch véllig von der Union iibernommen werden konnen. Dies gilt
auch fiir die effiziente und entsprechend begehrte Organisationsdienstleistung der Kom-
mission, von der die Verantwortlichen intergouvernementaler Kooperation gern Gebrauch
machen.?

Es bleiben allerdings auch Schwichen. Sie betreffen die unzureichend spezifischen
Zutrittskriterien, und die Zweifel beziiglich der Erfilllungskontrolle durch die Kommission.
Auch die unzureichende Durchfiihrungskontrolle der Buropidischen Union fiir die ge-
genseitig eingegangenen Verpflichtungen reicht nicht aus. Diese wiirde vergleichsweise
sehr weit in die mitgliedstaatliche Souverénitit eingreifen. Andererseits wire sie in den
politisch hochsensiblen Themenfeldern des zweiten und des dritten Pfeilers noch dringen-
der erforderlich als in denen der Gemeinschaft, um das dort vielfach noch fehlende ge-
genseitige Vertrauen der staatlichen Akteure zu wecken.* Weitere Schwichen sind die Bin-
dung an die sektoralen Entscheidungsverfahren der Union (Art. 44 EUV) und die
unzureichende Transparenz, und die weiterhin problematische Teilnahme der unterschied-
lichen Institutionen der Européischen Union an der Arbeit der verstirkten Zusammenarbeit.
Dazu zihlt, dass die Teilnehmer an der verstirkten Zusammenarbeit nur im Ministerrat und
nur im Augenblick der Abstimmung als besondere Gruppe handeln und fiir diese entschei-
den diirfen. Dieselben Entscheidungen werden durch Vorlagen der Gesamtkommission und
Verhandlungen innerhalb des gesamten Ministerrats vorbereitet, sie werden durch Be-
schliisse des gesamten Europiischen Parlaments abgesegnet.

Die Reform des Nizza-Vertrages musste in erster Linie darauf abzielen, die Bedingungen
fiir den Einstieg zu erleichtern und so endlich von Anfang an die Machbarkeit der ver-

3 Das Interesse an dieser Dienstleistung darf aber nicht mit dem Wunsch gleichgesetzt werden, die intergouver-
nementale Kontrolle iiber den Prozess zu verlieren.

4 Vgl. Jean-Luc Sauron: Les coopérations renforcées en matiére de justice et affaires intérieures: un outil d’inté-
gration, in: Commissariat général du Plan (Hrsg.): Perspectives de la coopération renforcée dans 1’Union eu-
ropéenne, Paris 2004, S. 37-51, hier S. 39.
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stirkten Zusammenarbeit zu erreichen. Den Nutzen der einmal eingeleiteten verstirkten
Zusammenarbeit musste sie erhdhen, indem sie die Bedingungen flir die Durchfiihrung ver-
schirfte und den Teilnehmern einen gréBeren institutionellen Freiraum fiir ihre Zusammen-
arbeit lieB3.

Engere Zusammenarbeit aulerhalb des Vertrags

Ermdchtigung: Wenn es auch nur selten offiziell gesagt oder gedruckt wird, so ist doch seit
der Schaffung des Verfahrens der verstirkten Zusammenarbeit die schon linger prakti-
zierte engere Zusammenarbeit aulerhalb des Vertrags verpont. Das neue Verfahren sollte
in der Absicht seiner Viter an die Stelle des alten treten, es damit in den Rahmen des Ver-
trags holen. Dieses Ziel ist nicht erreicht worden. Gleichwohl wirkt gegen die Initiierung
engerer Zusammenarbeit von Mitgliedstaaten auBerhalb des Vertrags seitdem gleichsam
ein Tabu, das die Nutzung dieses Instruments unnétig beschréinkt. Die Nichterwihnung im
Vertrag macht es auBerdem unméglich, auch fiir diese dltere Form der Zusammenarbeit ge-
wisse Verbesserungen oder Minimalregeln vorzusehen.

Anwendung: In dieser Variante der engeren Zusammenarbeit entstehen die Probleme in der
langerfristigen Durchfithrung, wenn die Zahl der Mitglieder steigt, wenn die Politiken tech-
nisch sehr anspruchsvoll und komplex werden, und wenn sie zu nahe an die von der
Europdischen Union selbst ausgetlibten Kompetenzen heranriicken oder sie gar iiberschnei-
den. In allen diesen Fillen kann die intergouvernementale Methode der Zusammenarbeit
sich als zu schwerfillig oder gar als selbstblockierend erweisen. Im Verhiltnis zur Union
und zur Ausdehnung ihrer Kompetenzausiibung kann die Gruppe sich in eine Konkurrenz
hineinmandvrieren, die fiir ihre Mitglieder zu schwierigen Loyalititskonflikten fiihrt und
die Entwicklungsméglichkeiten der Union beschneidet. Auch die unter Umstiinden er-
wiinschte spitere Eingliederung in die Europidische Union kann so behindert werden.
SchlieBlich bedeutet ,,auBerhalb des Vertrags® bei europdischer Politik auch das Fehlen
parlamentarisch-demokratischer Legitimation.

Die Machbarkeit der engeren Zusammenarbeit auBBerhalb des Vertrags ist erwiesen. Fiir
die Erméchtigung musste die Reform darauf abheben, zunéchst einmal den Mitgliedstaa-
ten die Option engerer Zusammenarbeit iiberhaupt ausdriicklich zur Verfiigung zu stellen.
Scit den Neunzigerjahren gibt der Vertrag diese Moglichkeit nur in dem einzigen Falle:
der verteidigungspolitischen oder militdrischen Zusammenarbeit (Art. 17 Abs. 4 EUV
nach Amsterdam).

Fiir die Probleme lingerfristiger Durchfiihrung wird die Antwort fast immer in einer mehr
oder weniger raschen Ubernahme der engeren Zusammenarbeit in die Union bestehen, wo
sie nach aller Erfahrung als verstirkte Zusammenarbeit weitergefithrt wird. Um diese Pers-
pektive unbeschddigt zu erhalten und den eigentlichen Ubergang zum gewiinschten Zeit-
punkt zu verwirklichen, ist es gut, wenn von Anfang an gewisse Kommunikations- und Ko-
operationsregeln zwischen dem Kreis der Europdischen Union und dem externen Kreis
engerer Zusammenarbeit etabliert und beachtet werden.S Eine zweite Alternative fiir die
Teilnehmer einer engeren Zusammenarbeit muss wenigstens erwihnt werden. Sie besteht
darin, dass sie auflerhalb der Européischen Union verbleiben und die Effektivitit ihrer en-
geren Zusammenarbeit dadurch verbessern, dass sie sie supranationalisieren.

5  Siesollten allen Mitgliedstaaten der Europiischen Union mindestens volle Kenntnis iiber die engere Zusam-
menarbeit zwischen einigen unter jhnen geben und sie von weiteren geplanten MaBnahmen vorher unter-
richten.
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Sollte eine Klausel zur engeren Zusammenarbeit in diesem Sinne in den Vertrag aufgenom-
men werden, konnte dieser sie aber nur fiir der Européischen Union schon zugesprochene
Kompetenzfelder zulassen. Zu allen anderen Themen stiinde es den Mitgliedstaaten weiter-
hin frei, multilaterale internationale Vertrige abzuschlieflen. Die teilnechmenden Mitglied-
staaten wiirden sich wohl nicht davon abhalten lassen, mit solcher Zusammenarbeit in den
Hafen der Integration zu dringen, deren Herren sie bis heute geblieben sind.

Wenn man einmal annimmt, dass die hier vorgeschlagenen Anderungen am Vertragsrecht
fiir die engere Zusammenarbeit, insbesondere die Variante der verstirkten Zusammen-
arbeit, zustande kdmen, dann muss auch das unvermeidliche Spannungsverhiltnis ange-
sprochen werden, das zwischen jeder Stirkung der Machbarkeit und des Nuizens engerer
Zusammenarbeit zwischen den Teilnehmern einer Gruppe einerseits, und der Kohérenz und
Legitimitit der Gesamt-Union andererseits besteht.

Die Vereinbarkeit engerer Zusammenarbeit mit der Unionsbildung

Damit kommt auch das dritte vorn angesprochene Beurteilungskriterium ins Spiel: die Ver-
einbarkeit engerer Zusammenarbeit mit der Unionsbildung in Europa. In der Einleitung
wurde bereits festgestellt, dass langfristig wirkende Differenzierung zu einem Struktur-
merkmal europiischer Integration geworden ist. Bei der Vereinbarkeit geht es also nicht
mehr um ein Ob sondern nur noch um ein Wie fiir die Einfithrung dieser Differenzierung.
Auch deshalb ist ein Vergleich der beiden Formen engerer Zusammenarbeit so wichtig.
Am stirksten und grundsitzlichsten ist die eben genannte Spannung fiir die engere Zusam-
menarbeit auBerhalb des Vertrags, insofern sie flir die nicht teilnehmenden Mitglieder un-
durchschaubar und unkontrollierbar ist, diese ihr nur mit Genehmigung der Teilnehmer-
staaten beitreten konnen, und indem sie letztlich die Entwicklungsfahigkeit der Gesamt-
Union in Zweifel, und infrage stellt. Der Vorteil ist allerdings, dass diese negativen Poten-
ziale nur von auBen auf die Europdische Union wirken und nicht direkt in ihre Institutionen
und Verfahren eingreifen. Auerdem sprechen alle bisherigen Erfahrungen dagegen, dass
sie tatsachlich verwirklicht werden. Wenn also theoretisch fiir diesen Typ der engeren
Zusammenarbeit die Vermutung einer Unvereinbarkeit mit der Unionsbildung bestand, so
widerlegt die Erfahrung diese Vermutung. Die Unionsbildung ist durch engere Zusammen-
arbeit auBerhalb des Vertrags sogar geférdert worden.

Auch fiir die verstirkte Zusammenarbeit ist die genannte Spannung von grofler Bedeutung,
ihre Existenzberechtigung ergibt sich aus jener. Es waren die Bedenken gegen unkontrol-
lierbare Projekte engerer Zusammenarbeit aulerhalb des Vertrages, die die Mitgliedstaaten
1997 zur Einfilhrung der verstirkten Zusammenarbeit mit ihren zahllosen bremsenden und
einschrinkenden Kautelen bewegten. Selbst mit Einhaltung dieser Bedingungen stellt aber
jede verstiirkte Zusammenarbeit noch immer eine Herausforderung an Kohirenz und Legi-
timitit der Unionsinstitutionen und -verfahren dar, die fiir sie eingesetzt werden. Das zeigt
sich sowohl in der Wihrungsunion wie in der Schengenzusammenarbeit. Insofern bleibt
ein Rest an Unvereinbarkeitsrisiko mit der Unionsbildung selbst fiir die Durchfithrung.
Trotzdem ist hier wohl die Vereinbarkeit am ehesten erreicht, wihrend es fiir die Ermédchti-
gung zur verstirkten Zusammenarbeit anders aussieht. Das bisherige Zuriickzucken der Re-
gierungen vor diesem Schritt zeigt, dass sie im eben benannten Sinne noch als unvereinbar
mit der Unionsbildung gilt.

Alle weiterreichenden Reformvorschlige der verstdrkten Zusammenarbeit zielen nun
darauf ab, ihre bremsenden und einschrinkenden Kautelen gegen die Erméichtigung zu ver-
ringern und damit ihre Machbarkeit zu vergrofiern. Das kann zwar so geschehen, dass man
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im Ausgleich dafiir die Kontroll- und Genehmigungsrechte der Kommission ausweitet, so
wie der Verfassungsvertrag fiir Europa (VVE) das bei Neuzutritten zur verstiirkten Zusam-
menarbeit vorgibt (Art. 1II-420 VVE).% Man kénnte auch ein Priifungsrecht des Europi-
ischen Gerichtshofs (EuGH) hinzufiigen. Es 4dndert aber nichts daran, dass hier im Innern
der europiischen Institutionen und Verfahren Spaltungen, Gruppenbildungen und das Ri-
siko des Gegeneinanderarbeitens vermehrt werden. Letztendlich gibt die Kommission auch
keine volle Gewihr dafiir, bei der Erméchtigung eine objektivere Priifung vorzunehmen als
die Mitgliedstaaten. Die Erfahrung zeigt im Ubrigen, dass vor allem die kleineren und die
weniger hoch entwickelten und kooperationsfihigen Mitgliedstaaten reserviert gegeniiber
einer solchen Perspektive sind.

Die verstiirkte Zusammenarbeit im Lichte des Verfassungsvertrags

Die erste Einsicht aus einer Kenntnisnahme des Verfassungsvertrags ist, dass engere Zu-
sammenarbeit in ihren beiden Formen auch weiterhin nétig bleiben wird. Konvent und Re-
gierungskonferenzen haben es trotz grofler Bemithungen aus verschiedenen Richtungen
nicht geschafft, in den Verfassungsvertrag Kompetenziibertragungen hineinzuschreiben,
die tiber den bereits in Amsterdam erreichten Status quo hinausgingen. Wenn die Fiinfzehn
bezichungsweise Fiunfundzwanzig nicht einmal im Rahmen eines Konvents zu solchen
Schritten imstande sind, dann wird man weiterhin — wie bisher schon — Méglichkeiten
gruppierten Vorangehens brauchen, um in der Europdischen Union des 3. Jahrtausends
noch integrationspolitisches Vertiefungspotenzial zu schaffen.

Werden die Felder, in denen dieser Bedarf besteht, im Verfassungsvertrag gegeniiber Nizza
weniger, weil in der Union nun fiir viele weitere Fragen die Mchrheitsentscheidung an die
Stelle der Einstimmigkeit tritt? Vielleicht, der grundlegende Bedarf an engerer Zusammen-
arbeit diirfte dadurch aber nicht ernsthaft verringert werden. Diese Einsicht wird noch be-
stitigt wenn man die v6llig in der Form internationaler Vertriige verbliebenen Anderungs-
regeln des Verfassungsvertrags in den Artikeln 1V-443-445 VVE zur Kenntnis nimmt,
wonach dieser nur mit Einstimmigkeit geindert werden kann.

Was bringt der Verfassungsvertrag, um Machbarkeit, Nutzen und Integrations-Vertriglich-
keit der verstirkten Zusammenarbeit zu verbessern? Die Komplexitiit ihres Aufbaus ver-
bietet es auch in der verfassten Union, auf diese Fragen eine fiir alle Politikfelder giiltige
Antwort zu geben. Allerdings hat der Verfassungsvertrag die Dreiteilung der Union und
ihrer Verfahren aufgehoben; es gibt nur noch eine Union. Fiir die Themenfelder der ersten
und dritten Sdule gelten nunmehr weitgehend dieselben allgemeinen Regelungen fiir die
verstirkte Zusammenarbeit (Art. 1-44 ff. und 111-416 ff. VVE). Zwischen diesen und
denjenigen der zweiten Saule sind die Unterschiede allerdings weiterhin zahlreich und tief-
greifend. Zunichst ist zu zeigen, wie die allgemeinen Regeln sich gedindert haben.
Ermdchtigung: In seinem entscheidenden Schwachpunkt, der Erméchtigungsregel, bringt
der Verfassungsvertrag einen Riickschritt: Die Machbarkeit wird verringert. Die koopera-
tionswillige Gruppe muss noch grdfler sein als bisher, um sich vom Rat die verstirkte
Zusammenarbeit genehmigen zu lassen: Gegeniiber acht Mitgliedstaaten, die die Reform
von Nizza fiir erforderlich hielt und die bereits zu viele waren, soll es nunmehr mindestens
ein Drittel der Mitgliedstaaten sein (Art. I-44 Abs. 2 VVE gegeniiber Art. 43 g EUV). Bereits
heute reichen die acht also schon nicht mehr. Erteilt wird die Erméchtigung weiterhin mit
qualifizierter Mehrheit. Im Gegensatz zu Amsterdam und Nizza muss nach dem Verfas-

6  Der Verfassungsvertrag wird in diesem Aufsatz in seiner Fassung vom 13. Oktober 2004 zitiert, CIG 87/1/04
Rev I, mit Protokollen und Erkldrungen ADD 1 Rev 1 und ADD 2 Rev 1.
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sungsvertrag nun grundsitzlich das Europdische Parlament die verstirkte Zusammenarbeit
,billigen, bevor sie in Kraft treten darf (Art, TIT-419 Ahs. 1 VVE gegeniiber Art. 11 Abs. 2
EGV, wonach das Europiische Parlament nur in der Kodezision unterworfenen Themen
ein solches Recht erhielt). Der VVE erlaubt nicht mehr, dass ein Mitgliedstaat gegen die
Genehmigung einer verstirkten Zusammenarbeit die Befassung des Europdischen Rats ver-
langen kann (Art. 11 Abs. 2 Satz 2 EGV). Da Nizza aber in der Konsequenz keine solche
Befassung vorsah, hat die Anderung im VVE keine Erleichterung gebracht. Die allge-
meinen Rahmenbedingungen der Zulassung und die Themenbegrenzung haben sich eben-
falls nicht wesentlich gedndert.” Dasselbe gilt weitestgehend fur den Beitritt neuer Mitglie-
der zu Gruppen von verstirkter Zusammenarbeit. Allerdings ist hier die selbstéindige Rolle
der Kommission noch ausdriicklicher formuliert und ebenso die Position der beitrittsuchen-
den Mitgliedstaaten ihr gegeniiber. Der Verfassungsvertrag flihrt ausdriicklich das Krite-
rium der ,,Nichterfiillung von Beteiligungsvoraussetzungen® als Abweisungsgrund durch
die Kommission ein. Dieses Verfahren ist insgesamt auf die Justiz- und Innenpolitik {iber-
tragen worden: Wo die Teilnehmer verstirkter Zusammenarbeit bisher selbst entscheiden
konnten, entscheidet jetzt die Kommission. Nur noch im Bereich der Gemeinsamen Auf3en-
und Sicherheitspolitik gibt es ein Kooptationsrecht fiir diec Gruppe verstdrkter Zusammen-
arbeit. Ob es fiir die Institution Kommission aber ein Vorteil ist, solche nicht auf Einheit
sondern auf Ausgrenzung abzielenden Kompetenzen zu handhaben, muss man weiterhin
bezweifeln.

Durchfiihrung: Fur die Brauchbarkeit einer einmal entschiedenen verstirkten Zusammen-
arbeit gibt es allerdings einen entscheidenden Fortschritt: Musste die Gruppe bisher die in
ihrem Pfeiler geltenden Entscheidungsverfahren anwenden, also vielfach die Einstimmig-
keitsregel, so kann sie nach dem neuen Vertrag einstimmig entscheiden, fiir sich selbst ein
Mehrheitsverfahren zu nutzen (Art. 1-44 Abs. 3; Art. [1[-422 Abs. 1 und 2 VVE). Das kann
sie bereits zu Anfang ihrer Zusammenarbeit flir deren gesamte Dauer beschlieBen. Das-
selbe Prinzip gilt nunmehr mit Blick auf im Vertrag noch vorhandene ,,besondere Gesetz-
gebungsverfahren®, von denen die Gruppe verstirkter Zusammenarbeit zum ,,ordentlichen
Verfahren* hiniiberwechseln darf (Art. [-44 Abs. 3; Art. 111-422 Abs. 1 und 2 VVE). Diese
Regeln gelten allerdings nicht fiir Fragen der Verteidigung und militdrischer Einsitze.
Zugegebenermalien entsteht hier fiir die jeweilige ,Rest‘-EU noch ein zusétzlicher Grund,
die Schotten zwischen dem Bereich der verstiirkten Zusammenarbeit und normaler EU-Ak-
tivitit besonders dicht zu schlieSen. In einem anderen wichtigen Punkt gibt es keine Ande-
rung: die Teilnehmer verstérkter Zusammenarbeit miissen ihre Verhandlungen auch weiter-
hin im Plenum des Ministerrats filhren. Auch weiterhin miissen die Nicht-Teilnehmer ihre
Mitwirkung nur bei der Abstimmung einstellen. Die kiinftige Einhaltung dieser Regel ist
allerdings recht unwahrscheinlich.

Es wurde bereits betont, dass wichtige politikfeldabhingige Differenzen in der verstarkten
Zusammenarbeit weiterbestehen. Der Verfassungsvertrag hat noch weitere hinzugefiigt.
Fiir die allgemeinen Regeln gilt zusammenfassend aber, dass die bisher gegebenen Diffe-
renzen sich ein ganzes Stiick weit ausgleichen, die Mehrheitserfordernisse fir die
Ermichtigung sich vereinheitlichen, und auch die Bedingungen flir den Beitritt neuer Mit-
glieder sich angleichen. Eine klare Verbesserung und Angleichung kommt schlieBlich, das
wurde schon gezeigt, auch fiir die Entscheidungsverfahren in den Gruppen verstirkter Zu-

7 Zu den allgemeinen Rahmenbedingungen Art. I-44 Abs. 1 und 2 VVE, 11I-416 und 417 VVE gegentiber Art.
43 und 43 a EUV; zur Erméchtigungsprozedur Art. [11-44 Abs. 2 und 419 Abs. 1 VVE gegentiber Art. 11 Abs.
1 bis 3 EGV.
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sammenarbeit: ihr potenzieller Nutzen nimmt also zu. Entscheidend ist allerdings, dass bei
alledem die Ermichtigungsregeln, also der eigentliche Hemmschuh fiir die Nutzung der
verstirkten Zusammenarbeit, noch weiter erschwert werden. Nur die Durchfiihrungsregeln
werden verbessert, an denen es weniger Gravierendes auszusetzen gab.

Die bisherige Erfahrung spricht nicht dafiir, dass eine Verbesserung in der Funktionsfihig-
keit der verstirkten Zusammenarbeit die Mitgliedstaaten dazu bringen kann, die gewachse-
nen Hemmnisse der Erméchtigung nun weniger ernst zu nehmen. Mdoglicherweise muss
man also eine weitere Erleichterung, diesmal bei der Ermichtigung, abwarten, um den
Fortschritt in den Entscheidungsverfahren nutzen zu kénnen.

Die politikfeldabhingigen Differenzen in der verstirkten Zusammenarbeit nach dem
Verfassungsvertrag

Eurogruppe

Hier spielt die Frage der Ermichtigung keine Rolle, es geht nur um die Anderung ihrer
Durchfiihrungsverfahren. Die von vielen Sachkennern geforderten Anderungen an der
grundsitzlichen Maastricht-Regelung, die durch Amsterdam und Nizza nicht modifiziert
worden war, blieben aus: die Eurogruppe bleibt informell, ihr Zustéindigkeitsbereich wird
nicht erweitert, sie erhilt als solche keine operationelle Kompetenz innerhalb der Eurozone
und ihre Zusammensetzung wird ebenfalls nicht gedndert. Trotzdem lohnt es sich, einige
Fortschritte ausdriicklich anzusprechen: Der Verfassungsvertrag formalisiert in seinem
Protokoll Nr. 12 tiber die Eurogruppe ihren Status und ihre Aufgaben. Sie erhilt die Auf-
gabe, zur Entwicklung einer immer engeren Koordination der Wirtschaftspolitiken der Eu-
rozone beizutragen und einen verstidrkten Dialog unter den Eurostaaten zu unterstiitzen.
Das ist eine bedeutsame vertragliche Sanktionierung einer Linie, die in etwa schon der
Gipfel von Helsinki 1999 vorgegeben hatte. Deutlichste institutionelle Neuerung ist die
zweieinhalbjihrige Prisidentschaft der Eurogruppe, die von ihren Mitgliedern gewihlt
wird. Der Prisident und die Gruppe selbst erlangen dadurch erstmals den Status eines quasi
offiziellen Organs der Europdischen Union. Die Regierungskonferenz hat noch einen wich-
tigen formalen Punkt hinzugefligt, selbst wenn dieser in der Realitit keinen Fortschritt
bringt: Kiinftig ,,wird die Europdische Kommission an den Sitzungen der Eurogruppe teil-
nehmen® (wéhrend der Konventsentwurf bisher nur vorsah, sie dazu einzuladen), und sie
nimmt zusammen mit den Vertretern der Finanzminister an der Vorbereitung ihrer Sitzun-
gen teil (wihrend der Konventsentwurf diese allein in den Hénden der letzteren lie).8 Die
Kommission war de facto ndmlich bereits an der Vorbereitung der Sitzungen beteiligt, und
zwar durch ihre Mitarbeit im Finanz- und Wirtschaftsausschuss, und nahm an den Sitzun-
gen der Eurogruppe teil, weil diese sie regelméBig dazu einlud, zusammen {ibrigens mit der
Europdischen Zentralbank. Wichtig ist am Verfassungsvertrag also vor allem die formale
Aufwertung der Eurogruppe.

Man kann folgern, dass die Eurogruppe mit diesen institutionellen Verstdrkungen faktisch
einer besonders herausgehobenen verstirkten Zusammenarbeit immer dhnlicher wird. Das
ist eine bemerkenswerte Entwicklung, wenn man sich an die Anfiinge erinnert. Mechrere
von ihren Initiatoren hatten die Eurogruppe Ende 1997 als verstirkte Zusammenarbeit und
geschlossenes Forum flir Insider-Gespriche der Eurozonen-Mitgliedstaaten griinden wol-
len. Der Vertrag wollte die Verhandlungen von Gruppen verstirkter Zusammenarbeit aber

8  Hierzu das Protokoll Nr.12 des VVE iiber die Eurogruppe.
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gerade flir die anderen Mitglieder offen halten. Also erreichten die Initiatoren im Dezember
1997 in Luxemburg nur den Status einer informellen Gesprichsrunde fiir die Eurogruppe —
ein Zustand, aus dem der Verfassungsvertrag sie einen groen Schritt hinausfiihren soll.
Damit wird sie zusammen mit der stindigen strukturierten Zusammenarbeit in der ESVP
auch eine der beiden groBen Ausnahmen zu der allgemeinen Regel, dass die Verhandlun-
gen in Gruppen verstirkter Zusammenarbeit fiir alle Mitgliedstaaten offen stehen sollten.

Sicherheit und Verteidigung

Die Regierungskonferenz hat das Instrument der verstirkten Zusammenarbeit erstmals
auch im gesamten Bereich der europdischen Verteidigungspolitik einschlielich milité-
rischer Einsitze offiziell zugelassen — wihrend noch der Konventsentwurf sie von den Fel-
dern ausschloss, die der vom Verfassungsvertrag vorgesehenen stindigen strukturierten
Zusammenarbeit bei der Verteidigung vorbehalten waren. Dagegen hat die Regierungskon-
ferenz sich nicht entscheiden konnen, die Bildung einer verstidrkten Zusammenarbeit so
wie in anderen Bereichen durch ein Mehrheitsvotum zuzulassen. Dazu bleibt die Einstim-
migkeit erforderlich (Art. II1-419 Abs. 2 VVE). Auch die Option ciner konstruktiven Ent-
haltung ist nicht gegeben.

Diese Beschrinkung der Machbarkeit der ,normalen‘ verstirkten Zusammenarbeit erhoht
noch die Bedeutung der neuen Modelle engerer Zusammenarbeit, die der Verfassungsver-
trag nunmehr in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik erdffnet. Hierzu gehort insbe-
sondere die so genannte stindige strukturierte Zusammenarbeit (Art. I-41 Abs. 6 VVE). Im
Gegensatz zu den Verfahren fiir verstirkte Zusammenarbeit im Verteidigungsbereich kann
die stindige strukturierte Zusammenarbeit durch eine Ratsentscheidung mit qualifizierter
Mehrheit eingesetzt werden (Art. 111-312 Abs. 2 VVE). Nicht einmal der Aulenminister
der verfassten Union konnte das verhindern, er muss bei diesem Anlass nur angehort wer-
den. Die Einsetzung der Gruppe durch den Rat schlieBt auch die Benennung ihrer Mitglie-
der mit ein. Der Text des Konventsentwurf hatte noch keine derartige Festlegung getroffen
und schien eine Selbsternennung dieses Kreises ins Auge zu fassen. Die Machbarkeit der
stindigen strukturierten Zusammenarbeit gegeniiber der verstirkten Zusammenarbeit wird
noch dadurch erleichtert, dass der Vertrag keine Mindestzahl an Teilnehmern vorsieht, wie
das fiir die normale verstirkte Zusammenarbeit vorgesehen ist; das ist eine iiberaus wich-
tige Besonderheit.

Auflerdem hilt der Entwurf der Regierungskonferenz an der Vorgabe des Konvents fest,
dass nur die Mitglieder der stindigen strukturierten Zusammenarbeit das Recht haben, tiber
den Beitritt neuer Mitglieder zu bestimmen; diese kontrollieren also selbst die kiinftige Zu-
sammensetzung. Fiir die Durchfithrung der strukturierten Zusammenarbeit gelten noch
weitere neue Regelungen: Einmal darf diese Gruppe offenbar unter Ausschluss der tibrigen
Mitgliedstaaten verhandeln — zumindest sagt der Verfassungsvertrag nichts Gegenteiliges.
Da er fiir die ,normale‘ verstirkte Zusammenarbeit ausdriicklich die Anwesenheit aller
Mitgliedstaaten fordert, muss man aus dem Fehlen dieser Vorschrift bei der stindigen
strukturierten Zusammenarbeit wohl schlieBen, dass er sie dort nicht vorgibt. Eine sehr be-
deutsame Neuerung gegeniiber dem Konventsentwurf ist zweitens, dass die Mitglieder der
standigen strukturierten Zusammenarbeit nunmehr auch eine Sanktionsméglichkeit gegen-
tiber jenen unter ihnen erhalten, die die Kooperationspflichten nicht einhalten. Bereitschaft
und Fihigkeit zum Mitmachen werden damit mehr als ein Kriterium nur fiir den Moment
des Beitritts. Durchgreifender als in der Wahrungsunion soll ihre fortdauernde Aufrecht-
erhaltung auch eine Voraussetzung fiir die weitere Teilnahme bilden. Diese hangt von der
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Erfiillung einvernchmlich bestimmter Vorgaben ab. Erfiillen Mitglieder der stédndigen
strukturierten Zusammenarbeit diese Vorgaben nicht mehr, so kénnen die anderen theore-
tisch sogar ihre Teilnahme an der Zusammenarbeit suspendieren (Art. I1I-213 Abs. 4
VVE). Die europiische Verteidigungsagentur soll zur gegenseitigen Bewertung der Mit-
glieder beitragen, indem sie regelméfig die Einhaltung des Riistungsstandes der Mitglied-
staaten itberpriift (VVE, Protokoll Nr. 23 iiber die stindige strukturierte Zusammenarbeit).
Wird dieser Kontroll- und Sanktionsmechanismus entschiedener angewandt werden als das
in der Wihrungsunion der Fall ist? Sicher ist das nicht. Aber in der intergouvernemental
geprigten Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik bleibt die Wahrscheinlich-
keit dazu etwas hoher.

Ein Mangel gegeniiber der Konventsfassung ist, dass die Entscheidungen der stindigen
strukturierten Zusammenarbeit nur im Konsens gefillt werden konnen (Art. III-312 Abs. 6
VVE). Die Moglichkeit ,normaler’ verstirkter Zusammenarbeit, innerhalb der Gruppe das
qualifizierte Mehrheitsverfahren anzuwenden, ist dort nicht gegeben. Selbst eine Mutation
der stindigen strukturierten Zusammenarbeit in eine verstirkte Zusammenarbeit, wie sie
nach dem Verfassungsvertrag (und schon nach dem letzten Konventsentwurf) méglich
wird, wiirde diese Einschrankung ihrer Handlungsfihigkeit nicht autheben.

Einzig bei den operativen Missionen auflerhalb der Union nach Art. 1-41 Abs. 1 und Art.
I11-309 VVE kénnen die Teilnehmer unter sich entscheiden, wie sie sie fiihren (Art. I11-310
Abs. 1 VVE) und welche Verfahren sie dabei anwenden. Sie sind dabei aber ohnehin durch
die vorab einstimmig gefillten Entscheidungen des Rates beaufiragt und gebunden, die den
Zweck dieser Missionen, ihre Reichweite und die tibrigen MaBgaben zu ihrer Durchfiih-
rung umreillen (Art. III-309 Abs. 2 VVE). Insofern handelt es sich bei ihnen in Wirklich-
keit auch nicht um eine verstiirkte Zusammenarbeit.”?

Laut Verfassungsvertrag hat die Kommission weder in der stindigen strukturierten Zusam-
menarbeit noch in den operativen Missionen nach Art. 1-40 Abs. 1 VVE eine offizielle Rolle.
Das konnte den Teilnehmern kiinftig eine potenziell sehr niitzliche Unterstiitzung vorenthal-
ten. Ohne die Kommission diirften andererseits die militdrisch stirksten Teilnehmerstaaten
in der stindigen strukturierten Zusammenarbeit eine dominierende Rolle spielen.

Fehlende Mindestteilnehmerzahl, Einsetzung durch qualifiziertes Mehrheitsverfahren,
eigene Kontrolle der Gruppe iiber Neubeitritte, abgeschlossenes Forum fiir Gruppenver-
handlungen und schlieB8lich explizite Durchsetzung der gemeinsamen Vorgaben durch
Uberpriifung und Sanktionsméglichkeiten — damit hat der Vertrag fiir die stindige struktu-
rierte Zusammenarbeit sehr deutliche institutionelle Vorteile gegeniiber der normalen
verstirkten Zusammenarbeit allgemein und insbesondere im Sicherheits- und Verteidi-
gungsbereich geschaffen. Fiir groBe Mitgliedstaaten diirfte das Fehlen einer offiziellen
Rolle der Kommission als zusétzlicher Vorteil gelten. Auch wenn der Verfassungsvertrag
in diesem Bereich erstmals normale verstirkte Zusammenarbeit erlaubt, diirfte sie fiir
Gruppen stidndiger strukturierter Zusammenarbeit keine Anzichungskraft mehr haben. Ist
das Gebot der Einstimmigkeit fiir ihre Entscheidungen demgegeniiber ein sehr gewichtiger
Nachteil? Im Vergleich zur normalen verstirkten Zusammenarbeit im Sicherheits- und
Verteidigungsbereich jedenfalls nicht, denn es gilt auch dort. Und das Gebot als solches?
Es diirfte sich umgehen lassen, wenn sich alle Teilnehmerstaaten untereinander zum quali-
fizierten Mehrheitsverfahren bereit finden. Dann brauchen sie nur auf diese Weise ihre

9 Vgl Eric Philippart: Un nouveau mécanisme de coopération renforcée pour I'Union européenne élargie, Notre
Europe, Paris, Mirz 2003, S. 34.
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Positionen zu den offiziellen Abstimmungen vorzubereiten, die sie dort dann mit einem
Konsensvotum bestitigen.

Verstirkte Zusammenarbeit in der gemeinsamen Justiz- und Innenpolitik

Einerseits hat der Verfassungsvertrag fiir die Justiz- und Innenpolitik eine Einebnung ihrer
Sonderstellung gegeniiber der so genannten ersten Sdule gebracht. Dadurch haben die allge-
meinen Regeln fiir die verstirkte Zusammenarbeit auch fiir den gesamten Bereich der Jus-
tiz- und Innenpolitik Geltung erlangt. Der Verfassungsvertrag bringt dort aber auch noch
zwei eher verungliickte Sonderlésungen fiir die Erméchtigung zu einer ,verstirkten Zusam-
menarbeit‘, die eigentlich nicht in diese Kategorie gehoren. Sie befinden sich in Art. I11-270
und I1I-271 VVE. Der erste betrifft die Einfithrung europiischer Gesetze oder Rahmenge-
setze beziiglich der gegenseitigen Anerkennung von Urteilen und justiziellen Entscheidun-
gen, der zweite die Aufstellung von Mindestnormen fiir die Definition strafrechtlicher
Delikte und Sanktionen in den Feldern der besonders schweren Kriminalitit mit grenziiber-
schreitender Dimension.

Fiir die europiische Gesetzgebung in diesen beiden Feldern hatten die Regierungskonfe-
renzen zunichst eine zusitzliche Schwierigkeit eingefiihrt. Wenn einzelne Mitgliedstaaten
fiirchten, dass bestimmte Rahmengesetzentwiirfe, die sich im Gesetzgebungsprozess nach
Art. 1II-396 VVE befanden, grundsitzliche Aspekte ihrer Strafrechtsordnung beriihren
wiirden, konnen sie verlangen, dass sie dem Europdischen Rat vorgelegt werden, der ent-
weder selbst dariiber entscheiden oder sie mit seinen Mafigaben versechen dem Rat zu er-
neuter Entscheidung zuriickreichen kann.

Die letzte Phase der Regierungskonferenz hat hier eine Losung gebracht, die einer ,auto-
matischen® verstiirkten Zusammenarbeit dhnelt. Wenn der Europdische Rat nicht inner-
halb einer Frist von vier Monaten entschieden hat, oder wenn ein vom ihm verbesserter
Entwurf in dieser Frist nicht Gesetz geworden ist, und wenn eine Mindestzahl von einem
Drittel der Mitgliedstaaten zu den von diesem Rahmengesetz betroffenen Fragen eine
verstirkte Zusammenarbeit begriinden will, dann wird die Erlaubnis zur Begriindung die-
ser verstirkten Zusammenarbeit als gegeben angesehen. Die betreffenden Mitgliedstaaten
miissen ihre Absicht dem Européischen Parlament, dem Rat und der Européischen Kom-
mission mitteilen.

Wenn es tatsichlich nur um ein nationales Unvereinbarkeitsproblem bestimmter Mitglied-
staaten geht, dann sind die Vollendung des normalen Gesetzgebungsverfahrens und die
Gewihrung einer Ausnahmegenehmigung (opt-out) fiir jene eigentlich das richtigere In-
strument. Die ,,verstirkte Zusammenarbeit* weckt integrationspolitisch die falsche Assozi-
ation. Und ihre Anwendung ,kippt* den Rat, das Parlament und die Kommission aus dem
Gesetzgebungsprozess, ohne dass diese Institutionen ihre Rolle wenigstens durch das nor-
male Erméchtigungsverfahren wiederfinden wiirden. Was von diesem letzteren eingehalten
wird, sind gerade einmal die Bedingungen fiir verstirkte Zusammenarbeit nach Art. 1-44
Abs. 2 VVE. Gewinnt der Europiische Rat dabei? Das erscheint nicht evident. Aus den
vorgenannten Griinden wird in der Gesamtwertung diese ,automatische verstirkte Zusam-
menarbeit im innen- und justizpolitischen Bereich nicht mit einbezogen.

Vorliufige Zusammenfassung

Die einzigen beiden Felder, in denen Konvent und Regierungskonferenz der verstirkten
Zusammenarbeit beziehungsweise der engeren Zusammenarbeit eine grofiere Autonomie
und gleichzeitig héhere Effizienz zugestehen wollten, sind dic des gemeinsamen Geldes
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und der Haushaltspolitik sowie die der Sicherheit und Verteidigung. Wer will, kann daran
eine Spekulation dartiber ankniipfen, in welchen Bereichen den Mitgliedstaaten eine Effek-
tivititssteigerung der gemeinsamen Politiken am dringlichsten erforderlich erscheint, und
dass sie sie nur durch engere Zusammenarbeit als erreichbar ansehen.

Was im institutionellen Sinne fiir unsere Analyse noch wichtiger ist: Beim gemeinsamen
Geld und in der Verteidigung haben Konvent und Regierungskonferenz diese Effektivitiits-
steigerung nicht durch eine Stirkung der verstirkten Zusammenarbeit versucht, sondern
dafuir Strukturen weiter entwickelt (Eurogruppe) oder neu konzipiert (sténdige strukturierte
Zusammenarbeit), die auBerhalb der vertraglichen Institutionen angesiedelt sind: Hand-
lungsfreiheit schaffen, den Vertrag schiitzen, die Bereitschaft der Mitgliedslinder gewin-
nen, das geht offenbar mit einer Auflen-Kooperation besser als innerhalb des Vertrags. Und
die Mitgliedstaaten wollen sie moglichst genau und im Konsens vordefinieren, um alle
Interessen unter Dach und Fach zu bringen.

Dagegen findet man bestitigt, dass es den Mitgliedstaaten auch im dritten Versuch seit
1997 nicht gelungen ist, die Ermachtigungsregeln fiir eine Auslésung verstirkter Zusam-
menarbeit innerhalb des institutionellen Rahmens der Europdischen Union entscheidend zu
stirken. Vielmehr wurden sie wieder geschwiécht. Eine Vereinbarkeit dieser Art von
Erméchtigung mit der Unionsbildung wird von vielen Mitgliedstaaten auch 2004 noch nicht
anerkannt. Sie wird insofern auch weiterhin nicht machbar sein. Viel spricht dafiir, dass die
gleichwohl erforderliche engere Zusammenarbeit vor allem auflerhalb des Vertrags einge-
leitet werden wird. Der Mut dazu konnte wieder gewachsen sein, weil in allgemeiner Weise
sowohl die Stiarkung der Eurogruppe wie die Einrichtung der stindigen strukturierten Zu-
sammenarbeit eine gréBere Anerkennung fiir engere Zusammenarbeit auflerhalb der Institu-
tionen ausdriicken. Solche Gruppen diirften in einem spiteren Stadium zu verstirkter Zu-
sammenarbeit {ibergehen und sich dazu den Segen aller Mitgliedstaaten holen.

Die Felder kommender engerer Zusammenarbeit in einer verfassten Europiischen
Union

Institutionell hat dieser Uberblick die wesentlichsten Entwicklungen benannt, die der Ver-
fassungsvertrag fiir die engere Zusammenarbeit und in diesem Zusammenhang auch fiir die
verstirkte Zusammenarbeit bringt. Er hat gezeigt, dass eine Nutzung des Instruments
verstirkter Zusammenarbeit auch in der verfassten Européischen Union nicht einfach und
daher auch nicht sehr wahrscheinlich sein wird. Trotzdem gibt es eine ganze Reihe von
Themen, bei denen in den kommenden Jahren engere Zusammenarbeit zu erwarten steht,
sei es auBerhalb des institutionellen Rahmens des Vertrages oder in einem zweiten Schritt
innerhalb, in der Form verstirkter Zusammenarbeit.

Am nichsten liegt diese Perspektive fiir die Felder, in denen bereits der Verfassungsvertrag
den Weg geebnet hat. Im Bereich der besseren Koordinierung der Haushalts- und Ver-
schuldungspolitiken der Mitgliedstaaten diirfte vor allem zwischen den Euro-Mitgliedstaa-
ten auch die AuBenvertretung und die Teilnahme des Euro an der Internationalen Finanzpo-
litik weiter vorangetrieben werden. Das Vehikel flir diese Aktivititen kann die weiter
entwickelte Eurogruppe sein, aber auch noch kleinere Gruppen konnen entstehen. Im Be-
reich der Sicherheits- und Verteidigungspolitik, wo eine stindige strukturierte Zusammen-
arbeit zustande kommen diirfte, an der die drei groten Militirméchte der Union — Grof-
britannien, Frankreich und Deutschland — sowie einige andere Mitgliedstaaten teilnehmen,
kommt alles darauf an, dass das Programm fiir diese stindige strukturierte Zusammenarbeit
ausreichend anspruchsvoll ist und dass die Mitgliedstaaten nicht alle einfach schon deshalb
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teilnehmen wollen und koénnen, weil sie nicht drauBen bleiben wollen. Dann wiire es ein
Schlag ins Wasscr.

Danach folgen die anderen Felder, von denen man schon seit langen Jahren weif}, dass in
ihnen eine engere Zusammenarbeit fiir die Mitgliedstaaten interessant und rechtlich zulds-
sig wiire. Sie stammen aus allen drei Sdulen der noch bestehenden Status quo-Union: dem
Gemeinsamen Markt mit Wirtschafts- und Wéhrungsunion, der Justiz- und Innenpolitik
und schlieBlich der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik.!

Und wenn die Ratifizierung des Verfassungsvertrags scheitert?

Zum Schluss wird man nicht der Frage aus dem Wege gehen kénnen, welche Bedeutung
das Instrument der engeren Zusammenarbeit, in seinen beiden Formen, fiir den Fall gewin-
nen kénnte, dass der Verfassungsvertrag nicht in allen Mitgliedstaaten ratifiziert und daher
nicht in Kraft gesetzt werden kann, und zwar vor allem dann, wenn das in mehr als einem
einzigen Mitgliedstaat geschehen sollte. Fiir diesen Fall werden inzwischen nur noch drei
Losungs-Optionen diskutiert.

Die erste und radikalste soll darin bestehen, dass die ratifizierenden Staaten den bestehen-
den Vertrag von Nizza kiindigen. Sie wiirden zwischen sich einen neuen Vertrag schlielen,
der dem Verfassungsvertrag dhneln oder ihm gleichen kénnte. Die Opponenten wiirden
zwischen sich den Nizza-Vertrag weiter bestechen lassen. Fiir die Fragen, in denen die alten
europiiischen Vertrige zwischen der ersten und der zweiten Gruppe weiterhin geltende,
rechtsverbindliche Verpflichtungen zu Leistungen oder Verhaltensweisen geschaffen hatten,
wiirden die beiden Gruppen eine Serie von Abkommen schlieBen, die die Einhaltung dieser
Verpflichtungen gewihrleistet. Diese Losung klingt fiirs Erste vielleicht einfach und nahe-
liegend. Sie ist aber mit so erheblichen Schwierigkeiten, Unsicherheiten und Kosten ver-
bunden, dass es schwer fillt, sie ernst zu nehmen. Kosten wiirden entstehen fiir die politi-
sche Unsicherheit vielfacher neuerlicher VertragsschlieBungen und Ratifizierungen und fiir
die komplexe und komplizierte vertragliche Neufassung der gegenseitigen Verbindlichkei-
ten. Moglicherweise entstehen sic auch aus der rechtlichen und politischen Unsicherheit
des ganzen Ansatzes als solchem. Die Funktion dieser ersten Option scheint somit mehr die
einer Ankiindigung gegeniiber potenziellen Ratifikationsgegnern zu sein, dass man {iber
eine Alternative verfiige, wenn sie sich dem gemeinsamen Vorhaben nicht anschlieBen
sollten.

Das zweite Verfahren wire, wenn die Verfassungsbefiirworter innerhalb des Nizza-Ver-
trags verblieben und ihn in allen fiir die 25 Mitgliedstaaten geltenden Feldern anwendeten.
Zusitzlich hitte diese Gruppe aber zwei Sonderoptionen, die sich alle beide engerer Zu-
sammenarbeit bedienen wiirden: Erstens kionnte die Gruppe ein permanentes Gremium
griinden, in dem alle Entscheidungsfragen fiir den Rat der 25 vorbesprochen und jeweils
etwa mit Hilfe eines qualifizierten Mehrheitsverfahrens eine gemeinsame Linie fiir die Ab-
stimmungen beschlossen wird. Die Einzelheiten dafiir werden hier nicht weiter vertieft.
Diese Losung gilte fiir alle Fragen, die sich bereits in der praktischen Zustindigkeit der
Europédischen Union befinden, bei denen engere Zusammenarbeit also nicht erlaubt wire.
Der Rat der 25, mit den Entscheidungsprozeduren von Nizza, bliebe fiir alle diese Fragen
der unangefochtene Ort der Entscheidung fiir die Européische Union. Auch hier handelt es

10 Vgl. Commissariat général du Plan (Hrsg.): Perspectives de la coopération renforcée dans I’Union européenne,
Paris 2004, 7. Partie: Une liste des thémes potentiels pour les coopérations renforcées, S. 243 ff.; vgl. aber auch
Christian Deubner: Harnessing Differentiation in the EU — Flexibility after Amsterdam, Working Paper,
Gruppe fiir Prospektive Studien, Europiische Kommission, Briissel 2000, S. 63-65.
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sich um eine dullerst ehrgeizige Losung. Vertragsrechtlich erscheint sie zwar risikolos. Die
teilnehmenden Staaten miissten aber grundsitzlich imstande sein, zu Gunsten des Zusam-
menhalts der Ratifikationsgruppe auf potenzielle Verhandlungsvorteile aus Biindnissen mit
Nicht-Ratifizierern zu verzichten. Das Entstehen einer solchen Dauer-Koalition in der
Européischen Union erscheint daher auch als hdchst unwahrscheinlich. Soweit es sich um
Themen handelt, die von einer verstirkten Zusammenarbeit aufgegriffen werden diirfen,
dndern sich die rechtlichen Méglichkeiten der Gruppe. Zusitzlich zu dem eben benannten
Verfahren erdffnet sich ihr die freie engere oder verstirkte Zusammenarbeit, in der sie iiber
diese Fragen unter sich verbindlich entscheidet und eine neue Stufe der Integration betritt.
Wollte die Gruppe weitergehen, so kénnte sie in diesem Politikfeld ein ganzes
zusammenhéingendes Programm gemeinsamer Politiken entwerfen und verwirklichen. Die
Frage nach dem Zusammenhalt der Ratifizierer-Gruppe stellt sich auch hier: Werden alle
ihre Mitglieder in jedem Fall mitmachen wollen? Die vorangegangene Untersuchung legt
nahe, dass man den Einstieg in die engere Zusammenarbeit eher in verschiedenen Gruppie-
rungen auflerhalb als innerhalb der Institutionen versuchen wird — mit der Perspektive eines
spiteren Hiniiberwechselns oder eventuell einer Gruppenkonsolidierung und Supranationa-
lisierung auBerhalb der Union. Aber auch hier wird man dazu neigen, fihige und willige
Nicht-Ratifizierer mit aufzunehmen. Auch iiber diesen Weg wird man wohl kaum zu einer
verschworenen Kerngruppe von Ratifizierern gelangen, die unter sich eine neue ,verfasste®
Union griinden kénnen.

