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Die Europiische Union in der Verfassungsfalle?
Analysen, Entwicklungen und Optionen

Udo Diedrichs und Wolfgang Wessels*

Mit dem Ausgang des Referendums iiber den Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa
(VVE) in Frankreich und den Niederlanden ist eine Krise des Integrationsprozesses deut-
lich geworden, die ihresgleichen zu suchen scheint.! Die Europiische Union scheint in eine
., Verfassungsfalle*? getappt zu sein, aus der sie nun mithsam wieder einen Ausgang finden
muss. Ratlos steht sie vor dem Phiéinomen, dass eine anvisierte Generaliiberholung der ver-
traglichen Grundlagen der Union mit dem Ziel einer erhohten Transparenz und Effizienz
keinen Anklang in der Bevélkerung findet, ja geradezu Ablehnung hervorruft, da sie sich
als nicht vermittelbar erweist. Entgegen der Absichten der Verfassungsgeber ist die Strate-
gie, die Handlungsfihigkeit und Demokratie? im Interesse der Unionsbiirger zu verbessern,
vom Adressaten selbst nicht angenommen worden. Der Versuch, bewusst auf die Priiferen-
zen der Biirger einzugehen, hat sich nicht als ausreichend tragfihig erwiesen. Mit dem Be-
griff ,Falle® wird deshalb eine politische Sackgasse bezeichnet, aus der die Union nur sehr
miihsam herausfinden wird.

Bislang waren zwar Ratifizierungsverfahren fiir europiische Vertragsrevisionen immer
wieder durch ,uneinsichtige’ und widerspenstige nationale Wihlerschaften gestort
worden — 1992 in Dénemark und 2001 in Irland. Aus der Bahn geworfen wurde die Ver-
tragsentwicklung der Europdischen Union durch diese Episoden nicht. In beiden Fillen
konnte nachgebessert und erneut abgestimmt werden, mit dem von den Regierungen ange-
strebten Ergebnis im zweiten Anlauf. Die jetzige Situation, die durch Volksabstimmungen
in Griindungsléndern der Union verursacht wurde, wird jedoch kaum derart reibungslos aus
der Welt zu schaffen sein.#

Zugleich ist daran zu erinnern, dass die EU-12 bereits im September 1992 einer Krise nur
duBerst knapp eniging, als das Votum der franzosischen Wihler fiir den Vertrag von
Maastricht alles andere als tiberzeugend ausfiel. Ratifizierungen sind also keinesfalls nur
Durchgangsprozesse nach dem politischen Drehbuch der vorangehenden Verhandlungen.
Sie miissen als eigenstindige Phase der Vertragsrevision der Union betrachtet und sowohl
politisch wie akademisch eigens gewiirdigt werden. Ratifizierungen kénnen sehr unter-
schiedliche Funktionen erfiillen und als Indikatoren grundlegender politischer Krifte- und

*  Dr. Udo Diedrichs, Wissenschaftlicher Assistent, Universitit zu K&ln; Prof. Dr. Wolfgang Wessels, Jean Mon-
net Professor an der Universitit zu Koln.

ach den gescheiterten
u den Entwicklungen
nigung: von 1945 bis
004; Franz Knipping:

2 Siehe zu diesem Begriff sowie zur D ungsvertrag und die Ratifizierungskrise Wolfgang
Wessels: Europapolitik in der wissen n: Werner Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.):
Jahrbuch der Européischen Integratio aden 2005, im Erscheinen.

3 Vgl Ulrike Liebert: Der Ve Fortschritt fiir die demokratische Legitimitét in der Buropi-
schen Union?, in: Mathias J g.): Der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa — Analysen
zur Konstitutionalisierung d 2005, S. 383-410.

4 Siehe Udo Diedrichs/Wolfgang Wessels: Soluciones para el futuro de Europa, in: La Vanguardia, 16.06 2005.
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Stimmungslagen in der Union dienen, oder aber das aktuelle Meinungsbild in einzelnen
Mitgliedstaaten widerspiegeln. Eine erste Reflexion iiber die Bedeutung der Referenden er-
scheint aus diesem Grund sinnvoll. Aus der Bewertung ihrer Tragweite ergeben sich be-
stimmte Konsequenzen fiir die Einschétzung der Realisierbarkeit des Verfassungsvertrags,
und daraus wiederum lassen sich Strategien ableiten, die zur Losung der Krise beitragen
und damit Auswege aus der Verfassungsfalle aufweisen konnen.

Der Beschluss des Europiischen Rates vom Juni 2005 zur Einfithrung einer einjihrigen
,Zeit der Reflexion*s, die hiufig als ,Denkpause‘ bezeichnet wird, ermuntert zu einer euro-
papolitischen Grundsatzdebatte, bedarf aber auch einer umfassenderen strategischen Ein-
bettung, soll er nicht als bloBer Attentismus oder als Ausdruck europapolitischer Ratlosig-
keit erscheinen. Diese Zeit sollte produktiv zur Erorterung verschiedener Handlungswege
und Lésungen genutzt werden, um die Européische Union aus der derzeitigen Léhmung im
Hinblick auf die Vertiefung des Integrationsprozesses zu befreien. Ansitze hierzu finden
sich in den Beitriigen von Tony Blair®, Margot Wallstrém’ oder Dominique de Villepin, der
fiinf groBe Projekte vorgeschlagen hat, mit denen die Union ihre Handlungs- und Problem-
16sungsfahigkeit unter Beweis stellen kann®

Zunehmend sind Debattenbeitriige von Politikern, Journalisten und wissenschaftlichen Be-
obachtern der Europiischen Union zu verzeichnen, aber auch eine merkwiirdige Stille sei-
tens der Ratsprisidentschaft.? Der Prisident der Kommission wiederum hat durch seine
jiingsten AuBerungen erhebliche Unruhe ausgeldst, da er das In-Kraft-Treten des Verfas-
sungsvertrags in den n#chsten zwei bis drei Jahren fiir ausgeschlossen hiilt.!® Damit wurde
durch einen prominenten Vertreter der Union nochmals deutlich auf die Fragilitit des Ver-
fassungsprojekts hingewiesen, und einfachen, gleichsam ,technischen‘ Lésungen eine Ab-
sage erteilt.

Die Debatte wird aller Voraussicht nach in den nichsten Monaten anhalten, sie wird mitun-
ter auch die Lebensdauer der Denkpause iiberschreiten und eine schr viel grundsitzlichere
und intensivere Reflexion iiber die fundamentalen Ziele und Werte des Integrationsprozes-
ses mit sich bringen.

Die Interpretation der Referenden: Wende, Ende oder Delle des Integrationsprozesses

In diesem Beitrag werden verschiedene Interpretationen zu den Ergebnissen der Referenden
in Frankreich und den Niederlanden prisentiert, die zu unterschiedlichen Schlussfolgerun-
gen iiber Ursachen und Auswirkungen des Neins zum Verfassungsvertrag gelangen. Diese
Interpretationen sind keineswegs als sich gegenseitig ausschlieBende Einordnungs- und Be-
wertungsmuster zu betrachten, sondem verstehen sich als unterschiedliche Perspektiven, un-
ter denen dic jiingsten Ereignisse beleuchtet werden konnen. Jede dieser Interpretationen

5  Erklirung erungschefs der Mi Union
trags iiber Europa, Tagung de 7. Juni
rapid/pres reference=DOC/05 langua

(letzter Zugriff: 30.9.2005).

6 Vgl Rede des britischen Premiers Tony Blair vor dem Européischen Parlament, abrufbar unter: http://www
britischebotschaft.de/de/news/items/050623.htm (letzter Zugriff: 6.9.2005).

7 Margot Wallstrom: Communicating a Europe in stormy waters: Plan D, Rede bei der European Voice Confer-
ence ,,Simplifying Europe*, 28. Juni 2005.

8  Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 29.06.2005, S. 10; Margot Wallstrom: Communicating a Europe in
stormy waters.

9 So soll ein Sondergipfel der britischen Prisidentschaft Ende Oktober nach deren Vorstellung den Verfassungs-
vertrag nicht diskutieren. Vgl Agence Europe, Bulletin Quotidien Europe, 15.09.2005, S. 8.

10 Vgl. ,Barroso beklagt Populismus in der Europa-Debatte* in: FAZ, 26.09.2005, S.2
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hiilt spezifische Angebote bereit, dic fiir strategische Optionen der Union genutzt werden
konnen, um Auswege aus der aktuelien Krise zu ersffnen.

Die Referenden als Reflex eines fundamentalen Vertrauensverlustes in die EU und ihre
Institutionen

Aus einer ersten Sichtweise signalisieren die Referenden in Frankreich und den Niederlan-
den einen grundlegenden Stimmungs- und Positionswandel in den Bevélkerungen der Mit-
gliedstaaten, die den Prozessen der Vertiefung und Erweiterung ihre politische Unterstiit-
zung aufgekiindigt haben. Sie sind ,,Ausdruck einer tiefen europiischen Krise*!! weit iiber
Frankreich und die Niederlande hinaus.

Das Projekt Europa ist aus dieser Perspektive fiir breite Teile der Bevolkerung nicht mehr
nachvollziehbar und stoBt auf Grenzen der Akzeptanz und Legitimitit. Der Verfassungs-
vertrag bot einen willkommenen Anlass, den Unmut und die Unzufriedenheit mit dem Inte-
grationsprozess insgesamt zu artikulieren. Zwar wird die Leistung der Union im Hinblick
auf die Sicherung des Friedens in Europa und die Ermoglichung des Wiederaufbaus nach
dem Zweiten Weltkriegs nicht in Abrede gestellt, doch scheinen derartige Reminiszenzen
in den jiingeren Generationen kaum noch Mobilisierungseffekte freizusetzen. Die Europii-
sche Union hitte sich demnach mit dem Erfolg ihrer historischen ,Friedensmission® selbst
tiberholt. Nach Analysen zum franzosischen Referendum lisst sich etwa nur noch bei den
dlteren Blirgern eine ausgeprigte Unterstiitzung fiir die Europiische Union feststellen.'2
Ein bloBes Fortschreiben des Integrationsprozesses wire aus dieser Perspektive nicht emp-
fehlenswert, sondern es empfiehlt sich vielmehr ein deutlicher Kurswandel, der sich kon-
kret auf die institutionellen, finanziellen und politischen Ressourcen der Union auswirken
miisste und die wachsenden Angste und Befiirchtungen in der Bevolkerung vor einer iiber-
bordenden EU-Biirokratie aufgreifen wiirde.

Die mangelnde legitimatorische Basis der Union erschwere es den Biirgern bislang, sich
mit ihr zu identifizieren. Die Moglichkeiten einer politischen Orientierung bleiben daher
entsprechend schwach ausgeprigt.'> Zusitzliche Nahrung findet diese These durch Be-
funde zur 6ffentlichen Meinung, die auf einen geringen Grad an Aufmerksamkeit und
Kenntnis seitens der EU-Biirger im Hinblick auf die Verfassung hinweisen, sodass keines-
wegs davon auszugehen ist, ,,dass die iiberwiegende Mehrheit der Biirgerinnen und Biirger
ein ausgeprégtes Detailwissen besitzt und daher auch klare Vorstellungen iiber diec Bewer-
tung des Verfassungsvertrages und seiner einzelnen Bestimmungen entwickelt hat.*“' Die-
ser Sachverhalt fiihre letztlich auch dazu, dass die Einschitzung der politischen Meinungs-
und Stimmungslage insgesamt duferst problematisch sei und kaum zuverlissige Aussagen
oder Prognosen zulasse. Zumindest hat der Begriff Verfassung und das Verfahren des Kon-
vents keine mobilisierende Symbolwirkung ausgeldst.

11 ,Wer auf das Volk nicht hort. Es wiire ein verhéingnisvoller Fehler, das Nein zur europdischen Verfassung
kleinzureden®, in: Die Zeit, 02.06.2005.

12 Siehe hierzu Joachim Schild: Ein Sieg der Angst — das gescheiterte franzésische Verfassungsreferendum, in:
integration 3/05, S. 187-200, hier S. 196f.

13 Oskar Niedermayer: Die 6ffentliche Meinung zum Europiischen Verfassungsvertrag, in: Mathias Jopp/Saskia
Matl (Hrsg.), Der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa, S. 435-449.

14 Niedermayer, Die 6ffentliche Meinung zum Européischen Verfassungsvertrag, S. 435.
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Die Referenden als Ersatzmechanismus fiir angestaute nationale Politikverdrossenheit und
damit als Menetekel fiir die National- und Wohlfahrtstaaten

Eine zweite Sichtweise identifiziert in den Ergebnissen der Referenden in Frankreich und
den Niederlanden einen Ausdruck fiir Tendenzen, die sich langjdhrig bereits in den natio-
nalen Systemen angestaut und als ,Politikverdrossenheit‘ oder ,Parteienverdrossenheit’
Prominenz erlangt haben. Diese richten sich primir gegen die eigenen politischen Eliten,
ihre Spielregeln und Rituale, zugleich gegen gewachsene politische Traditionen. So ist in
den Niederlanden bereits seit Lingerem fiir einen Teil der Bevolkerung ein Abschied von
der Konsenskultur und von liberalen Wertemustern der Nachkriegszeit festzustellen. Auf
die Haltung zur europiischen Integration wirken sich derartige Wandlungsprozesse inso-
fern negativ aus, als die Europiische Union als Projekt des politischen Establishments ge-
sehen wird. Protest- beziehungsweise Anti-Systemparteien wie die Liste Pim Fortuyn
(LPF) in den Niederlanden oder langjihriger noch der Front National (FN) in Frankreich,
die sich in einer grundlegenden Opposition zum politischen Mainstream befinden, geben
sich bezeichnenderweise dezidiert ,anti-européisch®.

Fiir die These einer allgemeinen Unzufriedenheit mit der politischen Klasse insgesamt
spricht die Tatsache, dass sich das Lager der ,Neinsager® in Frankreich aus allen politi-
schen Parteien rekrutierte und nicht einer konventionellen Regierungs-Oppositions-Kon-
fliktlinie folgte. Im Falle Frankreichs hat sich eine eigentiimliche Koalition von linken Glo-
balisierungsgegnern und rechten Souverdnititsverfechtern zusammengefunden, die mit
dem Unmut cines groBen Teils der Bevilkerung in der Lage war, den Verfassungsvertrag
zum Feindbild zu stilisieren.!S So bildete das Ergebnis eine Niederlage fiir Staatsprésident
Jacques Chirac ebenso wie fiir den Generalsekretir der Sozialistischen Partei Frangois Hol-
lande, dem es nicht gelungen war, eine kohdrente Linie durchzusetzen. Die Tageszeitung
Le Monde formulierte den Zusammenhang in aller Schirfe: ,,Avec le rejet d'aujourd'hui, les
électeurs renouvellent et accentuent la crise du systéme politique [...] La construction
européenne, elle, parait étre 1a victime collatérale de ce scrutin, tant les motivations de poli-
tique intérieure des électeurs frangais semblent I'avoir emporté sur les considerations euro-
péennes“.'6 Auch in den Niederlanden lisst sich eine dramatische Diskrepanz diagnostizie-
ren: Gemessen an den parlamentarischen Krifteverhiltnissen war dem VVE eine
Zustimmung von gut 80 Prozent der Mitglieder der Zweiten Kammer sicher, in der Volks-
abstimmung ergab sich ein Anteil von nur 39 Prozent zu Gunsten des Verfassungsver-
trags.!” Das ,Problem‘ des Verfassungsvertrags besteht nach dieser Interpretation zuge-
spitzt darin, dass er von allen maBgeblichen politischen Kriften Frankreichs und der
Niederlande unterstiitzt wurde und somit leicht mit der ,politischen Klasse® in diesen Lién-
dern identifiziert werden konnte.

Zusitzlich wurde das Nein zum Verfassungsvertrag nach dieser Sichtweise durch eine
verbreitete Unzufriedenheit mit aktuellen politischen und wirtschaftlichen Reformen auf
nationaler Ebene begiinstigt. Die insgesamt schwache Konjunktur mit hoher Arbeitslosig-
keit und der Unsicherheit iiber die allgemeine wie individuelle wirtschaftliche Lage, beglei-
tet von erheblichen sozialen Einschnitten, bildeten zentrale Hintergrundfaktoren fiir die Ent-

15 Daniela Schwarzer: Lehren aus den gescheiterten Verfassungsreferenden. Die Européische Union muss politi-
siert werden, in: SWP-Aktuell, Nr. 23, Juni 2005; Schild, Sieg der Angst.

16 ,.Une large victoire du non, nouvel avatar de la crise de la politique®, in: Le Monde, 30.5.2005.

17 Siehe hierzu auch den Flash Eurobarometer The European Constitution: post-referendum survey in The Ne-
therlands http://europa.eu.int/comm/public_opinion/flash/fl172_en.pdf (letzter Zugritf: 6.9.2005).
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scheidung der Wihler in diesen Lindern.'8 Der Europiischen Union fillt in diesem Zusam-
menhang schon traditionell die Rolle eines ,Siindenbocks® zu, der leichtfertig fiir ungeloste
politische und 5konomische Probleme verantwortlich gemacht werden kann.!?

Die Referenden boten cine giinstige Gelegenheit, die Unzufriedenheit der Wihler mit der
Entwicklung des National-, Verfassungs- und Wohlfahrtstaats2® ausdriicken. Wenn schon
Wahlen zum Europiischen Parlament als Sekundirwahlen verstanden werden, bei denen de
facto die Politiker der nationalen Arena zur Abstimmung stehen,?! konnten die Referenden in
Frankreich und den Niederlanden noch grundsiitzlicher als Plebiszit iiber das politische Sys-
tem verstanden werden. Damit wire die Krise erheblich gravierender, weil iibergreifend auf
alle Ebenen des EU-Systems?2 bezogen.