Die Antworten auf ein Scheitern der Ratifizierung des Verfassungsvertrags bleiben also aus
der Sicht unseres Themas bescheiden: Initiativen engerer Zusammenarbeit zu den drin-
gendsten Themen und die Hoffnung auf kiinftige Vertrags- und Verfassungsverhand-
lungen.



Europiische Wirtschafts- und Wihrungsunion:
Europiische Verfassung versus Maastrichter Vertrag

Rolf Caesar und Wim Kosters*

Die Bestimmungen zur Européischen Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU) gehdren
zu denjenigen Teilen der geplanten EU-Verfassung, die in der Offentlichkeit vergleichs-
weise wenig Aufmerksamkeit gefunden haben, sondern fast nur in Skonomischen Fach-
kreisen beachtet wurden. Von den politischen Akteuren wurde vielfach der Eindruck er-
weckt, als gehe es im Grunde nur um die Ubernahme der vorhandenen Regelungen aus
dem EG-Vertrag (EGV) und aus dem Statut der Europiischen Zentralbank (EZB) bezie-
hungsweise des Europdischen Systems der Zentralbanken (ESZB). Die kritischen Stellung-
nahmen zum Verfassungsentwurf des Europiischen Konvents, die vor allem von der
Deutschen Bundesbank und der Européischen Zentralbank, aber auch von einigen deutsch-
sprachigen Okonomen,' vorgebracht worden sind, haben jedoch darauf aufmerksam ge-
macht, dass insbesondere der Verfassungsentwurf, aber auch der endgiiltige Verfassungs-
vertrag gerade dies nicht tun. Bei nsherer Priifung wird namlich deutlich, dass die vor allem
im Maastrichter Vertrag und im Stabilititspakt verankerten stabilitdtspolitischen Verspre-
chen durch verschiedene Neuregelungen in der Verfassung im Vergleich zur geltenden
Rechtslage undeutlicher gemacht und dadurch nicht unerheblich gefihrdet werden. Das er-
scheint um so bedenklicher angesichts der fortgesetzten, massiven Verletzungen der Re-
geln des Stabilititspakts, die vor allem von Deutschland, Frankreich und Griechenland in
den letzten Jahren in geradezu unverfrorener Weise praktiziert worden sind. Vor diesem
Hintergrund stellt sich die Frage, ob die im Verfassungstext enthaltenen Bestimmungen zur
Wirtschafts- und Wihrungsunion noch als solide Grundlage fiir eine stabilititsorientierte
Wirtschafts- und Wihrungspolitik betrachtet werden kénnen oder ob mit der Verfassung
nicht ein stabilititspolitisch riskanter Weg beschritten wird, der die Funktionsfihigkeit der
EWWU auf Dauer in Frage stellen konnte.

Der Maastrichter Vertrag als zentraler Mafistab

Will man die Regelungen der Verfassung zur Wirtschafts- und Wahrungsunion wiirdigen,
so ist primér auf den Maastrichter Vertrag — einschlieBlich der zugehdrigen Ergdnzungs-
texte (wie vor allem das ESZB-Statut) — zuriickzugreifen. Das gilt zunéchst deshalb, weil
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im Vorfeld der Konventsberatungen immer wieder erklirt wurde, es bestehe Konsens darii-
ber, die Maastrichter Regelungen ,eins-zu-eins® in die Verfassung zu tibertragen. Vor allem
aber ist der Maastrichter Vertrag — trotz kleinerer Anderungen in der Folgezeit — unverén-
dert als die zentrale Grundlage fiir eine Wihrungsunion in Europa anzusehen, die nicht nur
einen integrationspolitischen Meilenstein bilden, sondern auch die Wohlfahrt der Union
dauerhaft erhdhen sollte.

Die groBte Herausforderung fiir die EZB und das ESZB als neu geschaffene Institutionen,
die seit 1999 die Verantwortung fiir die gemeinsame Geldpolitik in der EWWU iibernom-
men haben, war der rasche Aufbau einer Reputation fiir eine stabilitdtsorientierte Geldpoli-
tik. Die Stabilitit einer Wahrung hingt in entscheidendem MaBe von der Geld- und Wiih-
rungsordnung ab. Dieser 6konomischen Grunderkenntnis versuchte der Maastrichter
Vertrag dadurch Rechnung zu tragen, dass die wesentlichen Elemente der diesbeziiglich
bewihrten deutschen Geldverfassung, die als allen anderen nationalen europiischen Geld-
ordnungen {iberlegen angesehen wurde, auf die européische Ebene tibertragen wurden. Ins-
besondere wurden die Unabhéngigkeit der Zentralbank, ihre Verpflichtung auf das Ziel der
Preisstabilitit und das Verbot der Finanzierung staatlicher Haushaltsdefizite durch die
Geldpolitik tibernommen. Hierdurch sollte ein guter Teil der Reputation der Deutschen
Bundesbank auf EZB und ESZB transferiert werden. Aus diesem Grunde ist es sehr wich-
tig, bei der Formulierung der Verfassung keine Zweifel an der weiteren Giiltigkeit der im
Maastrichter Vertrag festgelegten Grundprinzipien der europiischen Geldordnung aufkom-
men zu lassen und auf eine strikte Kontinuitit zu achten.

Dies wire iibrigens auch ganz im Sinne von Walter Euckens Forderung nach ,,Konstanz der
Wirtschaftspolitik“. Haufige Anderungen von Regeln, aber natiirlich auch die Nichteinhal-
tung von als langfristig bindend verkiindeten Regeln, schaffen Unsicherheit fiir die dkono-
mischen Dispositionen der Wirtschafissubjekte und schaden dadurch der Effizienz des
marktwirtschafilichen Koordinierungsmechanismus sowie auf Dauer der Beschiftigung
und dem Wirtschaftswachstum.

Im speziellen Fall der EWWU bedeutet das, dass die uneingeschriinkte Einhaltung der Re-
geln und Versprechungen, auf denen die Wihrungsunion aufgebaut wurde, fiir die Schaf-
fung und Erhaltung von Glaubwiirdigkeit der relevanten Institutionen fundamental ist. Das
gilt natiirlich vor allem fiir die Reputation der EZB beziehungsweise des ESZB, aber auch
fur die Glaubwiirdigkeit anderer, fiir die Wihrungspolitik wichtiger wirtschaftspolitischer
Institutionen in der EWWU, wie insbesondere der Europiischen Kommission und des Eco-
fin-Rates als der verantwortlichen Gremien fiir die Umsetzung des Stabilititspaktes.

In diesem Zusammenhang sollte allen wirtschaftspolitischen Akteuren klar sein, dass ihre
Politik nicht nur alle vier bis fiinf Jahre durch Wahlen bewertet wird, sondern laufend auch
durch die international hoch integrierten Finanzmérkte. Mit der Einfithrung des Euro ist
nimlich dem europdischen Integrationsprojekt und damit auch der EWWU ein Preis in
Form des Wechselkurses gegeben worden, in dem unter anderem die Wertschitzung der An-
leger zum Ausdruck kommen kann. Natiirlich wird der Wechselkurs einer Wihrung nicht al-
lein dadurch, sondern vielmehr durch eine Reihe weiterer Faktoren bestimmt. Da der Euro
Jedoch eine voll konvertible Wihrung ist, werden Anleger insbesondere bei groben politi-
schen Fehlentwicklungen — nicht immer sofort, aber gewiss auf Dauer — mit Kapitalabfliis-
sen reagieren, die am Devisenmarkt sodann eine Abwertung bewirken. Die Tatsache, dass
bei Analysten und Anlegern die EWWU hiufig nicht mit Prioritit verfolgt wird und stattdes-
sen das doppelte Defizit der USA, Entwicklungen in Ostasien et cetera im Vordergrund ste-
hen, sollte bei den politischen Akteuren nicht die Illusion erzeugen, ihr Handeln werde ohne
Folgen bleiben. Vielmehr sollte die Einsicht wachsen, dass groBere Eingriffe einer ,Opera-
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tion am offenen Herzen® gleichen und Kunstfehler wie RegelverstoBe und ineffiziente Regel-
4nderungen zu Komplikationen und sogar zum ,Herzstillstand® fiihren konnen. Umsichtiges
Handeln mit dem Ziel, die Reputation der Institutionen und damit das Vertrauen in die Ge-
meinschaftswihrung zu erhalten und zu fordern, muss daher oberstes Gebot sein.

Diese dkonomischen Notwendigkeiten sind unserer Einschitzung nach bei der Formulie-
rung und 6ffentlichen Diskussion von Konventsentwurf und Verfassungsvertrag nicht genii-
gend beriicksichtigt worden, was im Weiteren néher begriindet wird. Auch hat bei der Ver-
fassungsdiskussion fast keine Rolle gespielt, dass mit dem Maastrichter Vertrag und dem zu
seiner Flankierung vereinbarten Stabilitétspakt nicht nur eine neue Geldverfassung, sondern
auch die Grundziige ciner Wirtschaftsverfassung konstituiert worden sind. Bei dem Entwurf
einer umfassenderen neuen Verfassung hitte deshalb der Umgang mit der bestehenden
reflektiert und auf mogliche Liicken im Regelwerk mit iiberzeugenden, die Reputation der
Institutionen stiirkenden, eindeutigeren Regelungen reagiert werden miissen.

Im Folgenden wird zunichst dieser letzte Punkt niher betrachtet, um dann auf die bisheri-
gen Regelverletzungen einzugehen und schlieBlich in diesem Lichte die einzelnen Bestim-
mungen des Verfassungsvertrages kritisch zu untersuchen.

Die Wirtschafisverfassung des Maastrichter Vertrages

Materiell interpretiert, hat bereits der Maastrichter Vertrag nicht nur eine verinderte Geld-
verfassung, sondern auch die Grundziige einer neuen Wirtschaftsverfassung in der Europé-
ischen Union geschaffen. Hinter dem Vertrag stand der Gedanke, dass eine einheitliche
Wihrung nur funktionsfihig sein konne, wenn fundamentale Spielregeln in der Wirtschafts-
politik und insbesondere in der Finanzpolitik dauerhaft eingehalten wiirden. Besonderes
Gewicht kommt dabei der Intensivierung des Systemwettbewerbs zu: Der durch die Globa-
lisierung ausgeloste weltweite Systemwettbewerb wurde durch den — formell seit 1993
existierenden? — einheitlichen Binnenmarkt und die — oft als ,, Krénung des Binnenmarktes*
bezeichnete — gemeinsame Wihrung deutlich erhéht (,Superglobalisierung®). Der Wegfall
des Wechselkursrisikos, die Mobilitit der Produktionsfaktoren und die (weit gehende) Gel-
tung des Ursprungslandprinzips bedeuten, dass die Rechts- und Wirtschaftsordnungen in-
nerhalb der Europiischen Union in einem stirkeren Wettbewerb miteinander stehen, als
dies weltweit der Fall ist.> Augenfilligstes Beispiel hierfiir ist der vielzitierte Steuerwettbe-
werb. Durch den intensivierten Systemwettbewerb in der EWWU wurden die Wirtschafts-
und Sozialpolitiken der Mitgliedslinder unter erheblich verschérften Anpassungszwang
gesetzt. Das war den Vitern des Maastrichter Vertrages zweifellos bereits bei den Beschlis-
sen iiber die EWWU bewusst. Zu Anfang der Neunzigerjahre war uniibersehbar, dass die
Bilanz der iiberfilligen strukturellen Reformen in den Landem der Europdischen Gemein-
schaft hochst unbefriedigend ausfiel und die Mitgliedstaaten aus eigener Kraft oft nicht die
notwendigen Fortschritte zu erzielen vermochten. Vor diesem Hintergrund konnen der
Maastrichter Vertrag und der als zusitzliche finanzpolitische Absicherung vereinbarte
Stabilitits- und Wachstumspakt auch als ein Versuch angesehen werden, den Reform-
prozess in der EWWU durch Erhdhung des Systemwettbewerbs zu beschleunigen.

2 In der Realitit weist der ,einheitliche Binnenmarkt“ bis heute noch viele Defizite auf und kann keineswegs als
vollendet angesehen werden. Siehe dazu als Uberblick Rolf Caesar/Hans-Eckart Scharrer (Hrsg.): Der unvoll-
endete Binnenmarkt, Baden-Baden 2003.

3 Vgl. hierzu Wim Késters: Systemwettbewerb in der EU — Weg zur Angleichung oder politisches Schlagwort?,
in: Walter Raymond-Stiftung (Hrsg.): Wettbewerb in Europa, Versffentlichung der Walter Raymond-Stiftung
43, Berlin 2003.
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Aus deutscher Sicht war seinerzeit entscheidend, dass die neue europiische Geldverfassung
und die parallel verankerten (rudimentéiren) Elemente einer verédnderten Finanzverfassung ,zu
deutschen Bedingungen® vereinbart wurden, indem, wie erwéhnt, wesentliche Elemente der
deutschen Stabilitidtsordnung auf der européischen Ebene tibernommen wurden. Einen zentra-
len Punkt in der 6ffentlichen Diskussion bildeten dabei die so genannten Konvergenzkriterien
fiir den Eintritt in die Wahrungsunion, das heift vor allem das Kriterium der Inflationsrate (ma-
ximal 1,5 Prozentpunkte iiber dem Durchschnitt der drei preisstabilsten Lander) und die beiden
finanzpolitischen Kriterien (Haushaltsdefizit maximal 3 Prozent, Schuldenstand maximal 60
Prozent des BIP). Die Haushaltskriterien — ergéinzt durch die Regelungen des 1996/97 in Dub-
lin und Amsterdam geschaffenen Stabilititspakts — sollten die Geldpolitik vor politischem
Druck schiitzen und dadurch die Unabhéngigkeit des ESZB de facto absichern. Wie historische
Erfahrungen zeigen, nehmen mit steigender Verschuldung des Staates die Forderungen der Po-
litik nach niedrigeren Zinsen und mithin einer laxeren Geldpolitik zu. Dem wird sich auch die
de jure unabhéngigste Zentralbank auf Dauer nicht widersetzen konnen und schlieBlich nachge-
ben — mit allen negativen Skonomischen Folgen, die hohere Inflationsraten mit sich bringen.
Das Bewusstsein dafiir ist in weiten Teilen der deutschen Bevélkerung nach zwei groBen Infla-
tionen in einer Generation im letzten Jahrhundert auch heute noch besonders lebendig.

Mit dem Stabilitétspakt sollte aber dariiber hinaus auch der Tatsache Rechnung getragen
werden, dass eine hohere Staatsverschuldung zu Lasten zukiinftiger Generationen geht. Bei
dem in den weitaus meisten EU-Léindern stattfindenden demografischen Wandel bedeutet
dies aber, dass diesc Generationen neben einer héheren Alterslast zusitzlich noch eine hé-
here Verschuldungslast zu tragen hitten. Das wiirde nicht nur 6konomische Effizienzpro-
bleme schaffen, sondern auch gegen alle Vorstellungen von einer intergenerativen Gerech-
tigkeit verstoflen.

SchlieBlich sollten die Regelungen des Maastrichter Vertrages und des Stabilititspaktes ei-
nen wirtschaftspolitischen Rahmen festschreiben, durch den der politische Druck zur
Durchfithrung von dringend benétigten Strukturreformen erhéht wiirde, um so die notwen-
digen Anpassungen fiir den gestiegenen Systemwettbewerb herbeizufiithren. Dieser Rahmen
besteht aus einer institutionendkonomisch begriindbaren Assignmentlésung, derzufolge die
Geldpolitik allein fiir das Ziel Preisstabilitét (und nicht fiir weitere Ziele) verantwortlich ist
(Art. 105 Abs. 1 EGV), der Wechselkurs zwischen den in die Gemeinschaftswihrung ein-
gehenden nationalen Wihrungen als Anpassungsinstrument wegfillt und die Fiskalpolitik
wegen der Budgetkriterien nicht mehr entscheidend als stabilisierungspolitisches Instru-
ment eingesetzt werden kann und daher auf die Produktion 6ffentlicher Giiter und damit auf
das Wachstumsziel konzentriert werden muss. Das impliziert, dass durch Strukturreformen,
die fiir flexiblere Preise und Lohne sorgen, die Anpassungsfihigkeit und damit die markt-
wirtschaftliche Stabilisierungsfihigkeit der beteiligten Lander erhéht wird. Konkret bedeu-
tet dies auch, dass die Hauptverantwortung fiir das Ziel eines hohen Beschiftigungsstandes
der Lohnpolitik, also den Tarifvertragsparteien, zugewiesen wird.#

Die Vereinbarungen von Maastricht und Dublin/Amsterdam bedeuteten, dass die Souverinitit
der Parlamente der Mitgliedslinder signifikant eingeschrinkt wurde. Wiren die Regeln des
Maastrichter Vertrages und des Stabilititspakts strikt eingehalten worden, so wiire damit eine ru-
dimentére Politische Union geschaffen worden, wie sie in den Beratungen vor Maastricht ja auch
explizit von deutscher Seite als notwendige Erginzung gefordert worden war. Obwohl formelle

4 Vgl. hierzu Wim Késters: The Monetary and Economic Policy Coordination in the Third Stage of EMU: The
Risk of Asymmetric Shocks, in: Jean-Victor Louis/Assimakis P. Komninos (Hrsg.): The Euro — Law, Politics,
Economics, London 2003.
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Beschliisse iiber Grundziige einer Politischen Union danach nicht erfolgten, liefen die konomi-
schen Beschliisse zur EWWU faktisch darauf hinaus, dass wichtige Elemente einer  an deut-
schen Traditionen orientierten — europiischen Wirtschaftsverfassung hitten entstehen konnen.
Die Chance dafiir, dass eine solche stabilititsorientierte Wirtschaftsverfassung tatséichlich Be-
stand haben konnte, wurde seinerzeit im politischen Raum sowie auch von einigen Wissen-
schaftlern als durchaus hoch eingeschitzt: Der Stabilititskonsens in Europa galt durch den Kon-
vergenzprozess als gesichert, und es wurde von vielen Politikern, aber auch von verschiedenen
Vertretern der GroBbanken’ sowie von einer Reihe wissenschaftlicher Befiirworter der Wah-
rungsunion® bereits von einer angeblich fest verankerten europdischen Stabilitétskultur gespro-
chen. Die massiven Warmungen, die insbesondere von der Mehrzahl der deutschen Wirtschafis-
wissenschafiler,” aber auch von einigen Rechtswissenschaftlern® erhoben wurden, wurden von
den politischen Entscheidungstrégern — und zwar aller deutscher Parteien in seltener Einhellig-
keit — als unbegriindet vom Tisch gewischt. Sieht man davon ab, dass der Stabilitétspakt letztlich
auf Vorschligen der Wissenschaft (nimlich des Kieler Instituts fiir Weltwirtschaft und des Wis-
senschaftlichen Beirats beim Bundesfinanzministerium) basierte, erfolgten allerdings auf die
massive Kritik der konomischen Zunft keine nennenswerten Reaktionen der Politik.

Der Bruch der Regeln von Maastricht: Eine kurze Chronologie

Die Geschichte der Europiischen Wihrungsunion seit den Beschliissen von 1998 ist eine
fortgesetzte Kette von VerstoBen gegen die Regeln von Maastricht. Im Folgenden seien in
aller Kiirze nur die wichtigsten genannt:

* Bereits bei der Auswahl der Teilnehmer an der EWWU im Jahre 1998 wurden die Kon-
vergenzkriterien massiv missachtet (beziehungsweise in euphemistischer Formulierung:
,weit ausgelegt®). So wurden Lénder zur EWWU zugelassen, die teilweise das Defizit-
und/oder das Schuldenstandskriterium verletzten oder auch die Anforderungen des
Wechselkurskriteriums nicht erfiillten. Zudem manipulierten zahlreiche Linder ihre
Haushaltsstatistiken. Das jiingste Beispiel ist Griechenland, das seine Mitgliedschaft in
der EWWU nur durch betriigerische Angaben erlangte und auch in den Folgejahren fal-
sche Haushaltszahlen meldete. Es fiigte sich insofern nur als besonders krasser Fall in
eine Kette von fritheren VerstéBen ein.

» Auch die Nichtteilnahme Schwedens bedeutet einen RegelverstoB. Das Land besitzt an-
ders als GroBbritannien und Dénemark kein opting out-Recht und ist daher verpflichtet,
auf eine Erfiillung der Konvergenzkriterien hinzuarbeiten und dann der EWWU beizutre-
ten. Stattdessen verzogert es bewusst die Umsetzung der Vorschriften des auch von ihm
ratifizierten EU-Vertrages und liisst sich die Regierung in einer Volksabstimmung ihre

Vgl. die Stellungnahme der Chef-Volkswirte dreier deutscher GroBbanken zum Manifest der 60 Okonomen
(siehe dazu FuBnote 8), Juni 1992, wieder abgedr. in: Rudolf Hrbek (Hrsg.): Der Vertrag von Maastricht in der
wissenschafilichen Kontroverse, Baden-Baden 1993, S. 161 ff.

6  Vgl. Fiir die Wirtschafts- und Wahrungsunion“, Eine Stellungnahme européischer Wirtschaftswissenschaft-
ler, 1992, wieder abgedr. in: Hrbek (Hrsg.): Der Vertrag von Maastricht in der wissenschaftlichen Kontroverse,

S. 164 ff.

7 zur ZerreiBprobe®, Manifest von 60 Okonomen gegen Maastricht, in: Frankfur-
1.6.1992, wieder abgedr. in: Hrbek (Hrsg.): Der Vertrag von Maastricht in der
e, S. 159 ff.; vgl. erginzend auch den Appell von mehr als 170 deutschen Wirt-
schafiswissenschaftlern gegen eine zu frithe Einfiihrung des Euro im Jahre 1998: ,,.Der Euro kommt zu friih,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 9.2.1998 (zugleich veréffentlicht auch in: Financial Times, London,
vom 9.2.1998).
8  Kritik deutscher Rechts- und Wirtschaftswissenschaftler an Maastricht, in: Handelsblatt vom 26.6.1992, wie-
der abgedr. in: Hrbek (Hrsg.): Der Vertrag von Maastricht in der wissenschaftlichen Kontroverse, S. 170 ff.
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Verweigerungshaltung bestitigen. Der Vertragsbruch wird von der Europiischen Union
hingenommen und nicht sanktioniert.

* Seit 2002 wird der Stabilitéitspakt fortgesetzt gebrochen, und seine Regeln werden offen
vor allem von den groBen Lindern (Deutschland und Frankreich) ignoriert. Die fiir die
Einhaltung des Paktes verantwortlichen Institutionen der Union — Ministerrat und Kom-
mission — verhindern fillige Sanktionen bezichungsweise plidieren fiir die Aufweichung
der Regeln.? Die Realitit hat damit seinerzeit von wissenschaftlicher Seite geduBerte Be-
denken, dass der Stabilititspakt sich moglicherweise als ein ,,Papiertiger“l® erweisen
kénnte, bei Weitem tibertroffen. Die VerstoBe gegen den Pakt und seine Missachtung be-
wirken, dass der Zwang zu strukturellen Reformen weiter aufgeweicht wird, der Druck
auf das ESZB zu einer groBziigigeren Geldpolitik zunimmt und zukiinftige Generationen
stirker belastet werden.

* Die Geschichte des Stabilititspaktes bestitigt die Kritik, dass er grundsitzlich falsch
konstruiert sei: ,Potenzielle Siinder richten iiber aktuelle Siinder‘. Die Anreize fiir wie-
derwahlorientierte Politiker, gegen die Prinzipien einer soliden Haushaltspolitik zu ver-
stolen, werden gefordert. Die Folgen sind eine steigende Verunsicherung der Wirt-
schafissubjekte tiber den policy mix in Europa, den kiinftigen Kurs der Finanzpolitik und
die daraus resultierenden (steuerlichen) Belastungen sowie sinkende Aussichten fiir
Beschiftigung und Wachstum.

* Forderungen nach einer europiischen ,,Wirtschaftsregierung® als ,Gegengewicht® zur
EZB zielen darauf ab, die Unabhingigkeit des ESZB in Frage zu stellen. Wurden derar-
tige Ideen anfangs nur von Frankreich und Italien vertreten (und stieBen seinerzeit noch
auf den entschiedenen deutschen Widerstand), so hat sich Deutschland den in letzter Zeit
von franzdsischen und italienischen Regierungsmitgliedern erneut gestellten Forderungen
nunmehr mit seinen Vorschligen, die Eurogruppe der Wirtschafis- und Finanzminister
zum ,,strategischen Nukleus der Wahrungsunion®!! zu machen, denen angeschlossen, die
die Unabhingigkeit der européischen Geldpolitik zur Disposition zu stellen bereit sind.

Im Ergebnis ist festzuhalten: Die im Maastrichter Vertrag und im Stabilititspakt veranker-

ten Regeln, mit denen Grundelemente einer (rudimentiren) Politischen Union und einer

stabilitdtsorientierten Wirtschaftsverfassung vereinbart wurden, sind seit der Schaffung der

EWWU laufend und in gravierender Weise gebrochen worden. Der politische Erfolg, den

Deutschland in Maastricht und Amsterdam durch die formelle Ubernahme der deutschen

Geldordnung auf der europiischen Ebene erzielt hatte, ist damit — zuletzt durch Deutsch-

land selbst — massiv gefihrdet worden. Im Folgenden nun sollen vor diesem Hintergrund

die einschldgigen Vorschriften im Verfassungsentwurf und Verfassungsvertrag einer ge-
naueren Wiirdigung unterzogen werden.

Verfassungsentwurf und Verfassungsvertrag versus Maastrichter Vertrag

Nur wenige Jahre nach Eintritt in die dritte Stufe der EWWU und nur eineinhalb Jahre nach
Einfiihrung des Euro-Bargeldes sicht der Verfassungsentwurf entgegen allen den Biirgern ge-

9  Ein Uberblick tiber die Vorschlige hierzu findet sich bei Rolf Caesar: Zur Politischen Okonomie des Stabili-
téts- und Wachstumspaktes, in: Klaus G. Adam/Wolfgang Franz (Hrsg.): Instrumente der Finanzpolitik.
Grundlagen, Staatsaufgaben, Reformvorschlige, Frankfurt/M. 2003, S. 89 f.

10 Michael J. Artis/Bernhard Winkler: The Stability Pact: trading off flexibility for credibility?, in: Andrew Hug-
hes Hallet/Michael M. Hutchison/Svend E. Hougaard Jensen (Hrsg.): Fiscal Aspects of European Monetary
Integration, Cambridge 1999, S. 157-188.

11 Vgl. Hans Eichel: Gemeinsam zu mehr Wachstum in Europa, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
10.9.2004.
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machten Versprechungen und entgegen den im Maastrichter Vertrag und Stabilitétspaki fest-
geschriebenen Regelungen subslanzielle Anderungen an der europiischen Geldordnung vor.!2
Dabei geht es im Einzelnen — verglichen mit dem EGV — vor allem um eine Verringerung der
Bedeutung des Stabilititszicls, unklarere Bestimmungen hinsichtlich der Unabhangigkeit des
ESZB und eine Erleichterung von zukiinftigen Anderungen der Satzung der EZB, wodurch
deren Unabhingigkeit weiter tangiert werden konnte. Angesichts der zuvor erléuterten Bedeu-
tung der durch Maastrichter Vertrag und Stabilititspakt geschaffenen rudimentéren europii-
schen Wirtschaftsverfassung und der langen Reihe bisheriger Regelverletzungen muss jede
Anderung gegeniiber dem vertraglichen Status quo mit groBer Skepsis betrachtet werden. Es
erscheint daher eher eine pessimistische als eine optimistische Auslegung angebracht.

Im geltenden EGV werden in Art. 2 die ganze Gemeinschaft auf das Ziel ,,nichtinflationéres
Wachstum® und im Art. 4 Abs. 3 dic Mitgliedstaaten und die Gemeinschaft auf ,,stabile
Preise”, also explizit auf das Ziel Preisstabilitit festgelegt. Im aligemeinen Zielkatalog des
Verfassungsentwurfs des Konvents fehlt jedoch eine Verpflichtung der gesamten Gemein-
schaft auf das Ziel Preisstabilitit. Erst in Art. I-29 Abs. 2 wird es als vorrangiges Ziel der
ESZB genannt. Aus dem Teilnehmerkreis des Européischen Konvents war zu horen, dass es
sogar starke Bestrebungen gab, den Zielkatalog der Geldpolitik um das Beschiiftigungsziel
zu erweitern, was aber von der Mehrheit schlieBlich abgelehnt wurde. Wenn es bei der Re-
gelung im Verfassungsentwurf geblicben wire, wire Preisstabilitit von einem Ziel der ge-
samten Union zu einem Partikularziel eines Politikbereichs, der Geldpolitik, abgewertet
worden — mit allen negativen (6konomischen und politischen) Folgen. Eine vorrangige Ver-
folgung der im Verfassungsentwurf aufgefiihrten Gemeinschaftszicle wie Wachstum, Voll-
beschiftigung (sic!) und Umweltschutz durch die anderen Triger der Wirtschaftspolitik
hitte von diesen in Zukunft leicht damit begriindet werden konnen, dass die Geldpolitik ja
nur ein weniger wichtiges Ziel, namlich ihr Partikularziel Preisstabilitit, verfolge. Das hitte
die zuvor beschriebene durch den Maastrichter Vertrag begriindete Geld- und Wirtschafis-
verfassung in einem zentralen Punkt gedndert und das Vertrauen in den Euro geschwécht.
Deutsche Bundesbank, Europiische Zentralbank und einige Okonomen haben wiederholt
heftige Kritik an dieser vorgesehenen Abwertung des Stabilititsziels geduBert.)3 Von der
deutschen Regierung, den deutschen Mitgliedern des Konvents und auch den deutschen Op-
positionsparteien war dagegen gar keine oder nur sehr halbherzige Kritik zu horen. Jeden-
falls gab es im deutschen Bundestag keine grofie Debatte iiber dieses Thema und aus der
deutschen Politik keine vehementen Forderungen nach Beriicksichtigung der Preisstabilitét
im allgemeinen Zielkatalog der Verfassung. Es ist dem Einsatz der irischen Ratsprésident-
schaft zu danken, dass dies schlieBlich doch durchgesetzt wurde. Die Preisstabilitdt wird
nunmehr explizit bei den Zielen der Union in Art. I-3 Abs. 3 des Verfassungsvertrages sowie
nochmals in Art. I[[-177 im Zusammenhang mit den Zielen der Wirtschafts- und Wah-
rungspolitik genannt (vergleiche dazu und zum Folgenden auch Ubersicht 1).

12

europiische Verfassung und die EZB, in: EZB-Monatsbericht, August 2004, S. 55-69.



295

integration — 4/2004

Europdische Wirtschafls- und Wihrungsunion

SZJBSPUNID) USJUUBUST

LLT-TIT 19311V UI 31 UE [3QEP UDIS }[BY PUN ‘PIlMm UIPIQJATS USDIN0SSTY ISP ZIBsurg 19)
-UQIZIJJ5 UI3 YOMPOM ‘ISMAQHIA WISIY 1T JeUISHIMPIE[A] USUSLJO JOUID ZJBSpurLs)
wap Jw SUepUIY Wl 3puey UsULq[RNUSZ 19p WSAS oyasiedomy seq "usSen

-0Z1aq uoru[) J9p 3317 us133[a81Sa) ¢ [AIIY UI 18p SUNYDIPRIMISA INZ WA ‘U0l J9p
ul IodSYBYISHIA, SUISWSI([E SIp U Ueqenusz 13p waisks ayosigdomy sep 1z2ms
-133Un ST Y2113Quu S[31Z S9s3Ip FunSHGoRnUISag U0 SIIP JIOMOS "UNSIO[IYEMaT nZ 18]
“TIIQEISSIRI] S1p ‘53 15T UaX{UBQENUIZ 10p swajsAg uoyosiedomy sop [ar7 981Sueiion seqq
T 2BsqV SST-TIT PHIY

"ZUEB[IqsFun|ye7 aIeqI91ZUBUY JRYIONED SUID S1MOS U93UNSUIPIquUotIYey SIg)ouour

PUN USZUBUL SYDI[IUSLIQ SpUNSIT “SSTSIJ S[TEIS :SNBIOA SZIESPUILIL) USPUSSIOMIUNIYoL
U3pUSS[0F I8p SumifeyuIg SIp 1239S UOTUY) ISP PUN USJEEISPIISHIAL 15p 1YSNE ] 9891(]
“US[[0S UIZIYSIDNUN QIIMAQIIIA TWSTALJ JW PEYOS

~HIMBUEBA USUSJJO ISUIS SaZJBSPUnID) S3p Sunjyoeag Jajun uotup) Jop ul ynijodsyeyss
-UIAL SUISWA[[e 1P $3[A1Z $ISAP J9PEYDSIQUN pun us[0§10A TEIIQEISSIa1g 9P 917 SEP
Sr8uen1o ap1ag S1p YNHOASINY[SYIIA IMOS -P[OD) USYDIHAYUID 1901 SUNIYIYYING
pun 3un3a[1s34 SIp S1M0S ‘Omy USP ‘FuUnIes, SYSIIAYUIO SUIS USIYEJISA USUYISITI0N
ULIep 19p pun SUNSsepoA 19p 3qeSgeiN YOBU JIYSIIE ] 9SOIP JSSEUIN nZep [s[jered ]
LLT-TIT _PAMY

[} uaBennziaq sje1Z IoIyl SUNYIINIMISA INZ WN “UOTUN)

19p UL YNI[OdSYRYISLI A SUISWOAS([E AIp §3 )ZINISIONUN SO[21Z SISIIP JSPEYISIGLY) "USIO]
-IYBM33 Nz JENIGEISSTAI] o1p ‘s2 15T [917 SoSISURLIOA UISG *}0)Io[95 JUBq[ENUS7 UaYdSL
-gdoing Iop uoueSI0SSn[Yosog USP UOA PIM ULNUBQ[ENUSZ I3p WISAS ayosigdomy se(
T 7esqy 0T Iy

[**] n1yosyo 4 USYISIIYOS] PUN USYOI[YLYISUISSIM USP HIPIQY 1S "UIy
Jenenbiamwn) Jop SunIasSaqISA PUN ZINYIS)RMUIL) UE JEJN SSYOY UI3 S1MOS “)[aizZqe
YISO, US[e1Z0S pun SunSNJRYISaq[|OA JNE 1P ‘YeyssHIMPIBA] 3[B1Z0S 931yRysqIam
-2qUoM dFRIN WIAYOY U WIS TEN[IGRISSIOI] UOA PUN SWMISYIBMSIEYOISHIA, UsUoFomad
-sne sauls ofe[purun) 19p jne sedomy Sunpyormiuyg oS1eyyoRU JIp JE PPIM UOTUN I
€ Z)esqV £-] PV

Bunssepid A dyssiedoiny

*9Z)BSpUNID) usjuueusd  [a1uIy

ut 9Ip UE 19qEP YOIS J[FY PUN ‘PIIM UPIQJoT U0INOSSAY Jap Ziesury JOJUSIZIFYD UId 4oImnp
-OM ‘QIOM3QNII A LSLOI JIWU PYRYISUIMDIBA USUSJO JOULS ZJeSpUrLL) Wwap jur Suepy
-urg Wi japuey g7 Sy Se( USSBNNZIaq PJEYISUINWAN) Iap J[aI7 UFa[931s3) 7 [NV
UI J9p SUNGIIIIMIS A TNZ UM “JEYOSUISTIAL) Iop Ul Y1I[odSYEyoSHIAL Supwas[[e S1p
dZST SEp JZISINUN ISt YIS 1BII[1qeISsIal] 1ap sa[alZ sop FunSnyoenuisag suyo
SOIP JOMOS "UIISIONIYRMIT nZ TRIqeISSIalg 1P ‘sa IS gZ S Sop [9L7 2S13UBLIOA SB(]

T Z3BSQV SOT 1Y

“Zue[

-1qs3un|ye7 SIeqISIZUBLI] 1JEYISNED SUID SIMOS USFuNSuPaqUaWYeEY SIBISUOW PUN USZ
-uBul{ SYDI[IUFIQ SpunsaF ‘BSISIJ S[IqelS :SNBIOA AZ)BSPUNIL) USPUISIOMBUTYYOL USPUST
-[0§ 1op Sumy[RYuIY J1p 1230 JJRYOSUISWAL) 1P PUN USJEEISPAT[SIYA 19p NONFNEL 983t
€ 2)esqV ¢ PV

“US[[OS USZIISIOIUN GISMIGIIIAN TUSIRL] 11U YRYISHIMINTRA UOUILJO

Jourd $aZJBSPUNIL) SSp SUNIYoeaq I19)Un Jeyosuatwar) 1ap Ul yIjodsyeyosyip sulew
-33|[e SIp $9]917Z S3saIp 1opeyasaqun pun uaS[o}IaA TEIIqEISSIal] Jap 1317 Sep S1SuenoA
9Pp1aq SIp SNIOdSINN[ASYOSAY A1MOS -PJoD) USYIIRIdYUIL Iours Sumynyyom(] pun Sund
-2[I894 1P S1MOS “NOF 19p ‘FunIYep USYOIRISGUIS 10U1d SUNIYRJUIY 1P JNE YOIqUIH un
SSINY|asY23 A, 1op SunBa[isa] SYOIJNUSPIMUN 1P USIYRIIIA PUn 93097 USUSYISaTF
-JOA ULIEp J9p pun sSBIUSA $3Sa1p 9qeSgRAl Yoru J1a)SNE ], 9SOIp ISSEJWN NZep |3[[ered
T 7ESqV p PHY

“uIapIQ] nz [+*] uadurnysia[syeyos

“UIM 19P ZUASISAUOY pun JOYSFIYEISQISMaqNa M UOA PEID) USOY USULD THTISYDE AL
"S3IgUONeJUnyOIU ‘saS1pupisaq ura [ ] nesarusSuniygeyosag soyoy wis [] yeyos
~UfOWID0) USZUERS 19 Ul GAUBUGEIA pun UayNI[04 Uswesuawas usjuueuss f pun ¢ uy
Iy USp Ul J5p SUnIyryyom(] dIp YoImp 21MOs UOUNSSUNIYZ A Pun -SPRYOSUIAY JoUId
puN SaPIB]Al USWESULIUISN) $aULd FUnIYILLIY aIp YaInp ‘s3 151 Jeydsulswan) Iop aqesiny
TPV

(BunssejezziN) SeaA -9

TENIQEISSIAY 19P IZ

JBYIIA
-aeg



Europdische Wirtschafts- und Wihrungsunion

integration — 4/2004

296

JUUEWIS TISUIYAIA JOHAIZIT[enD JIU Ud)IAYYOIUQSISg Usu
-QIYELIS PUN USJUUBYIOUE USTRINUBY I9PO -SSUNIEAN UL JOp SIOIY WP SNE JUBq[EIUSZ
usyosipdomy 19p Sa)ey $2p pun sjusuIe[IR] uayasigdomy sap SUnIQUUY Yoeu sajey sop
Sunjysjdurg Jne jey usydsiedoIng WOA SUMLIONSIN(T SIP JSPIISIUIA US1831am SIp pun
JuopISeIdazZIA I0p “JUSPISEI] JOP USpIoM SUnSSEISA 19p 7 Z18sqy ZQ¢-TII [S9IIY YoeN
Sunzyes-gZA/-9ZSH T DESQV 11 P

"ULSSTFULSaq NZ USqEIINY 1o

SunnyouIyEA\ 19p 19q USUEQ[ERUSZ US[EUOTEU Iop 10PO YUBq[RDUSZ udydsiedomy 13p
oue3I0SSTYOSOE JOP I9PAISIIA] AIP ‘USYONSIIA NZ JYOTU PUT USJYOBIQ NZ ZJESPUNLD) USS
-31p “gor1s UaIYRIFdIaA USIEEISPSISIIA 10p UaSUNISISSY SIp SIMOS UOMU[) 19p UI[[AIS USS
-1}STOS pun usFumysLIuIy ‘aueSIQ S1(J "USWYaUUaZaFIue I9po USJOYULS US[[9}§ USIdpUE
15pO USEEISPISIIA] 1op uafurus(Soy “UoIU() J9p US[[2)S uaBNSUos 15p0 usFuryyoLIulyg
‘usweSI0 uoA usSunsiop dsuedlossnjyosaq JoIyL paA[SIA Ule Yoou JUeqentaz s[euon
TBU 2UIS YoOU YUBQ[RRUIZ SUyssTedoImy 9Ip 19pam JIBD UAII[JJ PUN UsqeSIny ‘asstusng
-og uousFenoqn JUEQENUSZ USUOSTEdOIT] 19p pUn USNUBQ[RNUSZ IOP SWIISAS USYIS
-iedomy sap Sunzjeg o1p pun SunssejIoA SIp Yomp usUyl I0p Funurgouryem 19p 109
SST-III 1PV

JeBISuEY

-qEU[) 9SIIp USIYOE USJREISPAL(SIA 9P USSUTLIAIZSY SIp SLMOS UOTU[) IS9P US[[31S Gy
-SuOs pun usSumyaLIuIg ‘@ueSIQ a1 “FTSUBYQEIN [PRIA] IO SUIEMIOA ISP pun asSIU
-Snjog 1a1yr Sungnsny IOp Ul ISI A1 ULSTWIYAUSS nZ oMy sap aqedsny 3Ip “13ngaq 1st
ma[Ie 91§ TAUONUQSIadsIIIaY 121153q Al “TESIQ 1o IS ueqenuay sgosipdomy d1(
€ Zyesqy 0¢-1 PV

‘uoruy) 19p ynrodsSuntqem a1p Uaq

-12119Q PUN WaJSASOINF Sep UAP[Iq ‘IST 0INg ISP SUNIYEAL USISP ‘Ua)eBISPISIA L3P USY
-UBQq[ENUSZ US[RUOLEU JIp puTL Yueqjenuaz ayssigdomy a1 ‘TUBq[ENUSZ 1P WAISAS
“3UOSTRAONIY Sep USp]1q UsyURq[ENUZ Ud[eUoljeU S1p pun Yueqenusz ayssipdomy i
T ZyesqVy 0€-1 PAY

“UAIWESTZ [A0] USIqIE oUesI() Al

*puts )3a108150] Sunsse]IaA I1op Ul aIp ‘UsSunSuIpsd USP 15JUN PUN USIYRJISA USP YorU
assIuSnyoy USUISIIMIINZ SUNSSeJIa A Ip Ul U 19P 9qe3ge]A Yoru 1[apuey UeS1Q sopaf
TOESqQY 611 PV

Sunssejia A syssiedoanyg

JUUBUIS pun J[UeMagsne gor]

TGUISATTS USINYOUOSISJ USUSIYELIO PUN USUUEISUE USSR ueq 1opo -sSUnmyem
U[ 15p SISIY] WP SNE ‘HQUUE JBY-gZH USp pun Juswefred syosiedomy sep nzialy 1op
‘satey] sop Sunyeyduug yne sjayossurusrSey pun -sjeers 19p SUsqH ISP Jne usjeeispard
-JA 35p USSUNISISSY USP UOA SWMLIOPAII(] SOP IPPISHIA USISNaM 1P U Juspisgad
-3ZIA J3D JUSPISEI] I3p USpIom sTeNIdA SIS3Ip q dqrisyong 7 Z1esqy 711 IV YoeN
SunzyeS-q7ZA/-9ZST T 2eSqV 11 BNV

* ¥ ¥

“USSSTIJUIOaq NZ UaqeTJNY JOIYL SUNUIYSWIYEA) IOP 19q USYUBQ[EIUSZ

US[BUOLRU 13D 1OPO gZ Iop SUeS10SSn{yosag Iap 19pa([SIA SIp ‘USYONSISA NZ YOI
PUN USYYDB3q NZ ZJBSPUTLL) USSP ‘YIS UIyor[FdIon ua)ee)spar[SA I1op usfuniarday
1P SIMOS PYEYISUIAWAD) 1op BaFunjyoLIyg pun sue3IQ) S1(] USWYaUUFaFius 19po usjoy
-UI3 US[[9)§ USIIPUE I3PO USJEEISPA[SIYA] I0p UsSuruaiSay “YJeyosuiswan) 3op uasunjysu
-urg 15po usueSI() UOA USTUNSIIAN SUBSIOSSOYDISIE JAXY! PAI[SUA WS yoou JTeqIenusZ
“3[EUONEU aUId Yoou FZg 2Ip 19pam JIep Uualydljd pun usqedjny ‘essmusnjaq usuaien
-10q0 gZSH sop Junzjeg o1p pun SenisA USSIIP YOINp USUYT Jop Funuydwrye Isp log
80T PHIIY

TEUOIUCsIoasIqo5 g 121599 924 31
7 Z3ESQY LOT ALY

(SunssejezziN) SenadA-9q

AZS P Pun gZJ 19p SWe)S Id[pPUnMpSu]

JBYIaA
-jaeg



297

integration — 4/2004

Europdische Wirtschafis- und Wihrungsunion

"USUIBISTIE UOMI)

Jap SUNISY[QASE I0P 9459 SUIISSPUILT USUINIESNZ USJLE)SPSIIA USUSIIIISA USSP UOA
atp
-y

G Sud)SapUIW SNE J9p(1qa3 ‘Tarey
W13 31eyyey duazyIenb sty (1)
Tfenb 1op woniuyeQ) S7-1 PV

* ¥ %

“USPI9M JIOPUEST Z)3SeD) SagosTedony yoIup

uorssur

-woy 13p SUNIQUUY Ydeu pun JUeqienIus7 GoUdsIEdomy 13p SUN[Gajaury Jne Japo (q
ueqren

-037 UaYdSTedoINg 13 SUTUQUUY (OB PUn UOISSTUIIOY ISP Se[yasIOA Jne ._ovo\EMu (e
usuuQy Jueqenuaz

u2yasIedoIng Jop PUM USNUB][ELUSZ 15D SWaSAS uayosipdoing sep Sunzieg 19p 9¢ [0
-TV PUN B 3qEISYoNg [ ZABSQY CE [NV °9 PUN { °€ 7 9Z3BSQY TE [SNIHY *9Z PUN T ‘€7
TTISIY AP ‘1 ZBSqY G [9IUY ‘g1 PN L] [SIMY 3IP ‘C PUN ¢ [ SZ18SQY § [y
€ Z)esqV LT-III PV

* k%

"Jery] Ul UYJILIYOSIOA USYDIIY0aIs3unssefioa uadiramal uoxyr jiur Suepy

-y wi U3)ee)SPaI[sIA 1ap SUNWUWSZ YOBU 3819 NLD ssnjydsag ayostedomy 1asar]
ueq

-[eDUSZ TSGSSTEAOIMY 9P ‘YotelaqsSuniyes Wl UsSUNISpUY US[[SUOLIHSUL 13q ‘SIM0S
UOISSTWWO 19p pUN s)uswe[Ied uayostedomy sop FUMIQUIY (BT STAUINSTLS JgoI[qos
-3q Jey 2ydsiedomy Ja( ‘UISSBHL [T [AIL, [IT S[L2 L SSP U2Sunwmsag Iap S| L, sau

-19 I9p0 13][€ SUrUSpUY Mz ssn[yosag uaydsigdomy uauld uuey Tey SgosTRdomy 9 (7)
“UaB0J10A UOTU[) 1P AUDIAISQYNI[O] USWISIU SIP 13qTt [1] [SILL 11T S[I9L Sop usFunwuns
-3¢ 1P S[I9], SAULS IPO J2[[E UTUSPUY INZ JLMMIUF 1By Udyosiedomy wap uuey uols
-SIUMDOY 3IP 13PO JUSWE[IEJ syostedony sep ‘sieeispat[SipA sopel SuruaiSey a1 (1)
(uorun) Iap syd1ax

-3QAIIOd USWISUT SIP PUIJFA12Q USIYEJIDASTUNISPUY SAYIBIUIRIIA ) Spp-Al PABIY

Bunssejiap ayossiedoiny

* ¥ %

"YOI[I5PI0JI S[Iam3[ [9QEP ISI SIUSWE[IE] USYDS
-igdomy sop Sunwwnsnz a1 "WapUE GZH I5p SUTLOUUY I8 UOISSIUIOY] 19p Se[os

TISYIYSJA] IHAIZIJI[enD JIUI 19pamIus gZSH sop Sunzjeg 1ap 9¢ pun (2 oqelsyong ['€€
‘9°TE PTE CTE TTE 9T PT €T TTT'61 ‘81 L1 °E’S TS “T°6 [NV 31p uuey| Jog 1o
S Z)esqV LOT PHRAY

"pUIS Usp10Mm TIAIZIJEI USJLIYISIO A USYDIIoaIsTunssey

-I9A US1YL gRUIS3 TRTeRISPA[SITA] US[[¢ UOA OIS WPYORU ‘Yery Uf udjan UsSurIspuy si(]
1IQUa3 JUeq[enusZ ayos

-TBdOIN SIp Yone pIm Yo1a1aqsSuniye A, i uaSuruspuy US[SUONMIISUT [og “USIBqUId
-19A 1Z USFUMIGPUY UOPUSUUYAUNZIOA USSEINOA USJUUBUSS USP UL SIp WM URJTUSQUID
S3JBY SOp USUSPISEIJ WOA 3S3Ip PIIM 05 ‘qE TAIEEISPATIITN 1P U3 UTUa15ay Iap U9}
SwieuSuUN|[2)§ dUID UOISSTU

Sunigquy yoeu 18y 19p 11D

*uagajI0A UNIoq UOIU(] 1P USUAP Jne 93eIua A Jop Suniopuy

INZ 31MMIUF Jey] WP UUEY UOISSIUIUOY J1p I9PO sIeeIsPaFIIA sepal Suruarday aiq
enRA-NT 8 PAMY

(SunssejezziN) Sen 1A -0

UALIYISIOA JIP UAZUNIIPUY NZ UdSunwwunsag

JBYIaA
-goeg



298  integration — 4/2004 Europdische Wirtschafls- und Wihrungsunion

Der Versuch, dies zu verhindern, soweit er 6f-
fentlich wahrgenommen worden ist, hat zweifel-
los zu einer weiteren Verunsicherung und Euro-
paverdrossenheit der Blirger beigetragen.
Jedenfalls sind deshalb die iibrigen einschligi-
gen Regelungen mit noch mehr Skepsis zu tiber-
priifen.

Dazu zdhlen zunichst einmal die Regelungen
hinsichtlich des Status von EZB und ESZB, die
im Vergleich mit den bisherigen Bestimmungen
im EGV im Verfassungsentwurf und Verfas-
sungsvertrag unklarer ausfallen. Auf Grund der
in der jlingeren Vergangenheit gemachten Er-
fahrungen im Umgang der politischen Akteure
mit den Vorschriften des Maastrichter Vertrages
erscheinen kritische Anfragen angebracht.

Nach Art. 8 EGV ist die EZB kein Organ der
Gemeinschaft, sondern eine Institution sui gene-
ris. Dagegen wird sowohl im Verfassungsent-
wurf (Art. 1-29 Abs. 3) als auch im Verfassungs-
vertrag (Art. I-30 Abs. 3) dic EZB als Organ der
Europdischen Union, das ,,Rechtspersonlich-
keit“ besitzt, bezeichnet. Sie erscheint dort als
sonstiges Organ neben dem Rechnungshof, dem
Ausschuss der Regionen und dem Wirtschafts-
und Sozialausschuss. Problematisch koénnte
diese Neuregelung dadurch werden, dass in Art.
I-18 des Verfassungsentwurfs beziehungsweise
Art. 1-19 Abs. 2 des Verfassungsvertrags be-
stimmt wird: ,,Die Organe arbeiten loyal zusam-
men.“ Koénnten auf Grund dieser Vorschriften
EZB und ESZB zu einer ex ante-Koordination
der Geldpolitik mit den anderen Politikberei-
chen gezwungen werden, wire ihre Unabhin-
gigkeit erheblich beschrinkt, was Gefahren fiir
die Preisstabilitdt heraufbeschwéren wiirde. Da
nach Art. [-20 Abs. 1 des Verfassungsentwurfs
und nach Art. I-21 Abs. 1 des Verfassungsver-
trages der Europdische Rat fiir die Union die all-
gemeinen Zielvorstellungen und Prioritéten
festlegt, kann diese Befiirchtung nicht einfach
als Spekulation abgetan werden. Das gilt erst
recht vor dem Hintergrund, dass die Preisstabili-
tit gegen den Widerstand vieler und erst in letz-
ter Minute in den allgemeinen Zielkatalog der
Union aufgenommen und zugleich die Euro-
addniny-oang Gruppe der Finanzminister aufgewertet wurde.
Im Protokoll betreffend die Euro-Gruppe, das

Europiische Verfassung
Die Einzelheiten fiir die Tagungen der Minister der Mitgliedstaaten, deren Wahrung der

Euro ist, sind in dem Protokoll betreffend die Euro-Gruppe festgelegt.

Die Minister der Mitgliedstaaten, deren Wihrung der Euro ist, treten zu informellen Sit-
zungen zusammen. Diese Sitzungen werden bei Bedarf abgehalten, um Fragen im Zu-

sammenhang mit ihrer gemeinsamen spezifischen Verantwortung im Bereich der ein-

heitlichen Wihrung zu erdrtern. Die Kommission nimmt an den Sitzungen teil. Die
Die Minister der Mitgliedstaaten, deren Wahrung der Euro ist, wihlen mit der Mehrheit

der fiir Finanzen zustindigen Minister der Mitgliedstaaten, deren Wahrung der Euro ist,
dieser Mitgliedstaaten einen Prisidenten fiir zweieinhalb Jahre.

Europiische Zentralbank wird zu diesen Sitzungen eingeladen, die von den Vertretern
und der Kommission vorbereitet werden.

Artikel 1 Protokoll betreffend die Euro-Gruppe
Artikel 2 Protokoll betreffend die Euro-Gruppe

Artikel ITI-195

EG-Vertrag (Nizzafassung)

- keine primdrrechtliche Regelung -

Sach-
verhalt
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dem Verfassungsvertrag beigefiigt ist, erhilt diese Gruppe nun offiziellen Charakter und ei-
nen Prisidenten mit einer Amtszeit von zweicinhalb Jahren. Was bedeutet die erklirte Ab-
sicht von Bundesfinanzminister Eichel, die Euro-Gruppe zum ,strategischen Nukleus‘!4
der EWWU zu machen? Bedeutet das moglicherweise einen neuen deutschen Ausdruck fiir
»gouvernement économique* und damit einen Zwang zu mehr ex ante-Koordinierung?

Die Unabhéngigkeit der EZB (nicht die des gesamten ESZB) wird zwar im Verfassungsent-
wurf (Art. I-29 Abs. 3) und im Verfassungsvertrag (Art. [-30 Abs. 3) angesprochen: ,,Sie ist
in der Ausiibung ihrer Befugnisse und der Verwaltung ihrer Mittel unabhéingig®. Erst im
dritten Teil des Verfassungsentwurfs (Art. I1I-80) und des Verfassungsvertrages (Art. III-
188) wird jedoch festgeschrieben, dass auch die nationalen Zentralbanken des ESZB unab-
hingig sind. Im Art. 108 EGV wird die Unabhéngigkeit von EZB und ESZB noch zusam-
men in einem Zuge fixiert. Was ist der Grund dafiir, dass dies in der Verfassung geéindert
wurde? Wird nunmehr die Unabhingigkeit der nationalen Zentralbanken als zweitklassig
gegeniiber der Unabhingigkeit der EZB eingestuft (wofiir einiges spricht)? Diese Frage
stellt sich auch hinsichtlich des Grades der Unabhiingigkeit der EZB im Vergleich zu dem-
jenigen des Europdischen Rechnungshofes sowie des Ausschusses der Regionen und des
Wirtschafts- und Sozialausschusses. Wihrend die EZB némlich lediglich als in der Aus-
tibung ihrer Befugnisse und ihrer Finanzen unabhingig bezeichnet wird, wird im Verfas-
sungsvertrag dem Rechnungshof (Art. I-31 Abs. 3) sowie dem Ausschuss der Regionen und
dem Wirtschafts- und Sozialausschuss (Art. I-32 Abs. 4) eine ,,volle Unabhiingigkeit zum
allgemeinen Wohl der Union* garantiert. Der kritische Leser muss sich fragen, ob die EZB
nur eine eingeschrinkte Unabhéngigkeit besitzt, wihrend die anderen Institutionen im Un-
terschied dazu eine volle Unabhéngigkeit genieBen. Kann die EZB demnach ihre (ein-
geschréinkte?) Unabhéngigkeit — folgt man dem Verfassungsentwurf — nur flir ihr Partikular-
interesse der Verfolgung der Preisstabilitdt nutzen, die anderen genannten Institutionen
hingegen ihre volle Unabhangigkeit zur Erreichung héherrangiger Ziele zum allgemeinen
Wohl der Union? Wenn die unterschiedlichen Formulierungen auf Gedankenlosigkeit oder
,Schlamperei‘ beruhen, ist den Verfassern offensichtlich nicht klar, was das auf Grund der
schon begangenen Regelverletzungen an Vertrauensschiden fiir den Euro und die EWWU
anrichten kann. Sind die abweichenden Formulierungen aber bewusst gewahlt worden, dann
muss — wie auch die Deutsche Bundesbank angedeutet hat — vermutet werden, dass hierin
erste Weichenstellungen zur Einschrinkung der Unabhingigkeit des ESZB zu sehen sind —
mit allen zuvor aufgezeigten negativen Konsequenzen nicht nur fiir die Preisstabilitiit.
Dartiber hinaus drohen der Unabhéngigkeit des ESZB dadurch Gefahren, dass im Verfas-
sungsentwurf und Verfassungsvertrag Anderungen der Satzung von EZB und ESZB gegen-
iiber dem Status quo erleichtert werden.!’ Bisher kénnen bestimmte Artikel der ESZB-Sat-
zung durch Beschluss des Ministerrates geéindert werden, wenn dies von der Kommission
oder der EZB vorgeschlagen wird (Art. 107 Abs. 5 EGV), wobei der Rat entweder einstim-
mig (bei Vorschligen der Kommission) oder mit qualifizierter Mehrheit (bei Vorschligen
der EZB) zustimmen muss. Laut Art. ITI-187 Abs. 3 in Verbindung mit Art. [-25 des Ver-
fassungsvertrages gilt ab 2009, dass Anderungsvorschlige im Rat grundsitzlich einer
Dreifiinfielmehrheit der Bevolkerung und im Falle eines EZB-Vorschlags zusitzlich einer
Zweidrittelmehrheit der Mitgliedstaaten, jedoch im Falle eines Kommissionsvorschlages
lediglich zusitzlich einer einfachen Mehrheit der Mitgliedstaaten, bediirfen. Damit werden

14 Vgl. Eichel: Gemeinsam zu mehr Wachstum in Europa.
15 Vel. Roland Vaubel: Die EU-Verfassung vereinfacht Eingriffe in die EZB-Satzung, in: Frankfurter Allge-
meine Zeitung vom 17.11.2003.
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Anderungen der EZB/ESZB-Satzung im Gegensatz zur bisherigen Regelung einfacher
mdglich, wenn sic von auflcrhalb des ESZB kommen.

Auf Grund des Art. IV-445 sind zudem Anderungen des Verfassungsvertrages einfacher
moglich. Anstatt der Ratifizierung durch die nationalen Parlamente und das Europdische
Parlament k6énnen nimlich die Regierung eines Mitgliedstaates, das Européische Parlament
oder die Kommission ein vereinfachtes Anderungsverfahren wihten und dem Européi-
schen Rat Entwiirfe zur Anderung aller oder eines Teils der Bestimmungen des Teiles 111
Titel 111 iiber die internen Politikbereiche der Union, zu denen auch die Wirtschafts- und
Wihrungspolitik gehort, vorlegen. Der Europiische Rat kann diese dann einstimmig be-
schlieBen, wobei unter anderem die EZB anzuhdren ist. Damit wird ein grundsétzlicher Un-
terschied gemacht hinsichtlich der Anderbarkeit der Bestimmungen im Teil T und im Teil
II. Die Nichterwihnung der Unabhiingigkeit der nationalen Notenbanken im Teil I und
ihre Regelung erst im Teil IIX, auf die zuvor kritisch hingewiesen wurde, erhilt damit ein
noch schwereres Gewicht. Durch den Art. IV-445 wird somit eine Anderung wichtiger
Teile der Geld- und Wirtschaftsverfassung einfacher méglich, ohne die ansonsten nétige
Zustimmung der nationalen Parlamente und des Européischen Parlaments einholen zu miis-
sen. Dies bedeutet eine stiirkere Gefihrdung der Unabhingigkeit des ESZB, da ein einfa-
cherer politischer Zugriff auf die Regelungen flir seine Beschlussorgane erfolgen kann. In
dieser Hinsicht kritisch zu sehen ist auch die Anderung des Art. 11 Abs. 2 der ESZB/EZB-
Satzung, mit der in Zukunft Mitglieder des EZB-Direktoriums nur noch mit qualifizierter
Mehrheit statt bisher mit Einstimmigkeit im Européischen Rat ernannt werden.

Fazit

Durch den Maastrichter Vertrag und den Stabilitéitspakt wurden den Biirgern Versprechun-
gen hinsichtlich der Stabilitiit des Euro gemacht und eine européische Geld- und Wirt-
schaftsverfassung geschaffen, die die Einhaltung dieser Versprechungen auf Dauer garan-
tieren sollte. Bereits vor dem Eintritt in die EW WU, insbesondere aber seit In-Kraft-Treten
der Wihrungsunion, sind zahlreiche Regelverletzungen zugelassen worden, durch die die
Reputation der Institutionen beschiddigt wurde. Der Europidische Verfassungsvertrag hat
auf diesen Bruch der bestehenden Verfassungsregelungen nicht mit Klarstellungen und ei-
ner Bekriftigung der Bestimmungen reagiert, sondern vielmehr fiir erhohte Unklarheit und
Unsicherheit gesorgt. Dadurch wird dem im Vorwort zum Entwurf des Européischen Ver-
fassungskonvents genannten Anliegen, mehr Biirgernihe zu schaffen und die Union zu ei-
nem Stabilitétsfaktor in der neuen Weltordnung zu machen, nicht gedient.



Das Urteil des Européischen Gerichtshofs zum Stabilitiits- und
Wachstumspakt — eine Klarstellung?

Barbara Dutzler und Angelika Hable*

Primarrechtlich sind Mitgliedstaaten und Gemeinschaft seit Maastricht dem Grundsatz ge-
sunder Offentlicher Finanzen verpflichtet (Art. 4 Abs. 3 EGV).! Seit Beginn der dritten
Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU) besteht fiir die Mitgliedstaaten dariiber
hinaus die Pflicht zur Vermeidung iiberméBiger Defizite (Art. 104 Abs. 1 EGV). Diese
Verpflichtungen sowie die Vorschriften iiber die wirtschaftspolitische Koordinierung in
Art. 99 EGV werden durch den Stabilitéits- und Wachstumspakt (SWP) konkretisiert. Letz-
terer besteht aus zwei Verordnungen sowie einer EntschlieBung? und wurde insbesondere
auf deutsche Initiative beschlossen. Mittelfristig soll mit dem SWP das zweite Konvergenz-
kriterium gesichert werden, nimlich eine ,,auf Dauer tragbare Finanzlage der 6ffentlichen
Hand, ersichtlich aus einer offentlichen Haushaltslage ohne iibermaBiges Defizit [...]*
(Art. 121 Abs. 1 EGV). In gewisser Weise sollte der SWP wohl auch der Befiirchtung ent-
gegentreten, dass die Haushaltsdisziplin nachlassen konnte, sobald mit Erfiillen der Kon-
vergenzkriterien die Aufnahme in die dritte Stufe der WWU erreicht war. Das Fehlen einer
,Marktdisziplinierung‘ erhoéht in einer Wihrungsunion das Risiko fiir die Gesamtheit der
Teilnehmerstaaten, die negativen Folgen einer unsoliden Haushaltspolitik eines Mitglied-
staates tragen zu missen, wihrend dieser umgekehrt von den Vorteilen der Stabilititspoli-
tik der anderen Teilnehmerstaaten profitiert (,free rider‘-Problematik, ,spill-over‘-Effekte).
Dies war nicht zuletzt einer der Hauptgriinde fiir die Européische Zentralbank, als Verfech-
terin des SWP aufzutreten, um sich bei der Gestaltung und Kontrolle der Geldpolitik funk-
tionale Unabhingigkeit zu sichern.> Der SWP sollte somit eine sparsame Haushaltsge-
barung sichern, um die Stabilitéit der Europdischen Wahrungsunion und der Geldpolitik zu
wahren.* Die Verfahren zur Umsetzung dieser Ziele wurden allerdings von einigen Seiten
als langwierig und wenig durchsetzungskréftig kritisiert.’ Nicht zuletzt beeintrichtigt die
Abhiingigkeit vom politischen Willen der Mitgliedstaaten, die selbst vom Verfahren betrof-
fen sein konnten und somit dem Prozess nicht neutral gegeniiberstehen, die wirksame

* Dr.Barbara Dutzler, MPA-Candidate, Kennedy School of Government, Harvard.
Angelika Hable, Mag. iur., LLM., Europainstitut, Wirtschaftsuniversitit Wien.

I Besonderer Dank gilt Professor Stefan Griller fiir seine wertvolle Unterstiitzung. Eine englische Version dieses
Beitrages wird in den European Integration Online Papers (EloP) versffentlicht.

2 VO (EG) Nr. 1466/97 des Rates vom 7. Juli 1997 iiber den Ausbau der haushaltspolitischen Uberwachung und
der Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken (ABI 1997 L 209, S 1); VO (EG) Nr. 1467/97
iiber die Beschleunigung und Klirung des Verfahrens bei einem iibermiBigen Defizit (AB1 1997 L 209, S 6);
EntschlieBung des Europiischen Rates vom 17. Juni 1997 iiber den Stabilitits- und Wachstumspakt (Amster-
dam, Abl 1997 C 236 vom 2. August 1997).

3 Vgl beispielsweise die Skonomische Diskussion bei Daniel Gros/Niels Thygesen: European Monetary Inte-
gration, New York 1998, S. 326-329 sowie Roel Beetsma: Does EMU need a Stability Pact?, in: Anne Brunila/
Marco Buti/Daniele Franco (Hrsg.): The Stability and Growth Pact, Basingstoke 2001, S. 23-52.

4 Vgl. Ulrich Hide: Art 4 EGV, in: Christian Calliess/Matthias Ruffert (Hrsg.): Kommentar zu EUV und EGV,
2002, Rz 2 und 3 zu Art. 104 EG.

5 Vgl lain Begg: Hard and soft economic coordination under EMU: Problems, Paradoxes and Prospects, in:
Working Paper Series 103, LSE/Harvard, Centre for European Studies, 2003; Christopher Allsopp/Michael J.
Artis: The assessment: EMU four years on, in: Oxford Review of Economic Policy 2003, S. 1-29; Leendert A.
Geelhoed: Het Stabiliteitspact, zin en onzin, in: Sociaal Economische Wetgeving 2003, S. 42-49.
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Durchsetzung des Paktes.® In der &ffentlichen Diskussion steht die Eignung des SWP als
wirksames Mittel zur 11aushaltsdisziplinicrung daher schon linger in Frage. Diese Zweifel
haben sich in den Defizitverfahren gegen Deutschland und Frankreich erneut bestitigt.

Als der Rat” am 25. November 2003 beschloss, entgegen den Empfehlungen der Kommis-
sion die Defizitverfahren gegen Deutschland und Frankreich einstweilen nicht weiter
voranzutreiben, sondern lediglich ,,politische Schlussfolgerungen anzunehmen, hatten
beide Mitgliedstaaten bereits den GroBteil des vielstufigen Verfahrens durchlaufen. Die
Annahme der Empfehlungen durch den Rat hitte den letzten Schritt vor der erstmaligen
Verhingung von Sanktionen bedeutet; dies, und nicht etwa Uneinigkeit tiber Umfang und
Art der zu treffenden MaBnahmen, war letztlich ausschlaggebend fiir den angefochtenen
Schritt des Rates. Der ,Moment der Wahrheit™ war erreicht.? In der Zustimmung der Mit-
gliedstaaten zu den verbindlichen Sanktionsmechanismen des SWP war der Mut zum
Zwang, zumindest auf Papier, grundsitzlich gegeben. Als nun erstmals absehbar war, dass
die ZwangsmafBnahmen praktische Anwendung finden wiirden, scheute die Mehrheit im
Rat vor einem Eingreifen in die staatliche Souverinitat zuriick. Nach dem Verstindnis der
Kommission stand damit die Glaubwiirdigkeit und wirksame Durchsetzbarkeit des SWP
auf dem Spiel. Vor diesem Hintergrund sind die enorme Bedeutung des Verfahrens und die
Spannung, mit welcher die Auslegung des SWP durch den Europsischen Gerichtshof
(EuGH) erwartet wurde, zu verstehen.

Der folgende Beitrag stellt den Verlauf der Defizitverfahren gegen Deutschland und Frank-
reich dar und kommentiert das Urteil des EuGH in Bezug auf die unterschiedlichen Positi-
onen von Rat und Kommission. Auf dieser Grundlage prisentiert das letzte Kapitel Hypo-
thesen zu den Folgewirkungen fiir kiinftige Defizitverfahren.

Die Vorgeschichte: Das Defizitverfahren gegen Frankreich und Deutschland

Das Verfahren bei einem iibermiBigen Defizit, welches durch Art. 104 EGV und Verord-
nung (VO) 1467/97 geregelt wird, ist von einem Zusammenspiel zwischen Rat und Kom-
mission geprigt. Das Primirrecht legt die Aufgabenverteilung zwischen den Institutionen
sowie die Handlungsformen in den einzelnen Verfahrensstufen fest. VO 1467/97 prazisiert
und verstirkt die Bestimmungen des Art. 104 EGV, indem sie die Begrifflichkeiten klart
und mit der Festlegung von Fristen einen strikten Ablauf des Verfahrens vorzeichnet. Das
Verfahren ist in klar abgrenzbare Stufen unterteilt, die jeweils von der Kommission einge-
leitet werden.

Formaler Ablauf des Defizitverfahrens

In der ersten Stufe stellt die Kommission in einem Bericht iiber die Wirtschafts- und
Haushaltslage des Landes die Einhaltung der beiden Kriterien zur Uberpriifung der Haus-
haltsdisziplin fest.” Diese Kriterien sind das Verhiltnis des 6ffentlichen Defizits zum Brut-
toinlandsprodukt (BIP) und das Verhiltnis des Sffentlichen Schuldenstands zum BIP. Die

6  Zur Schwiiche der Anreize des Pakts siehe Fabian Amtenbrink/Jakob de Haan: Economic Governance in the
European Union: Fiscal Policy Discipline versus Flexibility, in: Common Market Law Review 40/2004, S.
1075-1106.

7  Im Rahmen dieses Beitrages bezeichnet ,,Rat den Rat in der Zusammensetzung der Wirtschafts- und Finanz-
minister (ECOFIN).

8  Jean Victor Louis: The Economic and Monetary Union: Law and Institutions, in: Common Market Law Re-
view 41/2004, S. 575-608, hier 8.577.

9 Vgl allerdings die Ausnahmeregelung flir ,,besondere Umstinde bei Uberschreiten des Defizitwertes in Art. 2
VO 1467/97.



Stabilitéts- und Wachstumspakt integration — 4/2004 303

Referenzwerte, bei deren Uberschreiten das Defizitverfahren in Gang gesetzt wird, sind in
einem Protokoll zum EG-Vertrag geregelt und derzeit mit einem Fehlbetrag von 3 Prozent
des BIP, beziehungsweise einem Schuldenstand von 60 Prozent des BIP festgelegt.!® Fiir
Deutschland erstellte die Kommission einen solchen Bericht am 19. November 2002, fiir
Frankreich am 2. April 2003, jeweils nach Verdffentlichung ihrer Herbst- beziehungsweise
Friihjahrsprognosen.!!

Kommt die Kommission zu dem Ergebnis, dass in einem Mitgliedstaat ein iibermiBiges
Defizit besteht oder sich ergeben konnte, legt sie in einer zweiten Stufe dem Rat eine Stel-
lungnahme und eine Empfehlung zur Entscheidung vor (Art. 104 Abs. 5 EGV; Art. 3 Abs. 2
VO 1467/97). In der Praxis geschieht dies gleichzeitig, so wie am 8. Januar 2003 fiir
Deutschland sowie am 2. Mai 2003 fiir Frankreich, wo die Kommission das Bestehen eines
iiberméBigen Defizits im Jahr 2002 vermerkte.!?

Auf der Grundlage dieser Empfehlung entscheidet der Rat mit qualifizierter Mehrheit aller
Mitgliedstaaten und gegebenenfalls nach Anhérung des betroffenen Mitgliedstaates, ob ein
ibermiBiges Defizit besteht (Stufe 3 - Art. 104 Abs. 6 EGV und Art. 3 Abs. 3 VO 1467/
97). Stellt er ein solches fest, was er fiir Deutschland am 21. Januar und fiir Frankreich am
3. Juni 2003 tat,'? richtet der Rat gleichzeitig eine Empfehlung an den betroffenen Mit-
gliedstaat, innerhalb einer Frist von vier Monaten wirksame Mafinahmen zur Defizitreduk-
tion zu ergreifen und das Defizit, sofern keine besonderen Umstinde vorliegen, im auf die
Feststellung folgenden Kalenderjahr zu beseitigen (Stufe 4 - Art. 104 Abs. 7 EGV und Art. 3
Abs. 4 VO 1467/97).

Ausgangspunkt des Verfahrens: Empfehlungen an Frankreich und Deutschland

Diese Empfehlungen des Rates stellen fiir das weitere Verfahren somit den MaBstab und
Bezugrahmen dar, an denen Kommission und Rat die Bemiihungen der betroffenen Mit-
gliedstaaten messen, ihr Haushaltsdefizit zu reduzieren. Sie waren der Ausgangspunkt des
Konfliktes zwischen Rat und Kommission. Fiir Frankreich wurde in der Ratsempfehlung
eine Frist bis 3. Oktober 2003 zum Abbau des iibermdfBigen Defizits festgesetzt.!* Am 8.
Oktober 2003 stellte die Kommission fest, dass Frankreich keine wirksamen MaBnahmen
im Sinne der Ratsempfehlung getroffen habe.!> Fiir Deutschland legte der Rat die Frist, in-
nerhalb derer zweckdienliche Mafnahmen zum Defizitabbau getroffen werden mussten,
auf den 23. Mai 2003 fest. Vor dem Hintergrund des Konjunkturabschwungs war der Inhalt
der Empfehlungen gemiBigter.' Am 21. Mai 2003 legte die Kommission dem Wirtschafts-
und Finanzausschuss eine unverdffentlichte Analyse vor, in der sie die Umsetzung der ge-
forderten Konsolidierungsanstrengung bestitigte. Dies fiihrte flirs Erste zu einem Ruhen
des Verfahrens (Art. 9 Abs. 1 VO 1467/97), da Deutschland gemifs den Empfehlungen ti-
tig geworden war. Allerdings ist der Rat gemil3 Art. 10 Abs. 2 VO 1467/97 gefordert, un-
verziiglich das Verfahren an der unterbrochenen Stelle wieder aufzunehmen, wenn sich die

10 Detaillierte Regeln und Definitionen fiir die Anwendung des genannten Protokolls beinhaltet die Ver-
ordnung (EG) Nr. 3605/93 des Rates vom 22. November 1993 liber die Anwendung des dem Vertrag
zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft beigefiigten Protokolls iiber das Verfahren bei einem
iibermifligen Defizit (ABI L 332/7), zuletzt gedindert durch die Verordnung (EG) Nr. 351/2002 der
Kommission.

11 Siche Pressemitteilungen der Kommission IP/02/175 sowie IP/03/471.

12 Vgl. IP/03/12 bzw. 1P/03/640.

13 Vgl. ABIL 34 v. 11.2.2003 sowie ABI L 165 v. 3.7.2003.

14 Vgl. Ratsprotokoll der 2513. Ratstagung vom 3.6.2003 (9844/03).

15 Vgl. IP/03/1355.

16 Vgl. Ratsprotokoll der 2480. Ratstagung vom 21.1.2003 (5506/03).
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ergriffenen MaBnahmen als ,,unangemessen® erweisen. Aus Sicht der Kommission wurde
dies am 18. November 2003 notwendig.

Die Kommission stellte somit fest, dass Frankreich keine wirksamen, Deutschland aber
unangemessene MaBnahmen zur Umsetzung der Ratsempfehlungen getroffen hatten. Sie
richtete daher in beiden Fillen Empfehlungen an den Rat, die Defizitverfahren weiter
voranzutreiben und insbesondere MaBnahmen nach 104 Abs. 8 und 9 EGV zu treffen.)?

Der Moment der Wahrheit: Was der Rat nach Ansicht der Kommission hitte tun sollen

Die Rats-Entscheidungen iiber die Empfehlungen der Kommission nach Art. 104 Abs. 8
und 9 EGV leiten die letzten Stufen des Verfahrens ein. Der Verhéingung von Zwangsmaf-
nahmen gehen nur mehr die potenzielle Veroffentlichung der Ratsempfehlungen (Art. 104
Abs. 8 EGV) und ein Inverzugsetzen des betroffenen Mitgliedstaates (Art. 104 Abs. 9
EGV) voraus: ,,Stellt der Rat fest, dass seine Empfehlungen innerhalb der gesetzten Frist
keine wirksamen MafBnahmen ausgeldst haben, so kann er seine Empfehlungen veréffentli-
chen® (Art. 104 Abs. 8 EGV). In den Verfahren gegen Deutschland und Frankreich war die
Veroffentlichung beider Empfehlungen allerdings bereits mit ihrer Verabschiedung im Rat
vorweggenommen worden. Offen blieb, ob und wie der Rat das Fehlen wirksamer Mal3-
nahmen feststellen musste. Uber die genaue Form einer solchen Feststellung schweigen
Vertrag und Sekundérrecht ndmlich.

In weiterer Folge bestimmt Art. 104 Abs. 9 EGV: ,Falls ein Mitgliedstaat den Empfehlun-
gen des Rates weiterhin nicht Folge leistet, kann der Rat beschlielen, den Mitgliedstaat mit
der MaBgabe in Verzug zu setzen, innerhalb einer bestimmten Frist Mainahmen fiir den
nach Auffassung des Rates zur Sanierung erforderlichen Defizitabbau zu treffen”. Nach
Art. 5 der VO 1467/97 soll dieser Beschluss innerhalb eines Monats ergehen, nachdem der
Rat gemiB Abs. 8 festgestellt habe, dass keine wirksamen Mafinahmen ergriffen wurden.
Wesentlich ist dariiber hinaus, dass Art. 104 Abs. 9 EGV nur auf Mitglieder der Euro-Zone
Anwendung findet. Die Beschlussfassung erfolgt mit einer qualifizierten Mehrheit von
zwei Dritteln der Euro-Linder mit Ausnahme des betroffenen Mitgliedstaates.

Befolgt ein Mitgliedstaat schlieBlich auch den Beschluss des Rates gemall Art. 104 Abs. 9
EGV nicht, so kann der Rat Sanktionen in Ubereinstimmung mit Art. 104 Abs. 11 EGV ver-
hingen. Ein entsprechender Beschluss soll laut VO 1467/97 grundsitzlich innerhalb von
zwei Monaten nach Beschlussfassung gemdll Abs. 9 ergehen und erfolgt ebenso unter aus-
schlieBlicher Beteiligung der Euro-Lander. Die VO 1467/97 geht daher von einer Gesamt-
Verfahrensdauer von zehn Monaten aus. Nach Art. 11 VO 1467/97 wird in der Regel die
Hinterlegung einer unverzinslichen Einlage verlangt. Wenn das iiberméBige Defizit innerhalb
von zwei Jahren nach dem Beschluss zur Hinterlegung der Einlage nicht korrigiert wurde,
soll die Einlage vom Rat in eine Geldbufle umgewandelt werden (Art. 13 VO 1467/97).

Auf der Grundlage der Empfehlungen der Kommission war der Rat am 25. November 2003
daher aufgefordert, das Fehlen wirksamer beziehungsweise angemessener Malnahmen von
Frankreich und Deutschland festzustellen und diese in Verzug zu setzen. Erste Schwierig-
keiten ergaben sich jedoch bereits dabei, die Abstimmung iiber die Kommissionsempfeh-
lungen iiberhaupt zuzulassen. Erst auf formellen Antrag der Kommission, der von der er-
forderlichen Mehrheit der Mitgliedstaaten unterstiitzt wurde, stimmte der Rat iiber die
Empfehlungen ab. Fiir keine der vier von der Kommission empfohlenen Entscheidungen

17 Fiir Frankreich nahm die Kommission am 8. Oktober 2003 eine Empfehlung flir einen Ratsbeschluss
nach Art. 104 Abs. 8 EGV an, am 21. Oktober fiir einen solchen gemiB Art. 104 Abs. 9 EGV (vgl. IP/
03/1420); fiir Deutschland erfolgten beide Schritte am 18. November 2003 (vgl. IP/03/1560).
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konnte jedoch die fiir ihre Annahme erforderliche Mehrheit erreicht werden.!$ Ursiichlich
fiir dieses Scheitern war vor allem die gegenseitige Unterstiitzung der derzeitigen und pros-
pektiven Defizitsiinder. Vor dem Hintergrund der unzureichenden Konsolidierungsbemii-
hungen Deutschlands und Frankreichs stand der Rat nun vor der Frage nach alternativen
Vorgehensweisen.

Der Stein des Anstofies: Was der Rat am 25. November tatsiichlich tat

Laut Vorbringen des Rates in der miindlichen Verhandlung hatten einige Delegationen im
Vorfeld der Abstimmung vom 25. November mit Blick auf die Bemiihungen Deutschlands
und Frankreichs, ihr Defizit zu reduzieren, den Wunsch nach neuen Empfehlungen gemas
104 Abs. 7EGYV geduBert. Dies wire erforderlich, da die urspriinglichen Empfehlungen auf
Grund der signifikant verschlechterten Wirtschaftslage obsolet geworden wiren. Mangels
vorangehender Empfehlung der Kommission fiihlte sich der Rat dazu jedoch nicht er-
miéchtigt.!® Die einzige Moglichkeit, um ein ,Schweigen® des Rates zu vermeiden und die
Glaubwiirdigkeit des SWP gegeniiber den Wirtschaftsteilnehmern zu wahren, sah der Rat
in der Annahme politischer Schlussfolgerungen. Wie er vor dem EuGH argumentierte,
hétten ihm diese unter Bedachtnahme auf die wirtschaftlichen Gegebenheiten erlaubt, die
von den Mitgliedstaaten getroffenen MaBnahmen zu beurteilen und ihre Verpflichtungen
zur Defizitbekdmpfung transparent zu machen.?® Dariiber hinaus habe er damit klargestellt,
dass die Defizitverfahren nicht abgeschlossen, sondern nur ausgesetzt worden seien, und
seinen Willen bekriftigt, diese auf Grundlage des Art. 104 Abs. 9 EGV fortzusetzen, wenn
die Mitgliedstaaten ihren Verpflichtungen nicht nachkommen sollten.2!

Die wesentliche Anderung, die die Schlussfolgerungen gegeniiber der Rats-Empfehlung
nach Art. 104 Abs. 7 EGV beinhalteten, war eine Fristverlingerung fiir die Mitgliedstaaten
um ein Jahr auf 2005. Diese Anderung stimmt mit der Kommissions-Empfehlung iiberein.
Auch die iibrigen Punkte, zu denen sich sowohl Deutschland als auch Frankreich in diesen
Schlussfolgerungen verpflichteten, wichen nur unwesentlich von den Empfehlungen der
Kommission ab.22 Der Rat nahm die Schlussfolgerungen gemaB den fiir eine Entscheidung
nach Art. 104 Abs. 9 EGV geltenden Abstimmungsregeln, das heift unter Ausschluss der
nicht Euro-Mitgliedstaaten, an.23

In einer Erkldrung zum Ratsprotokoll driickte die Kommission ihr Bedauern iiber die Vor-
gehensweise des Rates, und vor allem sein Abgehen von Geist und Regeln des SWP aus
und behielt sich rechtliche Schritte vor. Mit der Klage gegen den Rat vom 27. Januar 2004
ersuchte sie den EuGH schlieflich um rechtliche Priifung.

22 Vgl. Rz 4 der Schlussfolgerungen.
23 ie Blockademinderheit von 21 Stimmen gerade nicht
die Niederlande, die gemeinsam 20 Stimmen auf sich
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Kommission gegen Rat - Das Urteil des Gerichtshofes

Die auflergewdhnliche Bedeutung der Rechtssache zeigte sich bereits dadurch, dass der
Gerichtshof im Plenum tagte und bei der miindlichen Verhandlung duBerst aktiv in der Be-
fragung der Parteien aufirat. Aus dem Inhalt der Fragen lieB sich ein gewisses Verstdndnis
der Richter fiir beide Standpunkte ablesen. Dies spiegelt sich auch in dem Urteil des Ge-
richtshofes wider, das sicherlich als salomonisch bezeichnet werden kann; oder auch als
politisch pragmatisch. In juristisch korrekter Weise hat sich der Gerichtshof auf die Beant-
wortung des Klagevorbringens konzentriert. Er hat sich jedoch nicht auf ein Grundsatzur-
teil iiber die Bindungswirkung des SWP gegeniiber Mitgliedstaaten und Institutionen ein-
gelassen, womit vor allem die Handlungspflichten des Rates fiir die Sicherstellung einer
wirksamen Umsetzung des Paktes ungeklirt biieben.

Im Einzelnen war der Gerichtshof mit zwei Antrigen der Kommission befasst: Er sollte die
Entscheidungen des Rates, die in den Empfehlungen der Kommission enthaltenen
formlichen Rechtsinstrumente nach Art. 104 Abs. 8 und 9 EGV nicht anzunehmen, fiir
nichtig erkliren. Zudem sollte der Gerichtshof die Schlussfolgerungen des Rates fiir nichtig
erkliren, soweit diese die Aussetzung des Defizitverfahrens, den Riickgriff auf ein im Ver-
trag nicht vorgesehenes Rechtsinstrument und die Anderung der vom Rat nach Art. 104
Abs. 7 EGV beschlossenen Empfehlungen umfassen. Nach Ansicht des Rates war die
Klage der Kommission unzulissig beziehungsweise unbegriindet. Der Gerichtshof folgt
ihm insoweit, als er die Klage der Kommission hinsichtlich der Nichtannahme ihrer Emp-
fehlungen als unzulissig abweist. Die Schlussfolgerungen des Rates erklirt er hingegen in
den maBgeblichen Teilen fiir nichtig.

Die Nichtannahme der Empfehlungen

Der Gerichtshof stellt zunichst fest, dass Entscheidungen des Rates nach Art. 104 Abs. 8
und 9 nur zustande kommen, wenn sie mit den dafiir erforderlichen Mehrheiten ergehen.
Kann der Rat keine Mehrheit erreichen, ist dies nicht als Entscheidung zu werten. Im Ge-
meinschaftsrecht gibe es nidmlich keine Bestimmung, die eine Frist vorsihe, nach deren
Ablauf implizit eine Entscheidung gemédB Art. 104 Abs. 8 und 9 als ergangen gelten wiirde,
und die den Inhalt dieser Entscheidung festlegte (Rz 32). Der Ablauf der in VO 1467/97
vorgesehenen Fristen bedeute dariiber hinaus nicht, dass die Befugnis des Rates zur An-
nahme der Kommissions-Empfehlung erlischt. Andernfalls wiirde dies dem Ziel der ge-
setzten Fristen zuwiderlaufen, eine ziigige und wirksame Anwendung des Defizitverfah-
rens zu gewihrleisten. Auf dieser Grundlage kommt der Gerichtshof zu dem Schluss, dass
die Nichtannahme der von der Kommission empfohlenen Rechtsakte durch den Rat nicht
zu anfechtbaren Handlungen im Sinne von Art. 230 EGV gefiibrt habe. In diesem Punkt ist
die Klage damit unzuldssig.

Diese Ansicht des Gerichtshofes entspricht im Wesentlichen dem Vorbringen des Rates,
dass kein Akt vorliege, der cine Grundlage fiir eine Uberpriifung auf RechtméBigkeit nach
Art. 230 EGV geboten hitte. Nach Auffassung des Rates hitte die Kommission hdchstens
eine Versdumnisklage nach Art. 232 EGV geltend machen kénnen. Es sei jedoch nach An-
sicht des Rates kein Zufall, dass die Kommission diesen Weg nicht gew#hlt habe. Angesichts
der rechtlichen Voraussetzungen des Art. 232 EGV und der Verfahrensstruktur des Art. 104
EGV hiitte eine solche Klage keine Aussicht auf Erfolg gehabt. Der Rat unterliege nimlich
nach dem Wortlaut des Art. 104 Abs. 8 und 9 weder einer rechtlichen Verpflichtung, titig zu
werden, noch sei er in Ubereinstimmung mit Art. 232 EGV zu einem Titigwerden aufgefor-
dert worden. Thm kénne dariiber hinaus kein Versaumnis vorgeworfen werden, da es auf
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Grundlage der Empfehlungen der Kommission nach Art, 104 Abs. 7 EGV tatsichlich zu Ab-
stimmungen gekommen sei; in beiden Féllen jedoch mit dem Ergebnis, dass mangels der er-
forderlichen Mehrheit keine Entscheidung angenommen werden konnte.

Der Gerichtshof weist in seinem Urteil schlicht auf die Méglichkeit einer Untitigkeitsklage
hin, wenn der Rat die empfohlenen Rechtsinstrumente nicht annimmt, ohne weiter auf die
Argumentation des Rates einzugehen. Er unterstreicht jedoch, dass die Kommission dabei
»die in Art 232 EG festgelegten Voraussetzungen beachten muss® (Rz 35). Formell kommt
der Gerichtshof dem Anliegen des Rechtsschutzes damit nach. Materiell ist dieser bloBe
Hinweis jedoch unbefriedigend. Denn vor dem Hintergrund der Argumente des Rates sind
die Erfolgsaussichten einer solchen Klage offen.

Die Schlussfolgerungen des Rates: Zuldssigkeitspriifung und Begriindetheit

Bei den Schlussfolgerungen bestand bereits hinsichtlich ihrer Rechtsnatur Uneinigkeit zwi-
schen Rat und Kommission. Fiir dic Kommission stellten diese einen Riickgriff auf ein im
Vertrag nicht vorgesehenes Rechtsinstrument dar, welches verbindliche Entscheidungen
beinhalte. Dies bezog sie insbesondere auf jene Punkte der Schlussfolgerungen, die das
Defizitverfahren aussetzen und die Empfehlungen des Rates nach Art. 104 Abs. 7 EGV én-
dern. Nach Ansicht des Rates sind die Schlussfolgerungen hingegen ausschlieBlich politi-
scher Natur und in keiner Weise rechtlich verbindlich. Sie wiirden lediglich dazu dienen,
den Stand des Verfahrens nach der gescheiterten Annahme der Entscheidungen festzustel-
len, und nur den Rat selbst hinsichtlich seines weiteren Vorgehens binden.

Der Gerichtshof stellt in Ubereinstimmung mit seiner stindigen Rechtsprechung zunichst
fest, dass eine Nichtigkeitsklage gegen alle von den Organen erlassenen Bestimmungen, die
Rechtswirkung entfalten sollen, unabhéingig von ihrer Rechtsnatur oder Form, zulissig sein
miisse. Der Kern seiner Priifung stiitzt sich daher darauf, ob die Schlussfolgerungen des Ra-
tes solche Wirkungen entfalten. Dabei steht insbesondere Punkt 6 der Schlussfolgerungen im
Visier des EuGH. In diesem legt der Rat fest, die Defizitverfahren vorerst auszusetzen und
eine Entscheidung nach Art. 104 Abs. 9 EGV zu treffen, falls der betroffene Mitgliedstaat
seine in den Schlussfolgerungen dargelegten Verpflichtungen nicht einhalten sollte. Wie der
Gerichtshof bemerkt, steht damit das Aussetzen der Defizitverfahren unter dem Vorbehalt,
dass die betroffenen Mitgliedstaaten die von ihnen eingegangenen Verpflichtungen einhal-
ten. Diese Verpflichtungen wiren insofern nur einseitige, als sie von den Mitgliedstaaten
aullerhalb des Rahmens der zuvor nach Art. 104 Abs. 7 EGV beschlossenen Empfehlungen
eingegangen wurden. Der Rat mache damit, so der Gerichtshof, ,,eine etwaige Entscheidung
nach Art 104(9) titig zu werden, von einer Beurteilung abhingig, die als Bezugsparameter
nicht mehr den Inhalt der nach Art 104(7) angenommenen Empfchlungen, sondern die ein-
seitigen Verpflichtungen des betroffenen Mitgliedstaates hat* (Rz 48). In Ubereinstimmung
mit der Kommission erblickt der EuGH darin eine inhaltliche Anderung der zuvor nach Art.
104 Abs. 7 EGV beschlossenen Empfehlungen, indem insbesondere die Frist fiir die Verrin-
gerung des offentlichen Defizits verldngert und damit das AusmaB der geforderten Sanie-
rungsmafBnahmen beeinflusst werde (Rz 49). Da die Schlussfolgerungen in diesen Punkten
auf die Entfaltung von Rechtswirkungen abzielen, sei die Klage zuliissig.