Eine mdgliche Konsequenz aus dieser Ursachenanalyse kann dann lauten, dass die Europi-
ische Union grundlegend zu demokratisieren ist, um sie aus dem Gravitationsfeld der natio-
nalen Politikdiskurse zu I6sen und ihr eine eigenstindige legitimatorische Grundlage zu
verschaffen. Das Ergebnis der Referenden reflektiert aus dieser Sicht die unzureichende
Demokratisierung der Europiischen Union, deren Agenda klar und sauber von der nationa-
len Debattenlandschaft getrennt werden muss, um die europiische Themenpalette nicht
durch nationale Kalkiile zu ,kontaminieren®.

Insofern wird die Ratifizierungsdebatte in einzelnen Lindern, auch und gerade dort, wo

kontrove den icht per se
als Krise sond ,politischen
Reife23 iirfe klaren Zu-

ordnung der politischen Verantwortlichkeiten zwischen der Union und den Mitglied-
staaten; weiterhin erweise sich eine Demokratisierung und Politisierung Europas als not-
wendig, um die Union stirker im Bewusstsein der Biirger zu verankern und der
Entfremdung der Bevolkerung von der Politik in Briissel entgegenzuwirken. Hierzu sei der
Ausbau der politischen Interaktions- und Kommunikationsprozesse durch Parteien, Medien
und gesellschaftliche Akteure nétig. Ein Konstruktionsfehler der Ratifizierung des Ver-
fassungsvertrags miissc zudem behoben werden: statt selektiver und isolierter Ratifizie-
rungsprozesse nach nationalen Spieregeln sei die Abhaltung eines europaweiten Refe-
rendums und die Inkraftsetzung eines Vertrags nach dem Prinzip der doppelten
(Bevolkerungs- und Staaten-) Mehrheit notwendig, nachdem grenziiberschreitende Debat-
ten gefiihrt worden sind.24

Die Verfassungsstrategie als ungeeignete Integrationsmethode

Eine weitere Einschitzung, gespeist aus den als erfolgreich wahrgenommenen fritheren
Schritten der européischen Konstruktion, sieht das Vorgehen, bewusst eine Verfassung mit

18  Siehe hierzu auch den Beitrag von Helmut Schmidt: Wir brauchen Mut. Europa hat viele Schwichen, aber am
Ende ist es keineswegs, in: Die Zeit, 09.06.2005.

19 So etwa auch Hans-Dietrich Genscher: ,,Nur nicht resignieren, nach Frankreichs Nein: Europa ist Siindenbock
fiir die nationale Politik*, in: Der Tagesspiegel, 31.5.2005.

20 Vgl. zu den Begriffen Arthur Benz: Der moderne Staat. Grundlagen der politologischen Analyse, Miinchen,
Oldenbourg 2001.

21

22

23 Schwarzer, Lehren aus Verfassungsreferenden.
24 Vgl Schwarzer, Lehren aus Verfassungsreferenden, S. 3f,
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den iiblichen Charakteristika einer Staatsbildung®® anzustreben, grundsétzlich nicht als ge-
eignete Methode an, die anvisierten Ziele fiir die Vertiefung und Erweiterung der Union zu
erreichen. Mit dem Projekt des Verfassungsvertrags wurde nach dieser Analyse entgegen
der urspriinglichen Absichten kein Verfassungspatriotismus erzielt, sondern vielmehr kon-

er das Gelingen des ,Experiments namens Konvent und

hluss der Regierungskonferenz sei nicht ausreichend kri-
tisch hinterfragt worden, ob denn der Verfassungsvertrag mit den Kenntnissen und Interes-
sen der Bevolkerung in eine sinnvolle Ubereinstimmung gebracht werden konne, und ob
die hohen Anspriiche der Verfassungsgeber politisch einlosbar waren, das heilSt ob sie zu-
néchst auf nationaler Ebene eine ausreichende Unterstiitzung und Mobilisierung herstellen
konnten, die es berechtigt erscheinen lieB, bereits von einer neuen Stufe des Integrations-
prozesses zu sprechen. Letztlich habe sich die Verfassungsgebung als Briisseler Ereignis
mit schwacher europaweiter Ausstrahlung erwiesen; die zuvor zahlreich gescholtenen nati-
onalen Interessen und Kalkiile seien keineswegs abgemeldet gewesen. Auch wenn cine
klassische Regierungskonferenz sich als miihselig erweise, bringe sie doch zentrale politi-
sche Krifte ins Spiel, die es einzubeziehen gelte.
Notwendig wire nach dieser Ursachenanalyse ein politisches Projekt, das in einem neuen
Verhandlungspaket konkrete nationale Priferenzen so zusammenschniirt, dass sich jeder
Mitgliedstaat einen zihl- und fassbaren Gewinn aus dem gemeinsamen Vorgehen zugute
halten kann. Durch begrenzte, aber wirkliche Ubertragungen von Kompetenzen werden
Fortschritte erreicht, die bewusst nicht im Hinblick auf eine kontrovers diskutierte konstitu-
tionelle Finalitdt hin angelegt werden. Nach dieser Strategie werden Mehrdeutigkeit und
nicht Eindeutigkeit als Erfolgsrezept verstanden. Damit wird die bewusst gesuchte Abkehr
von der Monnet-Methode?® als falsches Denken verstanden.
So kann auch die auf den crsten Blick paradoxe Feststellung erklédrt werden, dass die Biir-
ger zwar europiische Manahmen in zentralen Bereichen ihrer Betrotfenheit (dullere und
innere Sicherheit) fordern, aber nicht fiir eine Verfassung votieren. Das Vertrauen auf euro-
piische Problemlosungen sei wichtiger als die Identifikation mit einem primérrechtlichen
Text, der zu weiten Teilen die institutionelle und prozedurale Ausgestaltung der Europii-
schen Union bediene.

Strategien und Szenarien: Mit oder ohne Verfassung

Die verschiedenen Optionen, die sich anbieten und in der aktuellen politischen und akade-
mischen Debatte diskutiert werden,2’ lassen sich grundlegend in mehrere Kategorien ein-
teilen: diejenigen, die an einem Verfassungsvertrag fiir die Union festhalten und diejeni-
gen, welche einen solchen zumindest fiir abschbare Zeit nicht mehr als relevant ansehen.
Allerdings muss davor gewarnt werden, aus der Haltung zur Verfassung unmittelbar eine
integrationspolitische Orientierung abzuleiten. Die Gegner des aktuellen Verfassungsver-
trags pauschal als , Anti-Européer* zu stigmatisieren, wire falsch. So plidiert etwa der fran-

25 Vgl. zu Diskussion Wolfgang Wessels: The Constitutional Treaty: Three Readings from a Fusion Perspective,
in: Journal of Common Market Studies, Annual Review 2004/2005, The European Union, S. 11-36.

26 Sonoch Joschka Fischer: Vom Staatenverbund zur Foderation — Gedanken iiber die Finalitdt der européischen
Integration, Rede am 12. Mai 2000 in der Humboldt-Universitit zo Berlin, abgedruckt in: integration 3/00,
S. 149-156.

27 Gl Ludger Kiihnhardt: Quo vadis Europa? In: APuZ 3672005, S. 3-7; Rudolf Hrbek: EU: Quo vadis? Das Eu-
ropiische Einigungsprojeke in der Krise, in: Wirtschaftsdienst 8/2005, S. 483-492; Andrew Duff: Saving The
Constitution, 15.09 2005.
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z0sische Sozialist Laurent Fabius durchaus flir die Priifung des Verfassungsvertrags im
Blick auf seine realisierbaren Elemente. Umgekehrt kann ein ausgewiesener Befiirworter
des Verfassungsvertrags wie der britische EP-Abgeordnete Andrew Duff der Ansicht sein,
dieser sei nach dem Referendum in Frankreich tot,?® ohne damit seine europapolitischen
Grundorientierungen aufzugeben. Von besonderem Interesse ist es, Integrationsstrategien
zu iiberdenken, die Fortschritte beim Ausbau der Union ermdglichen, ohne notwendiger-
weise am Verfassungsvertrag in seiner jetzigen Form festzuhalten,

Insgesamt gibt es offenkundig keinen Konigsweg fiir das weitere Vorgehen, wohl aber eine
Reihe von denkbaren Szenarien und Strategien, die auch langjihrige Diskussionen um Ver-
tiefung und Erweiterung aufgreifen.?® Ein Set an Méglichkeiten soll im Folgenden erldutert
werden, die jeweils Vertiefungsmoglichkeiten mit dem Verfassungsvertrag und Uberlegun-
gen zur Zahl der teilnehmenden Mitgliedstaaten kombinieren. Diese stellen zunichst ideal-
typische Losungsansitze dar, die bei der Umsetzung in die politische Realitit immer auch
Einschrinkungen und Veridnderungen erfahren kénnen.

Strategienset I: Festhalten am Verfassungsvertrag

Im Folgenden werden verschiedene Strategien vorgestellt, die eine Aufgabe des Verfas-
sungsvertrags ablehnen. Einem Festhalten am Verfassungsvertrag wiirde primir die These
einer ungiinstigen Konstellation von Faktoren zu Grunde liegen, welche sich als schidlich
fiir die Referenden in Frankreich und den Niederlanden ausgewirkt hat, aber zugleich heftig
der Annahme widersprechen, die Europdische Union insgesamt oder die Idee einer Verfas-
sung seien vollends diskreditiert. Europa habe als Siindenbock die Rolle des Schuldigen
iibernommen, und dabei die politische Rechnung fiir die Ablehnung nationaler Politik
und ihrer Reprisentanten erhalten. Nach einer ,Schamfrist’ und eciner Verbesserung der
Umfeldkonstellation konne das Konstitutionalisierungsprojekt allerdings erneut lanciert
werden.

Zugleich miisse grundsitzlich an der Idee einer Verfassung als einem historischen Schritt
in der Integrationsentwicklung festgehalten werden, will die Union nicht Gefahr laufen, aus
dem Tritt zu geraten und auch kiinftig angreifbar zu werden. Der Vertrag von Nizza, so die
grundlegende Uberzeugung, konne nicht als Fundament einer erweiterten Union dienen,
deshalb bediirfe es geradezu des Verfassungsvertrags zur Gewihrleistung einer notwendi-
gen Effizienz und Kohérenz der Union.

Der grofie Wurf: Le Traité constitutionel est mort — vive la Constitution!

Die Idee eines neuen Anlaufs zur Verfassungsgebung mit dem Ziel der Verabschiedung ei-
ner wirklichen ,Vollverfassung‘ mag als geradezu kiihne Flucht nach vorn erscheinen,
konnte aber in der Logik der Kritik am Verfassungsvertrag liegen: Danach sollte der Be-
griff Verfassung ernst genommen werden. Entsprechend sollte — gegebenenfalls mit der
nichsten Europawahl 2009 — eine wirkliche verfassungsgebende Versammlung gewihlt
werden, deren Ergebnis dann auch einem EU-weiten Referendum unterworfen wird, wobei
zu kldren wire, ob die Volksabstimmungen sowoh! in jedem einzelnen Mitgliedstaat als
auch EU-weit ein positives Ergebnis aufweisen miissten. Politisch tragfihige Ansitze in

28 European Citizen Action Service (ECAS) seminar held on 29 June 2005 in Brussels, abrufbar unter: http://
www.ecas.org/file_uploads/757.doc (letzter Zugriff: 6.9.2005).

29 Siehe hierzu grundlegend die Beitrdge von Maurer, Andreas: Die Ratifikation des Verfassungsvertrags, in:
Mathias Jopp/Saskia Matl (Hrsg.), Der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa, S. 453-472; sowie Jorg
Monar: Optionen fiir den Ernstfall. Auswege aus einer moglichen Ratifizierungskrise des Verfassungsvertrags,
in: integration 1/05, S. 16-32.



294 integration — 4/2005 Verfassungsfalle?

Richtung dieses Konstitutionalisierungsideals sind zwar derzeit nicht zu beobachten, kénn-
ten aber durchaus an Bedeutung gewinnen, sollten sich andere Strategien einer Rettung des
Verfassungsvertrags als nicht durchsetzungsfahig erweisen.

Nachbesserungen: eine systematische Uberarbeitung

Die Kritik am VVE konnte Anlass sein, den Text nochmals in Ruhe zu einem ,Verfas-
sungsvertrag Plus‘ zu iiberarbeiten. So wird von ausgewiesenen Foderalisten wie dem briti-
schen liberaldemokratischen Europaabgeordneten Andrew Duff die Auffassung vertreten,
nur eine substanzielle Uberholung und Neuverhandlung des Verfassungsvertrags bote die
Perspektive einer erfolgversprechenden Ratifizierung: ,,The best option is to renegotiate the
Constitution now to make it better and more appealing to public opinion [...] The Constitu-
tion’s revision must be more than a cosmetic exercise and intended genuinely to rectify
some of the flaws which have been identified in the present text [...]“.3 Die Ausarbeitung
ciner verbesserten Version der Verfassung konnte durch einen neuen Konvent erfolgen, der
seine Arbeit 2006 aufnehmen wiirde.!

Als zentrale Forderung einiger Adepten einer ,relance constitutionelle* findet sich auch der
Ruf nach einem europaweiten Referendum iiber die Konstitution, die in allen Mitgliedstaa-
ten stattfinden soll, also auch in denen, die wie Deutschland gar keine Handhabe fiir ein Re-
ferendum im nationalen Kontext aufweisen. In der Union der Europdischen Foderalisten
wird die Forderung nach einem europaweiten konsultativen Referendum erhoben, welches
das ,reale‘ Meinungsbild in der Union zur Frage der Verfassung widerspiegeln soll.32
Unter den Anhiingern einer Uberarbeitung des VVE finden sich auch zahlreiche Gegner
des aktuellen Verfassungsvertrags wie etwa die deutsche Linkspartei/PDS, die auf grundle-
gende Nachbesserungen abstellen und ein sozial wie demokratisch ausgewogeneres Pro-
dukt einfordern, grundsitzlich aber einer Verfassung nicht im Wege stehen.

Pliidoyer fiir die Fortsetzung der Ratifizierung des Verfassungsvertrags

Diese Strategie wiirde zunichst einer Verschiebung, aber keinem Abbruch des Ratifizie-
rungsprozesses fiir den VVE das Wort reden’. So plddiert der Federal Council des Euro-
pean Movement fiir eine Fortfiihrung der Ratifizierung, allerdings angereichert um einen
,Plan D¢ (Demokratie), der eine engere Teilnahme der Biirger an den Willensbildungspro-
zessen der Union vorsicht.>

In Ankniipfung an die Erkldrung des Europiischen Rates vom Juni 2005 wiire anzustreben,
den Ratifizierungsprozess nicht hartnickig um jeden Preis linear weiterzufiihren, sondern

30 Andrew Duff: Renegotiating the Constitution, published for the ELDR In-House Magazine 31%' August 2005,
abrufbar unter: http://www.andrewduffmep.org.uk/articles/85.html (letzter Zugriff: 6.9.2005)

31 Vgl Duff, Renegotiating the Constitution

32 Siehe hierzu den Aufruf der Prisidentin der UEF, Mercedes Bresso, im Hinblick auf die Sitzung des Rates der
EU am 16.-17. Juni 2005, abrufbar unter: http://de.federaleurope.org/fileadmin/user_upload/APPEL_DU_PR_
SIDENT_DE_UEF_DE doc (letzter Zugriff: 7.9.2005).

33 Siche hierzu etwa das aktuelle Wahlprogramm der Linkspartei.PDS unter der Adresse: http:/sozialisten.de/
wahlen2005/positionen/wahlprogramm/index.htm (letzter Zuagriff: 6.9.2005).

34 Vgl. Erklirung von Josep Borrell Fontelles, Prisident des Europiischen Parlaments, Jean-Claude Juncker, Pré-
sident des Europiischen Rates und José Manuel Barroso, Président der Buropdischen Kommission, zum Aus-
gang des Volksentscheids iiber den Verfassungsvertrag in den Niederlanden, Briissel, 1. Juni 2005

35 Siche hierzu ,,The European Movement asks the member states to continue the ratification of the Consti-
tutional Treaty and to implement a ,,D” Plan for citizens* beiter participation®, resolution adopted by the EMI
Federal Council, 11.6 2005, Luxemburg, abrufbar unter: http://www.europaeische-bewegung.de/fileadmin/
files_ebd/PDF-Dateien/RatificationConstitutionalT1.pdf (letzter Zugriff: 6.9.2005); siehe auch Wallstrom:
Communicating a Europe in stormy waters.
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die verinderte politische Gesamtkonstellation zu beriicksichtigen und behutsam auf die
veridnderten Rahmenbedingungen zu reagieren.

Ausgehend von der Einschitzung eines multiplen Faktorenbiindels als Erklirung fiir die
Ergebnisse der Referenden wird in dieser Option die Ansicht vertreten, dass eine Denk-
pause fiir den Ratifizierungsprozess durchaus sinnvoll ist, zugleich aber klar sein muss,
dass damit kein bloBer und einfallsloser Attentismus intendiert sein kann, der gleichsam
schicksalhaft auf eine Besserung der Umstinde hofft — der integrationspolitische deus ex
machina wird auf sich warten lassen.