In der Priifung der Begriindetheit erklirt der EuGH die Schlussfolgerungen des Rates fiir
nichtig. Dabei macht er einerseits grundsiitzliche Aussagen zur Systematik des Defizitverfah-
rens, andererseits wird die RechtmiBigkeit der Schlussfolgerungen inhaltlich gewiirdigt. Zu
beiden Aussagen lassen sich jeweils konfligierende Standpunkte der Parteien festhalten, vor
deren Hintergrund die Feststellungen des EuGH einer Wertung unterzogen werden sollen.
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Grundsdtzliche Aussagen des EuGH zur Systematikdes Defizit-
verfahrens: Inseiner inhaltlichen Prifung des Nichligkeilsbegehirens hebt der Gerichts-
hof insbesondere Systematik und Zielsetzung des Defizitverfahrens hervor (Rz 68-73). Vor
dem zentralen Anliegen der Wahrung der Haushaltsdisziplin sei den zu Grunde liegenden
Vorschriften ,,eine Auslegung zu geben, die ihre volle praktische Wirksamkeit sichern® (Rz
74). Dem gemiB stellt der Gerichtshof auch fest, dass VO 1467/97 einen strikten Rahmen
von Fristen festlege, die beim Ablauf des Defizitverfahrens einzuhalten seien, damit dessen
ziigige und wirksame Anwendung gewdhrleistet sei (Rz 78). Die Verantwortung fiir die
Wahrung der Haushaltsdisziplin durch die Mitgliedstaaten liege im Wesentlichen beim Rat.
Dieser verflige tiber ein Ermessen und konne ,.insbesondere aufgrund einer abweichenden
Beurteilung der einschligigen Wirtschaftsdaten, der zu treffenden Mafinahmen und des von
dem betroffenen Mitgliedstaat einzuhaltenden Zeitplans, den von der Kommission empfohle-
nen Rechtsakt mit der fiir dessen Annahme erforderlichen Mehrheit andern (Rz 80). Dies
begriindet der Gerichtshof damit, dass der Rat mit Empfehlungen der Kommission und nicht
mit Vorschligen im Sinne von Art. 250 EGV befasst sei. Hingegen diirfe der Rat sich nach
Ansicht des Gerichtshofes nicht von den Vorschriften in Art. 104 EGV und denjenigen, die er
sich in der Verordnung Nr. 1467/97 selbst gesetzt hat, losen. Er kénne in diesem Sinne ,.hicht
auf ein alternatives Verfahren zuriickgreifen, um z.B. einen anderen Rechtsakt als eben die
auf einer bestimmten Stufe vorgesehene Entscheidung annehmen oder einen Rechtsakt unter
anderen als den nach den anwendbaren Bestimmungen geltenden Voraussetzungen erlassen®
(Rz 81). Damit beriihrt der Gerichtshof Kernfragen des Verfahrens, némlich nach dem Ver-
hiltnis zwischen Art. 104 EGV und VO 1467/97, nach Struktur und Ablauf des Defizitver-
fahrens und nach den Handlungspflichten und Befugnissen der Institutionen im SWP. Die
Bedeutung all dieser Fragen liegt darin, dass sie in untrennbarer Weise prozedurale Aspekte
mit den inhaltlichen Gestaltungsspielriumen der Institutionen verkniipfen. In ihnen mani-
festiert sich damit auch die Machtbalance der Institutionen im SWP.

Die Positionen der Parteien zur Systematik des Kefizitver-
fa hrens: Dementsprechend gegensitzlich waren die Standpunkte der Institutionen. Der
Rat unterstrich in seinem Vorbringen sein weites prozedurales und inhaltliches Ermessen.
Unter Verweis auf die Normenhierarchie im Gemeinschaftsrecht betonte er, dass die VO
1467/97 als Akt sekundiiren Rechts das Defizitverfahren beschleunigen und verstindlich
machen solle, jedoch die Bestimmungen des Art. 104 in keiner Weise verdndern kdnne.
Die Wortwahl der Absitze 8 und 9 des Art. 104 EGV, ,.kann [...] veroffentlichen” respek-
tive ,kann [...] beschlieBen wiirde verdeutlichen, dass er auf der Grundlage des Primér-
rechts zwar Befugnis, jedoch keinerlei Verpflichtung habe, titig zu werden. Diese
Ermiéchtigung erlaube dem Rat einerseits, die Empfehlungen der Kommission nach Art.
104 Abs. 7 EGV nicht anzunehmen. Andererseits beinhalte sein Ermessensspielraum die
Maoglichkeit einer unabhéngigen politischen Bewertung der von den Mitgliedstaaten ge-
troffenen oder angestrebten Mafinahmen. Die Kommission betonte in der miindlichen Ver-
handlung, dass sie das Ermessen des Rates grundsitzlich nicht bestreite. Die Grenze dieses
Ermessens sei jedoch dann erreicht, wenn die Zielsetzung des Vertrages, ndmlich die Wah-
rung der Haushaltsdisziplin, geféhrdet sei. Diese werde nicht zuletzt durch die Struktur des
Verfahrens gewihrleistet. Die Argumentation der Kommission zielte wohl darauf ab, dass
bei einem rein indikativen Fristenlauf und einer bloB fakultativen Abfolge der Verfahrens-
stufen die im SWP vorgesehenen Sanktionen stets umgangen werden kénnten und somit
das Ziel des Paktes unerreichbar wiirde. Dementsprechend vertrat dic Kommission in der
Klageschrift, dass die in VO 1467/97 festgelegten Fristen grundsatzlich bindend seien. Zu-
dem sci der Rat gehalten, eine Mafinahme nach Art. 104 Abs. 8 EGV zu treffen, wenn seine
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Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 7 EGV innerhalb der gesetzten Frist keine wirksamen
Malinahmen ausgelost haben. Auch betonte die Kommission insofern den Automatismus
des Verfahrens, als ein Beschluss des Rates Voraussetzung fiir eine MaBnahme sei.
Wertung—Zu den Feststellungendes EuGH iiber das Verfahren:
Das Urteil des EuGH fillt trotz der grundsitzlichen und wesentlichen Fragen, die die Insti-
tutionen aufwerfen, denkbar knapp aus. Zum Verfahrensablauf ist ihm einzig der Hinweis
zu entnehmen ,,dass sich der Rat nicht von den Vorschriften in Art 104 EG und denjenigen,
die er sich in der VO 1467/97 selbst gesetzt hat, 16sen darf* (Rz 81). Damit dufert sich der
EuGH aber weder iiber das Verhéltnis und die Widerspriiche zwischen Art. 104 EGV und
der VO, noch zur Struktur des Verfahrens, noch iiber den von der Kommission vertretenen
Automatismus. Auch dem Verbot des EuGH, ,auf ein alternatives Verfahren zu-
riick{zu]greifen” (siche Rz 81), ist nur zu entnehmen, dass sich der Rat der in den jeweili-
gen Verfahrensstufen vorgesehenen Handlungsformen bedienen muss und daher etwa
keine Schlussfolgerungen anstelle eines Beschlusses annehmen darf, Wiederum bezieht der
EuGH damit keine Stellung zu den unterschiedlichen Positionen hinsichtlich der Verfah-
rensabfolge. Eine, wenngleich nicht sehr hilfreiche, Aussage ist dem Urteil lediglich im
Zusammenhang mit der inhaltlichen Priifung zu entnehmen: Der EuGH erklirt explizit,
»hicht zu der Frage Stellung zu nehmen [...], ob der Rat nach Art 104(9) verpflichtet sein
konnte, eine Entscheidung anzunehmen, falls der Mitgliedstaat seinen Empfehlungen nach
Art 104(7) EG weiterhin nicht Folge leistet“. Zur Beantwortung dieser Frage sei er im Rah-
men des vorliegenden Verfahrens nicht aufgerufen (Rz 90). Auch wenn diese Aussage im
Kern die Grenzen des Ermessens des Rates und damit seiner inhaltlichen Gestaltungs-
befugnis betriffi, beriihrt sie gleichzeitig den prozeduralen Ablauf. Muss der Rat einen Mit-
gliedstaat nicht einmal dann in Verzug setzen, wenn er den Empfehlungen nach Art. 104
Abs. 7 EGV nicht Folge leistet, konnte keinesfalls mehr von einem Automatismus des Ver-
fahrens gesprochen werden. Wenn man umgekehrt dem eher mechanistischen Verstindnis
der Kommission iiber den Verfahrensablauf folgt, kénnte dies zu einem Ermessensverlust
des Rates fiihren, nach Art. 104 Abs. 9 EGV zu beschlieBen?

Indem der EuGH zu dieser Frage nicht Stellung nimmt, bleibt unbeantwortet, ob die Verfah-
rensabfolge nun zwingend ist oder nicht und die Systematik des Verfahrens nur ein Voran-
schreiten in Richtung eines Sanktionsbeschlusses zulésst. Anderen Urteilspassagen kénnen
dazu lediglich implizite Aussagen entnommen werden: So sei nach Auslegung des Gerichts-
hofs Ziel des Defizitverfahrens, ,,den betroffenen Mitgliedstaat zu veranlassen, und, wenn
notig, zu zwingen, ein etwa festgestelltes Defizit abzubauen (Rz 70). Ebenso betont der
Gerichtshof die Bedeutung der VO 1467/97, die ,einen strikten Rahmen von Fristen
fest[legt], die beim Ablauf des Defizitverfahrens einzuhalten sind, damit [...] dessen ziigige
und wirksame Anwendung gewihrleistet ist“ (Rz 78). Dies konnte auf eine starke Bindung
der Institutionen an den strengen Verfahrensablauf der VO 1467/97 hindeuten. Auch der
Hinweis des Gerichtshofes auf die prinzipielle Zuldssigkeit der Untitigkeitsklage konnte
auf ein solches Verstindnis hinweisen (Rz 35). Denn nach den Voraussetzungen des Art.
232 EGV konnte sich die Kommission einer solchen doch nur bedienen, wenn grundsitzlich
eine Handlungsverpflichtung des Rates nach Art. 104 Abs. 9 EGV vorliegt.

Eindeutige Aussagen des Gerichtshofes dariiber liegen jedoch an keiner Stelle des Urteils
vor. Damit bleibt aber auch das vom Rat angesprochene Verhiiltnis zwischen Art. 104 EGV
und VO 1467/97 ungeklirt. Das Dilemma des EuGH zwischen den strengeren Vorschriften
der VO und dem weiteren Ermessen nach Primérrecht manifestiert sich besonders ein-
drucksvoll in den Urteilspassagen zu den Fristen: Denn diese sollen zwar einerseits nicht so
strikt wirken, dass der Rat die Entscheidungsbefugnis bei ihrer Uberschreitung verlieren
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wiirde (Rz 33), ihn jedoch andererseits soweit binden, dass eine ziigige und wirksame An-
wendung des Defizitverfahrens gewahrleistet bleibt (Rz 33 und 78). Damit ist zwar dic
grundsitzliche Bedeutung der Verordnung fiir die Festlegung der Verfahrensfristen unum-
stritten; ob und in welchem AusmaB sie den Rat aber tatséchlich bindet, bleibt der vagen
Formel einer ,,wirksamen Anwendung des Defizitverfahrens® iiberlassen.

Dem Gerichtshof ist aber zuzugestehen, dass die Lgsung der angesprochenen Fragen aus
juristischer Sicht fiir die konkrete Beantwortung der Klage tatsichlich nicht erforderlich
war. Er konnte sich daher auf die Priifung beschriinken, ob die Schlussfolgerungen des
Rates fiir nichtig zu erkliren sind, soweit sie das Ruhen des Defizitverfahrens beziehungs-
weise die Anderung der vorangegangenen Rats-Empfehlung nach Art. 104 Abs. 7 EGV
betreffen.

Inhaltliche Wiirdigung des EuGH-Die Rechtmdifligkeitder Schluss-
folgerungen: Ineinem ersten Schritt stellt der EuGH fest, dass weder Art. 104 EGV noch
die Verordnung 1467/97 andere Fille fiir ein Ruhen des Verfahrens vorsehen als auf Grund des
Titigwerdens eines Mitgliedstaates gemif einer Empfehlung oder auf Grund einer Inverzugset-
zung (Rz 83-85). Zusitzlich anerkennt der Gerichtshof jedoch ein tatséchliches Ruhen, wenn der
Rat mangels erforderlicher Mehrheit nicht zur Annahme einer Entscheidung gelangen konne
(Rz 86 und 90). Damit folgt der Gerichtshof grundsitzlich der Auffassung des Rates, dass sich
ein Ruhen des Verfahrens automatisch ergeben kénne, ohne dass es seiner formellen und ver-
bindlichen Entscheidung bediirfe. Demgegeniiber sah die Kommission in Art. 9 der VO 1467/97
die abschlieBende Regelung fiir eine Aussetzung des Verfahrens.

Der Gerichtshof hebt jedoch, ebenso wie im Rahmen der Zulidssigkeitspriifung hervor, dass
der Rat im vorliegenden Fall iiber die Feststellung eines solchen tatséchlichen Ruhens hi-
nausgehe. Wie eingangs bereits ausgefiihrt, schriinkt nach Ansicht des EuGH die
Verkniipfung des Ruhens mit der Erfiillung der einseitigen mitgliedstaatlichen Verpflich-
tungen die Handlungsméglichkeiten des Rates unzuldssigerweise ein. Eine derartige Aus-
setzungsentscheidung, die den Bezugsparameter fir die inhaltliche Beurteilung éndere,
verletze Art. 104 EGV und Art. 9 der VO 1467/97. Bezugsparameter sind fiir den EuGH
unverindert die Empfehlungen des Rates nach Art. 104 Abs. 7 EGV. Eine Anderung sol-
cher Empfehlungen sei laut Gerichtshof vom Initiativrecht der Kommission nach Art. 104
Abs. 13 EGV abhingig, die eine erneute Empfehlung vorlegen miisste (Rz 91 und 92). Den
Schlussfolgerungen des Rates wéren jedoch keine Empfehlungen der Kommission voran-
gegangen, ,,wonach auf der Grundlage von Art. 104(7) EGV andere als die zuvor ergange-
nen Empfehlungen des Rates angenommen werden sollten” (Rz 94). Fiir den EuGH wollte
der Rat mit den Schlussfolgerungen somit unzweifelhaft seine Empfehlung nach Art. 104
Abs. 7 EGV i#ndern. Dies bringt er auch mit dem Einwand zum Ausdruck, dass die
Schlussfolgerungen unzulissigerweise nach den fiir Entscheidungen nach Art. 104 Abs. 9
EGV geltenden Regeln angenommen worden seien. Im Ergebnis wiirden diese damit gegen
Art. 104 Abs. 7 und 13 EGV verstoBen und seien nichtig, soweit sie das Defizitverfahren
aussetzen sowie die zuvor vom Rat nach Art. 104 Abs. 7 EGV angenommenen Empfehlun-
gen dndern.

Die Positionen der Parteienzuden Schlussfolgerungen:Die
Kernfragen, die der Gerichtshof in diesen Passagen beriihrt, sind die inhaltlichen
Gestaltungsspielriume der Institutionen, auch im Verhiltnis zu ihren vorangegangenen
Rechtsakten. Ein Aspekt ist dabei das Ermessen des Rates, von den Empfehlungen der
Kommission inhaltlich abzugehen. Da der Rat nicht mit Vorschligen, sondern nur mit
Empfehlungen der Kommission befasst sei, diirfe er nach Ansicht des Gerichtshofes, ins-
besondere auf Grund einer abweichenden wirtschafilichen Analyse, von diesen abgehen
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(Rz 80). Offen ldsst der EuGH aber den Fall einer iibereinstimmenden wirtschafilichen
Analyse der beiden Institutionen, wie sie von der Kommission in den vorliegenden Defi-
zitverfahren behauptet worden war. Die Kommission erkannte in den Ziffern 1 und 4 der
Schlussfolgerungen des Rates im Wesentlichen ihre Empfehlungen zu Art. 104 Abs. 9
EGYV wieder. Folglich habe der Rat dic Analyse der Kommission bestitigt und anerkannt,
dass zusitzliche Maflnahmen erforderlich seien, um das tiberméBige Defizit der betref-
fenden Mitgliedstaaten zu beseitigen. Unter diesen Umstinden kénne der Rat nach Ansicht
der Kommission zwar den Inhalt ihrer Empfehlungen hinsichtlich der von den Mitglied-
staaten zu ergreifenden Mafinahmen und Fristen dndern. Insofern bleibe das Ermessen des
Rates weit. Er habe jedoch keinen Spielraum flir die Wahl der rechtlichen Instrumente.
Damit hétte der Rat den in Art. 104 Abs. 9 EGV vorgesehenen verbindlichen Rechtsakt er-
lassen miissen und nicht von einem Ruhen des Verfahrens ausgehen diirfen.2* Andernfalls
seien das Funktionieren des Uberwachungssystems und insgesamt die Ziele des Vertrages
selbst kompromittiert. Der Rat wies dieses Vorbringen im miindlichen Verfahren in mehr-
facher Hinsicht zuriick. Zunéchst bestritt er, dass seine wirtschaftliche Analyse mit jener
der Kommission tibereinstimme. Dies zeige sich insbesondere hinsichtlich der AusmaBe
und der Tragweite der von den Mitgliedstaaten getroffenen oder in Aussicht genommenen
Mafnahmen. Uberdies beinhalte sein Ermessensspielraum iiber die wirtschaftliche Beurtei-
lungsfreiheit hinaus auch eine unabhingige politische Bewertung der vorgeschlagenen
Sanierungsmassnahmen. Ein derartiges Ermessen sowohl in wirtschaftlicher als auch poli-
tischer Hinsicht sei in Einklang mit dem EG-Vertrag und entspreche der im Defizitverfah-
ren vorgesehenen institutionellen Machtverteilung. Die Auslegung der Kommission unter-
stelle dem Vertrag hingegen einen Automatismus, der in keiner Weise vorgesehen sei, und
schrinke damit die Prirogativen des Rates unzulissig ein. Folgte man der Auffassung der
Kommission, wire der Rat ausnahmslos daran gebunden, die Empfehlungen der Kommis-
sion anzunehmen und wiirde iiber keinerlei Ermessensspielraum verfiigen.
Wertung—Zu den Feststellungen des EuGH zum inhaltlichen
Ermessen der Institutionen: Der EuGH geht in dem Urteil auch auf dieses
Vorbringen der Institutionen praktisch nicht ein. Wenn der Gerichtshof hervorhebt, dass
der Rat insbesondere die einschligigen Wirtschaftsdaten abweichend beurteilen kénne,
scheint er ihm damit weitere Beurteilungsspielriume zu 6ffnen, die auch ein politisches
Ermessen einschlieBen konnten. Die von der Kommission behauptete Ubernahme ihrer
wirtschaftlichen Analyse durch den Rat iibergeht der Gerichtshof. Dies kénnte nicht zuletzt
darauf zuriickzufithren sein, dass dazu eine Auseinandersetzung mit den inhaltlichen
Aspekten des Verfahrens erforderlich gewesen wire. Auf der Grundlage der Klage wire
eine solche jedoch nicht méglich gewesen. Dazu hitte die Kommission wohl die ihr auch in
Rz 35 und 90 nahe gelegte Untitigkeitsklage erheben miissen. Warum die Kommission
einen solchen Antrag nicht alternativ bereits in den vorliegenden Verfahren gestellt hat, ist
schon aus diesem Grund nicht génzlich nachvollziehbar 25

24 Vgl. Pressemitteilung der Kommission vom 13. Januar 2004, S. 4, IP/04/35. In prozeduraler Sicht
kommt hier die nach Auffassung der Kommission bestechende Verpflichtung des Rates zur Annahme der
Empfehlung nach Art. 104 Abs. 9 EGV und damit der Automatismus des Verfahrens zum Ausdruck.

25 Selbst wenn in der Argumentationslogik der Kommission die Mafinahmen des Rates jeweils verbind-
liche, aber unrechtméifige, Entscheidungen darstellen und somit mittels Nichtigkeitsklage bekampft
werden miissen, hitte sie zumindest subsidiir eine Untitigkeitsklage erheben konnen (vgl. auch Rudolf
Streinz/Christoph Ohler/Christoph Herrmann: Totgesagte leben linger — oder doch nicht? Der Stabili-
tits- und Wachstumspakt nach dem Beschluss des Rates vom 25.11.2003 iiber das Ruhen der Defizit-
verfahren gegen Frankreich und Deutschland, in: Neue Juristische Wochenschrift 22/2004, S. 1553-
1616, hier S. 1556.
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Indem sich der EuGH auf keine inhaltliche Diskussion der Klage einldsst, bleibt auch die
inhaltliche Grenze des Lrmessens des Ratcs unbestimmt. Dics berithrt cinen zweiten
Aspekt der Ermessensfrage, ndmlich ob der Rat auch von seinen vorangegangenen Emp-
fehlungen abgehen und damit einen neuen Bezugsrahmen schaffen kann. Rein prozedural
16st der EuGH diese Frage, indem er festlegt, dass eine bestehende Ratsempfehlung nur auf
Initiative der Kommission gedndert werden kann. Offen bleibt, ob eine inhaltliche Bin-
dungswirkung an eigene vorangegangene Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 7 EGV besteht
oder der Rat diese Empfehlungen im Extremfall auch effektiv in ihr Gegenteil verkehren
konnte. Hier fehlt eine Aussage des EuGH, ob und wie weit die Zielsetzung des SWP den
Bezugsrahmen zur Beurteilung der mitgliedstaatlichen Mafinahmen determiniert.

Kann dieser Bezugsrahmen ausschlieBlich eine Empfehlung des Rates sein, losgelost von
den Verpflichtungen, die ihr die VO 1467/97 auferlegt? Oder muss nicht die Zielsetzung
des Art. 104 EGV in Verbindung mit der Verpflichtung des Art. 3 Abs. 4 der VO, ein
iibermiBiges Defizit innerhalb eines Jahres zu korrigieren, den Gehalt einer Empfehlung
determinieren? Und in einem weiteren Schritt, miisste diese Zielsetzung die Mitglied-
staaten nicht ohnehin unmittelbar binden? Fiir den vorliegenden Fall bedeutet dies in con-
creto: Darf/Muss der Rat einen Mitgliedstaat nur dann in Verzug setzen, wenn dieser die
Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 7 EGV nicht oder nicht angemessen oder wirksam
umgesetzt hat? Oder darf/muss der Rat den Mitgliedstaat selbst dann in Verzug setzen,
wenn dieser alle in der Empfehlung vorgeschenen Mafinahmen ergriffen hat, aber die
Zielsetzung des Vertrages und der VO 1467/97 dennoch nicht erreicht wurde? Und wire
bei einer derartig unzureichenden Empfehlung nach Art. 104 Abs. 7 EGV die Kommission
nicht verpflichtet, dem Rat die Annahme einer neuen Empfehlung vorzuschlagen? Denn
der Gerichtshof hat ja in Hinblick auf ihre Stellung als ,Initiatorin‘ im Verfahren festge-
halten, dass der Rat einmal erlassene Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 7 EGV nicht ohne
emneute Empfehlung der Kommission dndern kann (Rz 92). Im Umkehrschluss kénnte der
Rat nach diesem Wortlaut seine Empfehlung sehr wohl dndern, sofern ihm die Kommission
eine erneute Empfehlung vorlegt. Impliziert der Gerichtshof damit ein Ermessen der Kom-
mission, eine zyklische Verfahrensabfolge an Stelle des strikten Voranschreitens in Rich-
tung Sanktionen vorzusehen??¢ Und, wenn dem so ist, wiire dies nur bei Vorliegen einer
unzureichenden Rats-Empfehlung zuléssig?

Weiterhin ist unter diesen Gesichtspunkten zu fragen, ob der Mitgliedstaat verpflichtet ist,
selbst die Verantwortung fiir die Umsetzung dieser Ziele zu tragen, wenn dazu Mallnahmen
erforderlich wiren, die iiber eine Empfehlung des Rates nach Art. 104 Abs. 7 EGV hinaus-
gehen? Dieser Punkt ergibt sich aus der besonderen Stellung des SWP im Rahmen der Eu-
ropiischen Wirtschafispolitik. Nach der derzeitigen Kompetenzverteilung liegt diese, im
Gegensatz zur Wihrungspolitik, vorwiegend in der Zustéindigkeit der Mitgliedstaaten. Sie
ist als eine ,,Angelegenheit von gemeinsamen Interesse” vor allem mittels unverbindlicher
Handlungsinstrumente nach MaBgabe des EG-Vertrages im Rat zu koordinieren. Mit ihrer
Zustimmung zum SWP und der darin festgelegten Zielsetzung, dem Verfahren und den
Sanktionen haben die Mitgliedstaaten allerdings weitergehende Verpflichtungen tibernom-
men. Indem sie die Verantwortung fiir die Wahrung der Haushaltsdisziplin tibernommen
haben, haben sie auch ihre mitgliedstaatliche Budgetautonomie eingeschréinkt. Man konnte
sogar sagen, dass die Mitgliedstaaten Teile ihrer staatlichen Souverdnitdt als Unterpfand

26 Vgl. Dok 14181/03 vom 30.10.2003, in welchem (sogar) der Juristische Dienst des Rates ein solches
Abgehen vom Ablauf des Art. 104 EGV nur in Ausnahmesituationen und nur auf Empfehlung der Kom-
mission anerkannte.
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fiir die Wahrung der Stabilitit in der WWU eingebracht haben. Als Folge daraus lieBe sich
argumentieren, dass neben der Rolle von Kommission und Rat zur Uberwachung der
Haushaltsdisziplin, die Mitgliedstaaten selbst die Ergebnisverantwortung fiir die Wirk-
samkeit ihrer MaBnahmen zum Defizitabbau tragen.2’

Wenn man die Argumentation des Gerichtshofes so verstehen darf (Rz 90), kénnten all
diese inhaltlichen Fragen nur bei Vorlage einer Untitigkeitsklage in einem vergleichbaren
Verfahren — oder etwa in einem Folgeverfahren? — geklért werden. Die daraus ableitbare
Hoffnung auf einen weiteren Konflikt der handelnden Akteure wiirde jedoch ein nahezu
absurdes Ergebnis eines Urteils darstellen, von dem man sich eine grundlegende Klarung
erwarten durfte.

Zusammenfassung und Ausblick

Zusammenfassend ist festzustellen, dass der EuGH sich in diesem Urteil auf die an ihn
gerichteten Fragen der Kommission konzentriert. Er hiitet sich, weiter als erforderlich auf
die Natur des SWP und dessen Eignung, die Einhaltung strikter Haushaltsdisziplin zu er-
zwingen, einzugehen. Klare Aussagen trifft er zu folgenden Fragen:

* die Nichtannahme einer Empfehlung mangels Mehrheit stellt keine Entscheidung dar (Rz
311);

» trotz Ablauf der Fristen bleibt der Rat weiterhin entscheidungsbefugt (Rz 33);

+ die Fristen sollen dennoch eine ziigige und wirksame Anwendung des Defizitverfahrens
gewihrleisten (Rz 33 und 78);

+ die Kommission kénnte grundsitzlich eine Untitigkeitsklage erheben, wenn der Rat die
von ihr empfohlenen Rechtsinstrumente nicht annimmt (Rz 35);

* das Ziel des Defizitverfahrens bestcht darin, den betroffenen Mitgliedstaat, wenn notig,
zum Defizitabbau zu zwingen (Rz 70);

* den Bestimmungen des SWP ist eine solche Auslegung zu geben, die ihre volle prakti-
sche Wirksamkeit zur Wahrung der Haushaltsdisziplin sichert (Rz 74);

* die Kommission verfligt auf jeder Verfahrensstufe iiber ein Initiativrecht (Rz 79);

* die Verantwortung fiir dic Wahrung der Haushaltsdisziplin liegt im Wesentlichen beim
Rat (Rz 76); dieser verfligt tiber ein Ermessen, insbesondere die von der Kommission
vorgeschlagenen Mafinahmen und den Zeitplan zu éndern (Rz 80);

* der Rat ist aber insoweit an die Regelungen des SWP gebunden, als er sich der in den je-
weiligen Verfahrensstufen vorgesehenen Handlungsformen bedienen muss (Rz 81);

» ein tatséichliches Ruhen kann sich aus dem Unvermdgen des Rates ergeben, eine Kom-
missionsempfehlung anzunehmen (Rz 90); sowie

+ der Rat kann Anderungen seiner Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 7 auf Grund des Ini-
tiativrechts der Kommission nicht ohne ihre erneute Empfehlungen vornehmen (Rz 92
und 94).

Demgegeniiber ist aus politischer Sicht die nicht erfolgte Stellungnahme zu wesentlichen,

zwischen den Institutionen bestehenden Auslegungsunterschieden bedauerlich. Ein Gro8-

teil der im Verlaufe dieses Beitrages aufgeworfenen Fragen ist in letzter Hinsicht darauf
zuriickzufiihren, dass der EuGH das iibergeordnete Thema der institutionellen Macht-
balance sowie das Wesen der wirtschaftspolitischen Koordinierung ausklammert. Dies be-

27 Palm vertritt dazu die Ansicht, dass sich aus Art. 10 VO 1467/97 die Forderung einer ex-post Beurtei-
lung ergebe und infolgedessen die betroffencn Mitgliedstaaten selbst die volle Verantwortung fiir die
Wirksamkeit der ergriffenen Haushaltsmafinahmen tragen, vgl. Ulrich Palm: Der Bruch des Stabilitits-
und Wachstumspakts, in: Européische Zeitschrift fiir Wirtschafisrecht 3/2004, S. 71-75.
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trifft vor allem die Fragen nach der Strenge des prozeduralen Ablaufs (Automatismus),
nach den prozeduralen und inhaltlichen Grenzen des Ermesscns von Rat und Kommission
und das daraus resultierende Zusammenspiel der Institutionen, sowie nach den tatséch-
lichen Verpflichtungen der Mitgliedstaaten unter dem SWP.

Gerade dies sind jedoch die Themen, die das zukiinftige Schicksal des Paktes bestimmen
werden. Die fehlenden Antworten wirken nimlich insofern in den konkreten Fall hinein,
als die Institutionen nach Art. 233 EGV die sich aus dem Urteil des EuGH ergebenden
MaBnahmen zu ergteifen haben. Daher sind abschlieBend ihre Handlungsoptionen in den
vorliegenden Defizitverfahren und damit die Auswirkungen des Urteils auf die Durchsetz-
barkeit des SWP darzustellen.

Ausblick: Handlungsoptionen der Institutionen in den konkreten Verfahren

Mit Nichtigerklirung der Schlussfolgerungen sind die Empfehlungen des Rates nach Art.
104 Abs. 7 EGV vom 21. Januar und 3. Juni 2003 nach wie vor die ,mafigebenden Be-
zugsparameter’ flir die Beurteilung der haushaltspolitischen Mafinahmen Deutschlands und
Frankreichs. Nach wie vor aufrecht sind iiberdies die Empfehlungen der Kommission an
den Rat, MaBnahmen nach Art. 104 Abs. 8 und 9 EGV zu ergreifen, iiber welche er bereits
einmal vergeblich abgestimmt hat. Dementsprechend konnte eine Handlungsoption der
Kommission darin bestehen, diese in gleicher oder abgeéinderter Form wieder vorzulegen.
Aus dem Handlungsauftrag des Gerichtshofes an den Rat, aktiv dem ,,Unvermégen, [...]
eine von der Kommission empfohlene Entscheidung anzunehmen, [...] abzuhelfen” (Rz
88), miisste ein verstirktes Bemithen im Rat um eine Mehrheitsfindung resultieren. Schei-
tern konnte dieses Bemiihen vor allem an der mehrheitlichen Préiferenz des Rates, mit dem
Verfahren nicht voranzuschreiten.

Die bevorzugte Option des Rates wiire sicherlich, dass ihm die Kommission eine neue
Empfehlung nach Art. 104 Abs. 7 EGV ,vorschligt”. Aus dem Urteil kénnte man ein dies-
beziigliches Ermessen der Kommission ableiten (Rz 91, 92). Bislang war jedoch zweifel-
haft, ob sich die Kommission als Verfechterin eines strikten Verfahrensablaufs auf ein
solches Vorgehen einldsst. Entscheidend ist jedenfalls die Wahl zwischen den beiden Ver-
fahrensstufen: Mit einer neuen Empfehlung nach Art. 104 Abs. 7 EGV kénnte die Kom-
mission in einem Verhandlungsprozess mit dem Rat ein fiir alle Seiten und in Hinblick auf
die Ziele des SWP befriedigendes Ergebnis erzielen, riskiert aber damit ihre Glaubwiirdig-
keit vor dem Hintergrund ihrer bisherigen Argumentation. Mit einer Empfehlung nach Art.
104 Abs. 8 bezichungsweise 9 EGV bliebe die Kommission ihrer Haltung treu, ein Fort-
schreiten des Verfahrens zur Umsetzung der Ziele des SWP zu forcieren. Sie wiirde damit
aber eine neuerliche Abfuhr durch den Rat riskieren, wenn die Mehrheit der Mitgliedstaa-
ten ein Inverzugsetzen der Defizitsiinder gerade vermeiden mochte.

Sollte der letztgenannte Fall eintreten, wiirde es — vorbehaltlich dessen, dass insbesondere
die Kommission an ihrer im Verfahren vor dem Gerichtshof vertretenen Position festhalt —
vor dem Hintergrund der hochstgerichtlichen Argumentation spannend: Der EuGH hat ein
tatsdchliches Ruhen des Verfahrens anerkannt, wenn die erforderliche Mehrheit nicht er-
reicht wird. In diesem Falle wiirde der Ball daher erneut bei der Kommission liegen, um
das Verfahren voranzutreiben. Wiirde sie auf Grund der wirtschaftlichen und faktischen
Umstinde von einer Verpflichtung des Rates ausgehen, ihre Empfehlungen anzunehmen,
kénnte sie ultimativ eine Untitigkeitsklage erheben. Hétte sie Zweifel an den Erfolgsaus-
sichten einer solchen Klage oder wiirde sich die wirtschaftliche Situation und die getroffe-
nen oder eingeleiteten MaBnahmen der Mitgliedstaaten nicht eindeutig darstellen, konnte die
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Kommission abwarten. Nach Ablauf der in den Rats-Empfehlungen nach Art. 104 Abs. 7
EGYV festgelegten Fristen mit Ende 2004 konnte sich auf Grund der dann vorliegenden ,,tat-
sdchlichen Daten” iiber die Hohe des Haushaltsdefizits ergeben, dass Deutschland oder
Frankreich ihre tiberméBigen Defizite nicht innerhalb dieser Fristen korrigiert haben. In
diesem Fall kénnte aus Art. 10 Abs. 3 VO 1467/97 eine Verpflichtung des Rates abgeleitet
werden, auf Grund dieser Daten aus einer ex-post Betrachtung ein Inverzugsetzen auszu-
sprechen. Wenn der Rat ,sein Ruhen‘ auch auf dieser Grundlage nicht unterbricht, kénnte
dieses Argument zumindest in einer (Untétigkeits-)Klage vorgebracht werden.

Der Rat hat in seiner Reaktion auf das Urteil angekiindigt, die Auswirkungen der Ent-
scheidung auf die Anwendung des SWP in enger Zusammenarbeit mit der Kommission zu
prifen?® Auch die Kommission mochte die budgetiren Probleme Frankreichs und
Deutschlands in Kooperation mit dem Rat bewiltigen.?® Diese Bereitschaft zur Harmonie,
wie sie auch die jiingste Mitteilung der Kommission zum SWP3? widerzuspiegeln scheint,
beruhigt aber nur auf den ersten Blick. Denn vor dem Hintergrund der zahlreichen offen
gebliebenen Fragen, gerade zu den Verpflichtungen des Rates im Defizitverfahren, ist ein
funktionierendes Zusammenspiel zwischen Rat und Kommission weiterhin unerldsslich.
Fakt ist jedoch, dass trotz Einschaltung des Gerichtshofes eine der groBten Schwachstellen
des Paktes, nimlich seine Verwundbarkeit durch politische Einfliisse, mangels Primiir-
rechtsreform im Zuge der Verfassungsdiskussion nicht ausgeriumt werden konnte. Der
SWP diirfte damit auch in Zukunft ebenso umstritten bleiben wie bisher.

28 Vgl. Pressemeldung des ECOFIN vom 13.7.2004, abrufbar unter http://ue.eu.int (letzter Zugriff:
10.11.2004).

29 Vgl. IP/04/897 vom 13.7.2004.

30 Vgl. Mitteilung der Kommission an den Rat und das Européische Parlament, Stiarkung der Economic
Govemance und Klirung der Umsetzung des Stabilitits- und Wachstumspaktes, 3. September 2004,
KOM(2004)581 endgiiltig.
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Europas Zukunft gestalten

Hans Martin Bury*

Meilenstein Verfassung

Am 29. Oktober diesen Jahres unterzeichneten die Vertreter von mehr als 450 Millionen
Européern auf dem Kapitol in Rom die Européische Verfassung. 47 Jahre zuvor hatten sich
an gleicher Stelle die Abgesandten Deutschlands, Frankreichs, Italiens, Belgiens, der

Niederlande und Luxemburgs getroffen, um die Vertrdge zur Griindung der Européischen

Gemeinschaften abzuschlieBen. Zwischen beiden Ereignissen liegt eine Erfolgsgeschichte,

die weltweit ohne Beispiel ist. Aus einer westeuropdischen Wirtschaftsgemeinschaft von

sechs Lindern wurde eine politische Union mit 25 Mitgliedstaaten, die vom Atlantik bis
zum Baltikum reicht.

Beide Ereignisse sind Meilensteine der europdischen Geschichte. Mit den rémischen

Vertriigen von 1957 wurde eine Entwicklung in Gang gesetzt, die jetzt einen neuen Hohe-

punkt erreicht hat:

» Zum ersten Mal verfiigen die Volker Europas iiber eine Verfassung, in der ihre gemein-
samen Ziele und Werte zum Ausdruck kommen und in der demokratische Grundrechte
fiir alle Biirger der Union garantiert werden.

 Damit die Union mit 25 und mehr Mitgliedstaaten funktionieren kann, sieht die Verfas-
sung tiefgreifende Reformen im institutionellen Bereich vor — beispielsweise die Einfiih-
rung der doppelten Mehrheit sowie eine deutliche Ausweitung des Anwendungsbereichs
der qualifizierten Mehrheit. Auch ein Président der Europdischen Union wird dazu bei-
tragen, die Kontinuitit und Handlungsféhigkeit der Union zu stérken.

» EBuropa wird in Zukunft nicht nur im Innern geeint und wirtschaftlich stark sein, sondern
auch seine Interessen weltweit besser durchsetzen kénnen. Durch die Schaffung des Pos-
tens eines europdischen AuBenministers erhilt Europa ein Gesicht und eine Stimme in
der Welt. Der Anfang ist damit gemacht auf dem Weg zu einer Union, die den anderen
groBBen Machtblicken dieser Welt auf gleicher Augenhohe gegentibertritt.

 Durch die Verfassung wird Europa zudem demokratischer, btirgerndher und transparen-
ter. Eine klare Kompetenzzuweisung auf Grundlage des Subsidiarititsprinzips sorgt da-
fiir, dass auf europiischer Ebene kiinftig nur das entschieden wird, was von den Einzel-
staaten nicht besser erledigt werden kann. Die komplizierten Verfahren und Begriffe
werden vereinfacht, die schwer verstindliche Pfeilerstruktur iiberwunden und das Europé-
ische Parlament sowie die Parlamente der Mitgliedstaaten erhalten neue Kompetenzen.

Zu der Verfassung gehort auch die Erweiterung. Nur weil Europa den Mut hatte, das Ver-

fassungsprojekt und die Aufnahme neuer Mitglieder zugleich anzugehen, konnten beide

Projekte gelingen. In Rom haben deshalb nicht nur die 25 Mitgliedstaaten die Verfassung

unterschrieben. Auch die Beitrittskandidaten Bulgarien, Ruménien und Tiirkei sowie der

Beitrittsaspirant Kroatien waren vertreten und bekannten sich zu der Verfassung.

Die Verfassung ist ein Meilenstein, aber kein Endpunkt der europdischen Entwicklung.

Neue Aufgaben warten auf die Union. Um unseren Wohlstand dauerhaft zu sichern, muss

* Hans Martin Bury, MdB, Staatsminister fiir Europa, Auswirtiges Amt, Berlin.
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Europa zum dynamischsten, wissensbasierten Wirtschaftsraum der Welt werden. Und wir
miissen groBere Anstrengungen unternchmen, um ein neues europiisches Bewusstsein zu
schaffen. Nach Jahrhunderten, in denen unser Kontinent von nationalistischem Hass und
verheerenden Kriegen geprigt war, ist dic europdische Integration das gréBte und erfolg-
reichste Friedensprojekt aller Zeiten. Die Verfassung benennt nicht nur gemeinsame Werte
und Ziele, sie gibt auch den Rahmen, diese Ziele zu realisieren.

Auch wenn wir unsere Visionen nicht allein durch die Verfassung verwirklichen, bietet sie
die Grundlage fiir ein stirkeres und modernes Europa, auf der wir aufbauen kénnen. Es
liegt deswegen im Interesse aller Europderinnen und Europier, dass die Ratifikation in
sdmtlichen Mitgliedstaaten erfolgreich ist und die Verfassung bald in Kraft tritt.

Mehr als ein Markt

Am Anfang der Verfassung stehen die grundlegenden Werte und Ziele der Union:
Menschenwiirde, Freiheit, Demokratie und Rechtsstaatlichkeit und Ziele wie Frieden,
nachhaltige Entwicklung und die Gleichstellung von Frauen und Minnern. Damit wird
deutlich, dass Europa mehr ist als ein Markt — eine Wertegemeinschaft. Die gemeinsamen
europdischen Grundwerte werden es uns erleichtern, Globalisierungsprozesse mitzugestalten,
unsere Interessen weltweit zu schiitzen und Errungenschaften — wie das europiische Sozi-
almodell — zu verteidigen. Sie sichern die Konsistenz européischen Handelns und verleihen
der Union Glaubwiirdigkeit in der Welt.

Mit der vollstindigen Ubernahme der Grundrechtecharta in die Verfassung werden zudem
auch sehr konkrete Rechte — etwa das Recht auf Bildung, das Recht zu arbeiten oder das
Recht auf unternehmerische Freiheit — Teil der Verfassung. Sie binden die Organe und Ein-
richtungen der Union sowie die Mitgliedstaaten bei der Durchfithrung des Unionsrechts.
Kiinftig kann sich jedermann vor den europdischen oder nationalen Gerichten auf diese
Charta berufen, wenn er sich durch die Anwendung von Unionsrecht beeintrichtigt sieht.
Durch den geplanten Beitritt der Europdischen Union zur europiischen Menschenrechts-
konvention wird es zudem méglich sein, sich gegen belastende Akte der Union auch vor
dem Europdischen Gerichtshof fiir Menschenrechte in StraBburg zu wehren.

Europa wird entscheidungsfihiger

Ein wirklicher Durchbruch ist in der Verfassung bei der Stérkung der Handlungsfihigkeit
der Europdischen Union gelungen. Fiir Entscheidungen im Rat gilt zukiinftig generell das
Prinzip der doppelten Mehrheit. Es spiegelt den Doppelcharakter der Union als Union der
Staaten und der Biirger wider. Damit werden die Moglichkeiten fiir Gestaltungsmehrheiten
erhoht, wihrend es schwerer wird, Entscheidungen zu blockieren. Zugleich stellt das Prin-
zip eine Balance zwischen grofen und kleinen Mitgliedstaaten sicher.

Zur Straffung der Arbeit des Europdischen Rats sieht die Verfassung vor, den Prisidenten
des Europiischen Rats auf zweieinhalb Jahre zu wahlen. Damit bekommt Europa einen
Repriisentanten auf der Ebene der Staats- und Regierungschefs. Der Prisident wird bei-
spielsweise an den regelmiBigen Treffen der G8-Staaten teilnehmen. Und die Prioritéten-
setzung der Union wird nicht mehr im halbjéhrlichen Rhythmus wechseln — zumal es auch
in den Riten jeweils 18-monatige Teamprisidentschaften geben wird.

In den einzelnen Sachpolitiken wird die Anwendung des Mehrheitsprinzips bei Entschei-
dungen erheblich ausgeweitet, so beispielsweise im Bereich des Strafrechts und bei der
Handelspolitik. Durch schnellere Entscheidungen wird die Union zukiinftig ihre Biirger



318  integration—4/2004 Forum * Europdische Verfassung

besser vor kriminellen Bedrohungen schiitzen oder im Fall von Handelskonflikten und bei
der Gestaltung neuer Welthandelsabkommen ihre Anliegen durchsetzen kénnen.

Fiir eine effektive europdische Auflenpolitik

Gemeinsam mit unseren Partnern bilden wir einen einheitlichen Markt von mehr als 450
Millionen Biirgern, die ein Viertel des weltweiten Sozialprodukts erarbeiten. Europa muss
zukiinftig aber auch seiner globalen Verantwortung besser gerecht werden. Aus dem wirt-
schaftlichen Riesen und weltweit geachteten Vorbild fiir den friedlichen Zusammenschluss
von Vélkern und Staaten auf der Grundlage von Demokratie, Marktwirtschaft, Rechtstaat-
lichkeit und Achtung von Menschen- und Minderheitenrechten muss auch ein politischer
,global player* werden. Mit der groBer und durch die Verfassung stirker gewordenen
Europiischen Union haben wir zukiinftig bessere Moglichkeiten, die Rahmenbedingungen
fiir unser Handeln selbst zu bestimmen, uns fiir nachhaltige Entwicklung einzusetzen und
im weltweiten Kampf gegen Terrorismus unsere Werte zur Geltung zu bringen. Allein —
ohne effektive Strukturen der Zusammenarbeit — sind die Lander Europas angesichts der
Herausforderungen der Globalisierung heute dafiir zu klein.

Bei der Durchsetzung unserer Werte vertrauen wir auf multilaterale Institutionen. Europa
setzt sich fiir eine starke Stellung der Vereinten Nationen ein und sicht Konfliktpréivention
als Mittel der ersten Wahl an. Damit die Union Konflikte vermeiden helfen und in Krisen
schnell und effektiv reagieren kann, muss sic aber hdufiger als bisher mit einer Stimme
sprechen.

Deutschland hat sich im Konvent und in der Regierungskonferenz dafiir eingesetzt, grund-
sitzlich auch die Entscheidungen im Bereich der AuBlen- und Sicherheitspolitik mit qualifi-
zierter Mehrheit zu treffen. Einstimmigkeit wire demnach nur noch in ganz besonderen Fil-
len — etwa bei einem Beschluss {iber militdrische Einsétze — erforderlich gewesen. Mit
dieser Forderung konnten wir uns leider nicht durchsetzen. Einige Staaten stehen der Ein-
fithrung des Mehrheitsprinzips in diesem Bereich noch ablehnend gegeniiber. Sie werden je-
doch die Erfahrung machen, dass ihr Gewicht allein nicht ausreicht, um globale Ereignisse
wirklich mitgestalten und eigene Konzepte durchsetzen zu konnen. Allerdings haben die
meisten der neuen EU-Mitgliedstaaten ihre staatliche Souveranitit erst vor 15 Jahren wie-
dererlangt. Es ist deshalb verstindlich, dass sich einige von ihnen mit der Ubertragung von
Souverinitit an die Europdische Union mitunter schwerer tun als diejenigen, die von An-
fang an Gelegenheit hatten, damit positive Erfahrungen zu sammeln. Wir miissen deshalb
vermehrt deutlich machen, dass mit dem ,Pooling‘ von Souverdnitit nicht ein Verlust an
politischen Gestaltungsméglichkeiten verbunden ist, sondern ein Gewinn.

Transparenz und Biirgerndhe

Die Verfassung ist nicht nur ein Instrument zur Stirkung unserer — inneren und dufieren —
Handlungsfihigkeit. Sie ist auch Voraussetzung fiir ein Europa, das Kraft und Stérke aus
seiner Vielfalt gewinnt. Willy Brandt stellte schon vor iiber dreilig Jahren fest, dass es in
Europa nicht darum gehe, die nationalen Einheiten einzuebnen, sondern ihre Identitiiten zu
bewahren und doch ihre Krifte zu einem neuen Ganzen zusammenzufassen. Die Européi-
sche Union ist insofern kein ,Schmelztiegel‘ der Nationen sondern eine Union, die gerade
wegen ihrer inneren Vielfalt attraktiv ist.

Die Verfassung stiirkt dieses Prinzip und baut es aus. Schon in der Priambel wird das Motto
der Union — ,In Vielfalt geeint‘— festgeschrieben. Und die Verfassung schreibt fest, dass auf
europdischer Ebene nur solche Entscheidungen fallen, die nicht besser auf nationaler, regio-
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naler oder lokaler Ebene getroffen werden kénnen. Soviel Entscheidungen auf europiischer
Ebene wie nétig, aber so wenig wie méglich — durch Einhaltung dieses Subsidiarititsprin-
zips werden Transparenz und Biirgernihe Europas entscheidend verbessert.

Vor allem aber werden durch die Verfassung die Rechte des Europiischen Parlaments, also
der europdischen Volksvertretung, gestirkt. Wir haben eine Entwicklung in Gang gesetzt,
die auf lange Sicht zu einem Zwei-Kammer-System mit einem starken Parlament und ei-
nem eigenstidndigen Legislativrat aus Vertretern der Mitgliedstaaten fiihren kénnte. Auf
dem Weg dahin wurde jetzt durchgesetzt, dass die gleichberechtigte Entscheidung von Rat
und Parlament ausgebaut wird und der Rat 6ffentlicht tagt, wenn er als Gesetzgeber titig
ist. Dies festigt die demokratische Grundlage europdischer Entscheidungen und fithrt zu
mehr Transparenz.

Zukiinftig wird das Européische Parlament den Prisidenten der Kommission im Lichte der
Ergebnisse der Europawahl wiahlen. Damit erdffuet sich die Moglichkeit fiir die Parteien, eu-
ropdische Spitzenkandidaten zu nominieren, Programme und Personen zu verbinden und da-
mit einen spannenden und politischen Wahlkampf zu fithren, der Interesse an européischer
Politik weckt.

Fiir eine stdrkere und leistungsfiihigere Union

Mit dem In-Kraft-Treten der Verfassung ist Europa nicht am Ende ciner immer engeren po-
litischen Zusammenarbeit angelangt. An einem Europa der unterschiedlichen Geschwin-
digkeiten fiihrt kein Weg vorbei. Im Herzen Europas wird es immer eine ausreichend grofe
Zahl von Léndern geben, die sich mit dem Status quo nicht zufrieden geben werden. Die
fundamentale Bedeutung der Verfassung liegt dabei darin, dass sie einen Rahmen fiir eine
solche verstdrkte Zusammenarbeit einiger Staaten bictet — eine Zusammenarbeit, die offen
fir andere EU-Mitglieder bleibt.

Die Bedeutung der deutsch-franzésischen Zusammenarbeit wird dabei in einer wachsenden
Europiischen Union immer wichtiger. Nicht weil Frankreich und Deutschland Staaten mit
stets gleichen Interessen, Ausgangspositionen und Sichtweisen wiren. Thre Leistung be-
steht vielmehr darin, dank des gemeinsamen Willens zur europiischen Integration aus un-
terschiedlichen Ausgangspositionen heraus Kompromisse zu formulieren, Briicken zu
bauen, iiber die auch die anderen Mitgliedstaaten gehen kénnen.

Zu den wichtigsten Vorhaben der nichsten Jahre gehort es, die Ziele der Lissabon-Strategie
umzusetzen: Gemeinsam mit unseren europiischen Partnern wollen wir die Union zum dy-
namischsten, wissensbasierten Wirtschaftsraum der Welt machen. Dazu werden wir mehr
in Forschung und Entwicklung investieren, Schliisseltechnologien voranbringen und die
Innovationskultur stirken.

Mit der Agenda 2010 hat Deutschland entscheidende Schritte fiir mehr wirtschaftliche Dy-
namik und mehr Beschiftigung getan und ecinen Beitrag zur Belebung der européischen
Konjunktur geleistet. Nachdem die Reformen bei Renten-, Gesundheits- und Arbeitslosen-
versicherung zu greifen beginnen, gewinnen wir weitere Handlungsspielriume fiir die For-
derung von Bildung und Forschung — die Bereiche, die fiir unsere — und die européische —
Zukunft von zentraler Bedeutung sind.
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Jenseits der Artikel — europiische Grundentscheidungen
der EU-Verfassung

Klaus Hinsch*

Der Konvent — eine Erfolgsgeschichte

Niemand konnte erwarten, dass die Regierungskonferenz den Konventsentwurf eins zu
eins tibernehmen und unverindert beschlieBen wiirde. SchlieBlich hatte schon der Konvent
selbst bestimmte Fragen, wie zum Beispiel das Rotationsverfahren fiir den Vorsitz der
Ministerrite, bewusst fiir die Regierungskonferenz offen gelassen. Bereits vor dem Ende
der Beratungen im Konvent hatten die Vertreter der Regierungen Widerspruch angemeldet
— fast einstimmig gegen die Schaffung eines Legislativrats, mit einer zahlenméBig relevan-
ten Gruppe gegen Zahl und Status der Kommissare. Spanien und im Gefolge Polen stemm-
ten sich gegen die vorgeschlagenen Verdnderungen bei der Stimmengewichtung im Rat.
GrofBbritannien hatte gleich mehrere ,rote Linien‘ gezeichnet. Luxemburg und Malta hatten
Anderungswiinsche bei der Zahl der Mandate im Parlament signalisiert. Im Ubrigen war
durchaus damit zu rechnen, dass fast alle Regierungen die Gelegenheit nutzen wiirden, sich
nachtréiglich noch den einen oder anderen Sonderwunsch zu erfiillen.

Dennoch haben 90 Prozent des Konventsentwurfs die Regierungskonferenz unverdndert
passiert. Von den Anderungen, Zusatzerklirungen und Protokollen zum Verfassungsver-
trag sind manche niitzlich, kldrend und sogar weiterfiihrend, viele liberfliissig, einige drger-
lich, aber nichts zerstort die Substanz, die Struktur und die Kohérenz des Konventsent-
wurfs. Das ist umso bemerkenswerter, als der vom Konvent erarbeitete ,,Entwurf einer
Verfassung fiir Europa“ weit iiber das Mandat von Laeken hinausgeht.

Im Mandat war nur ziemlich vage die Frage aufgeworfen worden, ob die Arbeit an der Ver-
einfachung und Neuordnung der Vertrige ,,im Laufe der Zeit nicht dazu fithren konnte,
dass in der Union ein Verfassungstext angenommen wird.“ Das Konventsprisidium wollte
von Anfang an einen Text entwerfen, der formal ein Vertrag zwischen Staaten und inhalt-
lich eine Verfassung mit den Grundsitzen und Regeln fiir die Legitimierung und Limitie-
rung von politischer Macht sein sollte — ein ,,Verfassungsvertrag“ also — und der Konvent
ist ihm dabei gefolgt. Alle Beteiligten waren sich dariiber im Klaren, dass er im normalen
Sprachgebrauch schnell ,,Verfassung™ heiflen wiirde.

Der Konvent hatte nicht den Auftrag, den in Nizza erzielten Kompromiss tiber die Stim-
mengewichtung im Rat, die Zahl der Mandate im Parlament und die Zahl der Kommissare
aufzubrechen und ein neues Gleichgewicht zwischen den drei Entscheidungsorganen der
Union herzustellen. Dennoch beschloss das Konventsprisidium in einer durchaus kontro-
versen Nachtsitzung, genau das zu tun und eigene Vorstellungen iiber die Definition der
qualifizierten Mehrheit im Rat (,,doppelte Mehrheit*), die Hochstzahl und die Verteilung
der Mandate im Parlament sowie die Zahl und den Status der Kommissare vorzulegen. Der
Konvent folgte ihm. Da ist es erstaunlich, dass von den 64 Anderungen am Konventsent-

Prof. Dr. Klaus Hinsch, MAEP, Prisident des Europdischen Parlaments a.D., Briissel, ehemaliges
Mitglied des Konventsprasidiums.
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wurf nur elf die Institutionen betreffen, und keine von ihnen die vom Konvent gezogenen
Grundlinien veridndert.

Das Mandat hatte den Konvent aufgefordert, ,,sich um verschiedene mogliche Antworten®
auf die gestellten Fragen zu bemiihen. Das Abschlussdokument sollte entweder ,,verschie-
dene Optionen oder, im Fall eines Konsenses, ,,Empfehlungen® an die Regierungskonfe-
renz enthalten. Das Konventsprisidium war sich von Beginn an darin einig, keine Optio-
nen, sondern einen einzigen und in sich kohérenten Text vorzulegen und ihn so zu
gestalten, dass er eine Chance hatte, zur Verhandlungsgrundlage zu werden. Deswegen
richtete es die gesamte Arbeitsweise des Konvents auf Konsens aus. Und deswegen verhin-
derte es gegen Ende der Konventsberatungen gezielt alle Beschliisse, dic Deutschland und
Frankreich, aber auch GroBbritannien dazu verleiten konnten, den Konventsentwurf insge-
samt in Frage zu stellen oder gar abzulehnen.!

Als im Juni 2003 der Européische Rat den ,,Wortlaut“ des Konventsentwurfs als »eine gute
Ausgangsbasis“ fiir die Regierungskonferenz bezeichnete, war das der kalkulierte Durch-
bruch des Faktischen. Selbstverstindlich war er nicht. Das zeigte sich zu Beginn der Bera-
tungen Anfang Oktober 2003. Als die italienische Ratsprisidentschaft zu erkennen gab,
dass sie auf der Grundlage des Konventstextes zu verhandeln gedenke, versuchte, unter
dem abwartenden Schweigen der Mehrheit, eine von Osterreich und Finnland gefiihrte
Minderheit die Konferenz zur Ausarbeitung eigener Beratungsgrundlagen zumindest fiir
umstrittene Punkte zu treiben. Erst nach massiven Interventionen des franzosischen und
des deutschen AuBenministers in den Beratungen? blieb der integrale Konventsentwurf die
Verhandlungsgrundlage.

Erfolgreich konnte diese Intervention allerdings nur sein, weil durch die starke innere Ko-
hérenz des Konventsentwurfs® jedes Herausbrechen einer substanziellen Regelung zum Ein-
sturz des gesamten Gleichgewichts zwischen den Institutionen, den groBen und kleinen Staa-
ten, den faderalen und konféderalen Elementen sowie den Kompetenzen fiir Mitgliedstaaten
und Union gefithrt hitte. Die ,,Konventsmethode® hat sich durchgesetzt. Ohne sie werden in
Zukuntft substanzielle Anderungen an der Verfassung nicht mehr zustande kommen.

Der Verfassungsvertrag — eine Reform auf Dauer?

Die Verfassung beendet ein zwélfjdhriges Reformstakkato. Zwischen 1992 und 2004 sind
die EU-Vertrige dreimal reformiert (1992 in Maastricht, 1997 in Amsterdam, 2000 in
Nizza) und zweimal den Erfordernissen der Beitritte von 1995 und 2004 angepasst worden.
In Maastricht, Amsterdam und Nizza hatten die Regierungen jeweils schon vor der Unter-
zeichnung des Vertrages die nichste Reform angekiindigt, sogar terminiert, ausdriicklich
Jleftovers benannt oder eine ,,eingehendere und breiter angelegte Diskussion iiber die Zu-
kunft der Europiischen Union* eingeleitet. Mit dem Beschluss vom 18. Juni 2004 in Briis-
sel halten sie den Reformprozess nun fiir abgeschlossen.

Wie alle Verfassungen wird natiirlich auch die EU-Verfassung im Laufe der Zeit gedndert
werden. Der beriihmten langlebigen amerikanischen Verfassung ist es so ergangen und
dem deutschen Grundgesetz in seiner 55j4hrigen Geschichte auch. Trotz ihrer durchaus be-
achtlichen Stringenz und Kohérenz enthélt die EU-Verfassung durchaus eine Reihe von

1 Ausfiihrlicher dazu vgl. Klaus Hénsch: Der Konvent — unkonventionell, in: integration 4/2003, S. 331-337.
Zur deutsch-franzdsischen Kooperation im Konvent und danach siehe auch Klaus Hinsch: La France, ’Al-
lemagne et la Convention, in: Documents — Revue des questions allemandes, 3/2003, S. 43-45.

3 Vgl Hinsch: Der Konvent - unkonventionell.
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Unzulinglichkeiten und Ad hoc-Kompromissen, die sich frither oder spiter als korrektur-
bediirftig erweisen werden. Auf der Hand liegt auch, dass politische Verschiebungen oder
gesellschaftliche Entwicklungen in Europa Anderungen an der Verfassung nétig machen
kénnen. Aber die im Verfassungsvertrag beschriebene Struktur der Europdischen Union
wird Bestand haben. Nach den Schwierigkeiten, die bei der Ratifizierung in einer ganzen
Reihe von Mitgliedstaaten iiberwunden werden miissen, wird( eslBo bald keine Regierung
mehr riskieren, erneut einen grundlegenden Reformprozess zu begmnen
Das wird auch nicht nétig sein. Der Verfassungsvertrag birgt ein groBeres Potenzial an Of-
fenheit und Flexibilitat als die EU-Vertrige. Es bleibt zwar dabei, dass die Mitgliedstaaten
Verfassungsanderungelf nur e?nstlmmlg beschlieBen konnen. Immerhin aber fallen fiir ei-
nige Anderungen langwierige nationale Ratifizierungsverfahren weg — so beispielsweise
fiir den Ubergang in weiteren Gesetzgebungsbereichen von der Einstimmigkeit zur Mehr-
heitsentscheidung oder vom besonderen zum normalen Gesetzgebungsverfahren, bei der
Einsetzung der Europiischen Staatsanwaltschaft oder bei der Erweiterung der justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen.
Hiufig wird beklagt, dass die Beibehaltung der Einstimmigkeit fiir Verdnderungen im Teil
I dringend notwendige Reformen an den dort festgelegten Politikbereichen erschwere
oder verhindere. Das ist nur auf den ersten Blick richtig. Bei genauerem Hinsehen zeigt
sich, dass die Verfassung (wie der EG-Vertrag) zum Beispiel fiir die gemeinsame Agrar-
politik zwar ,,eine
produktgebundene
mal europdische A
wirtigen Agrarpolitik (und anderer Politiken) entscheiden politische Mehrheiten im Rat
und, durch die Verfassung, auch im Parlament — wenn sie denn zustande kommen.
Fiir eine Reihe von Fillen gibt die Verfassung selbst die Reform vor. Zum Teil setzt sie so-
gar Zeitziele. Das gilt fiir die Verkleinerung der EU-Kommission, den Ubergang zu Mehr-
heitsentscheidungen bei der Festlegung des mehrjahrigen Finanzrahmens und anderes. Das
Instrument der verstirkten Zusammenarbeit — nun auch fiir die Gemeinsame Aufen- und
Sicherheitspolitik verflighar — erlaubt es der Union auf wachsenden Integrationsbedarf im
Rahmen der Verfassung zu reagieren.
Im Ubrigen hingen das Gewicht der Institutionen und die Beziehungen zwischen ihnen
nicht allein am Wortlaut der Verfassung. Sie werden in starkem Mafle auch von den Perso-
nen geprigt, vor allem von den ersten, die diese Institutionen leiten: dem hauptamtlichen
Prisidenten des Europiischen Rates, dem Europaischen AuBenminister als Vizeprésident
der Kommission und zugleich Vorsitzender des AuBenministerrates und dem Présidenten
der Kommission, der die Richtlinienkompetenz erhilt. Die im Vergleich zu internationalen
Vertriigen groBere Offenheit und Ausdeutbarkeit (Skeptiker sagen: Unklarheit des Verfas-
sungsvertrages) lisst ebenfalls erwarten, dass fiir einen Zeitraum von mehreren Jahrzehnten
an der Struktur und der Substanz der Verfassung der Europdischen Union nichts Wesent-
liches geidndert werden muss.

Ein Meilenstein fiir Handlungsféhigkeit, Demokratie und Transparenz

Die Union gewinnt durch hiufigere Mehrheitsentscheidungen und bessere Fiihrbarkeit an
Handlungsfihigkeit nach innen und auBien. Die demokratische Legitimation europdischer
Entscheidungen wird durch Stirkung des Parlaments und Neugewichtung der Stimmen im
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Rat verbreitert. Durch die Neuordnung der Kompetenzen sowie durch die Reduzierung und
Verschlankung der Entscheidungsverfahren wird die Union transparenter.

Die Union wird so tibersichtlich, transparent und verstindlich, wie das zur Zeit in einer
Union mit 25 und mehr Staaten iiberhaupt méglich ist. Neue Kompetenzen erhilt sie nur in
sehr begrenztem Umfang. Bereits iibertragene werden in einigen Fillen zuriickhaltend
verstéirkt. Aber die Verteilung der Kompetenzen zwischen Mitgliedstaaten und Union ist
eindeutiger festgelegt und klarer geordnet. Das Prinzip der Subsidiaritiit ist priziser gefasst,
seine Einhaltung kann auch durch die nationalen Parlamente kontrolliert und von ihnen ein-
geklagt werden. Die Entscheidungsverfahren sind einfacher, ziigiger und klarer als bisher.
Dazu gehort, dass ,,Verordnungen® kiinftig ,,Buropiische Gesetze“ heiffien und ,,Richtli-
nien" , Européische Rahmengesetze®. Ein so schlichter Satz in Artikel I-34 VVE: ,,Europi-
ische Gesetze und Rahmengesetze werden im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren nach
Artikel 11I-396 auf Vorschlag der Kommission vom Europiischen Parlament und vom Rat
gemeinsam erlassen®, ist ein konstitutioneller Meilenstein.

Das Europiische Parlament erhilt die Kompetenzen, die einem Parlament in einer Staaten-
und Birgerunion angemessen sind. Es wird zum EU-Gesetzgeber auf gleicher Stufe mit
den Regierungen im Rat. War bislang die Alleinentscheidung des Rates die Regel und die
Mitentscheidung des Parlaments die ausdriicklich genehmigte Ausnahme, wird es kiinftig
umgekehrt sein: die Mitentscheidung des Parlaments ist die Regel, die Alleinentscheidung
des Rats die Ausnahme. Fiir die parlamentarische Demokratie auf der Ebene der Union ist
das ein Quantensprung.

In der Gesetzgebung wird die Moglichkeit, im Rat mit qualifizierter Mehrheit zu entschei-
den, von der Ausnahme zur Regel. Einstimmigkeit bleibt auf wenige Ausnahmen be-
schrénkt. In 109 Politikfeldern kann die Union gesetzgeberisch titig werden, in 90 von ih-
nen mit qualifizierter Mehrheit, statt bisher nur in 36. Von den restlichen 19 Feldern haben
nur drei, die Steuerharmonisierung, der Zugang von Drittstaatlern zu den nationalen Ar-
beitsmérkten und die Antidiskriminierungsgesetze, eine politische Bedeutung.
Institutionen, die européischen zumal, sind abstrakt. Sie gelten als kalt und gesichtslos. Die
Mehrheit der Biirger kann sich an ihnen nicht orientieren. Fithrung und Verantwortlichkeit
erwarten sie von Personen. Die Verfassung erdffnet die Chance, europiische Politik stirker
zu personalisieren. Der auf zweieinhalb Jahre gewihlte Prasident des Europiischen Rates
wird im Sprachgebrauch und in der Wahmehmung zum EU-Prisidenten werden und bei
der Koordinierung der EU-Politik im intergouvernementalen Bereich durchaus eine politi-
sche Rolle spielen. Der vom Parlament gewshite und durch die Richtlinienkompetenz ge-
stérkte Prasident der EU-Kommission wird aus der Reihe der von den europiischen Par-
teien vor der Europawahl designierten Kandidaten kommen. (Die Verfassung schreibt es
nicht vor, aber hindert die groen europdischen Parteien auch nicht daran, mit europdischen
Spitzenkandidaten in die Wahl des Parlaments zu gehen.) Der auf fiinf Jahre bestellte Eu-
ropéische AuBenminister wird als Vorsitzender des AuBenministerrates und zugleich Vize-
président der Kommission iiber ein erhebliches Einflusspotenzial verfiigen. Die grofBere
Union kann eine stirkere Fiihrung bekommen.

Der Verfassungsvertrag — eine Bestitigung des ,sui generis -Charakters der EU

Der Konvent konnte und wollte die Europdische Union nicht neu erfinden. Hitte er es ver-
sucht, wire er gescheitert. Die Verfassung macht allerdings Ziel und Struktur des Zusam-
menschlusses europiischer Staaten ,formulierungsehrlich’. Sie ist die Verfassung einer
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Union der Staaten und der Biirger, nicht die eines Bundesstaates. Die Mitgliedstaaten der
Union sind mehr als nur die ,,Linder (und seien es ,,Freistaaten®!) einer ,,Bundesrepublik
Europa“. Sie, nicht die europaischen Biirger, sind die Herren der Verfassung. Die Verfas-
sung versucht nicht, den Nationalstaat des spiten neunzehnten und frithen zwanzigsten
Jahrhunderts auf die européische Ebene zu transponieren. Vielmehr bestitigt sie den Cha-
rakter der Union als einer rechtlichen und politischen Organisation ,sui generis‘.

Mithin gehdren konfoderale Elemente ebenso wie foderale Elemente, vergemeinschaftete
ebenso wie intergouvernementale Entscheidungsverfahren zur Grundstruktur der Union.
Das eine wie das andere ist fiir die Union gleichermaBen konstitutiv. Das Konfoderale ist
weder Durchlauferhitzer zum, noch Abirrung vom Féderalen. Der vergemeinschafiete Be-
reich ist nicht die ,eigentliche Union, die intergouvernementale Zusammenarbeit nicht das
Relikt nationaler Egoismen oder ,gouvernementalen Eigensinns‘. Seriése Diskussionen
sollten kiinftig darauf verzichten, das eine gegen das andere auszuspielen.

Keine der bekannten bundesstaatlichen Verfassungen konnte fiir die Unionsverfassung
Modell stehen. Die Institutionen einer Staaten-Union sind nicht ,verkorkste* Klone der na-
tionalstaatlichen. Sie miissen anders sein. Das Europdische Parlament ist nicht auf dem
Wege ein ,richtiges‘ Parlament, also wie die nationalen Parlamente, zu werden. Die EU-
Kommission, deren unerléssliche Multinationalitét politische Monochromie immer verhin-
dern wird, ist nicht unterwegs zu einer parlamentarischen ,EU-Regierung*. Der Ministerrat
wird keine ,zweite Kammer* des Europdischen Parlaments, sondern bleibt ein aus Vertre-
tern der nationalen Exekutiven zusammengesetztes Legislativorgan.

Ein neues Gleichgewicht zwischen Staaten und Biirgern

,.Die Union achtet die Gleichheit der Mitgliedstaaten vor der Verfassung™ (Art. I-5 VVE).
Rechthch sind in der Europaischen Union alle Staaten gleich. Politisch sind sie es nicht.*
Sie waren es nie und werden es auch kiinftig nicht sein. Wo keine Gleichheit herrscht, muss
Gleichgewicht hergestellt werden. Das ist ¢in Grundzug der europdischen Geschichte seit
dem Mittelalter. Gleichgewicht herzustellen ist ein Kernelement auch der europdischen

Staaten wollte das Gleichgewicht immer wieder auf dem Feld

en und Allianzen und auf den Schlachtfeldern durch Blut und

Europa der Union versucht, es durch gleiche Partizipation aller
Staaten und eine als gerecht angesehene Gewichtung eines jeden von ihnen in gemein-
samen Institutionen zu finden. An die Stelle der alten ,balance of power* treten die neue
,balance of institutions‘ und die ,balance of legitimations*. Das steht hinter der Definition
der qualifizierten Mehrheit im Rat als doppelte Mehrheit, der Festschreibung der degressi-
ven Proportionalitit bei der Mandatsverteilung im Européischen Parlament und der Garan-
tie, dass jeder Mitgliedstaat das gleiche Recht hat, einen Kommissar zu stellen.
Mit 19 von insgesamt 25 sind die kleineren bezichungsweise ,kleinsten® Staaten in der
Union klar in der Mehrheit. Sie reprisentieren aber nur ein Viertel der Bevélkerung in der
Union. In einer demokratischen Union, die fiir alle Biirger verbindliches Recht setzt, ist
eine ungewichtete Vertretung der Staaten auf die Dauer nicht hinnehmbar. Kiinftig wird
der Rat Beschliisse mit doppelter Mehrheit fassen: Eine Mehrheit der Staaten (15), die eine
Mehrheit der Biirger (65 Prozent) vertreten miissen.

4 Ausfihrlicher dazu vgl. Klaus Hinsch: Zu beschreiben was sein kann: der Verfassungsentwurf des Eu-
ropiischen Konvents, in: Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaften 3/2003, S. 299-312.
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Gleichgewicht zwischen grofen und kleinen Staaten heifit: Einerseits reicht es nicht zur
Mehrheit, wenn nur die sechs GroBen sich einig sind. Sie brauchen immer auch wenigstens
neun der kleinen. Die Groflen kénnen iiber die Kleinen nicht dominieren. Andererseits
reicht es nicht, wenn alle 19 kleineren Mitgliedstaaten gemeinsam abstimmen. Damit die
65 Prozent der Bevolkerung vertreten sind, miissen mindestens drei der GroBien dabei sein.
Die 19 Kleinen kénnen die sechs GroBen nicht majorisieren.

Verglichen mit der bisherigen Gewichtung der Stimmen nimmt das relative Gewicht
Deutschlands zu. Widerstand dagegen leisteten Spanien und Polen. Alle anderen,
einschlieBlich Frankreich, das in Nizza eine Verschiebung der Gewichte zu Gunsten
Deutschlands noch verhindert hatte, akzeptierten das Prinzip (nicht die Quoren) der dop-
pelten Mehrheit erstaunlich klaglos.

Das im Konvent entworfene neue Gleichgewicht zwischen den Institutionen bleibt ge-
wahrt. Jedes der drei Entscheidungsorgane Rat, Parlament und Kommission wird gestirkt.
Die von der Regierungskonferenz vorgenommene Anderung an der Mandatsverteilung im
Buropiischen Parlament erh6ht die Degressivitdt der proportionalen Verteilung der Man-
date, bewahrt aber das Prinzip. Die Verkleinerung der Kommission wird, bei Wahrung des
gleichen Rechts auf Zugang fur alle Mitgliedstaaten, zwar bis 2014 aufgeschoben, ist dann
aber radikaler vorgesehen als im Konventsentwurf.

Die EU als auflenpolitischer Machtfaktor

Funfzig Jahre lang war die Einigung Europas nach innen gerichtet: auf die Befriedung nach
zwei verheerenden Kriegen und die Uberwindung der Folgen der Spaltung durch die Inte-
gration von Wirtschaft und Wihrung und durch Aufnahme neuer Mitglieder. Die Globali-
sierung von Wirtschaft und Terrorismus zwingt Europa, sich nach auflen zu wenden — statt
mehr Integration, Stirkung der auflenpolitischen, sicherheitspolitischen und militirischen
Zusammenarbeit und die Konstituierung der européischen Nachbarschaftspolitik. Das ist
ein Paradigmenwechsel der europiischen Einigung. Die Verfassung trigt ihm Rechnung,
wenn auch moglicherweise nicht ausreichend.

Die Européische Union ist keine Weltmacht, aber sie hat die Verantwortung einer Welt-
macht. Mit ihrem 6konomischen und technologischen Potenzial beeinflusst Europa Ent-
wicklungschancen, Ressourcentransfers und Stabilitit iiberall in der Welt. So, wie sie heute
gebaut ist, kann die Union ihrer globalen Verantwortung nicht gerecht werden. Sie ist au-
Ben- und sicherheitspolitisch nicht fiihrbar, schon gar nicht in Krisensituationen. Das Zau-
dern der Union auf dem Balkan vor zehn Jahren und die Spaltung der Union iiber die Betei-
ligung am Krieg gegen den Irak vor zwei Jahren sind dafiir nur zwei besonders gravierende
Beispiele.

Zu den Novititen in der Verfassung gehdren das Amt eines Europiischen AuBenministers
und die Schaffung eines europiischen diplomatischen Dienstes. Gewiss macht ein Auflen-
minister allein noch keine Gemeinsamkeit. Aber er kann zumindest dafiir sorgen, dass Ge-
meinsamkeit zustande kommt und zwar schneller als bisher. Das ist die Essenz seines Am-
tes. Daran, nicht an der Zahl und dem Rang seiner auereuropsischen Gesprichspartner,
wird er gemessen werden,

In Kernfragen der AuBenpolitik, der Sicherheit und der Verteidigung gibt es noch keine
feste Gemeinsamkeit. Das wire auch dann so, wenn die Verfassung das Zustandekommen
von Entscheidungen und gemeinsamen Aktionen stiirker erleichtert hitte, etwa durch eine
weitere Lockerung des Zwangs zur Einstimmigkeit. Gemeinsamkeit lsst sich nicht per
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Mehrheitsbeschluss herstellen und schon gar nicht durchsetzen. Sie muss ,entstehen‘. Da-
fiir braucht Europa Zeit, aber die steht nicht unbegrenzt zur Vetfiigung.

Die neue Weltordnung bildet sich heraus. In den néchsten zwei, drei, nicht erst in zwanzig
oder dreiBig Jahren entscheidet sich, ob die europdischen Staaten einzeln zum Spielmate-
rial fiir andere Michte auf der Erde werden oder ob die Union Mitspieler im Interesse aller
wird. Die Verfassung bindet die europdische AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik
fest an das Volkerrecht und die Charta der Vereinten Nationen. In EU-weiten Meinungsbe-
fragungen erhilt die Forderung nach mehr Gemeinsamkeit in der AuBen- und Sicherheits-
politik mit zwei Dritteln der EU-Biirger regelméBig die stirkste Unterstiitzung.’

Europdische Identitit und Grenzziehungen

Fordert die Verfassung die Bildung einer europiischen Identitdt? Als bloBer Text gewiss
nicht — und nicht nur, weil er natiirlich die Kiirze, Stringenz und sprachliche Wucht der
amerikanischen Verfassung bei weitem nicht erreicht. Europdische Identitit entsteht aus
vielem, aus Erfolgen und auch aus Misserfolgen gemeinsamen Handelns nach aufen, aus
Selbstvergewisserung durch die Gemeinsamkeiten in Geschichte, Kultur, Religion, Wert-
haltung. Identitiit l&sst Neues zu, ist aber immer auch Abgrenzung. Es geht um gemeinsame
Werte und Grenzen.

Die Frage nach den Grenzen der Europiischen Union beantwortet die Verfassung nicht.
Verfassungstheoretisch mag dieser Verzicht unbefriedigend sein, politisch-praktisch ist er
nicht zu vermeiden. So gewiss Europa Grenzen hat, so ungewiss ist es, wo sie liegen. Die
geografischen Grenzen sind nicht die gleichen wie die historischen, die wiederum sind ver-
schieden von den kulturellen oder religidsen, die ihrerseits mit den wirtschaftlichen nicht
iibereinstimmen und so weiter. Unbestimmtheit ist geradezu ein Wesensmerkmal Europas.
Die Verfassung kann also keine eindeutigen Vorgaben fiir die politischen Grenzen Europas
machen. Sie kénnen nur als Ergebnis politischer Entscheidungen bestimmt werden.

Fiir den Beitritt weiterer Staaten zur Union gibt die Verfassung zwei Bedingungen vor: Es
miissen europiische Staaten sein. Und sie miissen die Werte der Union achten und sich ver-
pflichten, ihnen Geltung zu verschaffen (Artikel I-1 Abs. 2 VVE). Natiirlich impliziert der
Beitritt zur Union die Verpflichtung, die in der Verfassung festgelegten Ziele der Union zu
verfolgen sowie die Bereitschaft und Fahigkeit, alle Rechte zu respektieren und alle Pflich-
ten zu erfiillen, die aus der Verfassung flieBen.

Ob cin Staat ,europiisch® ist, bestimmt nicht die Verfassung, sondern der Europdische Rat.
Als er 1999 der Tiirkei den Status eines Beitrittskandidaten zuerkannte, hat er damit auch
beschlossen, dass dieses Land ein europiisches ist. Ob ein Staat die Garantie bietet, dass er
die Werte der Union achten und ihnen Geltung verschaffen kann, entscheiden die Mitglied-
staaten und das Europische Parlament. Ob sie sich dabei nicht nur an der Beitrittsféhigkeit
des Kandidatenstaates, sondern auch an der Aufnahmefihigkeit der Union orientieren,
héingt vom Ergebnis ihrer politischen Interessenabwagung ab.

Dem Leitspruch ,,In Vielfalt geeint* (Art. I-8 VVE) entsprechend findet Europa seine Iden-
titit in der Einheit, nicht in der Einheitlichkeit. Die Europdische Union 16st die europdi-
schen Vélker nicht auf und macht aus ihnen ein europdisches Volk. Sie vereinigt sie, aber
sie verschmilzt sie nicht. Die Europier bleiben in lokalen, regionalen und nationalen Bezii-
gen zu Hause.

5 Vgl. Europsische Kommission, Eurobarometer 61.0, Spring 2004 und Eurobarometer 48.0, Autumn 1999.
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Européische Identitdt ldsst sich nicht nach dem Bild nationaler Identitéiten modellieren. Wir
sollten es — ob mit oder ohne Verfassung — auch nicht versuchen. Solange in Europa Natio-
nen bestehen — und sie werden, wenn auch nicht ewig, so doch noch lange bestehen — wer-
den sie natiirlich auch in ihren eigenen Staaten leben wollen. Eine europdische Identitit
wird kein Ersatz flir nationale Identitét sein, aber ein notwendiger Zusatz.

Die europiische Verfassung ist zwar bei Weitem nicht ausreichend, aber doch unerlisslich
auf dem Weg zu einer europdischen Identitdt. Mit der Charta der Grundrechte driickt sie
aus, dass die Union nicht nur zur Sicherung der Freiheiten des Marktes, sondern auch um
der Freiheitsrechte der europdischen Biirger willen besteht. Und mit der Verpflichtung
(Art. I-3 Abs. 4) zu ,,Frieden, Sicherheit und nachhaltiger Entwicklung der Erde* beizutra-
gen, zeigt sie an, dass die Union nicht nur um ihrer selbst willen existiert. Wenn sich beides
im Handeln der Union wiederfindet, wird daraus europdische Identitit wachsen.



FORUM

Die kiinftige Verfassung der Europiischen Union —
ein Plidoyer fiir den Verfassungsvertrag

Elmar Brok*

Europa hat in diesem Jahr Geschichte geschrieben. Spitestens als die Europdische Union
sich am 1. Mai mit der bislang groBten Erweiterungsrunde auf 25 Mitgliedstaaten vergré-
Berte, muss den Staats- und Regierungschefs bewusst geworden sein, dass sich diese Eu-
ropdische Union ohne die vom Konvent vorgelegte Verfassung in schlechter Verfassung
befdnde. So kam es am 18. Juni 2004 in Briissel zu der historischen Einigung, in der der
vom Konvent im Konsens im Juli 2003 vorgelegte Verfassungsvertrag endgiiltig von den
25 Staats- und Regierungschefs der Union beschlossen wurde. Als Vertreter des Europi-
ischen Parlamentes in den Regierungskonferenzen hatte ich den Weg der EU von
Maastricht iiber Amsterdam und Nizza bis zu diesem Punkt begleitet. Als Vorsitzender der
EVP-Fraktion im Verfassungskonvent hat mich der Moment der Einigung natiirlich tief
bewegt. Spitestens jedoch bei der feierlichen Unterzeichnung des Vertrages iiber eine Ver-
fassung fiir Europa am 29. Oktober in Rom war zu spiiren, dass der wahre Kampf fiir die
Verfassung erst jetzt richtig beginnt.

Der Beitrag soll zundchst aufzeigen, warum es sich lohnt, fiir diese Verfassung zu kdmp-
fen. Dazu werden die wesentlichen Fortschritte beleuchtet, die die Européische Union in
Sachen Demokratie, Biirgernidhe und Stabilitéit der Verfassung verdanken wird, wenn die
Ratifizierung gelingt. Die besondere Art und Weise, mit der dieser Verfassungsvertrag zu-
stande kam, gebietet es, auch die Konventsmethode kurz zu bewerten, denn niemand wird
sich der Illusion hingeben, dass dies die letzte Veréinderung am Regelwerk der Union blei-
ben wird. AbschlieBend soll ein Ausblick auf den bevorstehenden Kampf um die Verfas-
sung und auf die méglichen Szenarien, die sich daraus fiir Europa ergeben, gewagt werden.

Warum es sich lohnt, fiir diese Verfassung zu kimpfen

Gewiss, der Verfassungsvertrag ist nicht perfekt. Aber er ist in allen Bereichen besser als
der Status quo — der Vertrag von Nizza. Der nie da gewesene Fortschritt, den dieser Vertrag
bedeutet, ldsst sich erstens an der Stirkung der Demokratie, zweitens in der Verankerung
der gemeinsamen européischen Werte und drittens an einigen wichtigen praktischen Punk-
ten festmachen.

Erster Fortschritt: Mehr demokratische Legitimation

Das viel beklagte Demokratiedefizit der Européischen Union wird durch den Vertrag besei-
tigt. Er hat hier einen wahren gordischen Knoten durchschlagen, denn es musste eine
Losung gefunden werden, bei der die Vertreter der nationalstaatlichen Ebene, die Staats-
und Regierungschefs, ihre Entscheidungsgewalt kiinftig mit der einzigen Institution teilen,
die direkt von den Blirgern gewéhlt wird, dem Europdischen Parlament. Sie mussten also
eine Losung befiirworten, die ihre eigene Macht in Teilen einschréinkt, zu Gunsten einer

* Elmar Brok, MdEP, Vorsitzender des Auswirtigen Ausschusses des Européischen Parlaments.
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direkteren demokratischen Legitimierung der EU-Entscheidungen. Der irischen Ratsprisi-
dentschaft ist es gelungen, durch eine kluge diplomatische Vorgehensweise, den Verfas-
sungstext auf der Regierungsebene der 25 Mitgliedstaaten zu verabschieden. Bei der Re-
gierungskonferenz wurde eine Europidische Verfassung in Form eines Verfassungsvertrags
verabschiedet, gestiitzt auf den Willen der Staaten und Biirger und damit auf eine doppelte
Legitimation.

Tatsichlich wird durch den Verfassungsvertrag das demokratische Profil der Union erhéht.
Das Europiische Parlament, als Vertreter der Biirger, ist nun gemeinsam mit dem Rat Ge-
setzgeber und Haushaltsbehorde. Das Européische Parlament! wird in Zukunft bei 85 Pro-
zent der Gesetzgebung, insbesondere in allen Fillen der Mehrheitsentscheidung im Rat und
beim gesamten Haushalt, mit dem Rat gleichberechtigt sein. AuBlerdem wird der Européi-
sche Rat in Zukunft dem Europdischen Parlament zur Wahl des Kommissionsprésidenten
einen Kandidaten im Lichte der Europawahl und nach Konsultation des Européischen Parla-
ments vorschlagen. Diese Verinderung wurde bereits in vorauseilender Umsetzung der Ver-
fassung bei der Bestimmung der aktuellen Kommission angewendet. Kein Kandidat wird
mehr europiischer Kommissar, der nicht die Zustimmung des Parlaments finden wiirde. Das
hat nicht nur das Europiische Parlament gestirkt, sondern auch die Kommission, die auf
diesem Riickhalt aufbauend wesentlich besser dasteht, als wire sie weiterhin das Ergebnis
einer reinen ,Kungelrunde® auf der Ebene der Staats- und Regierungschefs.

Doch auch letztere werden weiterhin mafigeblich die politischen Entscheidungen Europas
prigen: Die Nation als bewihrter Entscheidungsgeber bleibt klar bestehen. So ist es den
Iren gelungen, den Verfassungstext des Konvents zu 90 Prozent durchzusetzen.? Im Rat
wurde ein System geschaffen, bei dem die Staaten einerseits im Falle gravierender Betrof-
fenheit ihr Vetorecht behalten, andererseits im Regelfall Entscheidungen kiinftig haufiger
von gestaltenden Mehrheiten getroffen und seltener blockiert werden konnen. Das Modell
der doppelten Mehrheit wurde — wenn auch mit anderen als vom Konvent vorgeschlagenen
Prozentsiitzen (55 Prozent der Staaten, 65 Prozent der Biirger) — beibehalten. Auflerdem
werden nun fiir eine Ablehnung eines Gesetzes mindestens vier Staaten benotigt, eine Ent-
scheidung kann auf Wunsch einer Minderheit zudem bis zu vier Monate aufgeschoben wer-
den. Die Bildung eines Direktorats bestehend aus Deutschland, Grofbritannien und Frank-
reich soll damit vermieden werden. Das Veto bleibt ein Veto: Jeder einzelne Mitgliedstaat
innerhalb der Union hat weiterhin das Recht, bestimmte Gesetzgebungsakte mit einem
Veto zu belegen sowie seine finanziellen und konstitutionellen Rechte zu wahren. Damit
haben sich Polen und Spanien weitestgehend durchgesetzt. Nichtsdestoweniger wird durch
die Ausdehnung der qualifizierten Mehrheitsentscheidung im Rat und durch die doppelte
Mehrheit als Abstimmungsmodus eine groBere Handlungsfihigkeit sowie eine Balance
zwischen groBen und kleinen Landern gefunden. Auflerdem wichtig aus Sicht der Stirkung
der Demokratie: Die Ratssitzungen, bei denen Gesetzgebungsakte beraten oder beschlossen
werden, werden mit der Verfassung erstmals nicht mehr hinter verschlossenen Tiiren son-
dern 6ffentlich stattfinden.

Die Verkleinerung der Kommission auf zwei Drittel der Anzahl der Mitgliedstaaten wurde
auf 2014 festgelegt. Das Frithwamsystem und ein Klagerecht jedes einzelnen nationalen
Parlamentes sowie eine Kompetenzordnung, die nur entsprechend genauer Definition in

1 Vgl zum Machtzuwachs des Européischen Parlaments Wolfgang Wessels: Die institutionelle Architektur der
EU nach der Europiischen Verfassung: Héhere Entscheidungsdynamik — neue Koalitionen?, in: integration 3/
2004, S. 161-175.

2 Vgl. zur Analyse des Konvententwurfs Elmar Brok: Eine Chance fiir die Europdische Verfassung, in: infegration
4/2003, S. 338-344.
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Teil I1I der Verfassung Zustindigkeiten der Union erdffnet, begrenzt und klirt das Verhilt-
nis von Europ#ischer Union und Mitgliedstaaten. Alle Kompetenzen, die nicht aus-
driicklich in der Verfassung genannt sind, bleiben in den Hinden der Nationalstaaten. Die
Identitiit jedes einzelnen Volkes innerhalb der Europdischen Union ist durch diese Mecha-
nismen gesichert. Das ist genau die ,,Einheit in Vielfalt, von der die Prdambel spricht.

Zweiter Fortschritt: Verankerung der gemeinsamen europdischen Werte

Der letzte Punkt fiihrt direkt zu einem der meist diskutierten Themen in der Verfassungsde-
batte, das auch zu den bedeutendsten gehort: die Verankerung gemeinsamer européischer
Werte im Verfassungsvertrag. Die zweifellos grofite Errungenschaft in dieser Hinsicht
stellt die Charta der Grundrechte dar, die als integraler, rechtsverbindlicher Bestandteil in
die Verfassung aufgenommen wurde. Die Charta gibt dem einzelnen Biirger Schutz- und
Anspruchsrechte gegeniiber EU-Gesetzgebung und -Administration, ohne dabei neue
Kompetenzen zu begriinden. Sie geht von einem christlichen Menschenbild aus, das von
der Wiirde des verantwortungsbewussten Individuums geprigt ist und Religions- und Mei-
nungsfreiheit sowie Ehe und Familie schiitzt. Die Charta schiitzt auch vor Irrungen moder-
ner Wissenschaft wie dem reproduktiven Klonen. Beziiglich des Rechts auf Unversehrtheit
heiBt es in Art. 11-63 Abs. 2d VVE: ,Im Rahmen der Medizin und der Biologie muss insbe-
sondere folgendes bedacht werden: das Verbot des reproduktiven Klonens von Menschen.
AuBerdem verbietet die Verfassung eugenische Praktiken, insbesondere diejenigen, welche
die Selektion von Menschen zum Ziel haben (Art. II-63 Abs. 2c¢).

Die jetzigen EU-Vertréige beinhalten keinen dieser wichtigen Gewinne — der Verfassungs-
vertrag stellt daher einen klaren Fortschritt dar. Wenn er abgelehnt wiirde, wire dies ein
schlimmer Verlust, da dann der gesamte Wertekanon, welcher nun so stark verankert ist,
nicht Bestandteil der Vertridge der Union und damit nicht rechtlich verbindlich wiirde. Die
Europédische Volkspartei (EVP) hat stark fiir die polnische Formel des Gottesbezuges im
Konvent gekdmpft. Obwohl es leider nicht méglich war, diesen ganz in den Verfassungs-
vertrag aufzunehmen, wird, wie bereits illustriert, das christliche Menschenbild in der gan-
zen Verfassung reflektiert.

Bereits in der Priambel erhalten religiose Werte eine prigende Kraft: ,,Schépfend aus den
kulturellen, religiésen und humanistischen Uberlieferungen Europas [...]“4. Als weiteres
Beispiel mag Art. I-52 dienen, der den Status der Kirchen sichert. Die Beziehung zwischen
Staat und Kirche bleibt weiterhin national geregelt, womit auch in Deutschland der aktuelle
Stand erhalten bleiben wird. Die Kirchen werden als einzige religiose Vereinigungen durch
einen strukturellen Dialog im Gesetzgebungsverfahren der Union angehért werden. Der
Vatikan hat sich deshalb trotz des fehlenden Gottesbezuges positiv zu dem Verfassungs-
vertrag geduflert.

Dritter Fortschritt: besser fiir die Praxis

Wen das alles noch nicht iiberzeugt, dem will ich eine Reihe von praktischen Verbesserun-
gen aufzeigen, die der Verfassungsvertrag mit sich bringt. Die unséglich komplizierte Sdu-
lenstruktur der Européischen Union ist abgeschafft worden. Es besteht nun eine cinheitliche

3 Inder Praambel des Verfassungsvertrags, heit es: ,,IN DER GEWISSHEIT, dass Europa, ,,in Vielfalt geeint",
ihnen die besten Moglichkeiten bietet, [...] dieses grofie Unterfangen fortzusetzen®, vgl. Vertrag liber eine Ver-
fassung fiir Europa, CIG 87/04, abzurufen unter http://europa.eu.int/constitution (letzter Zugriff 17.11.2004).

4 Hervorh. EB.
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Rechtspersonlichkeit der Union. Die Anzahl der Entscheidungsinstrumente ist vereinfacht
und verringert worden auf Gesetze, Rahmengesetze, Verordnungen und Beschliisse.

Die Schaffung des Amtes eines Europdischen Auflenministers, der Mitglied der Kommis-
sion, Hoher Beauftragter und Vorsitzender des AuBlenministerrates ist, und ein Europdi-
scher Auswirtiger Dienst werden die Vertretung der Européischen Union nach auflen ver-
bessern und verdeutlichen. Die Aufnahme einer Solidarititsklausel gegen terroristische
Angriffe und Katastrophen verankert die Union als eine Union des Friedens, basierend auf
den Werten der Demokratie und Freiheit. Das Riistungsamt und mégliche Avantgardebil-
dung bei der Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik bilden einen verfassungs-
rechtlichen Rahmen, der mit dem entsprechenden politischen Willen Europa auch in diesen
Bereichen in die Lage versetzt, echter Partner im transatlantischen Biindnis und Akteur fiir
eigene Interessen zu werden. Bislang besitzen die EU-Staaten einen gemeinsamen Mili-
tirhaushalt in Hohe von knapp 50 Prozent der US-Ausgaben, doch sie erzielen damit nur
10 Prozent der Einsatzfihigkeit (Stand 2002). Die genannten Verinderungen durch die
Verfassung beseitigen diese Ineffizienz.

Sehr erfolgreich war des Weiteren der Kampf gegen Aufweichungsversuche in der Stabili-
tétspolitik. Die Preisstabilitit ist zu einem Ziel aller Unionsorgane geworden, wie bereits in
der Entscheidung des Europdischen Gerichtshofs zum Defizitverfahren gegen Deutschland
und Frankreich im Sommer diesen Jahres reflektiert wurde. Die Unabhéngigkeit der
Europiischen Zentralbank und der nationalen Zentralbanken bleibt gewihrleistet.

Die Ausdehnung der Mehrheitsentscheidungen im Rat bezieht sich unter anderem auch auf
die Rechts- und Innenpolitik — mit Ausnahme der Steuerpolitik und der sozialen Siche-
rungssysteme — und stirkt so die Instrumente der Union zum Schutz des Biirgers. Das Ver-
fahren sorgt durch dic Moglichkeit der zeitlich befristeten Einschaltung des Européischen
Rates (,Notbremse*) aber auch fiir die Wahrung nationaler Interessen.

Insgesamt bringt der Verfassungsvertrag mehr Klarheit, er stirkt die Rolle des Blirgers und
der nationalen Parlamente. Transparenz, Effizienz und Demokratie sind ausgebaut worden,
die Europiische Union ist einem Wertekanon aus christlichem Denken unterworfen. 25
Nationen sind damit auf dem Weg, sich gemeinsame zukunftsorientierte Regeln zu geben
und gleichzeitig ihren Bestand und ihre Identitét in einem geeinten Europa in einer globa-
len Ordnung zu sichern.