Nach dem Referendum in Luxemburg wird mancherorts bereits von einer neuen Dynami-
sierung des Ratifizierungsprozesses gesprochen; neue Chancen fiir das In-Kraft-Treten des
Verfassungsvertrags werden identifiziert, da die Aussicht auf eine Inkraftsetzung durch
20 EU-Staaten in realistische Nihe riicke und damit die Anwendung der Erklirung (Nr. 30)
zur Ratifikation des Verfassungsvertrags greifbar werde.36 Danach wird der Europiische
Rat befasst, ,,wenn nach Ablauf von zwei Jahren nach der Unterzeichnung des Vertrags
iiber eine Verfassung fiir Europa vier Fiinftel der Mitgliedstaaten den genannten Vertrag ra-
tifiziert haben und in einem oder mehreren Mitgliedstaaten Schwierigkeiten bei der Ratifi-
kation aufgetaucht sind“.3” Losungsansiitze konnten dann in Form von nochmaligen Ratifi-
zierungsversuchen, Nachverhandlungen, oder Opt-out-Klauseln genutzt werden, um die
ausstehenden Mitgliedstaaten noch ins Boot zu holen.?® Nachverhandlungen kénnten dabei
zu feierlichen Erkldrungen® zur Interpretation umstrittener Texteile als rein ,,deklaratori-
sche Zugestdndnisse an Nichtratifizierer*3” fithren, was allerdings erhebliche politische Ri-
siken mit sich briichte, die kaum absehbar wiren. Es ist zu betonen, dass bei Referenden
grundsitzlich eine nochmalige Befassung der Wihler immer mit Unwiigbarkeiten verbun-
den ist und sich eine schlichte Wiederholung der Abstimmung schlichtweg verbietet.

Auch substanziellere Opt-out-Klauseln kénnten daher in Betracht kommen, die mit den
Nichtratifizierern im Zuge von Nachverhandlungen vereinbart werden und dann den zwei-
ten Anlauf ermo6glichen.*® Es stellt sich hierbei die Frage, ob und in welchem AusmaB
durch ldnderspezifische Angebote wie im Falle Dinemarks 1992 oder Irlands 2002 die Zu-
stimmung zum VVE gesichert werden kann. Einige Beobachter sehen Chancen fiir eine Er-
gdnzung des Verfassungsvertrags durch ein Sozialprotokoll in Frankreich,*! wihrend im
Falle der Niederlande eine Nettozahler schonende Lsung der Agenda 2007 durchaus posi-
tive Signale setzen konnte. In jedem Fall muss es sich um eine ausreichend erkennbare und
fiir die Wahlerschaft akzeptable Losung handeln, die aber auf der anderen Seite den ein-
heitlichen Rechtsraum der Union und die Kohirenz der Institutionen und Politiken nicht
nachhaltig in Frage stellt. Erwartet wird héufig, dass in der Reflexionsphase intensive De-
batten und Lernprozesse gegebenenfalls bis hin zur nichsten Europawah! 2009 stattfinden,
die zu hoheren Einsichten in die Vorteile des Verfassungsvertrags fithren und damit bei ei-
ner erneuten Abstimmung eine hohere Zustimmungsrate ermdglichen wiirden.

36 Siehe hierzu Daniel Goler: Die Verfassung ist wieder auf der Agenda, Konsequenzen des luxemburgischen Re-
ferendums fiir den Ratifizierungsprozess, IEP Policy Brief, Nr. 1, Juli 2005.

37 Erkldrung (Nr. 30) zur Ratifikation des Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa

38 Vgl hierzu vorausblickend Monar: Optionen fiir den Ernstfall.

39 Monar, Optionen fiir den Ernstfall, S. 26-27. Monar erwiihnt in diesem Kontext den Fall Irlands 2001/2002

40 Monar, Optionen fiir den Emstfall, S. 28.

41 Goler, Verfassungsvertrag wieder auf Agenda, S. 5.
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Plidoyer fiir eine partielle Konstitutionalisierung: den Verfassungsvertrag entschlacken
und entlasten

Eine vierte Strategic wiirde den Versuch unternehmen, einzelne, das heifit besonders
die institutionellen und prozeduralen Elemente des Verfassungsvertrags aus dem Korpus
zu entnehmen und diese separat umzusetzen. Bestimmte und kaum umstrittene Kompo-
nenten wie im Besonderen die Teile I, Il und IV des VVE seien durchaus geeignet, auf
anderen Wegen in den Genuss einer Inkraftsetzung zu gelangen. Selbst Laurent Fabius,
Gegner des Verfassungsvertrags in Frankreich, hélt einige Teile trotz aller Mingel
durchaus fiir akzeptabel, wie die institutionellen Bestimmungen, die Werte der Union so-
wie die Grundrechtecharta, wihrend andere Elemente zu cinzelnen Politikfeldern, ins-
besondere im Teil III, grundsitzlich abzulehnen seien und einer substanziellen Nach-
besserung bediirfen.*?

Anzukniipfen wire bei dieser Strategie auch an Vorstellungen, die schon im Vorfeld und
Verlauf des Konvents iiber die Zukunft Europas kursierten und statt eines umfangreichen
und detailverliebten Textkorpus zu Gunsten der Verabschiedung eines sparsamen ,,Rah-
menvertrags® mit grundlegenden normativen, institutionellen und prozeduralen Bestim-
mungen plidierten.*3 Analog dem Napoleonischen Diktum, eine Verfassung miisse kurz
und dunkel sein, wiirde somit zumindest fiir eine knappe Verfassung geworben, die dem
Biirger verstindlich gemacht werden kdnnte.

Auf der Grundlage einer Regierungskonferenz wire nach dieser Option eine Vertragsrevi-
sion nach Art. 48 EUV anzustreben, die gleichsam unter den Augen der européischen Of-
fentlichkeit die Verabschiedung einer Rahmen- oder Kernverfassung fiir die Union be-
schlieBen konnte, an die die bestchenden Vertrige mit ihren politikfeldspezifischen
Vorgaben als Annex ankniipfen. Somit wire gar aus der Not der Referenden eine konstitu-
tionelle Tugend erwachsen.

Ergebnis wire die Entstehung cines ,VVE Minus®, der zwar nicht als Verfassungsvertrag
gelten konnte — hier wiren die Sensibilititen der Bevolkerung zu achten, wohl aber ein ins-
gesamt stirker konstitutionell eingebetteter Unionsvertrag, der zudem fiir eine kiinftige Ab-
16sung durch einen Verfassungsvertrag vorbereitet wiire.

Zugleich konnte europaweit iiber jene Punkte, die sich als besonders umstritten erwiesen
haben, etwa die wirtschafts- und sozialpolitische Grundausrichtung der Europ#ischen
Union, cine breite 6ffentliche Auseinandersetzung gefiithrt werden, die sich entweder auf
dem Wege eines durch den Européischen Rat einzuberufenden konventsahnlichen Gremi-
ums oder aber in den Reihen des Europiischen Parlaments artikulieren wiirde. Erst wenn
sich aus diesem Diskurs ein neuer und breiter Konsens iiber die einzelnen Fragestellungen
herauskristallisieren wiirde, kiime dann ein weitergehender Schritt in Form eines erneuten
Anlaufs zur Verfassungsgebung in Frage.

42 Siehe das Interview Laurent Fabius: ,I1 ne faut pas faire ‘porter le chapeau' des problémes de I'Europe au
'non’*, in: Le Parisien, 16.6.2005.

43 Vgl. hierzu Waldemar Hommer: Eine Verfassung fiir die Europiische Union — eine Sicht aus Osterreich, in:
Heiner Timmermann (Hrsg.), Eine Verfassung fiir die Européische Union, Beitréige zu einer grundsétzlichen
und aktuellen Diskussion, Opladen 2001.
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Konstitutionelle Kernbildung auflerhalb der bestehenden EU: ein foderales Kerneuropa
als Riickfall- beziehungsweise Ausweichposition

Eine Variante bei diesen Strategien ldge in der Moglichkeit der Herausbildung einer kleine-
ren Einheit, eines ,,inneren Kern Europas‘“4, der sich ein ehrgeizigeres Integrationspro-
gramm auf die Fahnen schriebe, um Schritte einer Konstitutionalisierung notfalls im exklu-
siven Kreis zu realisieren. Gedacht werden kénnte auch an ein Projekt fiir eine ,,Féderation
d’Etats Nations,“#> die Gegenstand eines besonderen — gegebenenfalls konstitutionellen —
Vertrags werden konnte. 40

Schritte zu einem Kerneuropa wiiren als ,,Gravitationszentrum‘4’ oder , Pioniergruppe‘$
zu verstehen, bei denen erwartet wird, dass spiter weitere Mitgliedstaaten nachziehen.

Die Verabschiedung eines Verfassungstextes unter einer kleineren Anzahl von EU-Staaten,
der aber auf wesentliche Inhalte der Union bezogen bliebe, wire sicher politisch hochgra-
dig heikel, knnte sich aber dann anbieten, wenn die Fundamentalgegner einer Verfassung
im Zuge der aktuellen Krise eine glinstige Gelegenheit erblicken wiirden, um jeden L&-
sungsansatz zum Ausbau der Union zu blockieren und die Européische Union insgesamt
auszudiinnen. Moglich wire eine derartige Kernbildung formal durch einen Austritt der in-
tegrationswilligen und -bereiten Verfassungsbefiirworter aus der derzeitigen Union und
ihre Neuformierung als eigene Integrationsgemeinschaft (Kern- bezichungsweise Klein-
Europa).*® Damit wiirden zwei Gruppen von Staaten entstehen, die mit unterschiedlicher
primérrechtlicher Grundlage (Verfassungsvertrag und EU-Vertrag nach Nizza) ihre hoch-
komplexen und durch Abgrenzung wie Uberschneidung geprigten Beziehungen formal re-
geln miissten: ,,Kosten wiirden entstehen fiir die politische Unsicherheit vielfacher neuerli-
cher VertragsschlieBungen und Ratifizierungen und fiir die komplexe und komplizierte
vertragliche Neufassung der gegenseitigen Verbindlichkeiten® 50

Auch Initiativen zur Weiterentwicklung der Integration kdnnten denkbar sein, die sich je
nach der politischen Realisierbarkeit und den jeweiligen Priferenzen der Regierungen nicht
der Instrumente des EUV bedienen, sondern als zwischenstaatliche Zusammenarbeit auBer-
halb des Systems des Unionsrechts als ,Koalition der Willigen und Fihigen* entstehen,
etwa in Formen der variablen Geometrie. In einem vergleichsweise giinstigen Fall wiirde
eine nach der Schengenmethode entstandene Kooperationsform fiir eine spitere Verge-
meinschaftung kompatibel gehalten, es wiren aber auch Verselbstindigungstendenzen
denkbar, nach der sich eine solche Form der Zusammenarbeit auf Dauer von der Union ent-
fernen wiirde. So konnten einige Linder um Deutschland und Frankreich versuchen, ihre
Vorstellungen von einer Europdischen Sicherheits- und Verteidigungsunion (ESVU) als
Kompensation fiir die fehlende vertragliche Weiterentwicklung der ESVP und im Besonde-

44 Schmidt, Wir brauchen Mut; siehe zum Kerneuropa-Konzept auch Heinrich Schneider: .Kerneuropa*“! — Ein
aktuelles Schlagwort und seine Bedeutung, in: Journal fiir Rechtspolitik 2(2004), S. 136-161. Schneider stellt
darin die Voraussetzungen und Konsequenzen des Konzepts zusammenhingend und zugleich kritisch dar.

45 Vgl. zum Begriff Jacques Delors: Mémoires, Paris 2004, S. 455; Jacques Chirac: Intervention de Jacques
Chirac, Président de la République, sur I'accord pour une Constitution pour I’Europe, 19. Juni 2004. http://eu-
ropa.eu.int/constitution/futurum/documents/speech/sp190604_fr.pdf (letzter Zugriff: 30.9,2005).

46 Vgl. Uberlegungen des franzosischen AuBenministers Philippe Douste-Blazy, in Le Figaro, 24.09.2005.

47 Joschka Fischer, Vom Staatenverbund zur Foderation — Gedanken iber die Finalitit der europdischen Integra-
tion, Rede am 2. Mai 2000 in der Humboldt-Universitit Berlin.

48 Rede des franzosischen Préasidenten Jacques Chirac vor dem deutschen Bundestag, Berlin, 27. Juni 2000.

49 Vgl hierzu Christian Deubner: Verstiirkie Zusammenarbeit in der verfassten Europiischen Union, in: Mathias
Jopp/Saskia Matl (Hrsg.), Der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa, S. 254ff.; Maurer, Die Ratifikation
des Verfassungsvertrags, S. 514; Schneider, , Kerneuropa*!.

50 Deubner, Verstirkte Znsammenarbeit in der verfassten Europiischen Union, S 255.
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ren der stindigen strukturierten Zusammenarbeit schlichtweg als multinationales Projekt zu
verfolgen, das zwar eng an die Union angelehnt wire, aber doch eigene institutionelle
Strukturen herausbilden wiirde. Je linger die Verfassungskrise der Europdischen Union an-
davert, desto schwieriger wire allerdings das nachtriigliche Einfangen solcher Initiativen
und Projekte im Vertragsrahmen.

Strategienset II: Ausbau der Union ohne den Verfassungsvertrag — Das Aus als Ausweg

Eine drastischere Konsequenz aus den aktuellen Entwicklungen bestiinde in einem klaren
Abschied vom Verfassungsvertrag in dieser Form: die Verfassung ist von einigen Kom-
mentatoren und Beobachtern fiir iiberholt erklirt worden,’! ohne damit den erreichten
Stand an Erweiterung und Vertiefung infrage zu stellen. Diesen Uberlegungen liegt der An-
satz zu Grunde, Elemente des Verfassungsvertrags zu nutzen, ohne allein auf eine Ratifi-
zierung zu setzen. Danach gilt es, integrationsbezogene Auswege aus der Sackgasse einer
Verfassungsfalle zu finden.>? Es konnte aber auch eine Riickkehr zu einer bewihrten Stra-
tegie der Integrationskonstruktion signalisieren, bei der wesentliche Teile des Verfassungs-
vertrags in anderen Formen umgesetzt und damit ,gerettet* werden.

Verhandlungspaket mit Kernelementen des Verfassungsvertrags

Nimmt man den Text des Verfassungsvertrags nicht als sakrosankt und stellt die Frage nach
den Zielen und Aufgaben der Integrationskonstruktion nicht zuletzt in der Perspektive nati-
onaler Priferenzen, dann erwartet eine erste Strategic fiir den Ausbau der Union als ,,Ret-
tung des Nationalstaates*3, dass Regierungschefs auch weiterhin die Europdische Union
fiir ihre Interessen nutzen wollen und dabei unweigerlich auf Grenzen in den bestehenden
Vertragswerken stoBen werden. In dieser Sicht bleibt der dem Verfassungsvertrag zugrunde
liegende Reformbedarf bestehen; aber ein Neuanfang wird nicht im Hinblick auf konstituti-
onelle Normen und Prinzipien definiert. Initiativen wiirden sich vielmehr auf konkretere
Projekte richten, die dann politisch tragfihige Anstofe fiir eine erneute Regierungskonfe-
renz im schon konventionellen Sinne der letzten Jahre geben. Nicht zuletzt die neuen Mit-
gliedstaaten konnten in diesem Sinn aktiv werden. Das Verhandlungspaket, das zusitzliche
Aufgaben fiir die Union — etwa in der Innen- und Justizpolitik — formulieren kénnte, wiirde
dann auch — wie etwa bei der Einheitlichen Europdischen Akte und im Maastrichter Vertrag
— institutionelle Reformen, wie sie der Verfassungsvertrag vorschligt, einbeziehen.

Das Ergebnis wire dann ein vertraglich aufgebesserter Unionsvertrag ,EUV Plus®, der im
Unterschied zur Strategie einer partiellen Konstitutionalisierung nicht explizit als Prozess
der Verfassungsgebung erscheinen und auch nicht zwangsldufig die Elemente des VVE
enthalten wiirde, sondern durchaus eigene Innovationen produzieren konnte. Damit ergibe
sich ein Ansatz, der zunichst die Bestimmungen des EUV konsequent umsetzt und weiter-
entwickelt und damit die wesentlichen Liicken zu schlieBen versucht, die durch das Schei-
tern des Verfassungsvertrags entstanden sind. Sorgfiltig wire dabei zu beachten, dass
keine politisch sensiblen oder heiklen Elemente des Verfassungsvertrags auf die Agenda
gelangen, um nicht den Eindruck einer Durchsetzung des Verfassungsvertrags gleichsam
durch die Hintertiir und einer Umgehung der europiischen Bevolkerung zu erwecken.

51 Vgl. ,Barroso beklagt Populismus in der Europa-Debatte", in: FAZ, 26.09.2005.

52 In diesem Sinne siche etwa Klaus-Dieter Frankenberger: Aufstand in Europa, in: FAZ.Net, 06.06.2005; ebenso
,.Der europiische Patient*, in: der Tagesspiegel, 31 05.2005; ,,Barroso beklagt Populismus in der Europa-De-
batte®, in: FAZ, 26 9 2005, S.1-2.

53 Alan S. Milward: The European Rescue of the Nation State, Berkeley 1992.



Verfassungsfalle? integration — 4/2005 299

Ausbau der bestehenden Vertriige

sich verschiedene Elemente des Verfassungsver-
Nizza verwirklichen lieen, ohne also auf das In-
riickgreifen zu miissen. Folgende grundlegende

Anwendung der primérrechtlichen Bestimmungen des EUV
sekundirrechtliche Beschliisse

Beschliisse der EU-Mitgliedstaaten

interinstitutionelle Abkommen

Auf sekundirrechtlicher Grundlage sind bereits Elemente des VVE wie etwa die Verteidi-

54

55
56

Siehe hierzu Jopp/Kuhle, Wege aus der Verfassungskrise, S. 261 und den Beitrag von Daniel Thym in diesem
Heft.