Die Konventsmethode

Der Weg zu diesem von mir so leidenschaftlich befiirworteten Verfassungsvertrag war lang
und steinig — so lang und so steinig, dass viele nicht mehr an das Zustandekommen eines
arbeitsfihigen Entwurfes glaubten, der die Unterschrift aller Staats- und Regierungschefs
finden wiirde. Dazu bedurfie es cines gewissen Drucks. Ausschlaggebend war dabei die
Erkenntnis, dass Institutionen und Entscheidungsverfahren, die 1951 und 1957 fiir ein
,Europa der Sechs‘ geschaffen und seither nicht wesentlich verdndert wurden, sich fiir ein
,JFuropa der 25-plus-x‘ wenig eignen. Ohne durchgreifende Reform musste die Union ins-
gesamt eine Lihmung des gesamten Integrationsprozesses und den Verlust ihrer Hand-
lungsfihigkeit flirchten.

Auf dem Spiel stand zudem die Gemeinschaftsmethode. Wire es in der Folge der Erweite-
rung der Union nicht mehr moglich, im Gemeinschaftsrahmen wirksam supranationale Po-
litik zu gestalten, dann drohten der Bedeutungsverlust der Briisseler Institutionen und ein
Riickfall in die zwischenstaatliche Regierungszusammenarbeit. In Gefahr geriete damit
auch die Demokratie in Europa, da zwischenstaatliche Regierungszusammenarbeit traditio-
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nell vorbei an den Parlamenten betrieben wird und das von den Biirgern direkt gewihlte
Européische Parlament seine Befugnisse nur im Rahmen der Gemeinschafismethode ein-
setzen kann.

Man kann die Fortentwicklung der EU-Vertrige von Maastricht bis zum nun vorgelegten
Verfassungsvertrag verfolgen. In Maastricht wurde der Grundstein eines neuen politischen
Anspruchs der Kooperation auf supranationaler Ebene gelegt. Dies war nétig geworden,
um die allseits gewollten positiven Effekte des Binnenmarktes nicht durch Kleinstaaterei
zu konterkarieren. Der Vertrag von Amsterdam sollte dies fortschreiben und die damals auf
15 Mitgliedstaaten gewachsene Union auf kiinftige Erweiterungen vorbereiten. Trotz Ver-
handlungen mit angehaltener Uhr — bis zur Erschépfung der Teilnehmer — liefl das Ergebnis
jedoch eine geraume Menge so genannter ,lefi-overs® iibrig. Die in Amsterdam erreichten
Verbesserungen insbesondere fiir die Ausweitung der Mehrheitsentscheidungen und der
Rechte des Europdischen Parlaments iiberwogen jedoch klar, Anders lagen die Dinge nach
Nizza: Hier wurde der Verhandlungsmarathon endgiiltig zum orientalischen Basar und die
verhandelnden Mitgliedstaaten zu egozentrischen Einzelkdmpfern ohne Blick fiir die ge-
meinsame Sache. Die alte Methode der Regierungskonferenzen war eindeutig an ihre Gren-
zen gestoflen.

Dies hatten die Staats- und Regierungschefs selbst in einer Erkldrung anerkannt, nach der
eine weitere Reform der Vertrige unumgéinglich war. Sie betonten deshalb die Notwendig-
keit ,,einer eingehenderen und breiter angelegten Diskussion iiber die Zukunft der Europi-
ischen Union®, spdter auch ,Post-Nizza-Prozess genannt, an der alle interessierten Kreise
aus Mitgliedstaaten und Beitrittsstaaten beteiligt sein sollten: Vertreter der nationalen Par-
lamente und der Offentlichkeit insgesamt, das heiit Vertreter aus Politik, Wirtschaft, dem
Hochschulbereich und der Zivilgesellschaft. Der Europdische Rat von Laeken am 14. und
15. Dezember 2001 identifizierte insgesamt etwa 50 Fragen, welche bei der Reform der
Europiischen Union zu bewiltigen waren. Zur Beantwortung dieser Fragen beschlossen
die Staats- und Regierungschefs einen — sich spiter als geradezu revolutiondr erweisenden
— Methodenwechsel: Anstatt einer Regierungskonferenz sollte zunéchst ,,im Hinblick auf
eine moglichst umfassende und mdglichst transparente Vorbereitung der ndchsten Regie-
rungskonferenz® ein Konvent nach dem Vorbild des Grundrechtekonvents einberufen wer-
den, der ab Mirz 2002 ein Jahr lang in Briissel iiber die notwendige Reform der Europi-
ischen Union beraten sollte.

Die Nationalstaaten haben also selbst den Methodenwechsel bestimmt. Im historischen
Riickblick ist allerdings die Einsetzung des Konvents als Anfang vom Ende der ,,Herrschaft
der Mitgliedstaaten iiber die Vertrige* anzusehen.’> Auf Grund seiner iiberwiegend parla-
mentarischen Zusammensetzung, der Transparenz seiner Beratungen und der Qualitit sei-
ner Ergebnisse konnte der Konvent im Laufe seiner T#tigkeit eine Legitimitéit fiir sich und
sein Abschlussdokument erarbeiten, an welcher die Mitgliedstaaten schwer vorbeigehen
konnten. In gewisser Weise bestitigt sich so auch mit der Einrichtung des Konvents die
Vorstellung von Jean Monnet, dass man durch das Schaffen von supranationalen Institutio-
nen eine auch fiir deren nationale Schépfer unabsehbare und letztlich von diesen nicht mehr
beherrschbare Eigendynamik im Interesse der europiischen Integration begriinden kann.

5  Vgl. Selmayr, Martin: Die Arbeit des Konvents und der Verfassungsentwurf von Frascati, in: Europablitter
2002, S. 256 (262); und Hummer, Waldemar: Paradigmenwechsel im Internationalen Organisationsrecht. Von
der “Supranationalitét” zur “strukturellen Kongruenz und Homogenitst” der Verbandsgewalt, in: Hummer,
Waldemar (Hrsg.): Paradigmenwechsel im Vélkerrecht zur Jahrtausendwende, Wien 2002, S. 145-203, hier
S.185ff.
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Abseits von allen inhaltlichen Bestrebungen war an der Konventsarbeit Folgendes am be-
eindruckendsten: Die regelméfigen Tagungen in Briissel lieBen zwischen den unterschied-
lichsten Konventsmitgliedern rasch eine ganz besondere Art von Corpsgeist entstehen.
Trotz aller Differenzen zwischen den politischen Interessen, die von glihendem europé-
ischem Foderalismus bis hin zu scharfer Euroskepsis, von spanischem Konservativismus
bis hin zu deutschem Kommunismus reichten, einte die ,Conventionnels® die Teilnahme an
einem wahrhaft historischen Projekt sowie die Aussicht darauf, spiter einmal zu den ,Vi-
tern und Miittern‘ der Europdischen Verfassung zdhlen zu diirfen. Somit war im Konvent
schon konstruktionsbedingt von Anfang an vieles auf ein konsensuales Ergebnis angelegt.
Der Corpsgeist der ,Conventionnels‘ verlieh dem Konvent zugleich ein Selbstbewusstsein
und die Dynamik einer verfassungsgebenden Versammlung. In der Erkldrung von Lacken
war die Mdglichkeit, am Ende des Reformprozesses eine Europdische Verfassung zu ver-
abschieden, nur sehr vage und allein in Form einer Frage angedeutet worden: ,,Schlieilich
stellt sich die Frage, ob diese Vereinfachung und Neuordnung [der bestehenden Vertrige]
nicht letztlich dazu fithren sollte, dass in der Union ein Verfassungstext angenommen wer-
den wird.* Wir haben im Konvent diese Frage fast wie selbstverstdndlich bejaht und arbei-
teten von Anfang an unter der Primisse, dass das ,,Abschlussdokument*, welches wir auf
Grund des uns erteilten Mandats vorzulegen hatten, der Text fiir eine Européische Verfas-
sung sein wiirde.

Dem EU-Verfassungskonvent ist es so in 17-monatiger Arbeit gelungen, mit seinem Ent-
wurf fiir eine ,,Verfassung fiir Europa“ einen Weg zu finden, wie die Europdische Union
transparenter, demokratischer und effizienter gestaltet werden kann. Der Regierungskonfe-
renz von 25 Staats- und Regierungschefs mit ihren Auflenministern gelang es ein Jahr spé-
ter, im zweiten Anlauf eine politische Einigung auf der Grundlage dieses Verfassungsent-
wurfs zu erzielen. Hierbei ist zu betonen, dass die entscheidenden Reformen in Europas
neuer Verfassung nicht von Diplomaten hinter verschlossenen Tiiren ausgehandelt wurden,
sondern bereits vom EU-Verfassungskonvent in einem bisher historisch einmaligen Ver-
fahren — der Konventsmethode — auf den Weg gebracht worden sind. Es bietet sich folglich
an, diese Konventsmethode auch bei kiinftigen Vertragsdnderungen zu nutzen.

Ausblick: Der Kampf um die Verfassung

Der Verfassungsvertrag entspringt also einer offenen Methode, transparent und biirgernah,
unter Wiirdigung nationaler und regionaler Befindlichkeiten, aber unter wesentlichem Ein-
fluss direkt gewihlter europdischer Parlamentarier. Nicht ganz ohne Stolz sollten die Betei-
ligten die oben aufgezeigten Fortschritte fiir die Union und die EU-Biirger vertreten.
Ratifizierungsverfahren in 25 Mitgliedstaaten entscheiden nun, ob Europas neue Verfas-
sung in Kraft treten kann. In Deutschland ist dabei eine Diskussion um ein mogliches Refe-
rendum zur EU-Verfassung angelaufen. Mit dem Vorsto3 der Bundesregierung, kiinftig
durch eine Grundgesetzinderung Volksabstimmungen zu ermdglichen, auch iiber die eu-
ropdische Verfassung, bedient diese sich jedoch im politischen Alltagsgeschéft eines un-
wiirdigen Instruments. Das Grundgesetz und die EU-Verfassung sind zu wichtig, um sie als
Instrumente zur Ablenkung von Alltagsproblemen zu benutzen. Populistisch und kurzfris-
tig darf man mit Unterfangen dieser Tragweite nicht umgehen. Die EU-Verfassung bekéime
zudem eine hohere Legitimation als unser Grundgesetz, wiirde sie im Gegensatz zu letzte-
rem einem Referendum unterzogen.

Bei Referenden wird auBerdem oftmals iiber alle moglichen Fragen des politischen Tages-
geschifts abgestimmt, nur nicht iiber die gestellte Frage. In der Tat kénnten Populisten von
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allen Seiten die Referenden nutzen, um der Regierung oder bestimmten Personlichkeiten
einen Denkzettel zu erteilen — unabhingig von der Frage, ob die EU-Verfassung wirklich
gut fiir das jeweilige Land wire oder nicht. In zehn Staaten sind bereits heute Referenden
abzusehen: Dénemark, Frankreich, Grofbritannien, Irland, Luxemburg, Niederlande, Po-
len, Portugal, Spanien und Tschechische Republik.® In Belgien steht die Ratifizierungspro-
zedur noch nicht fest. Der spéteste avisierte Ratifizierungstermin ist derzeit in der Tsche-
chischen Republik vorgesehen, im Juni 2006. Damit tritt die Verfassung abermals einen
langen Weg an —und womdglich den steinigsten.

Der Kampf um die EU-Verfassung hat also begonnen. Nun gilt es, die oben aufgezeigten
Fortschritte 6ffentlich zu diskutieren. Je mehr die Biirger und auch die nationalen Politiker
und Medien mit den wirklichen Inhalten des Verfassungsvertrages konfronticert werden,
desto geringer sind die Chancen euroskeptischer Populisten. Der Konvent war vergleichs-
weise leicht, die Regierungskonferenz schon schwieriger. Die Ratifikation ist die grofte
Herausforderung. Hoffentlich gibt es in allen 25 Staaten genug Verantwortungsbewusst-
sein, das Schicksal unseres Kontinents nicht aus Griinden des nationalen Parteienkampfes
zu verspielen und die wirklich entscheidenden Gewinne des Verfassungsvertrages somit
nicht zu verlieren. Nicht alles wurde erreicht; 25 Nationen mussten eine Einigung finden.
Dennoch: Jeder Mitgliedstaat flir sich, und die Union insgesamt, haben mehr gewonnen als
verloren.

6 Stand 17. November 2004. In Grofbritannien, den Niederlanden, Luxemburg und Spanien sind die Referenden
Lnur* konsultativ. Quelle: http://europa.eu.int/futurum/ratification_en.htm
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Verflogene Euphorie — Die Bilanz der Osterweiterung

Peter Becker*

In der Nacht zum 1. Mai 2004 wurden in ganz
Europa Volksfeste gefeiert, um die erste ge-
samteuropidische Erweiterung der Europ#-
ischen Union zu begehen. Auch die Staats-
und Regierungschefs der Union bejubelten of-
fiziell mit einer gemeinsamen Willkommens-
feier und einer pathetischen Erklirung zum
- Tag des Willkommens* in Dublin den Bei-
tritt der zehn Neuen. Von einem historischen
Moment und einer Zdsur war die Rede. Aller-
dings konnte diese Feststimmung nicht darti-
ber hinweg tduschen, dass die mit vielen
Hoffnungen und hochgesteckten Erwartungen
verbundene ,Riickkehr nach Europa® sich
schnell abgeschliffen und der 1990 eupho-
risch begonnene Prozess sich schnell normali-
siert hatte. In der Tagespolitik riickten neue
Herausforderungen in das offentliche Inte-
resse und hiufig wurden die Neuen eher als
Stérenfriede, denn als bereichernde neue Part-
ner wahrgenommen. Mit der Erweiterung
werde die europdische Entscheidungsfindung
nur verkompliziert, die Gegensétze innerhalb
der Union wiirden verstéirkt und der 6konomi-
sche Aufholprozess der Union zu den Verei-
nigten Staaten werde erschwert. Die histori-
sche Wiedervereinigung des européischen
Kontinents fand sich schlieflich in der
europdischen Routinepolitik wieder. Die Ost-
erweiterung  verkiimmerte so zu einem
»glanzlosen Arbeitserfolg® (Barbara Lippert).

Auch in der wissenschaftlichen Aufarbeitung
und Analyse des Erweiterungs- und Beitritts-
prozesses wird zunehmend die einzigartige
historische Dimension der Osterweiterung re-
lativiert. Der Prozess wird eingeordnet in die
Gesamtschau der europidischen Integration
und die fiinfte Erweiterungsrunde wird mit
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den vier vorangegangenen Runden vergli-
chen. Dabei zeichnen sich in der iiberborden-
den Literatur zur Erweiterung unterschied-
liche Genres ab.

Seit einigen Jahren wird der Prozess der Ost-
erweiterung zu einem beliebten Métier poli-
tikwissenschaftlicher Lehrbiicher, in deren
Mittelpunkt die umfassende Beschreibung des
Prozesses steht. Angesichts der Lehrbuch-
Tradition der amerikanisch-britischen Politik-
wissenschaft ist es vornehmlich die englische
Literatur, die diesen Markt beherrscht.! Seit
dem Abschluss der Erweiterungsrunde haben
Gesamtdarstellungen und Analysen sowie
Studien tiber die integrationspolitischen Fol-
gen der Erweiterung Konjunktur in der poli-
tikwissenschaftlichen Literatur. Daneben rii-
cken auch analytische Einzelstudien und
Prognosen iiber die Auswirkungen und Kon-
sequenzen der Osterweiterung fiir einzelne
Politikfelder in den Vordergrund. Hier kann
fiir nahezu jedes Fachgebiet (ob Politik-, So-
zial-, Wirtschafts- oder Rechtswissenschaf-
ten) oder jeden Politikbereich (von Arbeits-
markt- bis Wihrungspolitik) auf eine
reichhaltige Fachliteratur, insbesondere auch
in den wissenschaftlichen Fachzeitschriften,
zuriickgegriffen werden. Dabei werden zu-
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nehmend die Auswirkungen und Kosten der
Erweiterung sowoll (it die Union als auch
fiir die Beitrittsldnder untersucht. Nachdem
die Nicht-Beachtung der Erweiterungen der
Union in den verschiedenen Theorieansétzen
bezichungsweise -schulen der Integrationsfor-
schung und der Internationalen Beziehungen
des Ofteren kritisiert worden war, bemiihen
sich sowohl die Lehrbuchautoren als auch die
Autoren von analytischen Einzelstudien
verstdrkt darum, diese Liicke zu schlieBen.
Die Osterweiterung wird nun in die theoriege-
leitete Analyse einbezogen und umgekehrt
werden die Integrationstheorien um den Me-
chanismus der Aufnahme neuer Mitglieder
ausgeweitet.

Die aktuelle wissenschaftliche Beschiftigung
mit diesen Konsequenzen der Osterweiterung
hat zusammengefasst derzeit vier inhaltliche
Schwerpunkte:

= die geostrategischen Auswirkungen der
Aufnahme von zehn neuen Mitgliedern in
die Union und die Folgen fiir das transat-
lantische Verhéltnis und die NATO,;

» die 6konomischen und finanziellen Konse-
quenzen der Aufnahme von zehn drmeren
Mitgliedstaaten und die Frage nach den Ge-
winnern und Verlierern der Erweiterung;

« die Frage nach der Handlungsfihigkeit der
erweiterten Union und den institutionellen
Folgen;

» die Wirkung der Erweiterung auf und in
spezifischen policies.

Alle diese Themen hat das monumentale Dop-
pelheft , Die Einigung Europas. Zugkraft und
Kraftakt‘ der Zeitschrift Osteuropa mit einem,
wie die Herausgeber einrdumen, ,irritierenden
Umfang® von 518 Seiten, aufgenommen. Die
Ergebnisse, zu denen die Autoren in 17 Bei-
trigen gelangen, tiberzeugen durch ihre
Dichte und die Genauigkeit der Analyse. Eine
besondere Stirke des Bandes ist die Verbin-

Beispielhaft zu nennen sind hier die hervorragenden Uberblicksdarstellungen von Graham Avery/Fraser Ca-
meron: The Enlargement of the European Union, Sheffield Academic Press 1998; Heather Grabbe/Kirsty Hug-
hes: Enlarging the EU Eastwards, Royal Institute of International Affairs, London 1998; Michael J. Baun: A
Wider Europe The Process and Politics of European Enlargement, Boston/Oxford 2000,
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dung von Gesamtbewertungen des Prozesses
(Lippert, Vobruba) und Wiirdigungen aus der
Sicht der beitretenden Staaten (Bronislaw Ge-
remek und Gyorgy Konrad) mit Beitrigen zu
tieferreichenden Strukturverdnderungen inner-
halb der Union (Hrbek, Neyer, Beichelt, Hart-
wig/Nicolaides) und den aktuellen Reformde-
batten (Maurer zum Konvent, Rieger zur
Agrarpolitik, Conzelmann zur Strukturpoli-
tik). Hart geht dabei Elmar Rieger in seinem
Aufsatz zur Osterweiterung der Agrarpolitik
mit der Européischen Union ins Gericht. Nicht
die Wiedervereinigung Europas, sondem die
»Erweiterung des agrarpolitischen Biiro-
kratismus der Europdischen Union nach Os-
ten‘ stehe nun auf der Tagesordnung und da-
mit werde erneut eine umfassende Planung
und Regulierung der lindlichen Wirtschafts-
und Einkommensverhéltnisse eingefithrt. He-
rauszuheben sind auch die Analysen zu den
Auswirkungen der Erweiterung auf die politi-
schen Systeme und Gesellschaften in den bei-
tretenden Staaten, wie der Beitrag von Win-
fried Thaa, der die schwierige Entwicklung
von Zivilgesellschaften in den Beitrittslindermn
nachzeichnet.

Eine besondere Leistung des Sammelbandes
ist die Zusammenfithrung von zwei Teilberei-
chen der deutschen Politikwissenschaft. Ei-
nerseits die Europa- und Integrationsfor-
schung, also des Teilbereichs, der sich auf den
Prozess der bisher auf Westeuropa beschrénk-
ten Integration konzentrierte, und andererseits
der Osteuropaforschung, die sich mit den
Staaten des ehemaligen Warschauer Vertrags
befasste. Dass die unterschiedlichen Perspek-
tiven beider Teilbereiche einer weiteren An-
nidherung bediirfen, steht allerdings auBer
Frage. Mit der Mitgliedschaft der zehn Neuen
ist europdische Integrationsforschung zu ei-
nem gesamteuropdischen Forschungsfeld ge-
worden und umgekehrt bedeutet der Beitritt
der mittel- und osteuropéischen Staaten in die
Union, dass die Europidisierung der Staaten
und Gesellschaften in den neuen Mitglied-
staaten auch in der Osteuropaforschung ange-
kommen ist.
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Auch das von Fraser Cameron herausgege-
bene Lehrbuch beleuchtet die genannten
Schwerpunkte der aktuellen wissenschaftli-
chen Beschiftigung mit der Osterweiterung.
Allerdings erreichen die Beitrige nicht die
analytische Dichte der Doppelnummer der
Zeitschrift Osteuropa. Sie liefem dennoch ei-
nen hilfreichen ersten Einblick in die wissen-
schaftliche Debatte, erdrtern die Positionen
der handelnden Akteure und Institutionen,
stellen die Konfliktlinien dar und geben fiir
den interessierten Leser weiterfithrende Lite-
raturhinweise. Die Analysen der ausgewiese-
nen Experten werden eingerahmt von zwei
Beitrigen des Herausgebers, der als Direktor
des Briisseler European Policy Centre und
fritherer Mitarbeiter in der Generaldirektion
Auflenbeziehungen der Europdischen Kom-
mission ein exzellenter Kenner der europapo-
litischen Praxis ist. In seiner Einfiihrung stellt
Cameron dabei die fiinfte Erweiterung der
Union in den weiteren Zusammenhang der
Debatte von Erweiterung und Vertiefung, die
den europdischen Integrationsprozess von Be-
ginn an begleitet hat. Er beschreibt kurz die
wesentlichen Kennzeichen der fritheren Er-
weiterungsrunden und gibt einen Uberblick
iiber die Auswirkungen der Osterweiterung
auf die Unionsorgane und die ideellen Funda-
mente des europdischen Integrationsprozes-
ses. In seinem Schlusskapitel ordnet Cameron
dann die Hauptargumente der Einzelbeitrige
in die Diskussion iiber die Konsequenzen der
Erweiterung flir die weitere Entwicklung der
Européischen Union ein. Aus der Sicht des
politischen Pragmatikers betont er dabei die
Notwendigkeit, die politische Handlungs-
fahigkeit der erweiterten Union zu sichemn.
Ein Ausweg koénnten neue Formen der ver-
tieften Zusammenarbeit sein, so Cameron.

Insgesamt bietet das Lehrbuch in sehr kompri-
mierter Form einen guten Uberblick itber die
Erweiterung, ordnet die Osterweiterung in den
Gesamtzusammenhang der europdischen Inte-
gration ein und beleuchtet die wesentlichen
Herausforderungen, die sich aus der Erweite-
rung herauskristallisiert haben. Damit bietet es
einen hilfreichen FEinstieg in die vertiefte
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Beschiftigung mit dem Verlauf der Osterwei-
terung. Einen exzellenten Einblick in die ei-
gentliche Verhandlungsphase der Osterweite-
rung bietet der Beitrag von Graham Avery. Als
langjdhriger Berater der Kommission zu Er-
weiterungsfragen ist Avery seit vielen Jahren
mit den Fragen der Osterweiterung vertraut
und erldutert fachkundig sowohl die lange
Vorgeschichte der Erweiterung seit 1989/90
als auch die eigentliche Verhandlungsphase
von 1998 bis 2003. Dabei diskutiert er die we-
sentlichen Phasen der Beitrittsverhandlungen
und die schwierigen politischen Fragen wie die
Frage der Arbeitnehmerfreiziigigkeit und der
Einbindung der neuen Mitglieder in den Fi-
nanzrahmen und in das System der Gemeinsa-
men Agrarpolitik. In seinen Augen bildet der
Beitritt den Abschluss eines historischen Pro-
zesses, dessen hdufig kritisierte Dauer von fast
15 Jahren notwendig gewesen sei fiir die not-
wendige und adéquate Vorbereitung.

Diesem insgesamt positiven Urteil folgt Bar-
bara Lippert nicht. Fiir sie ist die Osterweite-
rung ein glanzloser Arbeitserfolg und keine
Sternstunde der europdischen Integration. In
dem Einfiihrungsaufsatz zu dem von ihr her-
ausgegebenen Sammelband des Instituts fiir
Europiische Politik zeichnet sie gekonnt die
wesentlichen Motive, Instrumente und Phasen
des Erweiterungsprozesses nach und kommt
dann zu dem Ergebnis, dass die Union sich
nach der Erweiterung in einer Krise wieder-
finde.

Ihre Analyse des Erweiterungsprozesses bil-
det eine lesenswerte Ergénzung der Detaildar-
stellung von Peter Ludlow. Ludlow, Griin-
dungsdirektor des Centre for European Policy
Studies in Briissel, liefert mit seiner minutio-
sen Darstellung der Endphase des Verhand-
lungsprozesses bis zum entscheidenden Gipfel
von Kopenhagen im Dezember 2002 einen
detaillierten Einblick in die Verhandlungspro-
zesse sowohl innerhalb der Union als auch
zwischen der Union und den Beitrittskandida-
ten. Eingebunden in eine Darstellung zum
Hintergrund der Osterweiterungsrunde liegt
der Schwerpunkt der Monographie auf dem
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,endgame* des Erweiterungsprozesses im Jahr
2002. Diese eindrucksvolle Darstellung ist be-
sonders wertvoll, um sich den Verlauf der dra-
matischen Schlussphase des Erweiterungspro-
zesses noch einmal vor Augen zu fithren.
Ludlow legt dabei seinen Schwerpunkt auf die
Rolle der Prisidentschaften und einzelner Per-
sonlichkeiten. So verhehlt er nicht die Skepsis
der Santer-Kommission und lobt die Dynamik
der Prodi-Kommission. Seine Darstellung
reicht zugleich iiber den eigentlichen Ver-
handlungsprozess mit den Beitrittslindern aus
Mittel- und Osteuropa hinaus und verdeutlicht
wie auch duflere Ereignisse und Anstéfe den
Verhandlungsprozess beeinflussen konnten.
Eindrucksvoll ist auch die Analyse der be-
grenzten Reformfihigkeit der Union und die
mit der Aufnahme von zehn drmeren und zu-
meist kleineren neuen Mitgliedern erforderli-
che neue Austarierung zwischen groflen und
kleinen, armen und reichen Mitgliedstaaten.
Die Darstellung des Verhandlungsprozesses
wird erginzt durch die Erérterung zusétzlicher
Problemfelder, wie die Frage des Status der
Tiirkei, die besondere Konfliktlage in Zypern
oder das Verhdltnis zu Russland am Beispiel
der Sonderverhandlungen iiber die Region
Kaliningrad. Insgesamt liefert das Buch einen
sehr wertvollen Einblick in die heile Schluss-
phase der Verhandlungen mit der Einigung
auf den politischen Gesamtrahmen und der
Losung einer Vielzahl von Detailfragen. Et-
was zu kurz kommt allerdings die Analyse der
wichtigen politischen Grundsatzentscheidun-
gen zur Prozesssteuerung (Gruppen- oder Re-
gatta-Szenario, Festlegung eines verbindli-
chen Beitrittstermins, wie er immer wieder
von den Beitrittslindern gefordert worden
war) oder die Diskussion der Konsequenzen
der ,big bang‘-Erweiterung fiir die Europii-
sche Union, also der zeitgleichen Aufnahme
von zehn drmeren neuen Mitgliedstaaten.

Gerade diese Diskussion ist eine Stirke des
Sammelbandes von Barbara Lippert zu Bi-
lanz und Folgeproblemen der Erweiterung.
Der Band schldgt den Bogen von der Ab-
schlussanalyse des Beitrittsprozesses zu den
sich anschlieBenden Fragen nach der inneren
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Reformfihigkeit der erweiterten Union und
steckt somit den Rahmen der weiteren For-
schungsagenda ab. In den Beitrégen wird der
Prozess der institutionellen Vertiefung im
Zuge des Verfassungsprozesses ebenso be-
leuchtet, wie die Verhandlungen {iber den ers-
ten Finanzrahmen der erweiterten Union, die
Verteilung der 6konomischen und sozialen
Kosten der Erweiterung zwischen den neuen
und alten Mitgliedstaaten und die kiinftigen
zentralen Handlungsfelder der erweiterten
Union. Jorg Monar kommt in seinem Aufsatz
zur Innen- und Justizpolitik in der erweiterten
Unon zu dem Ergebnis, dass die Gemein-
schaftsmethode verbunden mit Mehrheitsent-
scheidungen die Entscheidungsfihigkeit der
Union sichert. Hingegen sehen Mathias Jopp,
Barbara Lippert und Elfriede Regelsberger
fiir den Bereich der Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik gerade in den neuen
Moglichkeiten der Gruppenbildung und der
Avantgardeprozesse die Sicherung der Hand-
lungs- und Entscheidungsfihigkeit der erwei-
terten Union.

Zugleich liefert der Sammelband dhnlich wie
das Lehrbuch von Fraser Cameron einen um-
fassenden Einstieg in die wissenschaftliche
Erweiterungsdiskussion. Betont wird der
Lehrbuchcharakter durch die kursorische Ein-
ordnung der Erweiterung in die Theoriean-
sitze der Integrationsforschung im Einflih-
rungskapitel und insbesondere durch die mit
einer Literaturzusammenstellung verbundene
Chronologie des Erweiterungsprozesses von
1989 bis 2004.

Eine kiirzere und weniger ambitionierte
deutschsprachige Einfithrung hat Wichard
Woyke in der Reihe Einfithrung Politik des
Wochenschauverlags vorgelegt. In fiinf Ein-
zelbeitrdgen beleuchten junge Politikwissen-
schaftler die Osterweiterung aus unterschied-
lichen Blickwinkeln und mit verschiedenen
Schwerpunkten, wie zum Beispiel die Innen-
und Justizpolitik oder die geostrategischen
Motive der Union, die der Osterweiterung zu
Grunde lagen.
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Eine der politischen Praxis dienende Studie
legt Heather Grabbe, stellvertretende Direk-
torin des Centre for European Reform in Lon-
don, vor. Sie diskutiert in ihrem Essay die
Folgeprobleme der Erweiterung und riickt da-
bei die Diskussion verschiedener Szenarien in
den Mittelpunkt. Wie werden sich die neuen
Mitgliedstaaten in der erweiterten Union ver-
halten, wo liegen ihre spezifischen Interessen
und zu welchen Fragen haben sie noch keine
eindeutige und feste Position eingenommen?
Damit liefert auch sie einen Beitrag zur De-
batte, wie die Erweiterung das Gesicht der
EU-25 verdndern wird. Der Befiirchtung, dass
die ,big bang‘-Erweiterung in der ewigen De-
batte von Vertiefung und Erweiterung zu ei-
ner Verlangsamung der Integrationsdynamik
fihren werde, stellt sie die These gegeniiber,
dass bisher jede Erweiterung zu einer nachfol-
genden Vertiefung gefithrt habe und dass
auch die Osterweiterung zu einer Europdi-
sierung neuer Politikfelder fiihren wird. Die
Herausforderung der Integration der Neuen
fithre zur Notwendigkeit der verstirkten Ko-
operation zwischen den Mitgliedstaaten, um
die Heterogenitit der Union zu bekdmpfen.
Dabei setzt Grabbe offensichtlich auf das In-
strumentarium der Methode der offenen Ko-
ordinierung. Gemeinsame Absprachen tiber
Ziele und der Wettbewerb iiber die besten
Methoden seien wahrscheinlicher als der bis-
herige Weg iber zusitzliche Transfers aus
dem EU-Haushalt. Sie sieht Bedarf zur weite-
ren Vertiefung in den Bereichen der Innen-
und Justizpolitik und der Auflen- und Sicher-
heitspolitik. Als Beispiele nennt sie den
Schutz der neuen AuBengrenzen der erweiter-
ten Union, die Erarbeitung einer europdischen
Minderheitenpolitik sowie die Formulierung
einer neuen Ostpolitik der Union gegeniiber
ihren neuen osteuropdischen Nachbarn.

Allerdings werde diese verstirkte Nachfrage
nach gemeinsamen Losungen nicht zwangsldu-
fig zu einer Stirkung der klassischen Gemein-
schaftsmethode fithren. Vielmehr sieht Grabbe
alternative Methoden und Losungswege zum
Beispiel durch neue Gruppenbildungen in der
Union. Allerdings hielten diese Gruppen nur
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zeitlich befristet zusammen und differierten je
nach Politikfeld und Interessenkonstellation in
ihrer Zusammensetzung. Dies fithre ebenfalls
zu einer verénderten Rolle der Europiischen
Kommission, die als ,,OECD mit Zihnen* hiu-
figer als bisher als Vermittler zwischen den
Mitgliedstaaten beziehungsweise den Grup-
pen agieren miisse. Indes fehlt in dem Essay
eine vertiefte Diskussion, wie in dieser doch
sehr stark von exekutiver Handlungsféhigkeit
und Effizienz geleiteten Vorstellung der Zu-
kunft der erweiterten Union die innere Festig-
keit und Kohirenz erhalten werden kann. Ohne
Vorbehalte kann man jedoch der Prognose
Grabbes zustimmen, dass politische Fithrung
in der erweiterten Union vor dem Hintergrund
der komplexen und instabilen Koalitionen sehr
viel schwieriger werden wird.

Eine dhnliche Wirkungsanalyse hat auch der
ehemalige niederléindische Ministerpriasident
Wim Kok im Auftrag der Europdischen Kom-
mission vorgelegt. Er legte diesen Bericht am
19. Mirz 2003 vor, also unmittelbar nach Ab-
schluss der Verhandlungen, aber noch vor
dem offiziellen Beitrittstermin. Darin findet
sich die Argumentationskette wieder, mit der
sowohl Kommission als auch Mitgliedstaaten
die besondere Bedeutung der Erweiterung
wiederholt betont und ihre Zustimmung be-
griindet hatten. Die Erweiterung war demnach
vornehmlich eine politisch-motivierte Ent-
scheidung fiir Frieden, Stabilitdt und Demo-
kratie auf dem europdischen Kontinent. Sie
unterschied sich von den vorangegangenen
Erweiterungen dadurch, dass sie der Europii-
schen Union eine neues ,,kontinentales Betiiti-
gungsfeld er6ffnet. Die Aufnahme der Neuen
wird als Impuls zur Erneverung des europi-
ischen Integrationsprozesses insgesamt inter-
pretiert. Im Einzelnen werden neben der Er-
lduterung der Beitrittsmotive der Kandidaten
und der Erweiterungsgriinde der Union die
Auswirkungen der Erweiterung fiir die Berei-
che Wirtschaft, Arbeitsmarkt und Finanzen,
die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspoli-
tik sowie die Innere Sicherheit, Umwelt und
Verbraucherschutz diskutiert. Zweifellos gibt
es in dem Prozess neben den Gewinnern auch
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Verlierer. Den Skeptikern hilt das offizidse
Kok-Papier allerdings entgegen, dass den
Kosten der Erweiterung nicht der Status quo
entgegenzusetzen sei sondem die hypotheti-
schen Kosten der Nicht-Erweiterung.

Auch Helen Wallace geht in ihrem Beitrag
zum Sammelband von Maria Green Cowles
und Michael Smith der Grundsatzfrage nach
dem Zusammenspiel von Erweiterung und
Vertiefung nach. Sie sieht keinen Widerspruch
zwischen beiden Prozessen. Allerdings be-
méngelt sie, dass die politikwissenschaftliche
Theoriebildung die Dimension der Erweite-
rung und deren Auswirkungen auf den Inte-
grationsprozess noch nicht angemessen aufge-
nommen habe. Ahnlich wie in der Okonomie
die These eines ,,optimalen Wéhrungsraumes*
diskutiert werde, fehle in der Politikwissen-
schaft eine theoriegeleitete Diskussion iiber ei-
nen optimalen politischen Integrationsraum.
Zwar gebe es Teilstudien, aber die Einbindung
in eine Makro-Theorie stehe noch aus.

Diese Kritik haben Antje Wiener und Thomas
Diez fiir das von ihnen herausgegebene Lehr-
buch tiber die europdischen Integrationstheo-
rien aufgenommen. Sie haben die Autoren ge-
beten, in die Darstellung ihrer Theorieansétze
die Dimension der Erweiterung aufzunehmen.
Die Erweiterung, so die Herausgeber, sei ein
Testfall fiir die Plausibilitit der Herangehens-
weise einer Theorie an das Forschungsobjekt.
Der Sammelband bietet eine iiberaus hilfrei-
che Gegeniiberstellung der verschiedenen
Theorieschulen des Féderalismus (Michael
Burgess), des Neo-Funktionalismus (Philippe
C. Schmitter), des liberalen Intergouveme-
mentalismus (Frank Schimmelfennig) und der
verschiedenen Forschungsansitze, wie des
Governanceansatzes  (Jachtenfuchs/Kohler-
Koch), der Policy-Netzwerke (Peterson) oder
des Konstruktivismus (Risse).

Die Erweiterungsliteratur sei zu stark an der
Darstellung und Analyse der Problematik in-
teressiert und zu deskriptiv, meint auch Frank
Schimmelfennig. Anders als Wiener und Diez
wihlt er fir seine Monographie den umge-
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kehrten Weg und erklért die Erweiterung von
Union und NATO mit dem theoretischen An-
satz des Konstruktivismus. Er geht dabei von
der These aus, dass die normativ-Kkonstituti-
ven Grundlagen der westlichen Gemeinschaf-
ten wichtiger waren fiir den Erweiterungspro-
zess als materielle Argumente. Nicht rationale
Kosten-Nutzen-Abwégungen hitten letztlich
den Ausschlag fiir die Erweiterung gegeben,
sondern die kollektiven Identitdten auf der
Grundlage westlich-liberaler Normen und
Werte. Die rhetorische Wiederholung und Be-
tonung dieser konstitutiven Fundamente so-
wie deren Umsetzung in politisches Handeln
hitten den Prozess bestimmt. Schimmelfennig
gelingt in seiner iiberzeugenden Darstellung
eine Verbindung von theoriegeleiteter politik-
wissenschaftlicher Forschung mit genauer
empirischer Aufarbeitung der beiden Erweite-
rungsprozesse. Zu einem #hnlichen Ergebnis
kommt auch Ulrich Sedelmeyer in seiner
Analyse der Osterweiterung in dem von Cow-
les/Smith herausgegebenen Sammelband. Es
habe keine wirkliche Grundsatzdebatte iiber
die Konsequenzen der Erweiterung fiir den
europdischen Integrationsprozess stattgefun-
den und damit keine rationale Interessendeti-
nition innerhalb der Europdischen Union. Fiir
die Grundsatzentscheidung zur Aufnahme
und zur Einleitung des Beitrittsprozesses sei
vielmehr die kollektive Identitiit als westliche
Wertegemeinschaft maBigeblich gewesen. Da-
nach habe das inkrementalistische Erweite-
rungsverfahren der Union den Prozess irre-
versibel gemacht.

Als Fazit bleibt festzuhalten, dass bereits
lange vor dem offiziellen Beitrittstermin der
neuen Mitglieder zum 1. Mai 2004 die wis-
senschaftliche Aufarbeitung der fiinften Er-
weiterungsrunde begonnen hat. Dabei besticht
die Literatur sowohl durch die Breite der The-
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menwahl in Detail- und Teilstudien als auch
durch die Dichte und Tiefe der Analysen. In
den Studien ist ein breiter Konsens tiber die
besonderen Herausforderungen festzustellen,
vor die sich die erweiterte Union nun gestellt
sicht. Zweifellos hat die Osterweiterung die
politische, Skonomische und soziale Hetero-
genitit der Europidischen Union immens ver-
groflert — mit konflikttrachtigen Folgen. Die
sich abzeichnenden Verteilungskdmpfe im
Zuge der Agenda 2007-Verhandlungen sind
dafiir erste Belege. Zugleich ist trotz des letzt-
lich erfolgreichen Abschlusses der Regie-
rungskonferenz die Handlungsfihigkeit der
Union und ihrer Institutionen nicht ausrei-
chend gesichert. Und dariiber hinaus entfaltet
die Union weiterhin eine starke Anziehungs-
kraft auf weitere Interessenten, so dass die
Aufnahme der zehn neuen Mitglieder nicht
die letzte Erweiterungsrunde bleiben wird.

Fiir die kiinftige Forschungsagenda sind da-
mit die Themen definiert und es werden be-
reits mogliche Szenarien und Antworten dis-
kutiert. Dabei riickt insbesondere bei den
pragmatischen Beobachtern und im Bereich
der Politikberatung die Sicherung der Hand-
lungsfahigkeit der Union und ihrer Institutio-
nen in den Vordergrund der Analysen. Aller-
dings betonen diese Beobachter allzu voreilig
und einseitig den outputorientierten Aspekt
der Handlungsféhigkeit. Die Hervorhebung
der neuen Moglichkeiten der verstirkten
Zusammenarbeit und der Bildung einer
europiischen Avantgarde oder der Methode
der offenen Koordinierung iibersieht, dass ge-
rade in der erweiterten Union die Frage der
europdischen Demokratie und Teilhabe, der
gemeinsamen Identit4t und der gegenseitigen
Solidaritéit von fundamentaler Bedeutung fiir
den inneren Zusammenhalt der Union werden
wird.
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Der Europiische Verfassungsvertrag — Fortschritte fiir ein
demokratisches und handlungsfihiges Europa

Katrin Pecker und Charlotte Reimann*

Nachdem der Konvent fiir die Zukunft Euro-
pas nach 17-monatiger Arbeit im Juni 2003
dem Européischen Rat in Thessaloniki seinen
Entwurf fiir einen Vertrag iiber eine Verfas-
sung fiir Europa vorgelegt hatte, gelang es der
Regierungskonferenz unter italienischer Rats-
prisidentschaft im Dezember 2003 zunéchst
nicht, eine Einigung zu erzielen. Die An-
nahme der Europdischen Verfassung schien
auf Grund des spanischen und polnischen Wi-
derstandes in weite Ferne geriickt. Jedoch
verdnderten die Anschlige in Madrid vom 11.
Miérz 2004 und der damit verbundene Wahl-
sieg der spanischen Linken sowie der Regie-
rungswechsel in Polen die Verhandlungsbe-
reitschaft der beiden Staaten, so dass die
europdischen Staats- und Regierungschefs am
18. Juni 2004 in Briissel einstimmig einen
Text tiber die Verfassung fiir Europa verab-
schieden konnten. In einem feierlichen Akt
und in Anlehnung an die R6mischen Vertrige
von 1957 unterzeichneten am 29. Oktober
2004 in Rom alle 25 EU-Mitgliedstaaten den
Verfassungsvertrag. Somit wurde eine weitere
wichtige Hiirde auf dem Weg zur Realisie-
rung der ersten européischen Verfassung ge-
nomimen.

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung tra-
fen sich am 23. und 24. September 2004 im
Institut fiir Européische Politik in Berlin rund
150 Experten und Interessierte aus Politik,
Wissenschaft und Wirtschaft, um dariiber zu
debattieren, inwieweit der Verfassungstext
geeignet ist, die Europdische Union hand-
lungsfahiger, effizienter und demokratischer
zu gestalten. Im Vordergrund standen aber

Der Europiische Verfassungsvertrag
— Grundstein fiir ein demokratisches
und handlungsfihiges Europa?

Konferenz des Instituts fiir Européische Politik
(IEP) unter Mitwirkung des Arbeitskreises Eu-
ropéische Integration (AEI), der Trans European
Policy Studies Association (TEPSA) und des
European Network of Jean Monnet Centers of
Excellence und mit freundlicher Unterstiitzung
der Fritz Thyssen Stiftung und der Européischen
Kommission

Berlin, 23./24. September 2004
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ges Amt, Berlin
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Wojciech WIECKOWSKI, Gesandter, Botschaft
der Republik Polen, Berlin
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Charlotte Reimann, Stiftung Wissenschaft und Politik, Berlin.
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Plenum
The Nature of the Beast? Thesen zur Einord-
nung des Verfassungsvertrages

Vorsitz
Dr. Jiirgen TRUMPEF, Generalsekretér des Rates
der EU a.D.; IEP, Berlin

Einfiihrungsstatements

Peter ALTMAIER, MdB, Ausschuss fiir
EU-Angelegenheiten, Betlin

Prof. Dr. Christian FRANCK, Université Catho-
lique de Louvain

Prof. Dr. Jain BEGG, European Institute, London
School of Economics, London

Prof. Dr. Dr. h.c. Peter-Christian MULLER-
GRAFF, Universitit Heidelberg

Arbeitsgruppe I
Institutionen und Verfahren: effizienter,
transparenter, demokratischer?

Vorsitz

Prof. Dr. Wolfgang WESSELS, Universitit zu
K&ln; Vorstandsvorsitzender, IEP, Berlin;
Vorsitzender, TEPSA, Briissel
Einfiihrungsstatements

Dr. Eckart CUNTZ, Ministerialdirektor, Leiter der
Europaabteilung, Auswirtiges Amt, Berlin

Prof. Dr. Joachim SCHILD, Universitit Trier

Dr. Christian DEUBER, Commissariat Général du
Plan, Paris

Arbeitsgruppe IT

Politikbereiche: mehr Zustindigkeiten,
grofiere Handlungsfihigkeit?

Vorsitz

Joachim BITTERLICH, Botschafter a.D., Execu-
tive Vice President International Affairs, Vedia
Environnement, Paris

FEinfiihrungsstatements

Prof. Dr. Jorg MONAR, European Institute,
Universitit Sussex, Brighton

Dr. Elfriede REGELSBERGER, Steltv. Direktorin,
IEP, Berlin

Hans-Bernhard WEISSERTH, Generalsekretariat
des Rates der Europaischen Union, Briissel

Prof. Dr. Wim KOSTERS, Ruhr-Universitiit,
Bochum

Dr. Christian WEISE, Generaldirektion Haushal,
Europiische Kommission, Briissel
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nicht nur die politische und juristische Beur-
teilung und Einordnung des Vertrages, son-
dern auch Fragen zur Zukunft des Vertrages
im Hinblick auf die ungewisse Ratifizierung
in allen 25 Mitgliedstaaten. Der grofitenteils
deutsche Teilnehmerkreis wurde bereichert
durch Vertreter aus Frankreich, Grofibritan-
nien, Polen und anderen Mitgliedstaaten. An
der Organisation der Konferenz haben neben
dem Institut fiir Europdische Politik der Ar-
beitskreis Europdische Integration, die Trans
European  Policy Studies  Association
(TEPSA) und das European Network of Jean
Monnet Centers of Excellence mitgewirkt.
Die Konferenz wurde unterstiitzt von der
Europdischen Kommission und der Fritz
Thyssen Stiftung.

Der Europdische Verfassungsvertrag — ein
Fortschritt fiir die Integration?

Den inhaltlichen Auftakt bildete der Vortrag
von Staatssekretér Klaus Scharioth. Er fasste
die bedeutsamsten Integrationsfortschritte der
Verfassung zusammen, zu denen an erster
Stelle der Zugewinn an politischer Handlungs-
fahigkeit, insbesondere in der Gemeinsamen
AuBlen- und Sicherheitspolitik (GASP), zihlte.
Seiner Ansicht nach werden mit der Einfiih-
rung der doppelten Mehrheit, der Schaffung
eines europdischen Auflenministers und eines
europdischen diplomatischen Dienstes sowie
der grofleren Kontinuitdt der Présidentschaft
im Europdischen Rat Instrumente geschaffen,
die die Europdische Union dazu befihigen,
sich den neuen internationalen Herausforde-
rungen effizienter zu stellen. Ein zweiter
Punkt sei die Starkung der demokratischen Le-
gitimation: Nicht nur, dass die Rechte des
Europdischen Parlaments gestéirkt werden, als
Beispiel flihrte er die Mitwirkung des Parla-
ments an der Einsetzung der Kommission an,
sondern auch, dass die nationalen Parlamente
durch ein Frihwamsystem am européischen
Gesetzgebungsprozess beteiligt werden, sei
ein Beweis einer breiteren demokratischen
Grundlage der Europdischen Union. Als drit-
ten Punkt nannte er die Integrationsfortschritte
in der Sachpolitik. Hierbei ging er insbeson-
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dere auf die Verbesserungen im Bereich Justiz
und Inneres sowie AuBenpolitik ein. Er be

griifite die Authebung der Siulenstruktur, die
verstidrkte Zusammenarbeit in der GASP so-
wie in der Europédischen Sicherheits- und Ver-
teidigungspolitik (ESVP), den Plan zum Auf-
bau eines gemeinsamen Grenzschutzes und
den Ausbau von Europol und Eurojust. Mit
seinem vierten Punkt konzentrierte er sich auf
die groBere Transparenz, die durch die Verfas-
sung geschaffen werde. Als wichtigste
Beispiele fiihrte er die klare Kompetenzab-
grenzung zwischen der Union und den Mit-
gliedstaaten sowie zwischen den europiischen
Institutionen, die Schaffung der -eigenen
Rechtspersonlichkeit fiir die Européische
Union und die Verringerung der Anzahl
europiischer Rechtsakte an.

Klaus Hdnsch betonte vor allem die Bedeu-
tung der Konventsmethode. Ihm war es wich-
tig, noch einmal hervorzuheben, dass der
Konventsentwurf nicht nur Grundlage der Re-
gierungskonferenz war, sondem dass auch
circa 90 Prozent dieses Entwurfs ,,unbescha-
det” die Regierungskonferenz passiert haben,
was man zum Zeitpunkt der Erteilung des
Mandats an den Konvent nicht unbedingt er-
warten konnte. Als Mallstab zur Bewertung
von Erfolg oder Misserfolg des Ergebnisses
der Regierungskonferenz plédierte er dafiir,
den Beschluss von Laeken als Grundlage he-
ranzuziehen. Die Zielsetzung, die Europdi-
sche Union langfristig zu einem Staat zu ver-
schmelzen, lehnte er als Mafistab der
Erfolgsbewertung entschieden ab. Die Verfas-
sung sei auch so ,richtig viel wert”. Sie
schaffe eine Struktur, die auf Dauer angelegt
sei und die nun endlich dem ,,Reformstak-
kato* ein Ende setzen werde.

Das Wesen der kiinftigen Union

Nachdem das erste Plenum mit einer insge-
samt positiven politischen Bewertung des
Verfassungsvertrags geschlossen hatte, setzte
sich das zweite Plenum mit der Frage ausein-
ander, was fiir ein juristisch-politisches Ge-
schopf der Verfassungsvertrag denn nun sei,
wobei die Bewertungen von der ,Missgeburt*
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Plenum

Die Zukunft der Europiiischen Union

Vorsitz

Prof. Dr. Dr. h.c. Peter-Christian MULLER-
GRAFF, Universitit Heidelberg
Einfiihrungsstatements

Dr. Nikolaus MEYER-LANDRUT, VLR I, Refe-
ratsleiter, Europaabteilung, Auswirtiges Amt,
Berlin

Prof. Dr. Thomas RISSE, Freie Universitit Berlin
Brendan DONNELLY, Direktor, Federal Trust,
London

Dr. Andreas MAURER, Stiftung Wissenschaft
und Politik, Berlin

bis zum ,,Fabelwesen® reichten. Christian
Franck sprach sich dafiir aus, mit Jacques
Delors von einem Staatenbund zu sprechen.
Beziiglich der inneren Konstitution habe der
Konvent das institutionelle Gleichgewicht er-
halten, indem er alle drei Eckpfeiler des
europdischen Hauses, besonders jedoch das
Européische Parlament gestdrkt habe. Da dies
jedoch keine revolutiondre Neuheit, sondern
nur die Fortsetzung des bisherigen Integrati-
onstrends sei, komme auch dem Vertrag iiber
eine Verfassung fiir Europa (VVE) nur die
Bedeutung eines weiteren Meilensteins der
europdischen Vertragsgeschichte zu.

lain Begg analysierte die wirtschaftliche Di-
mension des VVE, wobei er zu dem Ergebnis
gelangte, dass etwa im Hinblick auf die Lissa-
bon-Strategie nur wenige Neuheiten zu ver-
zeichnen seien. Eine Aufwertung habe indes
das Ziel der nachhaltigen Entwicklung erfah-
ren. Insgesamt sei die Wirtschaftspolitik der
Union nach wie vor unvollstindig und wenig
konsistent. Um den konomischen Problemen
des Kontinents wie auch einzelner Staaten
effektiv zu begegnen, seien daher langfristig
energische und ziigige Reformen erforder-
lich, welche politikfeldiibergreifend ansetzen
miissten.

Peter-Christian Miiller-Graff bot eine ebenso
innovative wie unterhaltsame Klassifizierung
des VVE: In Anlehnung an die Biologie be-
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zeichnete er den Verfassungsvertrag als gene-
tisches Programm eines Mechanismus, der
erst noch zum Leben erweckt werden miisse.
Aus juristischer Perspektive stelle der VVE
eine Art Gesellschaftsvertrag dar, der eben
auch verbandsstrukturierende Funktionen
erfiille. Der VVE sei, um das Gleichnis
weiterzufiihren, kein Klon eines Staates oder
Bundes, sondern vielmehr das Ergebnis einer
Zellkemverschmelzung mit Mutaten: der
Verfassungsvertrag verbinde nidmlich EG-
und EU-Vertrag zu einem Organismus mit
eigener Rechtspersonlichkeit. Die Debatte um
Hthe nature of the beast“ kénne kaum zu
einem Ergebnis fiihren, solange die Disku-
tanten aus staatlicher oder aber aus
volkerrechtlicher Perspektive argumentierten.
Keine dieser Disziplinen verfiige iiber Mittel
und Begrifflichkeiten, den VVE vollstindig
zu erfassen. Miiller-Graff kam folglich zu
dem Resultat, dass es sich nicht um ein
,Biest‘, sondern um ein transnationales Zivili-
sationswesen handele.

Nach dem Votum der Wissenschaft kam zu
Ende des zweiten Plenums wiederum die Po-
litik zu Worte: Peter Altmaier sieht den VVE
als ,,Biest mit zwei Kopfen und drei Miindern
— aber mit einer Seele und guter
Entwicklungsfahigkeit®. Er wies darauf hin,
dass die zwiespiltige juristische Natur des
VVE sich auf inhaltlicher Ebene wiederhole,
da der VVE einerseits den Prisidenten der
Kommission andererseits den Présidenten des
Europdischen Rates stirke. Letzterer kdnne
nur dann Erfolg haben, wenn er einem fo-
deralen Ideal anhiéinge, ansonsten sei er zum
Scheitern verurteilt. Der Europidische Rat
selbst sei mit der letzten Erweiterung von
einer vertraulichen Runde zu einem quasi-Fo-
rum mutiert. Der Kommissionsprisident
miisse zunehmend mit dem Europiischen
Parlament zusammenarbeiten wund auch
gegeniiber einer breiteren Offentlichkeit agie-
ren. Die Politisierung des Amtes sei bereits
bei der Emennung Barrosos deutlich gewor-
den. AbschlieBend betonte Altmaier, dass un-
geachtet der Méngel und offen gebliebenen
Wiinsche, wie etwa hinsichtlich der weiteren
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Ausdehnung der Mehrheitsbeschliisse, nun
eine Konstitutionalisierungspause erforder-
lich sei, um die Biirger in den Integrations-
prozess mitzunehmen. Die Aufgabe des Kon-
vents sei die institutionelle Reform gewesen,
in den kommenden Jahren miisse die Politik
sich nun der inhaltlichen Weiterentwicklung
widmen.

Mehr Demokratie und Effizienz?

In der ersten Arbeitsgruppe diskutierten die
Teilnehmer, inwieweit es durch die Verfas-
sung gelang, die Institutionen und die Verfah-
ren demokratischer und effizienter zu gestal-
ten. Eckart Cuntz machte in seinem Vortrag
deutlich, dass in der Verfassung ,.echte Fort-
schritte im Sinne der Handlungsfihigkeit
erkennbar sind. Hierbei bezog er sich insbe-
sondere auf die Ausweitung von Mehrheits-
entscheidungen sowie die Erschwerung von
Blockademoglichkeiten bei Entscheidungen
mit qualifizierter Mehrheit. Joachim Schild
nannte die Einfithrung der doppelten Mehrheit
einen ,echten Quantensprung beziiglich der
Handlungsfahigkeit“, besonders im Vergleich
zu Nizza. Allerdings bedauerte er, dass bei der
Festlegung des mehrjdhrigen Finanzrahmens
der Europdischen Union, beim Eigenmittel-
system und bei der Steuerharmonisierung
Riickfille in die Einstimmigkeit zu verzeich-
nen seien. Das Ergebnis sei deshalb in jedem
Fall besser als Nizza, aber es sei deutlich hin-
ter den Vorschldgen des Konvents zuriickge-
blieben.

Hinsichtlich der Effizienzsteigerung nahm der
erreichte Kompromiss iiber die Anzahl der
Kommissare einen wesentlichen Raum in der
Diskussion ein. Insgesamt befiirwortete die
Mehrheit der Diskussionsteilnehmer die ge-
troffene Ubereinkunft ,ein Land — ein Kom-
missar’ bis 2014. Dieser Formel folgend
wiirde es aber schon nach dem Beitritt Bulgari-
ens, Rumaéniens und vielleicht auch Kroatiens
schwierig werden und man miisse dann ,,schon
nach Ressorts suchen®, so Eberhard Rhein,
Schild und Wolfgang Wessels betonten je-
doch, dass gerade in den ecuropakritischen
Staaten die Entsendung eines Kommissars
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nach Briissel als wesentliches Kriterium fiir
die Legitimitit der Mitgliedschaft des Staates
innerhalb der Union angesehen werde. Daher
sollte in diesem Fall die Reprisentation im
Vordergrund stehen und weniger die Effektivi-
tit, weil die Kommissare nicht nur ,,Représen-
tanten® sondern auch ,,Interpreten ihres Lan-
des seien.

Im zweiten Abschnitt der Arbeitsgruppe lag
der Schwerpunkt der Debatte auf der Diffe-
renzierung und Flexibilisierung der institutio-
nellen Verfahren, wobei sich die Runde
insbesondere auf Fortschritte bei den ver-
schiedenen Zusammenarbeitsformen inner-
halb und auflerhalb der Union konzentrierte.
Christian Deubner berichtete einfiihrend tiber
die Entwicklung der verstirken und der enge-
ren Zusammenarbeit seit Amsterdam. Dabei
bemiingelte er insbesondere, dass die bereits
bestehenden FEinsetzungsverfahren fiir die
verstirkte Zusammenarbeit nicht flexibel
genug seien und daher die Mehrheit der Ko-
operationen stets auflerhalb der Unionsver-
trige beschlossen und erst spater in die Union
iiberfiihrt wiirden. Als Beispiel nannte er die
Eurogruppe und die Europdische Sicherheits-
und Verteidigungspolitik. Des Weiteren kriti-
sierte er den VVE hinsichtlich der verstirkten
Zusammenarbeit als unzureichend, da keine
nennenswerten Verbesserungen erzielt wer-
den konnten. Im Hinblick auf eine stirkere
Integration und Kooperation innerhalb der
Europdischen Union wurde in der sich daran
anschlieBenden Diskussion vor allem iiber die
Moglichkeit der Bildung einer Kerngruppe
debattiert, wobei sich die Mehrheit der
Arbeitsgruppe dafiir aussprach, sollte die Ra-
tifizierung des Verfassungsvertrages nicht in
allen Mitgliedstaaten gelingen. Deubner deu-
tete an, dass dies juristisch gesehen durchaus
mdglich wire, allerdings politisch nur schwer
durchsetzbar, wenn nicht gar unrealistisch
sel.

Das Potenzial des Verfassungsvertrags in der
Sachpolitik

Die zweite Arbeitsgruppe beleuchtete die kon-
kreten Potenziale, die der VVE erstens in der
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AuBen- und Sicherheitspolitik, zweitens in der
Innen- und Justizpolitik und drittens in der
Wirtschafts- und Finanzpolitik geschaffen hat.

Elfriede Regelsberger betonte, dass die Er-
rungenschaften des VVE im Bereich der
GASP immer im Vergleich zum Vertrag von
Nizza zu bewerten seien. Nur vor diesem
Hintergrund sei die Weiterentwicklung der
auflenpolitischen Handlungsfahigkeit der
Union ungeachtet ihrer Defizite richtig zu be-
urteilen. Abgesehen von einer deutlicheren
Betonung der gemeinsamen Wertegrundlagen
liege das Hauptverdienst des VVE im institu-
tionellen Bereich, in dem mit der Einfithrung
eines europdischen Auflenministers sowie ei-
nes Europiischen Auswirtigen Dienstes ein
grofes Potenzial vorhanden sei, dessen Aus-
schopfung sich jedoch in der Zukunft erwei-
sen miisse. Beziiglich der Beschlussfassung
und der Verfahren seien die Neuerungen eher
spirlich, allein durch die Einfithrung der
,Standigen Strukturierten Zusammenarbeit*
im Verteidigungsbereich seien neue Mog-
lichkeiten geschaffen worden, wie Hans-
Bernhard Weisserth ausfihrte. Dass der
Wille zu mehr sicherheitspolitischer Zusam-
menarbeit vorhanden sei, zeige bereits das
Zustandekommen der ,Berlin Plus‘-Verein-
barungen zwischen Europdischer Union und
NATO. Unter dem Strich kamen Weisserth
und Regelsberger zu dem Ergebnis, dass im
Bereich der GASP dem zweifellos vorhande-
nen Potenzial der institutionellen Neuerungen
zu einem wahrhaften ,Quantensprung’ die
entsprechenden verfahrenstechnischen Refor-
men — insbesondere ein weitgehender Uber-
gang zu Mehrheitsentscheidungen — fehle.
Dementsprechend sei der VVE als Fortschrei-
bung bisheriger GASP-Entscheidungen, nicht
aber als Revolution zu werten. Grofle Bedeu-
tung fiir die zukiinftige Entwicklung auf der
Grundlage des VVE komme vor allem neuen
Formen der Flexibilitét zu.

Die Innen- und Justizpolitik identifizierte
Jorg Monar als den Politikbereich, in dem der
,acquis communautaire’ am  schnellsten
wachse. Von groer Bedeutung fiir die Wei-



Tagungen

terentwicklung sei der Fortfall der Saulen-
struktur, die allerdings insofern oberfldchlich
bleibe, als im Bereich der bisherigen dritten
Séule vielfach das Einstimmigkeitserfordernis
fortbestehe. Insgesamt schlage sich im Text
des VVE die Erkenntnis nieder, dass die Be-
kimpfung illegaler Einwanderung sowie der
Schutz der Auflengrenzen als Element der in-
neren Sicherheit nur gemeinschaftlich zu be-
wiltigen seien. Auch der Abschluss von Koo-
perationsiibereinkommen mit Drittstaaten sei
durch die explizite Einfilhrung einer Rechts-
persdnlichkeit der Union nun ermdglicht. Um
die Ausweitung der Mafinahmen zur Bekdmp-
fung des Terrorismus, der organisierten Kri-
minalitdt und der illegalen Einwanderung aus-
zubalancieren, komme der Grundrechtecharta
grofie Bedeutung zu, da sie ein Schritt zu eu-
ropaweitem Datenschutz und gemeinsamen
Menschenrechtsstandards sei. AbschlieBend
urteilte Monar, dass der Einflihrung einer
Reihe neuer Mechanismen und Institutionen
sowie der Ausweitung der Mehrheitsbe-
schliisse nun eine entsprechende Entwicklung
auf der Implementationsseite folgen miisse.
Angesichts der Tatsache, dass die Innen- und
Justizpolitik erst seit Maastricht ernsthaft be-
trieben werde, seien die Fortschritte durchaus
sehenswert.

In seiner Bewertung der europdischen Wirt-
schafts- und Waéhrungspolitik kam Wim
Kdsters zu dem Ergebnis, dass dem Konvent
mangels ausreichenden Skonomischen Sach-
verstands eine Klarstellung und Durchsetzung
der wahrungspolitischen Regeln nicht gelun-
gen sei. Sollte die Eurogruppe sich, wie von
franzgsischer und italienischer Seite angeregt,
Zu einem ,gouvernement économique‘ entwi-
ckeln, sieht Kosters im VVE keine ausrei-
chenden Mechanismen, eine Gefihrdung der
Unabhéngigkeit der Geldpolitik der Europi-
ischen Zentralbank zu verhindern. Christian
Weise bedauerte, dass die vom Konvent er-
reichten Integrationsfortschritte im Bereich
der Haushaltspolitik und der Harmonisierung
der Steuerpolitik von der Regierungskonfe-
renz wieder revidiert worden seien. Er kriti-
sierte auflerdem, dass der Konvent keine
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ergebnisoffene Debatte iiber die Verwen-
dungsseite der Haushaltspolitik der Union ge-
fiihrt habe.

Fur mehr Handlungsfshigkeit in der Aufen-
handelspolitik der Union spricht nach Monar
die Weiterentwicklung der Entscheidungsver-
fahren und Kompetenzen wie auch die Aus-
dehnung des Einflusses des Europidischen
Parlaments auf diesen Bereich. Durch die
Uberwindung der Trennung von Gemein-
schafts- und Unionsebene fordere der VVE
eine stidrkere Verbindung von Auflenhandels-
und Auflenpolitik. Daraus kénne unter Um-
stinden eine Instrumentalisierung der Auflen-
wirtschaftsbeziehungen sowie des wirtschaft-
lichen Gewichts der Union fiir die GASP
resultieren.

Die Zukunft der Union — ein Weg voller
Hindernisse?

Im abschlieBenden Plenum konzentrierten
sich Referenten und Diskutanten vorrangig
auf die Frage der Ratifizierung. Nikolaus
Meyer-Landrut schitzte, dass die Ratifizie-
rung des VVE bis 2006 abgeschlossen werden
konne. Allerdings ist der erfolgreiche Ab-
schluss des Ratifizierungsprozesses keines-
falls gesichert. Andreas Maurer legte dar,
dass in mindestens elf Staaten Referenden
tiber den Verfassungsvertrag abgehalten wer-
den, von denen nach jetzigem Stand in GroB-
britannien, Frankreich und Dinemark eine
Mehrheit gegen die Ratifizierung stimmen
wiirde. Die Frage, was passiert, wenn nicht
alle Mitgliedstaaten den Verfassungsvertrag
ratifizieren, war in der anschlieBenden Dis-
kussion sehr umstritten.

Konnte es einen Plan B bei einem Scheitern
der Ratifikation des Verfassungsvertrages ge-
ben? Nach Meinung von Hénsch und Meyer-
Landrut diirfe es keinen Plan B geben, denn
schon allein das Nachdenken iiber eine Alter-
native, wiirde ein Scheitern des Verfassungs-
vertrages bedeuten. AuBerdem kénne man
keine Alternativen entwickeln, ohne die Kon-
sequenzen der Nichtratifizierung in den ein-
zelnen Staaten zu beriicksichtigen. Dariiber
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hinaus war Hénsch der Ansicht, dass die Re-
(erenden in Grofbritannien und in Dinemark
eine ,,Abstimmung tiber drinnen oder drau-
Ben“ sein werden, denn es ginge ,,um ein Ja
oder Nein zu Europa“. Dies miisse allen Mit-
gliedstaaten klar gemacht werden. Dieser
Aussage hielt Brendan Donnelly entgegen:
wenn es denn wirklich keinen Plan B gibe,
warum dann stindig seine Erwdhnung? Er
halte es grundsitzlich fiir geféhrlich, die briti-
sche Ratifizierungsdebatte mit einer prinzipi-
ellen Entscheidung iiber die EU-Mitglied-
schaft zusammenzulegen. Denn wenn in
Frankreich die Ratifikation des Vertrages
scheitere, wiirde keiner die Frage nach dem
Austritt stellen. Dariiber hinaus bezweifelte
er, dass eine Nichtratifizierung auf die
Europdische Union so negative Auswirkun-
gen hiitte.

Andere, wie Mathias Jopp, Wolfgang Wessels
und Dietrich von Kyaw konnten insgesamt
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den verbreiteten Pessimismus nicht teilen.
Trotz mdglicher Schwierigkeiten gingen sie
davon aus, dass die Ratifizierung gelingt.
Zum Beispiel konnte durch einen Referen-
dumszeitplan, in dem ,schwierige Kandi-
daten zuletzt abstimmen und durch positive
Abstimmungsergebnisse in anderen Staaten
beeinflusst wiirden, viel gewonnen werden.
Hitten einmal 22 oder 23 Mitgliedstaaten den
Verfassungsvertrag ratifiziert, wachse der
Druck ohnehin auf die Verbleibenden, sich
nicht selbst im Integrationsprozess zu isolie-
ren. Auerdem lieBen sich sicherlich prakti-
kable Zwischenlgsungen finden, wie zum
Beispiel im Falle Dénemarks 1992, vorausge-
setzt es handele sich nur um ein oder zwei
Staaten. Daher ist nicht zu erwarten, dass es
zu Austritten geschweige denn zum Ende der
Union kéme, selbst wenn der Verfassungsver-
trag nicht in allen Mitgliedstaaten ratifiziert
wiirde.
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Das Europiische Parlament — Standortbestimmung einer
unterschiitzten Institution

Daniela Kietz und Simon Schunz *

Kaum eine Institution der Européischen Union
hat sich im letzten Vierteljahrhundert derart
rasant gewandelt wie das Europédische Parla-
ment seit seiner ersten Direktwahl im Juni
1979. Mit dem Beitritt von zehn Staaten auf
732 Mitglieder angewachsen, sieht sich das
Parlament durch europapolitische Umstruktu-
rierungen mit neuen Anpassungszwingen
konfrontiert. Unter dem Eindruck der Eini-
gung auf einen européischen ,Verfassungsver-
trag® und kurz vor der konstituierenden Sit-
zung des im Juni 2004 neu gewdhlten
Parlaments, widmeten sich die TeilnehmerIn-
nen der vom Arbeitskreis Europdische Integra-
tion und der Stiftung Wissenschaft und Politik
veranstalteten Konferenz einer umfangrei-
chen Standortbestimmung dieser faszinieren-
den Institution. Ausgehend von einer Analyse
der Wahlergebnisse wurde dabei zunéchst eine
umfangreiche Leistungsbilanz der Befugnisse
und Tétigkeiten des Parlaments erstellt. Der
Ausblick in die kommende Legislaturperiode
deutet auf ein sich weiterhin wandelndes Auf-
gabenspektrum der Institution hin.

Europawahlen 2004: Ergebnisse und Wih-
lerverhalten aus deutscher Sicht

Den Auftakt der Tagung markierte eine bri-
sante Frage: Dienten die Europawahlen in
Deutschland als nationaler Test zwischen
zwei Bundestagswahlen? Bei seiner Suche
nach Antworten wertete Oskar Niedermayer
die Wahlkampagnen der Parteien, die Medi-
enberichterstattung und Meinungsumfragen
aus. Er kam zu einem gemischten Ergebnis:
Bei der Darstellung der Europawahlen als be-
wusst herbeigefiihrtem nationalen Test han-

Das Europiische Parlament nach den
Wahlen — Funktionen und Aufgaben-
profile 2004-2009

Wissenschaftliche Tagung des Arbeitskreises
Europiische Integration (AEI) und der
Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)

Berlin, 2./3. Juli 2004
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Begriiffung und Einfiithrung
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Prof. Dr. Dieter ROTH, Forschungsgruppe
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Axel SCHAFER, MdB, Deutscher Bundestag,
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Fraktionsbildungsprozesse im Europiischen
Parlament - Auswirkungen der Erweiterung
Kai-Olaf LANG, SWP, Berlin
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Herausforderungen in der neuen Legislatur-
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Vorsitz: Prof. Dr. Rudolf HRBEK, Universitt
Tiibingen

Daniela Kietz Forschungsgruppe EU-Integration, Stiftung Wissenschaft und Politik, Berlin.

Simon Sc¢hun z Freie Universitiit Berlin.
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dele es sich um eine starke Simplifizierung.
Dennoch seien Tendenzen zur thematischen
und personellen Beschrinkung des Wahl-
kampfes auf die nationale politische Arena
nicht zu verleugnen.

Niedermayer zu Folge gebe es zur Wih-
lermobilisierung zwei herkdmmliche Instru-
mente: Man schneidet den Wahlkampf auf
publikumswirksame Spitzenkandidaten zu
und versucht dann die Stirken der eigenen
Partei zu kommunizieren. Bei den Wahlen
zum Europdischen Parlament seien diese Mit-
tel jedoch nur in beschrinktem Mafle genutzt
worden. Anstatt die Spitzenkandidaten der
Europalisten vorzustellen, hitten bei fast allen
Parteien ranghohe nationale Politiker im Vor-
dergrund gestanden. Auch die Wahlkampfthe-
men seien zum groBen Teil innenpolitisch
ausgerichtet gewesen. Einzig  wirklich
,europdischen Wahlkampf betreibende Par-
teien seien FDP und Biindnis 90/Die Griinen
gewesen. Die FDP habe ihre Spitzenkandida-
tin von Anfang an in den Vordergrund ihres
Wahlkampfes geriickt und die Griinen seien
als einzige Partei mit einem europaweit ein-
heitlichen Wahlprogramm angetreten. Kri-
tisch zu betrachten seien hingegen die tenden-
ziell populistische Ziige aufweisenden
Wahlkdmpfe von CSU und PDS. Nieder-
mayer mahnte weiterhin, auch die Rolle der
deutschen Medien im Wahlkampf kritisch zu
priifen. Wahrend diese den Parteien héufig
die Fokussierung auf die nationale politische
Arena vorwarfen, hitten sie selbst politische
Entwicklungen auf der europiischen Ebene
oder die deutschen Kandidaten nur in un-
geniigendem MaBe vorgestellt.

Entsprechend seien vorrangig nationale The-
men — wie die Bekdmpfung der Arbeitslosig-
keit — statt européischer Fragestellungen Ge-
genstand der Wahlentscheidungen der Biirger
gewesen. Der Tiirkeibeitritt oder der Verfas-
sungsentwurf wiren kaum in die Wahliiberle-
gungen eingeflossen. Dies allein, so Nieder-
mayer, mache die Wahl aber noch nicht zur
nationalen Testwahl. Denn zumindest von ei-
nigen Parteien wurden europdische Themen
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Das Europiische Parlament als Systemgestal-
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und kontrollierendes Organ

Dr. Dietmar NICKEL, Europiisches Parlament,
Briissel

Das Europiiische Parlament als Gesetzgeber:
Trends in der Legislaturperiode 2004-2009
Dr. Andreas MAURER, SWP, Berlin
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und Sozialpolitik
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bund, Berlin
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2007
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Prof. Dr. Gisela MULLER-BRANDECK-
BOCQUET, Universitit Wiirzburg



Arbeitskreis Europdische Integration « Tagungen

Das Europiische Parlament in der Auflen- und
Sicherheitspolitik

Dr. Daniel THYM, Humboldt-Universitét zu
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Szenarien fiir die Legislaturperiode

Peter ALTMAIER, MdB, Deutscher Bundestag,
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Elisabeth SCHROEDTER, MdEP, Europiisches
Parlament, Briissel

kommuniziert, welche in der Bevélkerung
auch teilweise Anklang fanden. So wurden
Biindnis 90/Die Griinen auf Grundlage ihres
auf europdische Themen ausgerichteten Pro-
gramms mit neun zusétzlichen Sitzen im Par-
lament eindeutiger Gewinner der Wahl, Wie
Dieter Roth feststellte, sei das gute Abschnei-
den der Partei vor allem auf deren Klientel
zuriickzufiihren, welche sich zu zwei Dritteln
aus Hochschulabsolventen oder zumindest In-
habern der Hochschulreife zusammensetzt.
Auflerdem seien ,griine’ Themen traditionell
transnationaler Natur, weshalb die Parteikli-
entel normalerweise gut dazu animiert werden
kann, wihlen zu gehen.

Roth und Axel Schéfer erklérten die im Ver-
gleich zu nationalen Wahlen wesentlich ho-
here Anzahl an Nichtwahlern durch Faktoren
jenseits der von den Parteien betriebenen
Wahlkdmpfe und der Medienberichterstat-
tung. Die geringe Wahlbeteiligung erklire
sich dadurch, dass die Européische Union ge-
nerell, vor allem aber das Européische Parla-
ment, von den Biirger als unwichtig wahrge-
nommen werde. Der FEuropdischen Union
wiirden vor allem Kompetenzen in weichen,
aber wenig brisanten Feldern wie der Umwelt-
politik zugesprochen. Diese Auffassung sei
fiir das geringere Interesse der Biirger an der
Europawahl und den Fokus auf die nationale
politische Arena verantwortlich. Entgegen der
Wahrnehmung der Biirger hat sich das Eu-
ropdische Parlament jedoch schon lange den
Rang eines Mitgesetzgebers und Gestalters in
fast allen Bereichen europiischer Politik er-
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worben. Seine geringe Pridsenz erkldre sich
durch die bewusst aufrechterhaltene Trennung
der Parteipolitik auf nationaler und européi-
scher Ebene. Erst wenn sich allen voran die
groBBen Parteien den Herausforderungen eines
europdischen Wahlkampfes stellen, Europa
kommunizieren und sich klar zu europapoliti-
schen Belangen positionieren und somit poli-
tisieren, kénne das Interesse der Biirger an Eu-
ropa gestirkt werden, so Schifer.

Diese konnten vor allem auch dort Erfolge
verbuchen, wo zum ersten Mal Europawahlen
stattfanden — in den neuen Mitgliedstaaten der
Union. Der Beitritt neuer Lander und die da-
mit verbundene Aufstockung der Zahl der
Abgeordneten des Parlaments wirft die Frage
nach deren Auswirkungen auf die Fraktions-
bildungsprozesse und damit auch auf die Ge-
wichtung der politischen Strémungen im Par-
lament auf. Bei seiner Wahlanalyse unter dem
Gesichtspunkt der Fraktionsbildung stellte
Kai-Olaf Lang drei Tendenzen fest: Erstens
war die Anzahl der Nichtwihler insbesondere
in den neuen Mitgliedslindern sehr hoch.
Zweitens wurden die Wahlen dort von den
Biirgern genutzt, um ihre Regierungen flir
wahrgenommene Missstinde in der nationa-
len Politik abzustrafen und die Opposition zu
starken. In Ungarn und Tschechien zum Bei-
spiel erlitten die Regierungen im Vergleich zu
den letzten nationalen Wahlen verheerende
Stimmeinbuflen. Drittens haben ,weiche* eu-
ropakritische Parteien in den neuen Mitglied-
staaten groflen Zulauf erhalten. ,Harte* Euro-
skeptiker konnten entgegen weitverbreiteter
Medienberichte europaweit kaum Wihler-
stimmen verbuchen. Innerhalb des Europi-
ischen Parlaments filhren die Wahlergebnisse
zu einer Dominanz der Européischen Volks-
partei, deren Heterogenitit der politischen
Ausrichtungen sich durch das Hinzukommen
der vor allem liberal-konservativen Parteien
aus den neuen Mitgliedstaaten verstirke. In-
nerhalb der Sozialdemokratischen Partei Eu-
ropas fielen die neuen Parteien vergleichs-
weise geringer ins Gewicht. Zudem deutete
sich zum Zeitpunkt der Konferenz die Bil-
dung einer neuen Partei auf Unionsebene an,
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die nationale Parteien mit euroskeptischen
Ziigen in sich vereinen mdéchte. Insgesamt hat
die ohnehin geringe parteipolitische Kohérenz
der Fraktionen im Parlament gelitten, wo-
durch sich die Mehrheitsbildung nach wie vor
schwierig gestaltet. Der Einfluss der neuen
Parteien sollte nach Ansicht Langs dennoch
nicht iiberschitzt werden, da diese sehr zer-
splittert seien, folglich wenig kohérent agier-
ten und zudem eine geringe Halbwertzeit auf-
wiesen.

Die Auseinandersetzung mit den Wahlergeb-
nissen erbrachte einen ersten Einblick in die
Herausforderungen, denen sich das Parlament
in der kommenden Legislaturperiode unter
parteipolitischen Gesichtspunkten gegeniiber
sieht. Sie bildete damit die Vorbedingung ei-
ner genaueren, prospektiven Bestandsauf-
nahme der Befugnisse und Funktionen des
Parlaments.

Funktionen des Europdischen Parlaments:
System- und Politikgestaltung

Als Einstieg in die inhaltliche Debatte jenseits
der Aktualitit der Wahlergebnisse leistete
Michael Otto Klepsch einen ersten Beitrag, in
dem er sein Verstindnis vom Aufgabenspekt-
rum des Europdischen Parlaments darlegte.
Aus der Perspektive der Bundesregierung at-
testierte er diesem zunéchst eine gelungene In-
tegrationsleistung beim Vollzug der Erweite-
rung. Generell erwartete er allerdings, dass das
Parlament seine Darstellung in Offentlichkeit
und Medien mit dem Ziel gréBerer Sichtbar-
keit weiter verbessere. Zudem sollte es daran
arbeiten — beispielsweise durch eine stirkere
Transparenz der Gesetzgebungsvorginge —
,moralisch akzeptabler zu werden. Seinen
spezifischen Erwartungen an das Parlament
stellte er eine selbstkritische Bemerkung
voran: Die deutsche Regierung miisse kiinftig
dessen Rolle als Mitgesetzgeber noch stérker
beriicksichtigen. Doch auch die Mitglieder des
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Europdischen Parlaments sollten aktiver den
Dialug mil Regierung und Bundestag suchen.

Im Anschluss an diese erste externe Einschit-
zung zur Leistungsbilanz des Europdischen
Parlaments widmete sich das Podium einer
umfassenden Bestandsaufnahme der Funk-
tionen des Parlaments. Zur Systematisierung
ihrer Darstellungen orientierten sich die Vor-
tragenden an einem von der Integrationsfor-
schung speziell fiir das Europdische Parla-
ment entwickelten Funktionenkatalog.! Aus
der Erkenntnis heraus, dass das Europdische
Parlament in ein Mehrebenensystem ,sui ge-
neris‘ eingebettet, und daher nicht anhand der
etablierten Aufgabenzuschreibungen nationa-
ler Parlamente zu analysieren ist, werden ihm
drei spezifische Funktionenkomplexe zuge-
schrieben: eine ,,Politikgestaltungs- und Kon-
trollfunktion®, eine , Interaktions- oder Kom-
munikationsfunktion” und eine ,,Systemge-
staltungsfunktion®.

Der erste Funktionenkomplex bezieht sich auf
simtliche formale Befugnisse des Europi-
ischen Parlaments zur Mitwirkung an der
Rechtsetzung sowie seine Kontroll-, Rekrutie-
rungs- und Wahlrechte. Mit der Zuschreibung
einer Interaktionsfunktion an das Parlament
wird die Analyse der Beziehungen zwischen
dessen Abgeordneten und der Biirgergesell-
schaft beziehungsweise seine Kontakte zu den
nationalen Parlamenten der Mitgliedstaaten
ermoglicht. Die Systemgestaltungsfunktion
betrifft schliefilich die Fzhigkeit des Parla-
ments, als systempridgender und vertragsge-
staltender Akteur im Rahmen der Weiterent-
wicklung des Unionssystems titig zu sein.
Einfluss auf die Ausgestaltung des politischen
Systems der Union kann das Parlament pri-
mir im Rahmen der Vertragséinderungsver-
fahren nehmen. Ferner ist es ihm moglich,
durch eine umfassende Nutzung der Ge-
staltungsspielrdume der Vertrige Anderungen
an der Verfasstheit der Union voranzutreiben.

Vgl. Eberhard Grabitz/Otto Schmuck/Sabine Steppat/Wolfgang Wessels: Direktwahl und Demokratisierung.
Eine Funktionenbilanz des Europ#ischen Parlaments nach der ersten Wahlperiode, Bonn 1988, S. 77-84; An-
dreas Maurer/Wolfgang Wessels: Das Europiische Parlament nach Amsterdam und Nizza: Akteur, Arena oder

Alibi? Baden-Baden 2003, S. 46-48.
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Martin Grofse Hiittmann beschiftigte sich bei
seiner Betrachtung der Systemgestaltungs-
funktion des Européischen Parlaments in ers-
ter Linie mit dessen Einflussméglichkeiten im
Rahmen von Regierungskonferenzen. Eine
Betrachtung der historischen Entwicklung der
Union seit den Achtzigerjahren fordert wach-
sende Moglichkeiten des Parlaments bei der
Initiierung und Durchsetzung von Reformen
im Rahmen von Vertragsrevisionsprozessen
zu Tage: Ausgehend vom Entwurf fiir eine
Europdische Verfassung des Parlaments aus
dem Jahre 1984 (,,Spinelli-Entwurf*) zeigte
Grofle Hiittmann auf, wie dieses sich von ei-
nem ,,abstrakten* zu einem ,,konkreten®, von
den Verhandlungspartnern akzeptierten Ak-
teur der Systemgestaltung in der Union ge-
wandelt hat. Viele der zu damaliger Zeit als
utopisch geltenden Forderungen des Spinelli-
Entwurfs wurden iiber mehrere Zwischene-
tappen hinweg sukzessive erfiillt. Nach der
erstmaligen formalen Beteiligung des Parla-
ments an einer Regierungskonferenz in den
Jahren 1996/97 (Amsterdam) konnte es insbe-
sondere durch die aktive Partizipation am
Konvent zur Zukunft Europas erheblich zur
kiinftigen Ausgestaltung des politischen Sys-
tems der Union beitragen.

Der Trend eines kontinuierlichen Gewinns an
formellen Befugnissen und wachsender tat-
sichlicher Einflussmoglichkeiten, bestitigt
sich in dhnlicher Ausprigung auch bei einer
umfassenden Betrachtung der einzelnen
Komponenten der Politikgestaltungsfunktion.
Aus der Sicht des europaparlamentarischen
Praktikers widmete sich Dietmar Nickel in
diesem Kontext zunichst der Rolle des
Europdischen Parlaments als rekrutierendem
und kontrollierendem Organ. Zu den im Rah-
men der Kontrollfunktion zur Verfiigung ste-
henden Instrumentarien rechnete er neben
dem Misstrauensvotum gegeniiber der Kom-
mission auch die Verweigerung der Entlas-
tung von Kommission und Rat, die seit dem
Maastrichter Vertrag bestehende Option der
Einsetzung von Untersuchungsausschiissen,
die Moglichkeit, schriftliche oder miindliche
Anfragen an die Kommission, den Rat oder
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die Europdische Zentralbank zu richten und
Empfehlungen oder EntschlieBungen zu ver-
fassen sowie das Recht zur Einbestellung von
Kommissions-, Rats- und Zentralbank-Vertre-
tern. Uberdies besitze das Parlament die Be-
fugnis zur Einbestellung von Kommissaren in
seine Ausschiisse sowie ein Riickrufrecht.

Im Hinblick auf die Rekrutierungsfunktion at-
testierte Nickel dem Parlament folgende Be-
fugnisse: Parlamentsintern habe es im We-
sentlichen die Aufgabe, Fraktionen zu bilden
sowie ein Présidium, Quistoren, Ausschiisse
oder auch Delegationen zu bestimmen. Mit
Blick auf die Kommission seien nicht nur das
Recht zur Wahl des Kommissionsprisidenten
(auf Vorschlag des Rats), sondem auch die
Anhérungen der Kandidaten fiir die Kommis-
sarsposten bedeutsam, die durch ihre vollstéin-
dige Transparenz fiir eine Erhohung der Legi-
timitdt der Personalentscheidungen biirgten.
Uber weitere Beteiligungsbefugnisse verfiigt
das Parlament bei der Besetzung der Gerichte,
des Rechnungshofes und der Zentralbank so-
wie durch das alleinige Recht zur Wahl des
Biirger- und des Datenschutzbeauftragten. Al-
les in allem steht dem Parlament damit ein mit
jeder bisherigen Vertragsrevision gewachse-
nes, breites Spektrum an Moglichkeiten zur
(Mit-)Gestaltung der Politik der Union zur
Verfiigung.

Zur Bandbreite der unter die Politikgestal-
tungsfunktion zu fassenden Befugnisse des
Europdischen Parlaments zihlen seine Mit-
wirkungsmdglichkeiten an der Rechtsetzung.
Andreas Maurers Vortrag zum Status quo und
den Aussichten des Parlaments auf Rechtset-
zungskompetenzen erbrachte ein eindeutiges
Fazit: Die gesetzgeberischen Mitwirkungs-
optionen des Parlaments haben sich seit den
Achtzigerjahren eklatant erweitert. Dieser Be-
fund lésst sich nicht nur an der gestiegenen
Zahl der Handlungserméchtigungen einer ge-
setzgeberischen Betitigung des Parlaments in
den Vertragsgrundlagen festmachen, sondern
zeigt sich auch an der tatsichlichen Nutzung
der zur Verfligung stehenden Instrumentarien:
Hatte das Européische Parlament noch Mitte
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der Achtzigerjahre an nur etwa 30 Prozent der
Gesetzgebungsakte mitgewirkt, belicf sich der
Anteil im Jahr 2003 auf iiber 80 Prozent. Der
Trend zur Ausweitung der Befugnisse des
Parlaments wird mit dem Verfassungsvertrag
fortgesetzt. Dessen In-Kraft-Treten vorausge-
setzt, erhoht sich seine Beteiligung an der
Rechtsetzung in der Union weiter. Sie wird
sich, so Maurers Prognose, kiinftig — neben
den bisher bereits stark ausgelasteten Berei-
chen wie denen der Binnenmarktharmonisie-
rung oder der Umweltpolitik — zunehmend
auf die Bereiche Justiz und Inneres sowie
Sozialpolitik erstrecken. Die wachsenden
Moglichkeiten im Zusammenhang mit der Po-
litikgestaltungsfunktion verlangen den Mit-
gliedern des Europiischen Parlaments {iber
ihr bisheriges Aufgabenspektrum hinausrei-
chende Leistungen ab, die zu einer Verknap-
pung ihres Zeitbudgets beitragen. Durch die
Konzentration auf gesetzgeberische Aufgaben
ergibt sich mittelfristig das Problem eines
wachsenden Kommunikationsdefizits fiir Eu-
ropas Parlament. Diesem, so Maurers Ab-
schlussempfehlung, konnten die Fraktionen
sinnvoller Weise mit einer stirkeren Profilie-
rung und Personalisierung begegnen.

Wihrend die Vortrige wie auch die anschlie-
Bende Diskussion Konsens bei der Feststel-
lung erkennen lieBen, dass sich die Mog-
lichkeiten des Europiischen Parlaments im
Hinblick auf Nutzung der Politikgestaltungs-
wie auch der Systemgestaltungsfunktion seit
den 1980er Jahren sukzessiv ausgeweitet ha-
ben, wiesen insbesondere die Forderungen
Klepschs sowie die Abschlussbemerkungen
Maurers auf bestehende Defizite des Parla-
ments bei der Ausfiillung seiner Interaktions-
und Kommunikationsfunktion hin. Wie nicht
zuletzt auch die Analysen zur geringen Betei-
ligungsquoten an den Europawahlen aufzei-
gen konnten, scheint eine Optimierung der
Vermittlung der Parlamentsaktivititen gegen-
iiber der Offentlichkeit nétig.

Das Parlament und die Biirgergesellschaft

An die Zwischenbilanz der ersten Podien an-
kniipfend beschiftigten sich die Vortragenden
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zum Auftakt des zweiten Veranstaltungstages
intensiver mit der Interaktions- und Kommu-
nikationsfunktion des Parlaments.

Als Einfithrung in die Diskussion iiber das
Verhiltnis zwischen Europdischem Parlament
und Offentlichkeit verdeutlichte Jo Leinen
aus der Sicht des Parlamentsmitglieds zu-
nichst das Selbstverstindnis des Organs als
,,Biirgerkammer*: Es habe sich nicht nur als
Adressat fiir die Wiinsche von Biirgem,
Nichtregierungsorganisationen oder der In-
dustrie profiliert, sondem auch von sich aus
politische Themen aufgegriffen, die von Sei-
ten der Regierungen nicht aufgeworfen wur-
den, wic zum Beispiel in den Bereichen
Bildung oder Verbraucherschutz. In der Le-
gislaturperiode 2004-09 wiirden ferner die
Themen Soziales und AufBenpolitik sowie die
stirkere Nutzung der mit dem Verfassungs-
entwurf ausgeweiteten Rechte in der Haus-
haltspolitik flir das Parlament an Bedeutung
gewinnen. Es sollte sich dabei, so Leinens
Wunsch, noch stirker um die Einbeziehung
der Biirgergesellschaft bemiithen. Als neue In-
strumentarien begriifite er in diesem Kontext
die mit dem Verfassungsentwurf eingeflihrte
Pflicht zur ,zivilen Anhérung®“ sowie die
Moglichkeit eines Biirgerbegehrens. Neben
der verstirkten Nutzung dieser Mechanismen,
konne und miisse das Parlament vor allem
durch intensivere Parteipolitisierung und Per-
sonalisierung dauerhaft eine stirkere Profilie-
rung gegeniiber der Offentlichkeit erzielen.

Wilhelm Lehmann stimmte mit Leinen iiber-
ein, dass sich das Europdische Parlament auf
Grund seiner Offenheit in immer stédrkerem
MaBe zu einem Mittler aggregierter Interes-
sen in der Union entwickelt habe. Bei den
Versuchen von Lobby-Gruppen zur Einfluss-
nahme auf Parlamentsentscheidungen gebe es
indes weiter groBe Unterschiede. Von den
iiber 3.000 beim Parlament akkreditierten
Lobbyisten seien nur wenige, vornehmlich
die Reprisentanten groBer Industriezweige,
stark auf europiischer Ebene prisent, wih-
rend die meisten sich weiterhin in erster Linie
auf nationaler Ebene fiir ihre Interessen ein-



Arbeitskreis Europdische Integration « Tagungen

setzten. Dies liege vor allem daran, dass Lob-
bying auf européischer Ebene die Vermittlung
bereits sehr stark kompromissorientierter
Vorschlige bedeute. Von Seiten des Parla-
ments wird der weiterhin bestehende Trend
zum nationalen Lobbying unterschiedlich auf-
genommen. Wihrend es fiir parlamentarische
Berichterstatter oft interessanter sei, klare Po-
sitionierungen vorlegen zu kénnen, wie sie in
Stellungnahmen nationaler Lobby-Gruppen
zum Ausdruck kidmen, ginge aus Studien her-
vor, dass das Europdische Parlament insge-
samt — im Unterschied zu Rat und Kommis-
sion — tendenziell das Lobbying europiischer
Verbinde gegeniiber demjenigen der nationa-
len Verbinde bevorzuge.

Arndt Wonkas weitergehende Analyse des
Lobbying von Interessengruppen gegeniiber
dem Europidischen Parlament ergéinzte und
bestitigte Lehmanns Einschitzungen. Ausge-
hend von der Definition eines Lobbying-Pro-
zesses als Ressourcen-Tausch zwischen Inter-
essengruppen und 6ffentlichen Akteuren ging
er der Frage nach, inwieweit die beiden an
diesem Tauschprozess beteiligten Akteurs-
gruppen vom Lobbying profitieren. Einerseits
nghmen die Interessengruppen zunehmend
das gestiegene Gewicht des Parlaments in der
Unionsgesetzgebung wahr. Begiinstigend
hinzu komme fiir diese, dass die Transparenz
der parlamentarischen Verfahren eine breite
Moglichkeit von Ansatzpunkten liefere. Sei-
tens des Parlaments bestehe andererseits
Nachfrage, da Lobbying-Aktivititen eine
glinstige Aneignung von technischer Exper-
tise und politischen Positionen versprichen.
Je nach Zugangspunkt des Lobbying unter-
scheidet sich diese Nachfrage: einzelne Mit-
glieder des Europdischen Parlaments sind in
erster Linie an technischer Expertise interes-
siert, um sich etwa als Berichterstatter persén-
lich zu profilieren, nationale Delegationen in-
teressiert in erster Linie Expertise in Bezug
auf nationale Interessen, die ihnen die Mog-
lichkeit zur Durchsetzung bestimmter Ziele in
ithren Fraktionen bietet. Auf Fraktionsebene
werden wiederum vor allem transnationale In-
teressen nachgefragt, die der Durchsetzung
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gegeniiber anderen Gruppen dienen. Alles in
allem verbessert Lobbying die Funktionalitt
von Politiken: Das Europiische Parlament
kann sich dadurch gegeniiber den anderen
Akteuren der Gesetzgebung in der Union stir-
ker profilieren. Das Wesen des Lobbying in
der Union, so Wonka abschliefiend, wirft je-
doch auch Fragen im Hinblick auf die demo-
kratische Legitimitit der Unionspolitik auf:
Privilegiert es gut organisierbare Partikularin-
teressen iiberméBig? Oder stirkt es die gesell-
schaftliche Riickbindung der Politik?