Siehe hierzu grundlegend Maurer, Die Ratifikation des Verfassungsvertrags, S. 516ff.

Siehe hierzu Maurer, Die Ratifikation des Verfassu 19 hs/Mathias Jopp:
Die Sicherheits- und Verteidigungspolitik der un en, Experimente,
Impulse, in: Mathias Jopp/Saskia Matl (Hrsg.), v S. 3571f.
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Diskntiert wird ebenfalls die Option, nach der die Gruppe der Verfassungsbefiirworter in
der Europiischen Union auf der Grundlage des Vertrags von Nizza verbleibt, dabei aber
besondere institutionelle und prozedurale Regelungen trifft, wie die Schaffung eines per-
manenten Gremiums, die Vorkldrung vor Abstimmungen in der EU-25 im Sinne einer
_Dauer-Koalition* oder die Nutzung der verstirkten Zusammenarbeit fiir weitergehende
Vertiefungschritte.>” Eine Nutzung des Verfahrens der ,verstirkten Zusammenarbeit®
wiirde aber in keinem Falle ausreichen, um den Kerngehalt der Verfassung fiir einige EU-
Staaten durchzusetzen. Allenfalls particlle und limitierte Elemente des VVE lielen sich
{iber den Weg der verstirkten Zusammenarbeit realisieren.*®

Interinstitutionelle Vereinbarungen werden als Losungsansatz insbesondere im Hinblick
auf die Schaffung des europdischen AuBenministers diskutiert, wenngleich die Moglichkei-
ten zur Verwirklichung des Doppelhuts durch derartige Arrangements durchaus unter-
schiedlich eingeschiitzt werden.®® Die Nutzung des Selbstorganisationsrechts der Organe
wiirde es schlieBlich den Institutionen erméglichen, ihre internen Arbeitsabldufe neu aus-
zurichten, was auf Grund der Erweiterung der Union ja bereits zum Teil erfolgt ist, um die
Effizienz der Abliufe zu verbessern. Die Rolle des Vorsitzes des Rates konnte ebenfalls
modifiziert werden; dhnlich wire in einer kombinatorischen Verkniipfung von interinstitu-
tioneller und organinterner Verinderung etwa die Teilnahme des Hohen Représentanten an
Sitzungen der Kommission zu ermdglichen, um unterhalb der Schwelle eines Auenminis-
ters die Zusammenarbeit und Abstimmung zu optimieren.®

Bislang scheinen allerdings die Befunde dahin zu gehen, dass die Spielrdume duBerst eng
gesetzt sind, sieht man etwa die grundlegenden institutionellen Innovationen des VVE als
Referenzpunkte an. So wire das neue System der Mehrheitsentscheidungen kaum ohne An-
derung der primérrechtlichen Basis denkbar.6! Woh! aber lieBen sich einige pragmatische
Schritte hin zur Verbesserung der institutionellen und prozeduralen Bestimmungen der Eu-
ropidischen Union einleiten, die von kontroversen integrationspolitischen Glaubensfragen
entlastet wiren und damit geringen offentlichen Widerstand auslosen wiirden.

Intensive Nutzung der bestehenden Vertrige: Nizza als Status quo fiir die niichsten Jahre

Eng verkniipft mit einem vertragsimmanenten Ausbau der Union um nicht ratifizierungs-
bediirftige Elemente des Verfassungsvertrags ist eine intensive Nutzung bestehender Mog-
lichkeiten des Vertrags. Diese Strategie wiirde die Entwicklung der Union in einer niichter-
nen Perspektive betrachten und nicht davon ausgehen, dass sich auf absehbare Zeit umfas-
sende Reformen auch auf Grundlage der geltenden Vertrige erwarten lassen. Vielmehr
miisse man vom Faktum ausgehen, dass die Europgische Unjon mit dem Scheitern des Ver-
fassungsvertrags auf ihre alte Vertragsgrundlage zuriickgeworfen worden sei, beziehungs-
weise diese eigentlich niemals verlassen habe.

57 Deubner, Verstirkte Zusammenarbeit in der verfassten Europiischen Union, S. 255f

58  Siche hierzu Monar, Optionen fiir den Ernstfall, S. 25

59 So #uBert sich Maurer, Die Ratifikation des Verfassungsvertrags, S. 518 optimistisch; #hnlich Sebastian Kur-
pas: What could be Saved from the European Constitution if Ratification Fails?, The Problem with a Plan B'
CEPS Policy Brief, Nr 70, Mai 2005. Skeptisch dagegen sehen dies Udo Diedrichs/Funda Tekin: CFSP after
the Constitutional Treaty: The Stakes for the Future, paper presented at the Conference: Internal Freedom ver-
sus External Security? Assessing EU Policy in JHA and CESP, Centre for Buropean Policy Studies (CEPS),
Briissel, 03.06 2005.

60 Siehe Diedrichs/Tekin, CFSP after the Constitutional Treaty.

61 Vgl. Kurpas, What could be Saved from the European Constitution, S. 2ff.
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Reformbedarf nach der Erweite-
onellen Architektur entsteht; das
sich nicht als gegenstandslos er-

Strategienset Ill: Desintegration der Union — Das Nein als Wende

Eine Strategie wiirde das Votum der Wihler in Frankreich und den Niederlanden als Wen-
depunkt der Integrationsgeschichte ansehen und von einem grundlegenden Vertrauens- und

62 Schmidt, Wir brauchen Mut.

63 Peter-Christian Miiller-Graff: Strukturmerkmale des neuen Verfassungsvertrags fiir Europa im Entwicklungs-
gang des Primérrechts, in: Mathias Jopp/Saskia Matl (Hrsg.), Der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa,
S. 90.

64  Peter Becker: Die vertikale Kompetenzordnung im Verfassungsvertrag, in: Jopp/Matl (Hrsg.), Der Vertrag
iiber eine Verfassung fiir Europa, S. 190f.
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Ansehensverlust ausgehen: ,,In der Ablehnung verbirgt sich die Auflehnung gegen eine Eu-
ropapolitik, die, zu Recht oder zu Unrecht und unbeschadet ihres fricdenspolitischen Ur-
sprungs, mehr und mehr als Diktat empfunden wird“.9

Auf Grund des beschriebenen Relevanz- und Legitimititsverlustes der EUV konnte sich
eine Situation ergeben, in der die Moglichkeiten des Vertrags in geringerem Umfang ge-
nutzt wiirden, etwa durch Lihmung der Entscheidungen im Rat, durch Nicht-Anwendung
von Beschliissen durch die Mitgliedstaaten, eine fehlende Akzeptanz von FuGH-Urteilen
und eine Reduzierung des EG-Budgets im Zuge der Neuverhandlung der mittelfristigen Fi-
nanzplanung.

Riickfithrung des Integrationprozesses

Eine Strategie kime zu der Schlussfolgerung, dass die Europaische Union wenn iiberhaupt
nur in der Riickbesinnung auf ihre Kernfunktionen der Marktintegration iiberleben kann,
will sie nicht insgesamt einer breiten und wachsenden Opposition der EU-Bevdlkerung
zum Opfer fallen. Immer wieder finden sich in der politischen Debatte Referenzen auf die
,Schrumpfung® der Union zu einer Freihandelszone als mogliche Konsequenz eines Schei-
terns des Verfassungsvertrags, die zudem den Interessen einiger weniger integrationsbeflis-
sener Mitgliedstaaten entgegenkidme.5¢

Mit dieser Krise konnte sich dann auch der Abschied von weiteren Schritten der Erweite-
rung verbinden, die sich zu einer ,,Art Zeitbombe 7 entwickelt hiitten; so wuchs auch der
Sffentlich artikulierte Widerstand gegen einen Beitritt der Tiirkei,®® zumal aus den Reihen
der Meinungsforscher Hinweise auf cinen moglichen Zusammenhang zwischen dieser
Frage und der Ablehnung der Verfassung Nahrung erhielten.® Politisch erwuchs daraus ein
doppelter Argumentationsstrang: die Ablehnung der Erweiterung habe das Nein zur Ver-
fassung mindestens verstérkt, und umgekehrt fiihre das Nein zur Verfassung zu einem
Uberdenken der Erweiterung, da die Union nunmehr kaum in der Lage sei, den Zugang
neuer Mitglieder institutionell und prozedural zu verkraften. Andererseits wire auch denk-
bar, dass mit einem Abbau der EU-Konstruktion vielleicht auch eine zusitzliche Erweite-
rung um Staaten mit einer anderen wirtschaftlichen Entwicklungsstufe leichter vonstatten
gehen kann, die in einer ,Teufelsspirale’ wiederum den Abbau des Integrationsbestands
verstiarken und beschleunigen wiirden.

Die Perspektive eines ,Schrumpfens® des Integrationsprogramms und der damit verknipf-
ten politischen Ambitionen in Richtung auf eine Freihandelszone wird in der aktuellen
Debatte allerdings sehr haufig als Negativ-Szenario beschrieben und verworfen; Uberle-
gungen hierzu sind derzeit nicht als glaubhaft erfolgversprechend zu betrachten. Im Gegen-
teil mag die Furcht vor einer solchen Entwicklung geradezu die Bemiihungen um eine Lo-
sung der aktucllen Krise forcieren. Selbst der britische Premier Blair, der mit der
Entscheidung iiber den Abbruch der Ratifizierung des VVE in GroBbritannien und der Ver-
hinderung einer Entscheidung zu den mittelfristigen Finanzperspektiven vielerorts in der
Union fiir Unmut gesorgt hatte, betonte bei seiner Rede als Prisident des Europiischen Ra-
tes vor dem Europiischen Parlament: ,Ich glaube an ein Europa als politisches Projekt

65 Frankenberger, Aufstand in Europa.

66 Als politisches Gedankenspiel eines Europas ohne die EU siche den Beitrag von Daniel Keohane: A Bad Euro-
pean Dream, CER Bulletin, Issue 43, August/September 2005.

67 Der Tagesspiegel, 02.06.2005.

68 Zum Beitritt der Tiirkei siche auch Barbara Lippert: Die Tiirkei als Sonderfall und Wendepunkt der klassischen
EU-Erweiterungspolitik, in: integration 2/05, S. 119-135.

69 ,Le non souligne les difficultés de I'élargissement*, in: Le Monde, 30.05.2005.
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Gruppenbildungen mit flexiblen Formen der Zusammenarbeit: Direktorium und I’Europe

ala carte

Szenarien eines weiter liedschaft wiiren denkbar, die dar-
auf hinauslaufen, dass eines ,Europe & la carte in unter-
schiedliche, sich iibers die auBlerhalb des Vertragswerks

Formen der Zusammen

Dabei konnten sich auch Ausprigungen eines Direktoriums herausbilden, bei dem groBere
Staaten ohne Riicksicht auf die Regeln des Vertragswerks und auf kleinere Mitgliedstaaten
Probleme zu 16sen versuchen.

Wege aus der Verfassungsfalle: fiir ein neues Verhandlungspaket

70 Vgl Rede des britischen Premiers Tony Blair vor dem Europiischen Parlament, abrufbar unter: http://
www britischebotschaft.de/de/news/items/050623 htm (letzter Zugriff: 6.9.2005).

71 Zu derartigen Denkmodellen sieche Deubner, Verstirke Zusammenarbeit in der verfassten Europiischen
Union, sowie Maurer, Die Ratifikation des Verfassungsvertrags, und Monar, Optionen fiir den Ernstfall.

72 ,Wer auf das Volk nicht hort. Es wire ein verhingnisvoller Fehler, das Nein zur europiischen Verfassung
kleinzureden®, in: Die Zeit, 02.06.2005.
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Vgl die Erkldrung der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten der Europiischen Union zur Ratifizie-
rung des Vertrags iiber eine Verfassung fiir Buropa, Tagung des Européischen Rats am 16./17. Juni 2005,
Briissel, 18. Juni 2005, SN 117/05.

Bruno De Witte: The Process of Ratification and the Crisis Options: A Legal Perspective, paper presented at
the Asser Institute Colloquium on European Law, The Hague, 13./16. Oktober 2004, S 6, hier zitiert nach
Maurer, Die Ratifikation des Verfassungsvertrags, S.515.
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bar werden. Zudem sollten die Mitgliedstaaten angesichts der schwierigen Verhandlungen
um die Agenda 2007 und die Zukunft des Erweiterungsprozesses darauf bedacht sein, die
integrationspolitische Agenda derzeit nicht zu iiberfrachten. Der Versuch, an verschiede-
nen Fronten gleichzeitig dufierst komplexe und konfliktbeladene Probleme zu 16sen, kinnte
zu einer schlichten Uberforderung der Union fiihren.

Auch wenn dies fiir viele politisch Verantwortliche und Beobachter eine nach der gegen-
wirtigen Lage unangenehme politische Erkenntnis sein sollte: In der jetzigen Fassung kann
der Verfassungsvertrag kaum iiberleben. Der Europiische Rat sollte deshalb den Verfas-
sungsvertrag feierlich begraben; zugleich sollte er in einer Erkldrung zu weiteren Zukunft
der Union betonen, dass auf der Grundlage der bestehenden Vertridge und ihrer Revision
zentrale Verbesserungen des institutionellen und prozeduralen Systems der Europidischen
Union weiterhin auf der Tagesordnung stehen, ohne damit aber einen konkreten Zeitplan
fiir Reformen zu verbinden, der nur neuen Erfolgsdruck schaffen wiirde.

Die Absage an das weitere Verfolgen der Ratifizierung des Verfassungsvertrags als einzige
Prioritit speist sich allerdings keineswegs aus einer Ablehnung des Verfassungsgedankens,
sondern kann aus der Sorge um eine viel tief greifendere Diskreditierung der Union be-
griindet werden, die weitere negative Voten zur Folge hitten — iiberspitzt formuliert: ,,Das
wiirde bedeuten, den Ratifizierungs- zu einem Faulnisprozess verkommen zu lassen, und
Zeit, die Europa gar nicht mehr hat, verstreichen zu lassen.”> Unmittelbar nach dem fran-
zosischen Votum lief sich in anderen EU-Staaten anhand von Umfragen eine deutliche und
rapide Abschwichung der Zustimmung zum Verfassungsvertrag feststellen, sodass die Ge-
fahr einer politischen Kettenreaktion durchaus gegeben war.”6

Zugleich ist zu konzedieren, dass die Probleme, die der Verfassungsvertrag identifiziert
hat, unveriindert fortbestehen, und dass die Optionen, die er vorgelegt hat, in vielen Fillen
sinnvoll und aktuell bleiben. Das Scheitern des Verfassungsvertrags bedeutet keinen einfa-
chen Ausweg aus der Krise.

Bestimmte Formulierungen des VVE bleiben durchaus niitzlich und weiterfiihrend fiir die
Beschreibung der bestehenden europarechtlichen Grundlagen und der Vertragspraxis. Die
enthaltenen Innovationen, Experimente und Neuschdpfungen konnen weitere europapoliti-
sche Debatten inspirieren und Baustellen identifizieren, an denen auch in Zukunft politisch
gearbeitet werden muss, etwa in Richtung auf die Schaffung eines AuBenministers oder ei-
nes Prisidenten des Buropidischen Rates, oder in der Ausgestaltung der Mehrheitsentschei-
dungen im Ministerrat.

Fiir den weiter gehenden Reformprozess konnen auch die innovativen Elemente und kon-
zeptionellen Blaupausen des Verfassungsvertrags fiir eine intensive und nachhaltige De-
batte und Reflexion genutzt werden, um die derzeitigen Vertrige, mit denen die Union auf
absehbare Zeit wird leben miissen, nicht nur zu verwalten, sondern kreativ fortzuentwi-
ckeln. Der Union bleiben hierzu die zentralen Themen und Diskussionen des Verfassungs-
vertrags, seiner Entstehung und Ausgestaltung, erhalten.”” Sie sollten genutzt werden, um
die Fortentwicklung der Vertrige voranzutreiben und zu bereichern. Fiir den wissenschaft-
lichen wie auch den praktischen Diskurs verwertbar sind beispielsweise die weitere Unter-
suchung zur Konventsmethode mitsamt ihrer — vielleicht iiberschiitzten — Vorteile und
Neuerungen,’® die Analyse der Natur der Buropiischen Union im Spannungsfeld zwischen

75 Schuller, Der europiische Patient

76 ,Krise der EU-Verfassung weitet sich aus®, in: FAZ.Net, 3.6 2005

77 Vgl. Maurer/Kietz, Die Die Konstitutionalisierung Europas.

78 Daniel Goler/Hartmut Marhold: Die Konventsmethode — Institutionelles Experiment oder Modell fiir die Zu-
kunft?, in: Jopp/Matl (Hrsg.), Der Vertrag iiber eine Verfassung fiic Europa, S. 453-472.
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Biirger- und Staatenunion, ihrer Legitimitit und Handlungsfihigkeit,”® ihre Kompetenz-
ordnung, ihre institutionelle Architektur und Fragen der Neuausrichtung von Politikteldern
und Handlungsinstrumenten.®? Die Geschichte, der Ablauf und die Ergebnisse des Kon-
vents und der Regierungskonferenz kénnen auch in Zukunft sowohl die politische wie aka-
demische Diskussion bereichern.?!

Der groBe Wurf eines Konstitutionalisierungsaktes wird sich so unter den erwartbaren Be-
dingungen der kommenden Jahre kaum wiederholen lassen, vielmehr sollte ein Neuanfang
als Prozess der schrittweisen, pragmatischen und inkrementalistischen Verbesserung der
Vertrige ins Auge gefasst werden. Zu erwarten ist, dass eine neue Generation von Regie-
rungschefs ihre konkreten Interessen in einem neuen Verhandlungspaket biindeln werden.
Die Monnet-Methode kann hier — bei aller Vorsicht gegeniiber historischen Vorbildern —
durchaus als Inspiration und MaBstab gelten, um die Européische Union nicht in der aktuel-
len ,,Malaise‘82 verharren zu lassen.

Zentrale Faktoren sind allerdings nur begrenzt politisch beeinflussbar. So kénnte eine Ver-
besserung der wirtschaftlichen Lage, insbesondere im Hinblick auf die Arbeitsmérkte und
das wirtschaftliche Wachstum, sowohl den nationalen Regierungen wie auch der Europii-
schen Union im Rahmen der Lissabon-Strategie neue Glaubwiirdigkeit verschaffen und le-
gitimititsstiftend wirken.

Angesichts der vielfiltigen und komplexen Herausforderungen darf sich die Européische
Union jetzt nicht durch ein bloBes Verharren in der Denkpause selbst blockieren. Grund-
sitzliche Anliegen des Verfassungsvertrags — wie die Stirkung der Handlungsfahigkeit und
der demokratischen Legitimation der EU — konnen auch durch andere Strategien verfolgt
werden, die gegenwirtig einen hoheren Grad an Erfolg versprechen. Es gilt, das néchste
Verhandlungspaket zu schniiren und darin die Fortschritte des Verfassungsvertrags einzu-
betten.

Der Beitrag ist Teil des EU-CONSENT Projektes, einem europaweiten Forschernetzwerk
zu den Auswirkungen von Vertiefung und Erweiterung der EU, das an der Universitdit zu
Koln koordiniert wird.

79 Vgl hierzu Ulrike Liebert: Der Verfassungsvertrag: Ein Fortschritt fiir die demokratische Legitimitit in der
Europiischen Union?, in: Jopp/Matl (Hrsg ), Der Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa, S. 343-366.

80 Vgl. Andreas Maurer: Verfahren und Normenhierarchie im Verfassungsvertrag: Effizienzsteigerung trotz
strukturierter Unordnung, in: Jopp/Matt (Hrsg.), Der Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa, S. 209-237.

81 Vgl. hierzu Andreas Maurer/Daniela Kietz: Die Konstitutionalisierung Europas zwischen Konvent, Regie-
rungskonferenz und Verfassungsvertrag, in: Politische Vierteljahresschrift 4/04, S. 568-582; Wessels, Europa-
politik in der wissenschaftlichen Debatte.

82 Vgl. Wessels, Europapolitik in der wissenschaftlichen Debatte.



Weiche Konstitutionalisierung —
Optionen der Umsetzung einzelner Reformschritte
des Verfassungsvertrags ohne Vertragsinderung

Daniel Thym*

Die Geschichte der europiischen Integration ist eher durch die Abfolge langsamer Reformen
gekennzeichnet denn durch groBe Wiirfe. Die aktuelle Ratifikationskrise des Verfassungsver-
trags konnte eine Riickbesinnung auf die alte Tugend der kleinen Schritte bewirken. Nach
den negativen Referenden in Frankreich und den Niederlanden gehen viele Beobachter vom
Scheitern der Verfassung aus, wihrend die Staats- und Regierungschefs offiziell eine ,,Zeit
der Reflexion“! ausgerufen haben. Seitens der Wissenschaft wurden mogliche Auswege aus
cinem Ratifikationsdilemma schon im Vorfeld erwogen und durchdacht? Einige der entwi-
ckelten Optionen sind nach den negativen Referenden im Kernland der Union faktisch hinfl-
lig, da sic direkt oder indirekt auf ein gescheitertes Referendum im Vereinigten Konigreich
oder einem kleinen Mitgliedstaat der Peripherie zugeschnitten waren. Stattdessen riickt eine
andere Moglichkeit in den Vordergrund: die Umsetzung einzelner Reformschritte des Ver-
fassungsvertrags auf Grundlage des geltenden Vertragswerks in der Fassung von Nizza. Die-
sem Ausschnitt aus der Gesamtdiskussion widmet sich dieser Beitrag.

Der besondere Reiz dieser Variante liegt darin, dass sie keine Entscheidung tiber das endgiil-
tige Schicksal des Verfassungsvertrags beinhaltet. Eine ,,weiche Konstitutionalisierung** auf
Grundlage des geltenden Vertragsrechts kann man einerseits als Zwischenstufe im fortlau-
fenden Ratifizierungsprozess betrachten, die auch dazu beitrégt, die Biirger vom Mehrwert
des Verfassungsvertrags zu tiberzeugen und damit die Grundlage fiir sein spiteres In-Kraft-
Treten zu legen.? Andererseits kann man in der faktischen Teilumsetzung des Verfassungs-
vertrags eine Alternative fiir dessen In-Kraft-Treten sehen, die an seiner Stelle einzelne aus-
gewihlte und vermeintlich unstreitige Reformvorhaben ohne Vertragsinderung verwirk-
licht.*

Politisch wire eine weiche Konstitutionalisierung zweifellos umstritten. Gegner wiirden sie
als Missachtung des demokratischen Mehrheitswillens in Frankreich und den Niederlanden
geiBeln, Befiirworter dagegen auf die vermeintliche Unterstiitzung derselben Mehrheit fiir
einzelne Reformschritte verweisen.’ Dessen ungeachtet stellt sich die Frage, ob sich zwi-

*  Dr. Daniel Thym LL.M., wissenschaftlicher Mitarbeiter am Walter-Hallstein-Institut fiir europdisches Verfas-
sungsrecht an der Humboldt-Universitit zu Berlin.

| Erklirung der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten der EU zur Ratifizierung des Vertrags tiber eine

3 In diesem Sinn wohl Mathias Jopp/Gesa-S. Kuhle: Wege aus der Verfassungskrise, in: integration 3/05,
S. 257-261, hier S. 261, von denen ich auch den Begriff der ,,weichen Konstitutionalisierung* iibernahm

4 So Hans-Peter Schwarz: Das Ende der Ubertreibungen, in: Internationale Politik 8/2005, S. 8-15, hier S. 13

5 Siehe insoweit die beiden Flash Eurobarometer 171 und 172 vom Juni 2005 zur Lage in Frankreich und den
Niederlanden unmittelbar nach den Referenden.
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schen den Briisseler Institutionen und den Mitgliedstaaten Einigkeit {iber den Umfang der
hiernach umzusetzenden Vorhaben erzielen lieBe, wenn komplexe Paketlésungen des Kon-
ventsprozesses und der Regierungskonferenz aufgeschniirt werden. Die Beantwortung die-
ser Fragen ist letztlich jedoch dem politischen Prozess iiberantwortet. Ziel dieses Beitrags ist
das Aufzeigen von Moglichkeiten und Grenzen einer weichen Konstitutionalisierung, unab-
héngig von der Entscheidung fiir oder wider deren Umsetzung.

Nach der Verortung des allgemeinen rechtlichen Rahmens verschiedener Optionen einer
weichen Konstitutionalisierung im ersten Abschnitt wird in einem zweiten Schritt exempla-
risch nach der Umsetzung zentraler Reformschritte im Bereich des auswirtigen Handelns
der Union gefragt. Deren Reform im Verfassungsvertrag weist eine besondere institutionelle
und inhaltliche Dynamik auf und zeigt daher stellvertretend fiir andere Politikbereiche die
praktischen Moglichkeiten und Grenzen der weichen Konstitutionalisierung auf.

Rechtliche Rahmenbedingungen

Bei einer abstrakten Betrachtung fillt die Antwort auf die Frage nach den 4uBeren Grenzen
der Flexibilitit des Vertragsrechts leicht: Méglich sind alle Reformschritte, dic auf Grund-

verwirklicht werden kénnen und in-
n. Unterhalb der Schwelle der Ve je-
Optionen, die sich im Verfahren em

Grad ihrer Verbindlichkeit teils erheblich unterscheiden. Es besteht insofern kein einheitli-
cher Typus, sondern eine Gemengelage verschiedener Instrumente zur Realisierung einzel-
ner Reformschritte des Verfassungsvertrags, die wegen der unterschiedlichen Regelungsge-
genstinde der Reformvorhaben auch nebeneinander Anwendung finden kénnten. Konkret
gibt es drei Gruppen von Umsetzungsvarianten durch die Anderung der Praxis der Institutio-
nen, die Nutzung vertraglicher Umsetzungsspielrdume und nationale Regelungen, die das
Gesamtbild der insgesamt sieben Optionen einer weichen Konstitutionalisierung prigen. Sie
werden in der gebotenen Kiirze vorgestellt,

Anderung der Praxis der Institutionen

Interinstitutionelle Vereinbarun g(IIV). Bin GroBteil der Reformschritte
des Vertrags tiber eine Verfassung fiir Europa (VVE) sind institutioneller Natur. Dies legt ei-
nen Riickgriff auf das Instrument der ITV nahe, das in den Vertrédgen nicht ausdriicklich vor-
gesehen ist, sich in der Vergangenheit aber wiederholt bei der Regulierung interinstitutionel-
ler Konflikte bewihrte, insbesondere im Haushaltsverfahren. Derartige Vereinbarungen sind
mangels vertraglicher Rechtsgrundlage weder Bestandieil des Kanons der Handlungsformen
der Gemeinschaft und stehen damit auch auBerhalb der gemeinschafisrechtlichen Normen-
hierarchie des Primér- und Sekundérrechts und der (tertidren) Durchfiihrungsverordnungen.
Gleichwohl sind sie als Ausfluss interinstitutioneller Koordination und Loyalitit nach Art.
10 EGV zulidssig und wurden vom Parlament wiederholt zur Abrundung und schrittweisen
Ausweitung seiner Befugnisse im Verhiltnis zu den anderen Organen innerhalb vertragli-
cher Auslegungsspielriume genutzt.” Eine rechtliche Grenze wird man jedoch dort ziehen

6  Zur juristischen Perspektive Armin von B lungsformen im Unions-
recht, in: Zeitschrift fiir auslindisches &ffen S.78-161.
7 Zum letzten Aspekt die Untersuchung von Volkel: Interinstitutional

Agreements in CFSP: Parliamentarization through the Backdoor?, in: European Foreign Affairs Review 10
(2005), S. 175-195 (siche auch EIF Working Paper 5/2004, http://www.eif.oeaw.ac.at/downloads/workingpa
pers/wpl1.pdf (letzter Zugriff:16.8.2005)).
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miissen, wo IIVs sich nicht mehr im Rahmen vertraglicher Vorgaben bewegen, sondern
diese abdndern — auch wenn die Bestimmung der Grenze zwischen dynamischer Auslegung
und Anderung im Einzelfall schwer fillt. Das Anderungsverbot gilt nicht nur fiir ausdriickli-
che Vertragsbestimmungen, sondern auch fiir grundlegende Verfassungsprinzipien wie das
institutionelle Gleichgewicht, wie Waldemar Hummer in seiner iiberaus instruktiven Studie
zu Verfassungswirklichkeit und Rechtswirkungen der TIVs darstellt.® Sie eignen sich daher
in erster Linie als Instrument der zukunftsgerichteten Politikkoordinierung zwischen den Or-
ganen fiir die Anwendung bestehender Verfahren, nicht aber zu deren grundlegenden Umge-
staltung.

Geschidftsordnungsautonomie. Der EG-Vertrag beschrinkt sich auf die Nor-
mierung von Grundregeln fiir die Zusammensetzung und internen Abstimmungsmodi der
Organe. Dies gilt insbesondere fiir deren personelle Zusammensetzung und die Berech-
nungsmethode der qualifizierten Mehrheit im Rat, die damit zugleich der weichen Konstitu-
tionalisierung entzogen sind. Die Ausgestaltung der internen Organisation und Arbeitsweise
ist ansonsten jedoch weitgehend der Geschiftsordnungsautonomie der Organe unterstellt.’
Hiernach konnen einzelne Reformschritte durch einfache Anderung der Geschiftsordnung
(im Fall des Gerichtshofs der Satzung) umgesetzt werden. Dies gilt insbesondere fiir die be-
reits heute mogliche Flexibilisierung der gemeinschaftlichen Gerichtsarchitektur auf Grund-
lage der umfassenden Reformen von Nizzal® sowie die teilweise Umsetzung des Art. 1-24
VVE durch die Neugestaltung der Ratsformationen, die Offentlichkeit der gesetzgeberi-
schen Ratstitigkeit und eine Neufixierung der Aufgaben der Prisidentschaft.!! Noch weitge-
hendere Gestaltungsfreiheit besitzen die Organe bei der internen Organisation des ministeri-
albiirokratischen Unterbaus in Kommission und Ratssekretariat, was im Bereich der
AuBlenbeziehungen eine besondere Bedeutung besitzt.

Riickgriff auf Vertragsspielriume

Rechtsetzung nach Art. 308 E G V. Die Kritik der deutschen Bundeslénder an
der ,Generalklausel® des Art. 308 EGV war einer der Ausgangspunkte fiir den Post-Nizza-
Prozess, der schlieBlich im Verfassungsvertrag miindete.!? Hiernach kénnen auf der Grund-
lage von Einstimmigkeit Vorschriften erlassen werden, die zur Verwirklichung der Ziele des
Vertrags notwendig erscheinen, soweit keine spezielle Kompetenz besteht. Nach dem vor-
ldufigen Scheitern des Verfassungsvertrags konnte Art. 308 EGV eine erneute Aktualitit er-
fahren. Unter Riickgriff auf diese Bestimmung konunte man etwa die Einfiihrung von Biirger-
begehren erwigen, die auch nach der Konzeption des Art. 1-47 Abs. 4 VVE das
Initiativmonopol der Kommission rechtlich nicht autheben. Allerdings wire insoweit eine
friihere Rechtsprechungslinie des Gerichtshofes zu beachten. Im Jahr 1996 hatte dieser im
Hinblick auf einen EMRK-Beitritt der Gemeinschaft auf Grundlage des heutigen Art. 308
EGYV festgestellt, dass dieser Schritt ,,grundlegende institutionelle Auswirkungen* hitte und

8  Waldemar Hummer: Interinstitutionelle Vereinbarungen und ,institutionelles Gleichgewicht”, in: Hummer
(Hrsg.): Paradigmenwechsel im Europarecht zur Jahrtausendwende, Wien 2004, S. 121-190.

9  Grundlegend hierzu Roland Bieber: Das Verfahrensrecht von Verfassungsorganen, Baden-Baden 1991, spezi-
ell S 283-338 zu Grenzen der Fortentwicklung und deren gerichtlichen Kontrolle.

10 Insbesondere durch Einrichtung gerichtlicher Kammern nach Art. 225a EGV und einfache Satzungséinderun-
gen nach Art. 245 Abs. 2 EGV.

11 So explizit auch Maurer, Ratifikation, 2005, S. 516 f. Artt 202 ff. EGV enthalten insoweit keine vertraglichen
Vorgaben.

12 Vgl. die Rede des seinerzeitigen NRW-Ministerprisidenten an der Humboldt-Universitit Wolfgang Clement:
Europa gestalten — nicht verwalten, 12. Januar 2001, http://www.whi-berlin.de/clement htim
(letzter Zugriff: 16 8.2005).
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daher auf Grund seiner ,,verfassungsrechtliché(n) Dimension® nur im Wege der Vertragsin-
derung umgesetzt werden konne, nicht aber unter Riickgriff auf Art. 308 EGV.!? Das Poten

zial der Bestimmung als Rechtsgrundlage fiir eine weiche Konstitutionalisierung ist hier-
nach beschriankt. Ein EMRK-Beitritt nach dem Ziel des Art. I-9 Abs. 2 VVE ist sogar
definitiv versperrt — auch wenn die Bedeutung dieses Schritts insoweit relativiert ist, als der
Europdische Gerichtshof fiir Menschrechte neuerdings eine subsididre Kontrollkompetenz
gegeniiber dem Gemeinschaftsrecht beansprucht.!4

Verstdrkte Zusammenarhb eit Eine ungleichzeitige Differenzierung der Integra-
tion wurde oft als Konigsweg fiir die Verbindung von Erweiterung und Vertiefung der
Union beschworen. Der hohen Erwartung entspricht die weit verbreitete Enttduschung, dass
auf Grundlage der verstiarkten Zusammenarbeit bislang kein substanzieller Integrations-
sprung erfolgte — auch wenn die ungleichzeitige Verwirklichung des Raums der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts eine oft unterbelichtete Erfolgsgeschichte der differenzierten Inte-
gration darstellt. Tatsédchlich bietet die verstirkte Zusammenarbeit auch keinen Ausweg aus
der aktuellen Ratifikationskrise, da sie sachlich auf den Rahmen bestehender Gemein-
schaftskompetenzen beschrénkt ist, in der Sicherheits- und Verteidigungspolitik keine An-
wendung findet und institutionell keine Abkehr von den reguléren Beschlussfassungsregeln
erlaubt. Wesentliche Reformen des Verfassungsvertrags konnen hiernach nicht umgesetzt
werden. Gleichwohl bleibt sie auch in Zukunft eine pragmatische Option fiir die Verwirkli-
chung konkreter Rechtsetzungsvorhaben im Rahmen der bestehenden Kompetenzen, soweit
hieran nicht alle Mitgliedstaaten teilhaben mochten oder eine Einigung am Einstimmigkeits-
prinzip scheitert. Gemessen an diesem bescheidenen Anspruch sind die Vorgaben der Fas-
sung von Nizza keinesfalls eine extensive Beschrinkung, sondern Garant einer ungleichzei-
tigen Differenzierung ohne Spaltung.’> Die Diskussion um die Harmonisierung der
Bemessungsgrundlage fiir die Unternehmensbesteuerung konnte ein erster Anwendungsfall
sein!S.