Ohne die abschlieenden Fragen Wonkas zur
demokratischen Legitimitdt des Lobbyings
explizit aufzugreifen, interessierte sich Ulrike
Liebert in ihrem Vortrag ebenfalls fiir die nor-
mative Dimension der Interaktionsfunktion
des Europdischen Parlaments. Im Unterschied
zu ihren Vorrednern hielt sie das Verhiltnis
zwischen Parlament und Biirgergesellschaft
fiir ,,embryonal und ,,diffus“. Angesichts die-
ses Befundes konzentrierte sie sich auf die
Frage, welchen Beitrag das Parlament dauer-
haft zur Entwicklung einer europiischen Of-
fentlichkeit und damit auch zu einer Stirkung
der demokratischen Legitimitit der Union
leisten konne. Dabei ging sie von der Aus-
gangsiiberlegung aus, dass Input-Legitimitt
von Politik stets von der Wihlerschaft, deren
offentlicher Unterstiitzung fuir, Partizipation
an und Kenntnis der Politik eines Systems ab-
héingig sei. Ausgehend davon stellte sic meh-
rere Konzepte von Unionsbiirgerschaft vor,
von denen das einer ,aktiven politischen
Biirgerschaft fiir die Demokratisierungsde-
batte in der Union ihr zu Folge zentral sei.
Um diese Form von Biirgerschaft mit einer
aktiven Partizipation der Wahler an der Uni-
onspolitik zu fordern, miisse das Parlament
»opportunity structures anbieten, die den
Biirgern ein Gefiihl und die Praxis politischer
Zugehorigkeit vermitteln. Zur Erreichung die-
ses Ziels kdme zum einen die Stirkung parti-
zipatorischer Demokratieformen (mit Instru-
mentarien wie dem im Verfassungsvertrag
konzipierten Biirgerbegehren) in Frage. Zu-
dem sei die Herausbildung deliberativer De-
mokratieformen vorteilhaft. Diese ermogli-
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chen Partizipation, indem sie offene Arenen
bereitstellen, in denen rationale, pragmatische
Diskurse verschiedener Akteure méglich wer-
den. Ansatzpunkte fiir die Entstehung delibe-
rativer Prozesse auf europdischer Ebene béten
neben den Europawahlen auch die Durchfiih-
rung von Anhérungen oder die Ausiibung von
Kontrollrechten durch das Parlament. Die
sukzessive Herausbildung verschiedener deli-
berativer Foren konnte eine Europdisierung
von Teiloffentlichkeiten in Gang setzen. In
der Langzeitperspektive, so Lieberts Hoff-
nung, kénne dadurch parallel zum Konstituti-
onalisierungsprozess der Union eine europdi-
sche Offentlichkeit entstehen.

An die theoretischen Uberlegungen Lieberts
anschlieBend verstand es Norbert Robers, mit
erhellenden Einblicken in die Tétigkeit eines
Korrespondenten grofier regionaler Tageszei-
tungen im Briisseler Mediendschungel die
Diskussion zum Verhéltnis zwischen Parla-
ment und Offentlichkeit um die Betrachtung
der Rolle der ,,vierten Gewalt” zu erweitern.
Wihrend die Medienlandschaft in Europas
Hauptstadt einerseits sehr breit gefiichert sei,
konne andererseits doch festgestellt werden,
dass noch keine ,,Européisierung® der Nach-
richten stattfinde. Stattdessen wiirden diese
weiterhin hiufig durch den ,,nationalen Filter
der Wahrnehmung vorsortiert. Von dieser
Tendenz sei das Européische Parlament in be-
sonderem MafBe betroffen. Das schwache Me-
dieninteresse am Parlament resultiere ferner
daraus, dass es diesem an Politisierung und
damit an Polarisierung mangele. Statt diesen
Mangel zu dokumentieren, wiirden Medien
vorzugsweise Konflikte im Rat aufgreifen, da
die dort vorherrschenden Auseinandersetzun-
gen zwischen Staaten leichter zu vermitteln
seien. Robers kritisierte zudem die mangel-
hafte Pressearbeit vieler Parlamentsmitglie-
der, die sich nicht um gute Medienkontakte
zur Vermittlung von Themen regionalen und
lokalen Interesses bemiihten.

In der Summe stellten sich die Einschétzun-
gen der Redner zur Art und Weise, wie das
Parlament seine Interaktions- und Kommuni-
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kationsfunktion ausfiillt, ambivalent dar.
Wihrend die  Zugangsméglichkeiten zum
Europdischen Parlament fiir Lobby-Gruppen
je nach deren Aktivititsgrad als gut bis sehr
gut eingeschétzt wurden, stufien die meisten
das Verhilinis zwischen dem Parlament und
den Wahlbiirgern beziehungsweise den Me-
dien als durchaus verbesserungswiirdig ein.
Mit der Debatte zu diesem letzten der drei
Funktionenkomplexe wurde die generelle
Leistungsbilanz der Aktivititen des Parla-
ments abgeschlossen. Der Blick richtete sich
nun auf die Mitwirkungsmoglichkeiten des
Parlaments in einzelnen Politikfeldern.

Mitwirkungsmoglichkeiten in einzelnen Unions-
politiken

Die Aufgabe des Europdischen Parlaments in
der Wirtschafts- und Sozialpolitik liegt
Thorben Albrecht zu Folge vor allem in der
Verteidigung der hohen Standards des
Europdischen Sozialmodells. Ein in diesem
Zusammenhang wichtiger Fortschritt sei die
Einbeziehung der Europdischen Grund-
rechtecharta in den Verfassungsvertrag. Der
Vertrag iiberfiihrt den GroBteil der hierfur
notwendigen Rechtsgrundlagen in das Mitent-
scheidungsverfahren. Vor diesem Hinter-
grund lieBe sich im Falle seiner Ratifizierung
fiir die angebrochene Legislaturperiode ein
deutlicher Anstieg der legislativen Aktivitat
der mit Sozialpolitik befassten Ausschiisse
des Parlaments prognostizieren. Uber den
Verfassungsvertrag hinausreichende Folgen
fiir dieses Politikfeld habe die von der Kom-
mission im Januar 2004 vorgeschlagene
Richtlinie mit dem Ziel der Vollendung des
Dienstleistungsbinnenmarktes. Diese sei ei-
nerseits eine Voraussetzung fiir die Umset-
zung der Lissabon-Ziele, da Dienstleistungen
den dynamischsten Wirtschaftssektor der
Union bilden und ein funktionierender Bin-
nenmarkt eine Grundvoraussetzung fiir die
wirtschaftliche Stirke der Union sei. Anderer-
seits kritisierten unter anderem die Gewerk-
schaften die Vernachldssigung der Unter-
suchung sozialer, beschiftigungs- und
umweltpolitischer Auswirkungen der Richt-
linie durch die Kommission. Trotz deren Be-
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teuerungen greife der Vorschlag in arbeits-
und sozialrechtliche Fragen ein. Eine wichtige
Aufgabe des Parlaments in der Legislaturperi-
ode 2004-09 ldge daher in der Modifizierung
der Richtlinie im Verlaufe des Gesetz-
gebungsverfahrens.

Die Positionen des Europiischen Parlaments
zur Agenda 2007 bildeten den Kern des Vor-
trags von Peter Becker. Zusammen mit Rat
und Kommission erarbeitet das Parlament die
mehrjéhrigen finanziellen Vorausschauen der
Union, die den Rahmen fiir die jihrliche Fest-
legung des Haushalts bilden. Dem Parlament
wie auch der Kommission dienen die Voraus-
schauen nicht nur als Finanzinstrument, son-
demn vor allem auch als politisches Steue-
rungsinstrument zur Schwerpunktsetzung fiir
die néchsten Jahre. Sie stehen daher indirekt
im Konflikt mit dem mehrjshrigen Strate-
gieprogramm und der ,Richtlinienkompe-
tenz“ des Europdischen Rates. In diesem Zu-
sammenhang forderten Parlament und
Kommission wiederholt die Angleichung der
Laufzeit der finanziellen Vorausschau an ihre
funfjdhrigen Mandatsperioden. In einer
Entschliefung vom April 2004 formulierte
das ausgehende Parlament in Reaktion auf die
Mitteilung der Kommission zur finanziellen
Vorausschau 2007-2013 eigene Prioritéten,
wie die verstdrkte Reform der Gemeinsamen
Agrarpolitik und die finanzielle Mehrunter-
stiitzung des Bereiches Forschung und techni-
scher Fortschritt. Es unterstiitzte die Kommis-
sion sowohl in ijhrem Ansatz, zunichst
politische Ziele und Prioritéten der Union fiir
die kommende Finanzperiode zu identifizie-
ren und erst auf dieser Grundlage die Hohe
und Struktur des Haushalts festzulegen, als
auch hinsichtlich der konkret definierten Ziele
wie der Vollendung des Raumes der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts. Zudem be-
stirkte das Parlament die Kommission in dem
Vorschlag der Ausgabenerhshung der Union
mit Blick auf die sich aus der Erweiterung er-
gebenden neuen Aufgaben und lehnte die For-
derung der Nettozahler nach einer Ausgaben-
begrenzung auf ein Prozent des Européischen
Bruttonationalproduktes ab.
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Als weiteres, wichtiges Politikfeld gelten die
AuBenbeziehungen der Union in der ersten
Séule. Gisela Miiller-Brandeck-Bocquet setzte
sich mit der Rolle des Europdischen Parla-
ments in diesem Bereich auseinander. Bei den
primérrechtlich fixierten Zustindigkeiten un-
terstrich sie insbesondere die Kontrollbefug-
nisse des Parlaments durch das Zustimmungs-
recht zu vélkerrechtlichen Vertrigen mit
Drittstaaten wie etwa im Bereich der Assozi-
ierungs- und Kooperationspolitik der Union.
AuBerdem stehen dem Parlament in einigen
Bereichen Informations-, Konsultations- und
teils auch Zustimmungsrechte bei bereichs-
spezifischen Vertrigen (zum Beispiel Um-
weltauBenpolitik) zu. In der vertraglichen Au-
Benhandelspolitik beschrinken sich die
Befugnisse des Parlaments jedoch nach wie
vor noch auf ein Informationsrecht. Miiller-
Brandeck-Bocquet betonte dem gegeniiber die
informellen Aktionsmdglichkeiten des Parla-
ments mittels parlamentarischer Versammlun-
gen mit Drittstaaten oder der Beteiligung an
Wahlbeobachtungskommissionen. Vor die-
sem Hintergrund lieBe sich — trotz der Be-
schrinkung im Bereich der Gemeinsamen Au-
Ben- und Sicherheitspolitik (GASP) — iiber die
Gestaltungsmoglichkeiten im Rahmen der ers-
ten Séule insgesamt ein Trend zur Mitgestal-
tung der AuBenpolitik durch das Parlament er-
kennen.

Daniel Thym widmete sich den Kompetenzen
des Europdischen Parlaments im Bereich der
zweiten Siule, der GASP, aus dem Blickwin-
kel des Europarechts. Der Unionsvertrag sehe
lediglich allgemeine Anhdrungsrechte des Par-
laments zu den Grundlinien der GASP vor.
Dies wiirde durch die gleichen Griinde wie fiir
die Kompetenzlosigkeit der nationalen Parta-
mente in diesem Bereich gerechtfertigt: Au-
Benpolitik sei traditionell von der Exekutive
dominiert, da eine parlamentarische Beteili-
gung die Reaktionsfihigkeit verlangsamen so-
wie die notige Vertraulichkeit gefiihrden
wiirde. Dem zum Trotz finde die Meinung des
Europdischen Parlaments durch seinen sehr
aktiven Auswirtigen Ausschuss informell Be-
riicksichtigung. Fin weitaus wirksameres Mit-
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tel zur Beteiligung an der GASP sieht Thym
jedoch in den Haushaltsrechten des Parla-
ments. So gelang es diesem 1997, ein interin-
stitutionelles Abkommen mit Rat und Kom-
mission iiber die Finanzierung der GASP
abzuschlieBen. Dieses stufte Ausgaben im Be-
reich der GASP als ,,nicht-obligatorisch* ein,
wodurch dem Parlament das Letztentschei-
dungsrecht {iber diese zufiel. Dariiber hinaus
sprach das Abkommen dem Parlament auch
weit liber die formalen Vertragsbestimmungen
hinausgehende Informations- und Konsultati-
onsrechte zu und begriindete somit konkrete
parlamentarische  Gestaltungsmdglichkeiten
auch im Bereich der GASP.

Parlamentarische Perspektiven fiir die neue
Legislaturperiode

Zum Abschluss der Tagung zeichneten
Elisabeth Schroedter und Peter Altmaier aus
der Sicht parlamentarischer Praktiker unter-
schiedlicher Ebenen ein Bild von den Pers-
pektiven des Europdischen Parlaments wie
auch der deutschen Europapolitik in der
neuen Legislaturperiode.

Schroedter bestétigte mit ihrem Vortrag noch
einmal den Eindruck, der bis dahin den ge-
samten Verlauf der Tagung bestimmt hatte:
Sie hielt das Parlament fiir eine starke, aber
unterschétzte Institution. Threr Ansicht nach
verfiigt es iiber eine Fiille von ,,Machtmdog-
lichkeiten®, vor allem in den Bereichen Ge-
setzgebung und Haushaltsrechte, die es noch
nicht in ausreichendem Mafe nutzt. Verant-
wortlich dafiir seien ,,nationale Abhéngigkei-
ten® sowie parteipolitischer Opportunismus.
Um die nétige und dem Europdischen Parla-
ment gebiihrende Aufmerksamkeit in Offent-
lichkeit und Medien zu erzielen, empfahl sie
der Institution die Abkehr von nationalen
Wahmehmungen und eine stirkere Politisie-
rung. In der Personalisierung européischer
Politik sah sie hingegen fiir eine Stérkung der
Medienprisenz des Parlaments keine geeig-
nete Ldsung.

Altmaier lenkte in seinem Vortrag den Blick
auf die Auswirkungen des Verfassungsver-
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trags fiir das deutsche und das Europiische
Parlament. Im Anschiuss an generelle Ein-
schitzungen zu Stirken und Defiziten des
neuen Vertrags wies er auf die Schwachstel-
len in den europapolitischen Koordinations-
mechanismen des Bundestages hin. Um
Politik auf Unionsebene kiinftig effektiv mit-
zugestalten, miisse dessen Europatauglichkeit
verbessert werden. Gestaltungsmdoglichkeiten
besitzt der Bundestag durch eigene Einfluss-
kanile, wie die Bezichungen zum Européi-
schen Parlament, vor allem aber durch die
Kontrolle und Mitgestaltung der von der Re-
gierung verfassten nationalen Positionen zu
Legislativvorschldgen der Kommission. Dies
setzt jedoch effiziente parlamentsinterne In-
formations- und Entscheidungsmechanismen
sowie die Méglichkeit der Annahme von Stel-
lungnahmen zu Kommissionsvorschligen
gegeniiber der Regierung voraus. In néchster
Zukunft wird die Umsetzung des Subsidiari-
titsprotokolls des Verfassungsvertrags An-
passungen der Entscheidungsfindungsmecha-
nismen im Bundestag und -rat erforderlich
machen. Das Protokoll ermdglicht eine di-
rekte Beteiligung der nationalen Parlamente
am Gesetzgebungsprozess der Union, da diese
vor dem eigentlichen Gesetzgebungsprozess
die Kommissionsvorschlige auf die Einhal-
tung des Subsidiarititsprinzips hin prifen
konnen. Damit Bundestag und Bundesrat
diese neue Gestaltungsméglichkeit auch wirk-
lich nutzten kénnen, miissen sie sich unter an-
derem auf die knappen Fristen zur Priifung
und Stellungnahme einstellen, eine Anlauf-
stelle fiir die direkt von den européischen In-
stitutionen zugesandten Dokumente schaffen,
die Koordinationsrolle der FEuropa-Aus-
schiisse stidrken und Mechanismen zur frith-
zeitigen Beschéftigung mit europdischen Ge-
setzesvorhaben finden. In der kommenden
Legislaturperiode verstiitkt sich somit die
Profilierung der nationalen Parlamente als zu-
sitzliche direkt vom Biirger demokratisch le-
gitimierte Akteure in der europédischen Arena.
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Fazit

Das Fazit der Tagung ldsst sich am besten an-
hand des Grundtenors des Gros der Vortrige
und Diskussionen festhalten: Als bereits heute
miéchtige Institution mangelt es dem Europi-
ischen Parlament nach wie vor an einer adi-
quaten Darstellung in der (Medien-)Offent-
lichkeit. Obwohl es durch die kontinuierliche
Ausweitung des Mitentscheidungsverfahrens
in den meisten Politikbereichen dem Minis-
terrat als Mitgesetzgeber ebenbiirtig ist, mitt-
lerweile sogar einige Gestaltungsmoglichkei-
ten im traditionell von der Exekutive
dominierten Bereich der Auflenbeziehungen
besitzt, sowie mittels dem Verfahren der fi-
nanziellen Vorausschau als Agenda Setter
fungiert, vermittelte die Tagung insgesamt
den Eindruck, dass dies dem Biirger noch sehr
unzureichend kommuniziert wird.

Mehr denn je zeigten die in neuen und alten
Mitgliedstaaten  gleichsam  verheerenden
Wabhlbeteiligungsquoten der letzten Europa-
wahlen die Diskrepanz zwischen den Recht-
setzungs- und Regulierungskompetenzen der
Union einerseits und der Legitimation der
,Briisseler Technokratie® andererseits. Zur
Behebung dieser Defizite und zur Aufwertung
des Images des Europdischen Parlaments
wurde in fast allen Wortbeitrdgen eine stér-
kere Politisierung empfohlen. Es sei vor allem
die Aufgabe der nationalen Parteien und Par-
lamente, wichtige politische Diskurse der
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europdischen Ebene in ihren Lindern zu kom-
munizieren und nationale Debatten zu schii-
ren. Diese Vorschlige sind sicher hilfreich. In
Deutschland wiirden sie jedoch zunichst ein-
mal eine eindeutige und transparente Positio-
nierung der grofien Parteien zu Gesetzge-
bungsvorhaben in der Union voraussetzen.
Dazu briuchte es den Mut zuzugeben, dass
mittlerweile viele Sachverhalte eben nicht
mehr auf nationaler Ebene geregelt werden
und nationale Parteien in diesen Fillen nicht
mehr zentrale Akteure politischer Entschei-
dungsprozesse sind. Diesen Mut vorausge-
setzt, konnte auch die Rolle des Europdischen
Parlaments und somit der Europaabgeordne-
ten tiberzeugend dargelegt werden, und die
Konzentration auf die neuen Gestaltungsmég-
lichkeiten der nationalen Parteien, etwa iiber
die verschiedenen Beteiligungsmechanismen
nationaler Parlamente an der Europapolitik
Deutschlands, erfolgen. Neben einer verstirk-
ten (Partei-)Politisierung und Personalisie-
rung der Politik wiirde auch eine vermehrte
Berichterstattung der Medien iiber AusmaB,
Inhalt und Konsequenzen der Briisseler Poli-
tik die Wahmehmung des Europ#ischen Par-
laments durch den Biirger unterstiitzen und
generell das Interesse an der Politik der Union
fordern.

Die Ergebnisse der Konferenz werden im
Jahr 2005 in der Schrifienreihe des AEI beim
Nomos Verlag veriffentlicht.
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Die Beziechungen zwischen der erweiterten Européischen
Union und den Vereinigten Staaten

Eugene Whitlock*

Vor dem Hintergrund des Beitritts von zehn
neuen Mitgliedstaaten zur Europdischen Union
am 1. Mai 2004 diskutierten Entscheidungstri-
ger und Meinungsfiihrer aus den USA und Eu-
ropa auf einer gemeinsam vom Arbeitskreis
Européische Integration, der Stiftung Wissen-
schaft und Politik, dem American Institute for
Contemporary German Studies der Johns
Hopkins University und der Amerikanischen
Botschaft in Berlin veranstalteten Konferenz
am 4. Juni in Berlin divergierende Positionen
zu Themen der internationalen Politik. Nach-
folgend werden die im Rahmen der Veranstal-
tung von den Referenten und Teilnehmern ge-
#uBerten Thesen zugespitzt dargestellt.

Aus Sicht von Vertretern der Vereinigten
Staaten von Amerika ist die Erweiterung der
Europdischen Union ein positiver Schritt fiir
Europa, der jedoch zugleich die Zusammenar-
beit mit der Europiischen Union problemati-
scher, unvorhersehbarer und komplexer ge-
stalten werde. Die Wahrscheinlichkeit sei
hoch, dass es mehrere miteinander konkurrie-
rende Lager in der erweiterten Europdischen
Union geben werde, wobei Regierungsvertre-
ter in den Vereinigten Staaten hofften, dass
davon einige stirkere atlantische Neigungen
aufweisen werden. Solange bis die Union in-
tern ihren auBenpolitischen Ansatz geklért
habe, wiirden die Vereinigten Staaten weiter-
hin vorrangig bilateral mit den einzelnen Mit-
gliedstaaten in diesen Fragen zusammenarbei-
ten. Eine Ausnahme bilde die Handelspolitik,
die einen stark vergemeinschafteten Politik-
bereich der Union darstelle und aus diesem
Grund auf Gemeinschaftsebene, das heifit in
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Wider Europe: New Frameworks and Instru-
ments for Dealing with the EU’s New Neighbors
Chair: Dr. Jackson JANES, AICGS, Washington, DC
Introduction:

Marek MENKISZAK, Center for Eastern Studies,
Warschau

Prof. Dr. Michael BAUN, Valdosta State Univer-
sity, Georgia

Closing Remarks
Robert HUNTER, RAND, Washington, DC

unmittelbarem Kontakt mit der Europédischen
Kommission behandelt werde. Geht es jedoch
um Kapazititen in sicherheitspolitischen Fra-
gen, mangele es der Union als Ganzes aus
Sicht der USA immer noch an den entspre-
chenden Féhigkeiten.

Eine Schliisselfrage sei, welchen Typ ,Eu-
ropdische Union‘ die USA bevorzugen.
Mochten sie eine militirisch starke Union, ei-
nen moglichen Verbiindeten, oder wollen sie
ihre Dominanz bewahren? Vor allem die
europdischen Vertreter hatten den Eindruck,
dass die USA zwar an einer erweiterten Union
interessiert zu sein scheinen, jedoch nicht an
einer vertieften.

Es sei nicht klar, dass die neue ,Atlantische
Allianz® groBen Einfluss in der Union haben
werde, wie es sich die Vereinigten Staaten
erhoffen, da ihre Protagonisten (GrofBbritan-
nien, Italien, Portugal und die mittel- und ost-
europdischen Lénder) nicht geniigend Stimm-
macht, finanzielle Mittel und personelle
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Ressourcen besdBen. Dariiber hinaus hétten
frithere Erweiterungen (besonders die von
Portugal, Spanien und Griechenland) gezeigt,
dass sich die Ansichten der Neuen denen der
alten Mitgliedstaaten mit der Zeit anndherten.
Nichtsdestotrotz werde die Mehrheit der Neu-
mitglieder wahrscheinlich als Block in Bud-
getfragen (zum Beispiel bei den Struktur-
fonds) auftreten und eine weitere und
schnellere Harmonisierung in sozial- und fis-
kalpolitischen Politikbereichen verzogern.

Die neuen Mitglieder sdhen die Union eher
als regionalen denn als globalen Akteur und
legten gréBeren Wert auf sich intensivierende
Beziehungen mit den 6stlichen und siidlichen
Nachbarn (Malta, Zypern und zum Teil Slo-
wenien). Dennoch wiirden sie nicht automa-
tisch globale Einsétze opponieren (obwohl sie
unter Umstinden nicht daran teilnehmen wiir-
den), solange sie glaubten, dass diese nicht
die Aufmerksamkeit von ungelésten Proble-
men in der néheren Nachbarschaft ablenkten
(zum Beispiel Transnistrien).

Jeder der neuen Mitgliedstaaten befinde sich
in einem Prozess der Definition seiner strate-
gischen auBlenpolitischen Ziele, weil die
jiingsten Ziele der Beitritt zur Nato und der
Union, erreicht wurden und noch Unklarheit
tiber den weiteren Weg bestiinde. Dieser
Mangel an strategischer Vision werde die
Entwicklung der Gemeinsamen AuBen- und
Sicherheitspolitik (GASP) der Union verkom-
plizieren.

Die Reform der Gemeinsamen Sicherheits-
und Verteidigungspolitik und die EU-Nato-
Kooperation in der erweiterten Union

Die Europédische Union importiere nach ame-
rikanischer Meinung seit Jahren Sicherheit.
Die Europdische Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik (ESVP) stelle nun eine Chance
dar, als Teil einer neuen transatlantischen Si-
cherheitsvereinbarung Exporteur von Sicher-
heit zu werden. Eine derartige Ubereinkunft
wiirde Erwartungen formen und die Richtung
der EU-US-Beziehungen markieren und letzt-
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lich somit auch einfache personliche Kontakte
in den Verwaltungen iibersteigen.

Es scheine fast so, als ob die Vereinigten
Staaten keine anderen Partner als die Union
hiitten, um globale Sicherheitsfragen addquat
anzusteuern. Jedoch trete die Europédische
Union nicht — und konne es auf absehbare
Zeit auch gar nicht — als ein einheitlicher Ak-
teur auf. Der Einsatz von militidrischen Mit-
teln werde eine nationale Entscheidung, und
nicht eine europdische, bleiben. Hieraus resul-
tierend wiirden sich die USA eher auf die bi-
lateralen Beziehungen als auf solche zur
Union als Ganzes konzentrieren.

Die direkten EU-US-Beziehungen wiirden
zum Teil durch die Tatsache behindert, dass in
der Union viel dariiber gesprochen werde,
dass man eigene Kapazititen brauche, gleich-
zeitig jedoch nicht bereit zu sein scheine, diese
ausreichend zu finanzieren, kritisierten Vertre-
ter aus den USA. Die mangelnde finanzielle
Ausstattung des Verteidigungssektors bewirke
im Endeffekt signifikante Einschrinkungen
fiir die ESVP. Solange die Union keinen eige-
nen Verteidigungshaushalt besitze, werden die
Mitgliedstaaten weiterhin mehr oder weniger
unabhingig voneinander auftreten.

Das wesentliche praktische Problem zwischen
der ESVP und der Nato sei in diesem Zusam-
menhang nicht das der militdrischen Kapazi-
titen; es handele sich eher um ein Problem
der Truppenstirke. Kleinere Staaten hitten
sogar noch grofere Probleme, da sie nicht
ilber geniigend Personal fiir Nato-Einsétze
und Battle Group-Operationen der Union ver-
fiigten. Bisher wiirden nur einige Ansitze zur
Zusammenlegung der Krifie et cetera existie-
ren, eine schnelle Verinderung der Situation
sei jedoch nicht in Sicht.

Auf politischer Ebene scheine es nach
europdischer Auffassung den Vereinigten
Staaten nur dort an einer autonom agierenden
Union gelegen zu sein, wo die USA selbst
keine eigenen Interessen besdBen (zum
Beispiel in der Demokratischen Republik
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Kongo). Dort, wo geteilte Interessen vorlé-
gen, wiirden sich die USA nicht wirklich mit
einem unabhingigen Europa konfrontiert se-
hen wollen. Die Vereinigten Staaten sollten
jedoch darauf vorbereitet sein, dass in der Zu-
kunft die Situation auftreten konne, in der die
Europder ihre eigenen Truppen einsetzen wol-
len, die USA diese Entscheidung hingegen
ablehnen wiirden. Fiir die Vereinigten Staaten
gelte es in diesem Falle, diesen Entschluss
nichtsdestotrotz zu akzeptieren. Da die Eu-
ropiische Union weitethin dem System der
Vereinten Nationen (UN) verbunden bleibe,
sei es wahrscheinlich, dass jeder Schritt der
Union in Richtung militdrischer Operationen
unter der Autoritit des UN-Rechts vollzogen
werde. Transatlantische Unstimmigkeiten
iiber die Notwendigkeit und Aktivierung
militdrischer Einsatzkréifte miissten daher
weiterhin iiber das UN-System kanalisiert
werden, Insgesamt werden transatlantische
Spannungen nicht das Ende der Nato herbei-
fithren, jedoch moglicherweise in einer reife-
ren Beziehung resultieren.

Die Wirkung der mittel- und osteuropdischen
Linder auf die GASP und die Transatlanti-
schen Beziehungen

Die meisten der mittel- und osteuropéischen
Staaten (MOEL) hitten eine eigene auflenpo-
litische Sichtweise nicht voll entwickelt — ab-
gesehen vom Beitritt zu Nato und Union —
und wiirden dementsprechend der Union in
den meisten Fragen folgen. In vielen auBen-
politischen Fragen seien in den vergangenen
Jahren die Positionen dieser Lander identisch
mit jener der EU-15 gewesen, vor allem hin-
sichtlich des Abstimmungsverhalten in der
UN und bei transatlantischen Handelsfragen.
Nun, da der Beitritt vollzogen worden sei,
konnte sich ihr Verhalten dndern: Resultiert
ihre kiinftige Politik aus einem echten Zusam-
menfluss der Interessen oder wollten sie bis-
her lediglich sicherstellen, dass sie in die Eu-
ropéische Union aufgenommen werden?

Obwohl viele mittel- und osteuropéische
Staaten starke Verbindungen zu den USA
hitten, wiirden diese nur wenig oder keinen
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Einfluss auf die GASP haben, solange keine
Situation mit einem direkten Konflikt zu den
Interessen der Vereinigten Staaten enfstiinde.
Doch selbst falls die Position der USA Kon-
flikte innerhalb der Union bewirkte, miissten
die MOEL ihre eigene Haltung anhand der
verbindlichen Verpflichtungen der Europi-
ischen Union iiberpriifen. Die Staats- und
Regierungschefs der EU-25 haben am 29.
Oktober 2004 den Vertrag iiber eine Verfas-
sung fiir Europa unterzeichnet, der in Artikel
1-41 wvorsieht, dass die Union auf ,die
Fahigkeit zu Operationen [...] bei Missionen
auflerhalb der Union zur Friedenssicherung,
Konfliktverhiitung und Stirkung der interna-
tionalen Sicherheit in Ubereinstimmung mit
den Grundsdtzen der Charta der Vereinten
Nationen*! zuriickgreifen kann. AuBerdem:
,»Im Falle eines bewaffnete Angriffs auf das
Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats miissen
die anderen Mitgliedstaaten nach Artikel 51
der Charta der Vereinten Nationen alle in ih-
rer Macht stehende Hilfe und Unterstiitzung
leisten.“ SchlieBlich werden sich die Mit-
gliedstaaten, die auch Mitglieder des UN-
Sicherheitsrates sind, gemiB Art. I1-305
VVE ,,bei der Wahmehmung ihrer Aufgaben
unbeschadet ihrer Verantwortung aufgrund
der Charta der Vereinten Nationen flir die
Standpunkte und Interessen der Union“ ein-
setzen. ,,Wenn die Union einen Standpunkt
zu einem Thema festgelegt hat, das auf der
Tagesordnung des Sicherheitsrats der Verein-
ten Nationen steht, beantragen die dort vertre-
tenen Mitgliedstaaten, dass der AuBenminis-
ter der Union gebeten wird, den Standpunkt
der Union vorzutragen.*

Heute lieen sich verschiedene Schattierun-
gen des Pro-Amerikanismus unter den zehn
neuen Mitgliedern ausmachen — gewdhnlich
proportional zu antirussischen Gefiihlen, wo-
bei die baltischen Staaten am antirussischsten
auftreten. Wihrend fiir die EU-15 das wich-
tigste auBenpolitische Thema der Nahe Osten
darstelle, sei fiir die MOEL Russland von her-
vorgehobener Bedeutung. In diesem Zusam-

1 Art. I-41 VVE, [Hervorh. EW].
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menhang konnten der ,Brief der Acht und die
Erklérung der ,Vilnius 10° weniger als Unter-
stiitzung fiir den Irak-Krieg sondern eher als
Unterstiitzung verstanden werden, die transat-
lantischen Beziehungen als Sicherheitsgiirtel
gegen Russland zu erhalten.

Diese generelle Haltung gegeniiber Russland
werde sich nach allgemeinem Empfinden
wabhrscheinlich in naher Zukunft nicht verin-
dem. Obwohl die Gefahren eines aggressiven
russischen Nationalismus durchaus real seien
— die Nationalisten erhielten dort 20 Prozent
der Stimmen bei der letzten Parlamentswahl
im Dezember 2003 —, existiere immer noch
eine starke Asymmetrie in der Wahrnehmung
Russlands. Solange die MOEL und die iibri-
gen Mitglieder der Union zu keinem identi-
schen Verstindnis beziiglich der von Russ-
land ausgehenden Bedrohung gelangten,
blieben die Vereinigten Staaten weiter ein
einflussreicher ,Auflenseiter, da sie von den
MOEL als Garant fiir die Sicherheit in Europa
gesehen wiirden. Diese vorrangigen Sicher-
heitsanliegen lieen die MOEL — genauso wie
GrofBbritannien, Portugal, Italien, die Nieder-
lande und Dénemark — argumentieren, dass
die GASP/ESVP mit der Nato vereinbar sein
sollte und nicht umgekehrt. In ihren Augen
seien die EU-US-Beziehungen, nicht die EU-
Nato-Beziehungen, der Schliissel zu ihrer
Sicherheit.

Die ostliche Ausrichtung der MOEL sorge
auch fir Meinungsverschiedenheiten in Be-
zug auf die Nachbarschaftspolitik der Union.
Die Balten und Polen wiirden die Assoziie-
rungsabkommen der Maghreb Staaten mit der
Europdischen Union zu ignorieren scheinen
und stirker die Beitrittskandidatur der
Ukraine unterstiitzen, wohingegen die tibrigen
das Augenmerk stirker auf den Balkanraum
und die Integration des Stabilitéitspaktes in die
Agenda der EU-Nachbarschaftspolitik richten
wiirden.
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Letztendlich wiirden die neuen Mitgliedstaa-
ten laut europdischer Vertreter jedoch einse-
hen, dass sie sich in der Union in einer siche-
ren Zufluchtsstitte befinden wund sich
allméhlich sicher fithlen und der Europd-
ischen Union vertrauen — sogar trotz der un-
mittelbaren Nihe Russlands. Zusitzlich
koénnten die MOEL gar keine andere Wahl
haben, als ihr Vertrauen in die Europiische
Union zu setzen, wenn sie misstrauisch hin-
sichtlich Washingtons Russlandpolitik wer-
den wiirden und zum Beispiel dort eine Ver-
briiderung bemerken sollten.

Grdfleres Europa

Die Transformation in Osteuropa resultiere
hauptsdchlich aus dem Einfluss von Union
und Nato und dem Verlangen, diesen Organi-
sationen eines Tages beizutreten. Der sich
iiberschneidende ~ Charakter  bestimmter
Transformationsaufgaben scheine sich gegen-
seitig zu verstirken: Union und Nato verlang-
ten die Erfiillung vieler identischer Standards.
Die Nato fordere zunehmend Reformen im
politischen Sektor, wéhrend die Européische
Union sich verstirkt im Verteidigungsbereich
engagiere.

Amerikanische Interessen in einem groferen
Europa wiirden von allgemeinen nationalen
Sicherheits- und Wirtschaftsinteressen sowie
demokratischen Werten bestimmt werden. Zu
den Schliisselinteressen der Vereinigten Staa-
ten zihlten: politische Stabilitit, politische
Unabhingigkeit flir frilhere Sowjetstaaten —
hier besonders die Ukraine —, um die Wieder-
behauptung russischer Dominanz zu verhin-
dern, wirtschaftlichen Zugang zu diesen
Lindern fiir amerikanische Exporte und In-
vestoren, Unterstiitzung amerikanischer au-
Ben- und sicherheitspolitischer Ziele, Demo-
kratie, Menschenrechte und territoriale
Einheit. Diese Interessen stimmten weitge-
hend mit der Politik der Europdischen Union
und der Integration der dstlichen Linder in
euro-atlantische Institutionen {iberein.

Es existierten jedoch auch potenzielle Kon-
fliktfelder mit der Europdischen Union. Die

Arbeitskreis Europdische Integration * Tagungen

USA wiirden auf Grund der Schaffung von
exklusiven Partnerschaften zwischen der
Europdischen Union und ihren neuen Nach-
barn keine Geschiftsgrundlagen verlieren
wollen. Sie neigten dazu, hirter gegeniiber
Russland zu sein als die Union, die Russland
eher als wertvollen Wirtschaftspartner, Ener-
gielieferanten und potenziell stabilisierende
beziehungsweise destabilisierende Kraft sihe.
Die Vereinigten Staaten machten in Russland
cher einen strategischen geopolitischen Part-
ner oder Rivalen aus. Die USA wiirden auf
die Europdische Union Druck austiben, noch
mehr Linder, und hier an erster Stelle die
Tiirkei, aufzunehmen, was in mancherlei Hin-
sicht der EU-Nachbarschaftspolitik wider-
spriiche, die darauf ausgelegt sei, weitere Bei-
tritte zu vermeiden.

Es scheine eine allgemeine Unzufriedenheit
mit den auBenpolitischen Bemiihungen auf
EU-Ebene zu geben. Die Europdische Union
werde kritisiert, entweder keine kohérente
AuBenpolitik zu haben oder theoretische
Uberlegungen zu formulieren, die jedoch
nicht umgesetzt wiirden. Aus Sicht der Ver-
einigten Staaten wire es flir Europa besser,
sich auf reale und akute regionale Herausfor-
derungen (WeiBrussland, Ukraine, Kaukasus,
Balkan) zu konzentrieren und Erfolge zu er-
reichen, bevor die Europédische Union versu-
che, eine globale Macht zu werden. Die ge-
genwidrtige Situation, in der die Auflenpolitik
unter allen 25 Mitgliedern abgestimmt wer-
den miisse, habe zur Folge, dass — solange
bis der Verfahrensablauf flexibler gestaltet
werden wird — die Gemeinsame Auflenpoli-
tik der Union nur den kleinsten gemeinsamen
Nenner darstellen kénne. Es bestehe nach
amerikanischer Sichtweise fir dic Union
auch noch Spielraum, bei der Durchfiihrung
ihrer AuBenpolitik ,aktiver® zu werden, wo-
bei von europiischer Seite die Tatsache ak-
zeptiert werden miisse, dass, obwohl Inter-
ventionen nicht immer zum gewiinschten
Ziel fithrten, diese doch manchmal notwen-
dig seien, um Verdnderungen herbeizu-
fiilhren. Ohne militdrische Kapazititen zur
Untermauerung eigener Erkldrungen konne
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die Europdische Union jedoch nicht sehr
effektiv sein. Plidne alleine besifien nicht
geniigend Hebelkraft, um Verdnderungen zu
erzwingen.

Im Nahen Osten seien die USA auf die Unter-
stiitzung der Union angewiesen, wenn die
»~Broader Middle East Initiative* ein Erfolg
werden solle. Es gibe keine Garantien, dass
die Initiative funktionieren werde, jedoch
auch keine brauchbare Alternative. Die Mit-
gliedstaaten der Union miissten sich tiber ih-
ren Beitrag zur Losung einiger Problemen im
Nahen Osten klar werden. Die Vereinigten
Staaten sollten auf der anderen Seite fiir eu-
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ropdische Lgsungsansitze und Hilfe offen
sein — besonders was die Einbindung der ara-
bischen Staaten in jedweden Plan fiir den Na-
hen Osten anginge.

Ubersetzung aus dem Englischen von Matthias
Heddenhausen.

Die Ergebnisse dieser Konferenz wurden in
Jolgender Sonderpublikation der Stiftung Wis-
senschaft und Politik verdffentlicht: Andreas
Maurer/Kai-Olaff  Lang/Eugene  Whitlock
(Hrsg.): New Stimulus or Integration Back-
lash? EU Enlargement and Transatlantic
Relations, Berlin, Juli 2004.
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mit interessantem Resumee

Deutsch als Muttersprache des groRten europa-
ischen Bevélkerungsanteils wird auf den Arbeits-
ebenen der EU-Organe gegeniiber dem Englischen
und Franzosischen stark benachteiligt.

Diese Diagnose und weitere Befindlichkeiten der
deutschen Sprache in Europa mit ihren vielféltigen
Ursachen waren Gegenstand eines rechts- und
sprachwissenschaftlichen Symposiums in Regens-
burg, zu dessen Schwerpunkten auch die Méglich-
keiten und Grenzen deutscher Sprachpolitik in
Europa gehorten.

Die zwolf Referate von Wissenschaftlern und Prak-
tikern aus deutschen und ausléndischen Univer-
sitdten, verschiedenen EU-Organen und der Euro-
paabteilung des Auswdrtigen Amtes wurden mit
den Diskussionsbeitragen und einem nach unter-
schiedlichen Aspekten gegliederten Resiimee als
Tagungsband zusammengestellt. Der europdischen
Osterweiterung wird mit drei Beitragen iiber
Deutsch als Europasprache in Osterreich, Tsche-
chien und Ungarn besonders Rechnung getragen.
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Grundlagen einer gerechten

Zuwanderungspolitik

Die unvermindert hohen Migrations- und Fliicht-
lingsstrome stellen nicht nur Deutschland, son-
dern alle Mitgliedstaaten der Europdischen Union Europiische Zuwandertngspolitik
zu Beginn des 21. Jahrhunderts vor grofRe Heraus- RIS
forderungen.

Spatestens seit dem Amsterdamer Vertrag gilt die
Européisierung der nationalen Zuwanderungspoli-
tiken als eines der zentralen Projekte der voran-
schreitenden europdischen Integration. Diese
Aufgabe ist vor allem deswegen schwierig, weil
Zuwanderungspolitik sogar innerhalb der jeweili-
gen EU-Staaten zumeist umstritten ist. Nur selten [ Nomos
geht es dabei explizit um die Frage, welche mora-
lische Verpflichtungen gegeniiber Migranten be- Européische Zuwanderungs-
stehen, obwohl fll.e Su_che nach einer .morallsch . politik und globale Gerechtigkeit
akzeptablen Politik keineswegs nur eine akademi-
sche Aufgabe oder ein Feld fiir naive Traumereien
ist. Sie ist vielmehr ein Kernbestandteil von Politik
selbst.

Der vorliegende Band riickt die moralische Dimen-
sion von Zuwanderung in den Mittelpunkt und
fragt nach den Grundlagen einer gerechten Zu-
wanderungspolitik. Was schuldet die Europdische
Union potentiellen Zuwanderern? Diirfen die EU- 2004, 209 5., brosch., 38, €,
Staaten zwischen den »Bewerbern« auswihlen? ISBN 3-8329-1004-2
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The regional dimension

of the EU constitutional law

“An ever closer Union” and now “united in diversity”:
can these objectives of the European Union be I —
achieved without taking into due account the An Ever More

regional authorities? Complex/Union

Due to its heterogeneity, the regional dimension is
still far from being truly recognized in the evolving EURAC
constitutional setting of the EU, although increas-
ingly involved in its system of multilevel-gover-
nance. But the important share in the burden of
implementing EU law within the Member States,
the general tendency of decentralization and re-
gionalization (common to many Member States)
in line with the principle of subsidiarity, as well as
the safeguard of regional identities as part of the
cultural diversity of the Union which ought to be
considered in the decision-making process, require
procedural and/or institutional devices.

An Ever More Complex Union

The Regional Variable
as a Missing Link in the EU

! Bl Constitution?
Focussing on legal and institutional aspects, the

book explores the need and concrete possibilities of
integrating the regional variable into the institution-
al system of the EU, including a critical evaluation of

the outcome of the EU Convention in this regard. 2004, Vill, 333 S, brosch., 59,~ €,
ISBN 3-8329-0447-6

Herausgegeben von Roberto
Toniatti, Francesco Palermo und
Marco Dani

The book presents the results of a joint research
project carried out by the European Academy of
Bolzano and the Trentino Institute of Culture; it is of
particular interest for (constitutional) lawyers, polit-
ical scientists, students of European Studies and In-

ternational Relations as well as for Civil servants {} Nomos
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Wie haben sich Interessenorganisationen auf die Euro-
paische Union eingestellt und welche Bedeutung
haben sie in der europdischen Politik? Der Band pra-
sentiert den state of the art der deutschen Forschung
zu diesem Thema, erganzt um Analysen internationa-
ler Kenner der Materie. Anders als die Vielzahl rein
beschreibender Studien, die bislang vorliegen, nutzen
die vorliegenden Beitrige systematisch qualitative
oder quantitative Methoden, um abgesicherte Er-
kenntnisse zu gewinnen. Sie analysieren nicht nur die
Euroverbinde, sondern auch die Rolle von transnatio-
nalen Aktionsgruppen, von GroBunternehmen, natio-
nalen Verbanden und professionellen Lobbyisten.
Nach der einleitenden Bestandsaufnahme der Her-
ausgeber zeichnet das Buch zunichst die Muster der
Interessenvermittlung auf EU-Ebene nach, deckt dann
sektorspezifische Variationen auf, und widmet sich
schlieBlich den Auswirkungen in den Mitgliedstaaten.

Die Entwicklung der EU-Strukturfonds als
kumulativer Politikprozess

Von Prof. Dr. Hubert Heinelt, TU Darmstadt, Dr. Tanja
Kopp-Malek, Jochen Lang und Prof. Dr. Bernd Reissert,
FHTW Berlin

2005, Band 8,3215., brosch., 69,— €,

ISBN 3-8329-1071-9

Das Buch deckt am Beispiel der Strukturfonds auf,
wie sich in der EU schrittweise Strukturen und Ver-
fahren herausbilden kénnen, die ein effektives Regie-
ren ermdglichen. Das Forschungsprojekt untersucht
zu diesem Zweck die Griinde fiir die Reformfahigkeit
in diesem Bereich. Fiir die Veranderungen von Politik-
inhalten im Mehrebenensystem der EU werden hier-
durch neue Einsichten und Erkldarungen gegeben.

in Europa

Interessenpolitik in Europa
Herausgegeben von Dr. Rainer
Eising, FernUniversitat Hagen
und Prof. Dr. Beate Kohler-
Koch, Universitat Mannheim
2004, Band 7,389 S., brosch.,
69,- €, ISBN 3-8329-0779-3



Erweiterung und Vertiefung Elite Planning Organizations

Bieaiina, mplikations

e, RETR
Von Prof. Dr. Ludger Kiihnhardt, Direktor P R
des Zentrum flir Européische Integrations-
forschung — ZEl

HAE R RIS I

Von Prof. Johannes Beverungen,

Berufsakademie Lorrach

2005,413 S, geb., ca. 69, €, ISBN 3-8329-1037-
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Die hier vorliegenden Abhandlungen reflektieren

die aktuellen und prinzipiellen Trends und Ten- Die Arbeit analysiert die politischen -Wurzeln,

denzen der jlingsten Phase der européischen Spezifika, Determinanten und politischen und

Integration in der gebotenen Weite. Sie ordnen wirtschaftlichen Implikationen der Trilateral

Prioritdten inmitten Gberbordender Fakten und Commission. Die Studie wendet sich an Wissen-

markieren Deutungen der Zeitgeschichte in- schaftler und Politiker sowie interessierte Laien,

mitten anhaltend offener Integrationsprozesse die sich einen Einblick iiber die im deutschen
Sprachraum bisher kaum dargestellten Hinter-
griinde dieser Elite Planning Organization ver-

schaffen wollen.
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