Passerelle-Klauseln. Bei wichtigen Integrationsschritten der vergangenen 20
Jahre wurde regelmiBig auf Ubergangsfristen und andere Formen einer zeitlich abgestuften
Realisierung zuriickgegriffen, die im Ergebnis zumeist iiberaus erfolgreich Projekte ver-
wirklichte, die in einem groBen Wurf nicht umgesetzt worden wiren. Dies gilt etwa fiir den
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts. Auf Grundlage der speziellen Passerelle-
Klausel des Art. 67 EGV konnen hier institutionelle Reformen durchgefiihrt werden, die
weitgehend denjenigen des Verfassungsvertrags entsprechen. Dies gilt insbesondere fiir den
Ubergang zum Mitentscheidungsverfahren, einschlieBlich qualifizierter Mehrheitsentschei-
dungen im Rat. Von der Offentlichkeit weitgehend unbeachtet, wurde hiernach zum 1. Ja-
nuar 2005 in weiten Teilen des Grenzschutzes, der Asyl- und Einwanderungspolitik sowie
der justiziellen Zusammenarbeit in Zivilsachen bereits das Mitentscheidungsverfahren ein-
gefiihrt.!7 Diese Reformen konnten fortgefiihrt werden. Sogar eine Uberfiihrung der Dritten
Sdule zur polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen in die Gemein-

13 EuGH, Gutachten 2/94, Slg. 1996 I-1759 — EMRK-Beitritt in Rdnr. 35.

14 EGMR, Urtteil vom 30. Juni 2005 (GroBe Kammer), Application Number 45036/98 — Bosphorus Airways v.
Ireland, unter http://www.echr.coe.int, insb. Rdnr. 151-165.

15 Zu alldem umfassender meine Darlegungen in Daniel Thym: Ungleichzeitigkeit und europdisches Verfas-
sungsrecht, Baden-Baden 2004, insb. Kapitel 2 und 12 (ndhere Informationen online unter http:/
www.thym de/daniel/ungleichzeitigkeit (letzter Zugriff: 16.8.2005)).

16 Zur Unterstiitzung des Vorschlags durch den seinerzeitigen Binnenmarkt-Kommissar Frits Bolkestein den
Leitartikel der Financial Times: ,.Strange Bedfellows*, 20.7.2004.

17 Beschluss 2004/927/EG des Rates vom 22. Dezember 2004 (ABL. 2004 L 396/45) sowie die ergidnzenden Be-
stimmungen in Art. 67 Abs. 3-5 EGV und das Nizzaer Protokoll zu Art. 67 EGV
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schaftsmethode des EG-Vertrags konnte auf Grundlage des Art. 41 EUV auferhalb des re-
guliren Vertragsinderungsverfahrens beschlossen werden. Die hierfiir gleichwohl notwen-
dige Annahme in den Mitgliedstaaten gemill deren verfassungsrechtlichen Vorschriften
diirfte gegebenenfalls ohne Referendum durchzufiihren sein.'® In der politischen Planung
kiinftiger Rechtssetzungsvorhaben hat das ,Haager Programm‘ vom November 2004 den
Verfassungsvertrag ohnehin bereits vorweg genommen und es steht zu erwarten, dass die In-
stitutionen den kompetenziellen Spielraum der geltenden Vertrige insoweit umfassend nut-
zen werden.!?

Konstitutionalisierung durch Rechtsprechun g ?Ein speziell fiir Ju-
risten potenziell konfliktbeladenes Thema ist die Umsetzung von Reformschritten des Ver-
fassungsvertrags im Wege dynamischer Vertragsauslegung durch den Gerichtshof. Zwar
wirkte dieser schon frither als ,Motor der Integration‘, seine Dynamik bezog sich aber nicht
auf Reformvorhaben, die in Referenden abgelehnt worden waren. Ein Verweis auf die
Charta der Grundrechte des zweiten Teils des Verfassungsvertrags als deklaratorischen Aus-
druck und Rechtserkenntnisquelle der gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen der Mit-
gliedstaaten als aktuellem Geltungsgrund der Gemeinschaftsgrundrechte wiirde vermutlich
noch akzeptiert werden — das Gericht erster Instanz und einzelne Generalanwiilte gingen die-
sen Weg bereits.? Wenn allerdings Kompetenzen im Lichte der Verfassung weit ausgelegt
wiirden?! oder die Siulenstruktur durch Rechtsprechung beseitigt wiirde??, kénnte dies auch
nationale Gerichte auf den Plan rufen. Zwei bemerkenswerte Urteile aus Karlsruhe und Lu-
xemburg zeugten im Sommer 2005 bereits von unterschiedlichen Perspektiven auf die Dritte
S#ule zur Zusammenarbeit von Strafsachen: Wihrend das Bundesverfassungsgericht deren
volkerrechtlichen Charakter hervorhebt und dem nationalen Gesetzgeber ausdriicklich die
Option einer Verweigerung der Umsetzung von EU-Rahmenbeschliissen zusprichi?3, hebt
der BEuropdische Gerichtshof die Parallelitit zum EG-Vertrag und den damit einhergehenden
rechtlichen Privilegierungen am Beispiel der rahmenbeschlusskonformen Auslegung her-
vor.24

Nationale Regelungen

Einbindung nationaler Parlamente.Das europidische Vertragsrecht achtet
die Verfassungsautonomie der Mitgliedstaaten. Diesen obliegt die Regelung der Stellung der
nationalen Parlamente in europdischen Angelegenheiten gegeniiber den Regierungsvertre-

18 Dies gilt insbesondere fiir Ddnemark und Irland, die ansonsten fiir jede Vertragsinderung ein Referendum be-
notigen, das hier schon auf Grund ihrer ungleichzeitigen Ausnahmen in der Justiz- und Innenpolitik des EG-
Vertrags entfallen konnte.

19 Haager Programm zur Stirkung von Freiheit, Sicherheit und Recht in der Européischen Union, Européischer
Rat (Briissel), 4./5.11.2004, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Anlage I Ein Scheitern des Verfassungsver-
trags wiirde etwa die Einfiihrung eines einheitlichen Asylstatus nach Art. III-266 VVE bis 2010 an Stelle der
aktuellen Mindestvorschriften nach Art. 63 Abs. 1 EGV verhindern, die freilich Spielraum fiir weitgehende
Teilharmonisierungen lassen.

20 Zur Thematik Christian Calliess: Die Europdische Grundrechte-Charta, in: Dirk Ehlers (Hrsg.): Europiiische
Grundrechte und Grundfreiheiten, Berlin/New York 2003, S. 447466, hier S. 462-466.

21 Etwa durch die — zweifelhafte — Annahme, dass die Einrichtung einer Européischen Staatsanwaltschaft durch
Artt. 29 ff. EUV gedeckt sei und daher im Wege der verstirkten Zusammenarbeit eingerichtet werden konnte;
so aber Hans-Joachim Wuermeling: Die Tragische, zum weiteren Schicksal der EU-Verfassung, in: Zeitschrift
fiir Rechtspolitik 2005, S. 149-153, hier S. 152.

22 So die Erwigung bei Shaw: Ratification, 2005, S. 90

23 BVerfG, Urteil vom 18.7.2005, 2 BvR 2236/04 — Europdischer Haftbefeh! in Rdnr 81, abrufbar unter http://
www.bverfg de: ,,Teilrechtsordnung, die bewusst dem V&lkerrecht zugeordnet ist... Verweigerung der Umset-
zung*.

24 EuGH, Urteil vom 16.6.2005, Rs. C-105/03 — Pupino insb. Rdnr. 31-43, http://curia eu.int.
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tern im Rat und bei der Umsetzung européischer Rechtsakte.”® Nur soweit die nationalen
Parlamente in direkten Kontakt mit den EU-Organen treten und eine direkte Einwirkung auf
europiische Entscheidungen erlangen, besteht ein Bedarf nach europarechtlicher Absiche-
rung der Mitwirkung. Sofern der Verfassungsvertrag im Protokoll iiber die Anwendung der
Grundsitze der Subsidiaritit und der VerhiltnismiBigkeit iiber die Bestimmungen des
gleichnamigen Protokolls zum Vertrag von Amsterdam hinausgeht, kann die europiische
Mitwirkung durch eine Selbstverpflichtung der EU-Organe zur Uberpriifung von Gesetzge-
bungsvorhaben nach einer Subsidiarititsriige der nationalen Parlamente faktisch umgesetzt
werden, gegebenenfalls bekriftigt durch eine ITV.26 Dies gilt auch fiir das Klagerecht der na-
tionalen Parlamente, das der Verfassungsvertrag an das privilegierte Klagerecht der Mit-
gliedstaaten koppelt und nach deutschem Recht derzeit bereits in einigen Féllen dem Bun-
desrat iiberantwortet ist.?’ Innerstaatlich miisste insoweit das In-Kraft-Treten des
Begleitgesetzes zur Ratifizierung des Verfassungsvertrags vorgezogen werden, wie dies die
CDU/CSU in ihrem Wahlprogramm fordert.?8

Auswirtiges Handeln

Die Reform der europiischen Aufienpolitik gehort zu den zentralen Errungenschaften des
Verfassungsvertrags. Eine Umsetzung einzelner Reformschritte ohne Vertragsidnderung
wird daher immer auch nach Moglichkeiten und Grenzen einer Reform des auswirtigen
Handelns fragen. Auf Grundlage des geltenden Rechts wurden hier in den vergangenen Jah-
ren bereits weitreichende Reformen vorangetrieben, die das Potenzial einer weichen Konsti-
tutionalisierung dieses Politikfelds verdeutlichen.? Hinzu kommt, dass die meisten européi-
schen Biirger einem stirkeren EU-Engagement in der Gemeinsamen AufBen- und
Sicherheitspolitik (GASP) und der Europidischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik
(ESVP) weiterhin aufgeschlossen gegeniiberstehen.’® Auf Grundlage der vorstechenden Op-
tionen werden daher in der gebotenen Kiirze Méglichkeiten und Grenzen einer weichen
Konstitutionalisierung des auswiirtigen Handelns der Union erkundet.' Die Ergebnisse er-

25 Statt vieler Ingolf Pernice, The Role of National Parliaments in the European Union, in: Dimitris Melissas/In-
golf Pernice (Hrsg.), Perspectives of the Nice Treaty and the Intergovernmental Conference, 2002, S. 73-93
(siehe auch http://www.ecln.net/athens.htm (letzter Zugriff: 16.8.2005)).

26 Art. 7 des neuen Subsidiarititsprotokolls hebt das Initiativrecht der Kommission nicht aus, die Begriindungs-
pflicht des Art. 5 und die Konsultationspflicht des Art. 6 entsprechen ohnehin weitgehend der Amsterdamer
Regelung.

27 Anderer Auffassung jedoch Wuermeling: Schicksal, 2005, S 152 zum Klagerecht nach Art. 8 des Subsidiari-
titsprotokolls. Siehe aber Art 8 des geltenden Gesetzes iiber die Zusammenarbeit von Bund und Lindern in
Angelegenheiten der EU vom 12. Mirz 1993 (BGBI 1993 I, 313). Kein Klagerecht hiitte, anders als nach Art
II1-365 Abs. 3 VVE, weiterhin der Ausschuss der Regionen.

28 CDU/CSU, Deutschlands Chancen nutzen — Regierungsprogramm 2005-2009, 11. Juli 2005, unter http://
www cdu de, Abschnitt 6.1; das Wahlmanifest der SPD enthilt insoweit keine Aussage. Derzeit tritt das Ge-
setz iiber die Ausweitung und Stirkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten
der EU nach dessen Art. 3 mit dem Verfassungsvertrag in Kraft; siche BRat-Drs. 340/05 vom 12. Mai 2005
(mangels Ausfertigung durch den Bundesprésidenten bislang nicht im BGBI verkiindet).

29 Siehe insbesondere Wolfgang Wessels: Theoretical Perspectives — CESP beyond the Supranational and Inter-
governmental Dichotomy, in: Dieter Mahncke/Alicia Ambos/Christopher Reynolds (Hrsg.): European Foreign
Policy: From Rhetoric to Reality?, Briissel 2005, S. 61-96 und Elfriede Regelsberger: Die Gemeinsame Au-
Ben- und Sicherheitspolitik der EU, Baden-Baden 2004 Dies bestitigt auch der Beitrag von Christoph Heus-
gen in diesem Heft

30 Nach Eurobarometer 63 vom Juli 2005 sprechen sich mehr als zwei Drittel aller Unionsbiirger allgemein fiir
eine gemeinsame AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik aus.

31 Zum Reformmodell des Konvents Daniel Thym: Die neue institutionelle Architektur europiischer AuBen- und
Sicherheitspolitik, in: Archiv des Vélkerrechts 42 (2004), S. 44-66.
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lauben als kurze Fallstudie zugleich einen Riickschluss auf die praktische Reichweite der
aufgezeigten Optionen einer weichen Konstitutionalisierung in anderen Politikbereichen.
Geschiftsordnungsautonomie:Die aufgezeigte weitreichende Freiheit der Or-

gane bei der i mfassende -
setzte Reform So konnte -
und Initiativfu Vertreters -

tariats ausgebaut werden. Dies gilt etwa fiir dic Ubernahme des Vorsitzes in den ESVP-Ar-
beitsgruppen, die dem Politischen und Sicherheitspolitischen Komitee (PSK) zuarbeiten, in
Ubereinstimmung mit den Planungen fiir die Einfiihrung des Europiischen Auswirtigen
Diensts (EAD). Angesichts der offenen Formulierung des Art. 25 EUV kénnte man auch er-
wiigen, dem Ratssekretariat bezichungsweise dem GS/HV die Leitung im PSK zu iibertra-
gen.*2 Auf der politischen Ebene des Rates ziehen dagegen die ausdriicklichen Bestimmun-
gen zur Vertretungs- und Leitun
verfassungsrechtliche Grenzen 33
Heusgens in diesem Heft konnten
mer mehr Aufgaben der internen
cine solche Selbstbeschrinkung angesichts des Prestiges
haft ohne rechtliche Verpflichtung gelingt, bleibt dem

Sonderfall Europdischer Rat: Beim Europiischen Rat besteht eine Sondersi-

Eurogruppe, die ebenfalls den Verfassungsvertrag bereits vorwegnahm und Jean-Claude
Juncker mit Wirkung zum 1. Januar 2005 fiir zwei Jahre zu ihrem Priisidenten ernannte 3

Reformen ohne gleichzeitige Verwirklichung ~supranationaler
Doppelhut des AuBenministers oder der Option qualifizierter Mehr-

n der GASP widersprechen.
Rechtsetzun g: Die allgemeine Bestimmung des Art. 308 EGV betrifft nur die Politik-
ESVP. Hier gewihrt jedoch der
Art. 17 EUV, rechtliche Spiel-
nutzt wurden — etwa bei der Ent-
wicklung der zivilen Dimension der ESVP oder bei der Errichtung der Europiischen Vertei-
digungsagentur.® Entgegen einer weit verbreiteten Auffassung ist die Verteidigungsagentur
nicht der Prototyp einer weichen Konstitutionalisicrung im Vorfeld des In-Kraft-Tretens.

32 Durch Anderung des Errichtungsbeschlusses 2001/78/GASP vom 22.1 2001 (ABL 2001 L 27, 1).

33 Vergleiche den Kontrast zwischen Art. 18 Abs. 1 und 2 EUV und Artikel I11-296 Abs. 1 und 2 VVE.

34 ,Der doppelte Jean-Claude®, in: Erankfurter Allgemeine Sonntagszeitung, 12.9 2004.

35 Zur Verteidigungsagentur Gemeinsame Aktion 2004/551/GASP vom 12. Juli 2004 (ABI. 2004 L 245, 17).
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fiir die anderen verteidigungspolitischen Reformen des Verfassungsvertrags, die — wie die
wich-
r Artt.
ferenz
mit dem Headline Goal 2010 und die Beteiligung nicht aller Mitgliedstaaten an der militéri-
schen Durchfiihrung jedoch schon nach dem Status quo Instrumente, die sich nicht grundle-
gend von den Neue

Beschlussfa ge des Vertrags
von Nizza bei den Parlaments bei
der Annahme vélkerrechtlicher Vertrige im Anwendungsbereich des EG-Vertrags®® noch
der Uber speziellen Ersu-
chen des eingefiihrt wer-
den. Der der ESVP eben-

falls nicht zur Verfiigung und findet in der GASP nur bei der administrativen Umsetzung
Gemeinsamer Positionen und Aktionen Anwendung 0

Interinstitutionelle Dynamik Diewichtigste Reform des Verfassungsvertrags
im Bereich des auswirtigen Handelns der Union ist die Uberwindung der aktuellen Vielfalt
von Akteuren bei der Planung und Durchfiihrung der AuBenpolitik — sowohl auf der politi-
schen Ebene von Ratsprisidentschaft, AuBenkommissar und GS/HV als auch beim ministe-
rialbiirokratischen Unterbau der Generaldirektionen der Kommission, dem Ratssekretariat
und den nationalen diplomatischen Diensten. Sie sollen nach der Konzeption des Verfas-
sungsvertrags unter dem Doppelhut des Aufenministers und im EAD zusammengefiihrt
werden! Diese beiden Reformschritte sind ohne Verfassungsvertrag so nicht umsetzbar.

Allenfalls ner verbesserten Koordinierung und Abstim-
mung zwi mmissar und GS/HV sowie zwischen den be-
troffenen eitsebene durch gemeinsame politische Pla-

nung, Personalrotation, gemeinsame Reisen und Initiativen, Presseauftritte et cetera*? Die
Formalititen dicser verbesserten Koordination kénnten durchaus in einem 11V geregelt wer-
den. Auch einen faktischen Doppelhut ohne die rechtlichen Privilegien des Aulenministers
konnte man durch eine Personalunion von Aufenkommissar und GS/HV bei der Emennung
der nichsten Kommission im Jahr 2009 noch erwigen.*?

36 Zu aktuellen Entwicklungen Sammi Sandawi: Die Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik
(GSVP), in: Ingo Weltter (Hrsg.): Européische Sicherheit. Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft (Arbeitsti-
tel), Berlin 2005, im Erscheinen.

37 Hierzu Thym: Ungleichzeitigkeit, 2004, S. 173-176

38 GemiB Art I11-325 Abs. 6 lit.a (v) VVE.

39  Art. II-300 Abs. 2 litb VVE.

43 gelung des Art. 213 Abs. 2 EGV
oder unentgeltlichen Berufstitig-
keit.
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Allerdings besitzt im letzten

sungsprinzip des institutionell

wir innerstaatlich sprachlich s

stinde die Konstruktion des faktischen Dopj

tonernen rechtlichen FiiBen* — zumal eine Zusammenlegung der Generaldirektionen der
Relex-Familie der Kommission mit dem Ratssekretariat im EAD ohne eine vertragliche Er-
miichtigung dhnlich des (bewusst unklar formulierten) Art. I11-296 Abs. 3 VVE nicht zu rea-

lis bt der Vertrag an keiner Stelle vor, dass die Organe nicht zusammen-
ge Dies folgt jedoch aus dem Wesen ihrer Einrichtung und dem
iib des institutionellen Gleichgewichts. Diese duferen Grenzen der wei-

chen Konstitutionalisierung lassen sich letztlich nur durch eine Vertragséinderung beseitigen.
Da die Einfithrung des EAD ohnehin in Phasen verlaufen sollte,*’ kénnte dic weiche Konsti-
eine spétere Vollreform legen. Deren Phase 2

tionellen Architektur fordert.46

Ausblick

Das vorldufige Scheitern des Verfassungsvertrags konnte eine Riickbesinnung auf die alte
Tugend der kleinen Integrationsschritte bewirken. Eine solche Moglichkeit gewihrt die wei-
che Konstitutionalisierung, Kurzfristig konnten hiernach einzelne ausgewiihlte Reform-
schritte mit einem primér administrativen Zuschnitt ohne Vertragsiin

den. Dies gilt insbesondere fiir eine Reorganisation der internen

Organe und Grundstrukturen ihres institutionellen Zusammenspiels.

Funktionsweise der Briisseler Institutionen verbessert werden. Mehr Transparenz und Biir-
gemihe als zentrale Zielsetzungen des Verfassungsvertrags sind mit dem technischen Cha-
rakter einer Reform mittels Geschiftsordnu

Verfassungsreformen einer Vertrags-

ten des Verfassungsvertrags oder eine
kleine Vertragsrevision in den kommenden Jahren. Die weiche Konstitutionalisierung bietet
hierfiir keinen Ersatz, nur den Einstieg als ein pragmatischer Zwischenschritt.



Die Europiische Union als auBenpolitischer Akteur?
7ur Kohirenz der EU-Mittelmeerpolitik und
zur Rolle der Kommission

Peter Schlotter*

Die Geschichte der europaisch-nordafrikanischen Beziehungen war seit den Romischen

Vertriigen bis weit in die 1980er Jahre hinein eine Abfolg nd diirf-
tiger Ergebnisse. Erst Mitte der 1990er Jahre wagte die r ,Euro-
Mediterranen Partnerschaft’ (EMP) einen neuen Anlauf, es ,Bar-
celona-Prozesses‘ werden in der Literatur dur Komplexitit des
auBenpolitischen Politikansatzes trage Stabilitatsproble-
men in der Region Rechnung und die ne Korb-Struktur

Friedenszone Europa-Mittelmeer. Und schlieBlich habe der partnerschaftliche ,Geist von

Barcelona® cinen fairen Interessenausgleich zwischen den siidlichen und nordlichen Kiisten-
anrainern als Perspektive.'

che Umsetzung der europiischen Mittelmeer-

ten Nahost-Konflikt und der mangelnden Ko-

(MDL) sowohl untereinander als auch ge-

allem strukturclle Probleme auswirtiger

verantwortlich gemacht. Die komplizierten

rsache fiir Einigungen auf dem kleinsten ge-

meinsamen Nenner und fiir eine Begrenzung oder sogar Lihmung der Handlungsfahigkeit

Kontext einer
se — von einer
en der EG/EU
in Form einer

% Prof. Dr. Peter Schlotier, Hessische Stiftung Friedens- und Konfliktforschung, Frankfurt am Main, derzeit Pro-
fessor fiir Internationale Beziehungen am Institut fiir Politische Wissenschaft der Universitit Heidelberg.
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Osterweiterung durchgesetzt. Sie sei damit Re-
den EU-Mitgliedern gewesen. Die Kommission
1t3

moglichkeiten verfiigen. Entscheidende Krit

dihrer Mitgliedstaaten iiber Strategie und
trebten Ziele?
* Ziehen die EU-Institutionen auch in der
¢ Isteine Beeintrichtigung der Kohiirenz
einiger Mitgliedst
. e Mittelmeerpoliti

Konzeptionelle -entrepreneurship‘ der Kommission bei der Vorbereitung der Euro-Med;-
lerranen Partnerschaft

Ende der 1980er Jahre war die EG-Mittelmeerpolitik in einer tiefen Krise. Es gab keine ge-
meinsame Politik gegeniiber den Maghreblindern, die einzelnen bilateralen Beziehungen
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itgliedern abgestimmt. Insbesondere Frank-
eciner Sonderrolle im Mittelmeerraum. Die
das Management der unterschiedlichen
den Mittelmeerdrittldndern (MDL) und
wirtschaftlicher Effeke von allen Be-
teiligten nordlich und siidl gering eingeschatzt wurde.
In dieser Situation wurde ¢ Kommission aktiv, Thre ersten Vor-
schlige bewegten sich no
hielten aber auch schon e

das Aufkommen islamistischer Bewegungen
or Militérs sowie durch ein sprunghaftes Be-

und die Einfiihrung einer Klausel zur Demo-
nftigen Vertrdgen.

Effektives Zusammenspiel von Rat und Kommission

Diese Konzeptionen und Strategien konnten
zur Politik der Union werden, als die Mitgli

Wiesbaden 2004, S. 313-331.
10 Vgl. Richard Gillespie: Spain and the Mediterranean. Developing a European Policy towards the South, Bas-
ingstoke 2000
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frithen Neunzigerjahren lanciert worden waren.!! Die spanische Initiative war unter anderem
deshalb erfolgreich, weil eine groBe gemeinsame Schnittmenge der Interessen der drej EG/
EU-Mittelmeerlinder vorhanden war, die in die Verhandlungen mit den restlichen Mitglied-
staaten eingebracht werden konnten.

Auf Grund ihrer geografischen Lage waren dic europgischen Mittelmeeranrainer stirker als
die iibrigen Mitgliedstaaten von den Entwicklungen im Siiden betroffen. Weil die Ursachen

der politischen Instabilitit im Mittelmeerraum vor I seien,
miisse — so die gemeinsame Einschtzung Spaniens, vorran-
gige Ziel der Gemeinschaft sein, die groBen Wohls Mittel-

meeranrainern und den Mitgliedern der Europiischen Union zu verringern. Vor allem die
franzosische Gesellschaft fiihlte sich durch eine nicht auszuschlielende Machtiibernahme is-
lamistischer Parteien in Algerien bedroht; man befiirchtete, der algerische Konflikt kénnte
sich auf die Nachbarlinder Marokko und Tunesien ausweiten und wiirde zu einer massen-
haften Flucht nach Frankreich fiihren. Alle drei EU-Mittelmeerstaaten betonten, auf Grund
ihrer geografischen Nihe und ihrer fritheren kolonialen Beziehungen zu Nordafrika hitten
sie als ,Freunde der arabischen Welt* ein besonderes Sensorium fiir die Probleme der Re-
gion und kénnten als , Briicke* Europas in den siidlichen Mittelmeerraum dienen. Auch im
wirtschaftlichen Bereich waren sie sich insofern einig, als sie beim Abbau protektionisti-
scher Strukturen der Europiischen Gemeinschaft gegeniiber den Mittelmeerstaaten so weit
wie mdglich Siidfriichte ausschlieBen woliten.!? Sie sahen eine zukiinftige Europiische Mit-
telmeerpolitik als Chance, ihre Interessen in einen groBeren Verbund einzubringen, weil sie
glaubten, diese bilateral nicht mehr effektiv realisieren zu kdnnen. Dies galt am wenigsten
fiir Frankreich, das noch linger an einer cigenen Rolle im Mittelmeerraum festhielt.
Fiir die Entscheidung fiir eine neue Mittelmeerpolitik musste ein Paket geschniirt werden,
das aufienpolitische Zielvorstellungen einer Stabilisierung des Mittelmeerraumes mit Inter-
essen verkniipfte, die sich auf die Austarieru
Nach dem Ende des Ost-West-Konflikts lag
meinschaft zundchst auf der Unterstiitzung
Marktwirtschaft und Demokratie. Dies sahen
Interessen im siidlichen Mittelmeerraum an, die dadurch immer weniger (auch finanziell)
berticksichtigt werden konnten. Sie versuchten daher, ihre nordlichen Partner aof die sich
ion aufmerksam zu machen. Hinzu kam die
ereinigten
tteleuropa
diese Ar-
gumente wirkten auch auf die anderen Mitgliedstaaten insofern iiberzeugend, als diese in ih-
rer Mehrheit iiber das Schengenabkommen zu , virtuellen Anrainern® des Mittelmeeres ge-
worden waren. Hierdurch wie durch die Ubernahme von Verantwortung im Rahmen der
rotierenden Présidentschaft und der Ratssitzungen generell wurden auch die nérdlichen
Staaten gezwungen, sich mit den Problemen des Mittelmeerraumes auseinander zu setzen.

11 Es handelt sich um die Vorschlige fiir eine ,,Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit im Mittelmeer*
(KSZM) sowie um das 5+5-Forum, bestechend aus Spanien, Italien, Frankreich, Portugal und Malta sowie Al-
gerien, Libyen, Tunesien, Mauretanien und Marokko.

12 einer elten in den Uberlegungen zur Lancierun g einer
gerin Szenarien ab, in denen eine militirisch aggres-
dame der Raketenangriffe aus Libyen befiirchtet wur-

13 Vgl. Esther Barbé: Paradoxes of European Foreign Policy: Balancing Europe’s Eastern and Southern Dimensi-
ons, in: Jan Zielonka (Hg.), Paradoxes of European Foreign Policy, Dordrecht 1998, S. 117-130.
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Nachdem die Mitgliedstaaten bereits auf der Lissabonner Tagung des Europdischen Rates
vom Juni 1992 grundsitzlich fiir die Vorstellingen einer neuen Millelineerpolitik griines
Licht gegeben hatten, erarbeitete die Kommission in diversen Mitteilungen an den Rat und
das Europiische Parlament das Konzept, die Beziehungen zu Algerien, Marokko und Tune-
sien iiber die bestehende Zusammenarbeit hinaus zu einer ,euro-maghrebinischen Partner-
schaft‘ mit dem langfristigen Ziel einer Freihandelszone weiter zu entwickeln.!* Sie basier-
ten zundchst auf einer niichternen Analyse der bisher mageren Ergebnisse der europdischen
die Errichtung einer euro-mediterranen Frei-
ar. Nach weiteren Kommissions-
im Juni 1995 in Cannes auf ein
wiedergab, was die Kommission

vorgeschlagen hatte.

Kompetenzerweiterungen fiir die Kommission

Die Verhandlungen mit den siidlichen und stlichen Mittelmeeranrainern iiber die europii-
schen Vorschlige waren ein Test fiir die in Maastricht und Amsterdam neu geschaffenen In-
stitutionen. Seit Ende 1994 reiste die Troika in die einzelnen Linder der Region, um die Ein-
zelheiten des EU-Angebots zu erkldaren. Auf der Konferenz der AuBenminister der Union
und der Mittelmeerpartnerldnder in Barcelona am 27./28. November 1995 gelang dann die

Einigung Programm, das — mit Abstrichen, was die Deutlichkeit der
Formulie em auf das Erfordernis von Demokratie anging — die Positi-
onen der iedergab.!

Ziel der ersten Siule ist die Schaffung einer politischen und sicherheitspolitischen Partner-
schaft, die auf der Respektierung der Menschenrechte, auf demokratischen Normen, gesell-

schaftlichem Plu der territorialen Integritit, der Methode der friedli-
chen Streitbeileg Bekimpfung des Terrorismus und der organisierten
Kriminalitdt sow ichtverbreitung von nuklearen, chemischen und bio-

logischen Waffen auf internationaler und regionaler Ebene beruhen soll. Kernelement der
zweiten ist die schrittweise Errichtung einer Freihandelszone bis zum Jahr 2010, die durch
chen der Européischen Union und den jeweili-

sant, weil hier als Zielsetzung die Forderung von Rechtsstaatlichkeit und Demokratie unter
Einbeziehung der ,Zivilgesellschaften® in den Mittelmeerlindern formuliert wird. Fiir den
Zeitraum 1995-1999 wurden 4,685 Milliarden ECU aus Haushaltsmitteln der Gemeinschaft
bereitgestellt, ergénzt durch Kredite der EIB in Hohe von 3,395 Milliarden ECU und bilate-
rale Zuwendungen der EU-Mitgliedstaaten. 90 Prozent der EU-Haushaltsmittel waren fiir
die Wirtschafts- und Finanzkooperation, der Rest fiir Programme mit gesellschaftlichen Ak-
teuren vorgesehen.!®

14 Die wichtigsten Dokumente enthélt: Europiische Kommission (Hg.): Stérkung der Mittelmeerpolitik der Euro-
piischen Union: Entwicklung einer Partnerschaft Europa-Mittelmeer, Bulletin der Furopiischen Union, Bei-
lage 2/95, Luxemburg 1995.

15 Die in diesem Aufsatz erwihnten offiziellen Dokumente zur Euro-Mediterranen Partnerschaft finden sich auf
der Webseite http://www.europa.eu.int/comm/ex[ernal_relations/euromed/index.htm (letzter Zugriff: 7 9.2005).

16 Fir die nichste Periode (bis 2006) wurden 2000 insgesamt 5,3 Mrd. Euro zur Verfiigung gestellt.
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Die Entwicklung der Europdischen Mittelmeerpolitik war die Folge einer veriinderten Per-
zeption der Konfliktdynamik in der Mittelmeerregion sowohl durch die Kommission als
auch durch die siidlichen Mitgliedstaaten und einer Neuaustarierung des inneren Machtgefii-
ges in der Union. Die Kommission handelte in enger Abstimmung mit den siidlichen EG-
Staaten, sie stellte den Fundus von Ideen zur Verfiigung, auf dem die neue Mittelmeerstrate-
gie aufbauen konnte. Dabei nahm sie auch Ideen auf, die vom Parlament und von gesell-
schaftlichen Akteuren lanciert worden waren. Das Muster der Konzeptentwicklung bestand
darin, auf der Grundlage einer Bestandsaufnahme aus Misserfolgen neue Konsequenzen zu
ziehen. Dabei wurden keine abrupten Anderungen an der fritheren Politik vorgenommen,
sondern sie wurde erginzt, verbessert und durch neue Politikdimensionen erweitert.!”

Ein ,window of opportunity* fiir diese konzeptionelle ,entrepreneurship‘ der Kommission
6ffnete sich mit der neuen Interessenkonstellation unter den Mitgliedstaaten. Die Kommissi-
onsempfehlungen wurden nicht — wie héufig iiblich — vom Rat zurechtgestutzt, sondem
ohne substanzielle Abstriche iibernommen. Durch die Verschriinkung der Politikfelder und
die Politisierung der Mittelmeerpolitik (Abkehr von der reinen Handelspolitik der 1970er
und 1980Qer Jahre) ervffnete sich der Kommission die Moglichkeit einer Kompetenzerweite-
rung auch auf die spezifisch aufenpolitischen Dimensionen der Mittelmeerpolitik, ein Be-
reich, der bislang die Doméne der Mitgliedstaaten gewesen war.

Die Entscheidung fiir eine neue Mittelmeerpolitik fiel vertragsgem#B im Rat im Rahmen ei-
nes zwischenstaatlichen Verhandlungsprozesses. Der Rat formulierte — und dafiir waren die
Initiativen der Kommission richtungweisend — mit der neuen Mittelmeerpolitik den klaren
Anspruch an sich selbst, als européischer Akteur gemeinsame Zielvorstellungen zusammen
mit der Kommission auf kohirente Weise umsetzen zu wollen.

Die EU-Mittelmeerpolitik — Kohdirenz auf der Briisseler Ebene?

Zentraler Bestand der Errichtung einer Freihandelszone Europa-Mittelmeer sind die — bilate-
ral ausgehandelten — Assoziationsabkommen zwischen der Union (beziehungsweise ihren
Mitgliedstaaten) und den Mittelmeerpartnern.!® Bei den Verhandlungen dariiber verfolgen
die einzelnen EU-Institutionen unterschiedliche Priorititen.!® Die Kommission sieht als ihre
Hauptaufgabe die Schaffung einer Freihandelszone an, die sie mit Finanzhilfen und Han-
delserleichterungen zur Abfederung der konomischen und soziaten Konsequenzen in den
Partnerldndern kombinieren méchte. Obwohl dies mit der Erklirung von Barcelona die prin-
zipielle Grundentscheidung aller Mitgliedstaaten war, kommt es bei deren Umsetzung zu in-
ternen Konflikten. So treten vor allem die siideuropdischen Staaten zwar fiir verstirkte Fi-
nanzhilfen, aber nur fiir eine begrenzte Marktéffnung ein, um ihre Landwirte vor der
Konkurrenz billigerer Siidfriichte zu schiitzen. Die nord- und mitteleuropéischen Mitglied-
staaten, unter ihnen in erster Linie die Nettozahler, wiederum setzen sich fiir eine Reduktion
der Finanzhilfen ein, sehen dagegen in Handelserleichterungen fiir Agrarprodukte fiir sich
cher Vorteile. Die Kommission hat daher EU-intern an zwei Fronten zu kidmpfen, und bei

17 Beispiele sind der Bilateralismus der Assoziationsbeziehungen, der zwar beibehalten, aber in den Kontext ei-
ner Freihandelszone gestellt wurde, die die EU und nicht nur den Maghreb, sondern den gesamten Mittelmeer-
raum umfassen soll, sowie die Konditionierung, ebenfalls ein Instrument, das schrittweise ausgebaut wurde.

18 Die Informationen iiber die europiische Mittelmeerpolitik stammen — soweit nicht auf Literatur verwiesen
wird — aus Interviews mit Vertretern des Rates und der Kommission in Briissel sowie des Auswirtigen Amtes
in Berlin, die zwischen 2001 und 2004 durchgefiihrt wurden, sowie aus einer Auswertung der Jahrginge 1998—
2003 der ,Agence Europe".

19 Dorothée Schmid: Les institutions européennes dans le fonctionnement du PEM: de la répartition des compét-
ences 4 la gestion dynamique du quotidien, EuroMeSCo Paper No. 36, Lissabon 2004.
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dem EMAA-Verhandlungen versuchen die Mittelmeer-Partnerstaaten, die einzelnen Mit-
glicdsliinder und die Kommission gegeneinander auszuspiclen. Obwohl demzufolge die In-
teressenlagen im Bereich der wirtschaftlichen und finanziellen Partnerschaft auf Grund nati-
onaler Vorbehalte im Detail auseinander klaffen, steht dennoch die Einrichtung der Euro-
Mediterranen Freihandelszone generell nicht in Frage. Am Ende der Verhandlungen steht
stets ein Kompromiss, der zwar nicht vollstindig die Absichtserkldrungen von Barcelona
abbildet, aber verstirkte Finanzhilfen und zugleich Handelserleichterungen vorsicht.?0

Die Kommission hat im Rahmen ihrer ,,Verfahrensmacht‘?! die zentrale Rolle bei der Um-
setzung der Beschliisse im Rahmen der Euro-Mediterranen Partnerschaft.?? Anfinglich war
sie auf ihre neuen Aufgabe der Vorbereitung, Verwaltung und Umsetzung des Barcelona-
Prozesses nicht vorbereitet und hatte es versdumt, ihr Personal dafiir aufzustocken. So ge-
stand die Kommission Ende der 1990er Jahre mehrfach ein, dass es ihr nicht nur an klaren
Visionen gefehlt habe, sondern auch interne Abstimmungsschwierigkeiten, Management-
fehler und langwierige biirokratische Strukturen Entscheidungen verzogert oder gar verhin-
dert hitten. Folge dieses inkohdrenten Auftretens sei es gewesen, dass der Barcelona-Pro-
zess nur eine geringe Aufmerksamkeit gefunden habe. Erst unter Romano Prodi gelang es,
die Glaubwiirdigkeit und Handlungsfahigkeit wieder zuriickzugewinnen. Die 2000 vorge-
nommene Reform des MEDA-Programms, das klarer an strategischen Ziele ausgerichtet
wurde als bisher, zeigte, dass die Kommission der Kritik Rechnung getragen hat und nun-
mechr ihre internen Prozesse effizienter gestaltet.

Im Juni 2000 beschloss der Rat — gegen hinhaltendes Desinteresse der Kommission, die ei-
nen Einflussverlust befiirchtete — eine ,Gemeinsame Strategie fiir die Mittelmeerregion*.?>
Vor allem die siidlichen EU-Linder wollten die Bedeutung der Mittelmeerpolitik in Konkur-
renz zur Osterweiterung angesichts der Debatten iiber die Finanzausstattung von MEDA II
wieder neu hervorheben. Die Gemeinsame Strategie zielte auf eine bessere Verkniipfung der
EMP mit der EU-Politik im Nahost-Konflikt, enthielt eine Bekriftigung der bisherigen euro-
piischen Mittelmeerpolitik und betonte deren pfeileriibergreifenden Charakter, verzichtete
jedoch auf jede Konkretisierung, unter anderem weil einige Mitgliedstaaten unter der Fiih-
rung Grofbritanniens eine Einfiihrung des Mehrheitsprinzips in der Mittelmeerpolitik durch
die Hintertiir befiirchteten. Sie erwies sich im Folgenden als bedeutungslos fiir die weitere
Entwicklung des Barcelona-Prozesses.

Voraussetzung fiir die Umsetzung der Europiischen Mittelmeerpolitik war die Verfahrens-
macht der Kommission, die sie zu einer Gestaltungsmacht erweiterte, indem sie — im Rah-
men der durch die Entscheidungsmacht des Rates gesetzten vertraglichen Grenzen — iiber
konzeptionelle Initiativen den Barcelona-Prozess weiter vorantrieb. Das Européische Parla-
ment hat auf Grund seiner derzeit noch begrenzten Kompetenzen zumindest die Moglich-
keit, als demokratisches Gewissen Missstinde aufzuzeigen.?* In einem insgesamt extrem

20 Bisher ist nur ein Fall mangelnder horizontaler Kohirenz bekannt geworden, als in der Endphase der Verhand-
lungen {iber ein EMAA mit Jordanien die Kommission eine Klausel zur jahrlichen Uberpriifung der Import-
quote fiir Tomatenmark vereinbart hatte, die eine von Spanien angefiihrte Gruppe von Mitgliedstaaten heftig
kritisierte Sie bestanden — trotz der bereits vollzogenen Paraphierung des EMAA im April 1997 — auf einer
Wiederaufnahme der Verhandlungen und der Streichung der jahrlichen Uberpriifung

21 Vgl hierzu ausfiihrlich Ingeborg Témmel: Das politische System der EU, Miinchen 2003.

22 Vgl. Schmid, Les institutions européennes dans le fonctionnement du PEM.

23 Claire Spencer: The EU and Common Strategies: The Revealing Case of the Mediterranean, in: European For-
eign Affairs Review 1/2001, S. 31-51; Miguel Angel Medina Abellin: The Common Strategy on the Mediter-
ranean Region: Evidence and Analysis, Obs-Working Paper, No. 28: Obervatori de Politica Exterior,
Universitat Auténoma de Barcelona 2002

24 Erwan Lannon: Parlements et societé civile dans la sécurité euro-méditerranéenne, Lissabon: EuroMeSCo Pa-
per Nr. 19, Lissabon 2002.
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komplexen Feld der europidischen AuBenpolitik ist es im Laufe der letzten 15 Jahre gelun-
gen, aus einer weit gehend unkoordinierten Politik mit niedrigem — auf Handelsbezichungen
reduziertem — Profil das Programm einer europdiischen Mittelmeerpolitik zu entwerfen und
umzusetzen.

Vertikale Kohéirenz? Konditionierung am Beispiel der europdisch-algerischen Bezichun-
gen

Programmatisch hat die Union ihre neue Mittelmeerpolitik an die Achtung demokratischer
Prinzipien und der Menschenrechte in den Partnerstaaten gekoppelt.2> In sémtlichen Mittel-
meer-Assoziationsabkommen ist festgelegt, dass die Achtung der Menschenrechte und de-
mokratischen Grundwerte Grundlage der inneren wie zwischenstaatlichen Beziehungen sind
und die EMAAs bei VerstoBen gegen diese Prinzipien suspendiert werden konnen. Dem
miissen bilaterale Konsultationen vorausgehen, die mit dem Ziel einer Einigung gefiihrt
werden sollen. Bei MaBnahmen haben diejenigen Vorrang, die das Abkommen am wenigs-
ten verletzen.?6

Fragen der Konditionierung sind ein Politikfeld, das anfillig fiir ,Extratouren‘ von Mitglied-
staaten ist. Auf Grund der hohen politischen Symbolik, die solchen Mafinahmen zugewiesen
wird, und deren Riickwirkung auf die bilateralen Bezichungen geht es den EU-Léndern oft
darum, hier noch einmal die auBenpolitischen Prirogativen eines Nationalstaates zu beto-
nen. Dies lisst sich besonders am Fall der Beziehungen zwischen der Européischen Union
und Algerien beobachten, handelt es sich doch hier um die Frage, ob Frankreich seine Son-
derrolle beibehilt — und damit die Mittelmeerpolitik vertikale Kohérenz vermissen lésst.
Seit de Gaulle stand die ,politique arabe‘ als Versuch regionaler Hegemonialpolitik fiir das
Streben nach einer vor allem von den USA unabhiingigen Rolle Frankreichs.?” Frankreich
spielte folglich bis Anfang der 1990er Jahre im Rahmen der EG-Mittelmeerpolitik eine soli-
tire Rolle. Paris reagierte auf den Putsch des algerischen Militirs im Dezember 1991 und
den darauf folgenden blutigen inneren Auseinandersetzungen in der gewohnten Weise: Es
unterstiitzte das neue Regime wie vorher das alte.?® Die Reaktionen aus Briissel zeichneten
sich demgegeniiber durch Unverbindlichkeit aus. Zwischen 1993 und 1997 verdifentlichte
der Rat lediglich drei Erklirungen zur Lage in Algerien, in denen er sich fiir den politischen
Dialog zwischen den verschiedenen politischen Kréften aussprach, die Beachtung der Men-
schenrechte anmahnte und alle Gewalt verurteilte. Allein das Europiische Parlament for-
derte zu Beginn des Jahres 1995 den Rat auf, mit einer Gemeinsamen Aktion dic Aufnahme
des Dialogs zwischen Regierung und Opposition in Algerien zu unterstiitzen, und plidierte
kurz darauf fiir den sofortigen Stopp der militérischen Kooperation mit Algerien.

In den letzten Jahren der Ara Mitterrand gab es erste Verdnderungen in der franzosischen
Algerienpolitik, als Reaktion auf Anschlidge und Flugzeugentfiihrungen durch islamistische
Extremisten im Winter 1994, die die Erfolglosigkeit der bisherigen Algerienpolitik deutlich

25 Vgl. Richard Gillespie/Laurence Whitehead: European Democracy Promotion in North Africa: Limits and Pro-
spects, in: Democratization 1/2002, S. 192-206.

26 Elena Fierro: Legal Basis and Scope of the Human Rights Clauses in EC Bilateral Agreements: Any Room for
Positive Interpretation?, in: European Law Journal 1/2001, S. 41-68.

27 Vgl zum Folgenden: Laurent Meyrede: France’s Foreign Policy in the Mediterranean, in: Stelios Stavridis/
Theodore Couloumbis/Thanos Verimis/Neville Waites (Hrsg.): The Foreign Policies of the European Union’s
Mediterranean States and Applicant Countries in the 1990s, London 1999, S. 40-72; und Camille Bonora-
Weismann: France and the Algerian Conflict. Issues in Democracy and Political Stability, 1988-1995, Alder-
shot 2003.

28 Vgl. insgesamt Melanie Morisse-Schillbach: L’Europe et la question algérienne, Paris 1999; und Jean-Frangois
Daguzan: France, Democratization and North Aftica, in: Democratization 4/2002, S. 135-148.
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machten. Dic franzdsische Regicrung versuchte, das Algerienprublemn aul die Agenda der
Union zu bringen, auch um sich auf europiischer Ebene Unterstiitzung fiir ihre Vorstellun-
gen einer neuen Politik des Dialogs und der MéBigung zu holen. Prisident Chirac forcierte
den Wandel; bereits im November 1995 glichen sich die offiziellen Reaktionen auf die ,ge-
lenkte* Prisidentschaftswahl in Algerien zwischen Briissel und Paris an.?? Die franzosische
Regierung lobte einerseits Fortschritte in Richtung Demokratisierung, betonte aber anderer-
seits auch die Notwendigkeit weiterer Fortschritte und die Dringlichkeit eines bilateralen po-
litischen Dialoges. Die Stellungnahme der Union, in der angekiindigt wurde, die zukiinftige
Kooperation von der innenpolitischen Entwicklung des Landes abhzingig machen zu wollen,
wies in die gleiche Richtung. Diese Angleichung der Positionen und Sichtweisen zcigte sich
auch, als der franzosische AuBenminister im Juli 1996 in Algier explizit die Europiische
Union sowie die Euro-Mediterrane Partnerschaft als Rahmen fiir einen politischen Dialog
mit Algerien bezeichnete. Die franzosische Regierung unterstiitzte durch vertrauliche Ka-
nile die Reise der EU-Troika nach Algerien im Februar desselben Jahres sowie einer Dele-
gation des Europdischen Parlamentes. Ergebnis dieser Politik war die Institutionalisierung
des politischen Dialoges zwischen Algerien und der Union.

Als es im September 1997 in Algerien zu einer neuen Welle von Gewalt kam, verdffent-
lichte die EU-Ratsprisidentschaft eine Erklirung, in der sie die Massaker verurteilte. Sie be-
tonte zwar, die Union werde die Assoziationsverhandlungen im Rahmen der Euro-Mediter-
ranen Partnerschaft fortsetzen, fiigte aber hinzu, dass man erwarte, dass die Regierung die
kritische Situation mit ,Weisheit und MaBigung* behandele, und erinnerte daran, dass der
Terrorismus mit Respekt fiir die Menschenrechte bekidmpft werden miisse.

Der Ton zwischen Briissel und Algier verschiirfte sich zusechends, was Ende 1997 eine ein-
seitige Aussetzung der Assoziationsverhandlungen durch die Union zur Folge hatte. Die
Kommission begriindete dies — neben Differenzen in Sachfragen — mit der durch den An-
stieg der Gewalt ausgelosten politischen und menschenrechtlichen Lage. Sie verband dies
aber zugleich mit dem Angebot, auf héherer politischer Ebene den Dialog mit Algerien in
Gang bringen zu wollen, um danach die Verhandlungen {iber das Assoziationsabkommen
wieder aufnehmen zu konnen. Es kam zu Besuchen des algerischen AuBenministers in Briis-
sel und der EU-Troika in Algier. Sie bestand darauf, Algerien miisse einen stindigen Dialog
liber politische Reformen mit der Européischen Union fiihren, erst dann konnten die Ver-
handlungen wieder aufgenommen werden. Nicht durchsetzen konnte sich die Kommission
mit der Forderung nach einer UN-Kommission zur Untersuchung der Gewalt in Algerien.
Dieser Vorschlag wurde nicht nur von den Betroffenen abgelehnt, sondern auch von Spa-
nien und Italien, die sich auf EU-Ebene zwar nicht klar dagegen ausgesprochen hatten, ihn
aber in der UN-Kommission fiir Menschenrechte abblockten. Die mangelnde vertikale Ko-
hérenz spiegelte die Uneinigkeit unter den Mitgliedstaaten dariiber wieder, wer die eigentli-
chen Urheber der Gewalt in Algerien seien, islamistische Terrorgruppen und/oder von Re-
gierung und Militdr gestiitzte Sicherheitsdienste.

Die Kommission erarbeitete einen Kompromiss zwischen den unterschiedlichen Positionen.
Man einigte sich auf einen Verzicht auf eine &ffentliche BloBstellung (,shaming*) der algeri-
schen Regierung bei gleichzeitiger Aufforderung, sie miisse fiir eine Entspannung der innen-
politischen Situation sorgen. Diese neue Politik wurde sofort angesichts der klaren Manipu-
lation der algerischen Prisidentschaftswahlen im April 1999 auf die Probe gestellt. Man war
zerstritten iiber eine angemessene Reaktion, wobei die alten Differenzen zwischen denjeni-

29 Victor Manceron: La nouvelle politique arabe de Jacques Chirac ou I’art du paradoxe, in: Relations internatio-
nales et stratégiques, Nr.25/1997, 110-120.
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gen EU-Mittelmeerldndern, die fiir Zuriickhaltung pladierten, und den anderen Mitgliedstaa-
ten, die eine schirfere Tonart forderten, wieder auftraten. SchlieBlich einigte man sich auf
Bestreben Frankreichs und der Kommission auf eine moderate Reaktion, unter anderem mit
dem Argument, die Union miisse — trotz der Wahlfélschungen — die Absicht der Regierung
unterstiitzen, mit der Opposition Gespriche aufzunehmen.

In der Folge intensivierten sich die franzosisch-algerischen Beziehungen mit regelméfigen
Treffen auf hoher Ebene. So kam es im Frithjahr 2000 zur Wiederaufnahme der Verhandlun-
gen liber das Assoziationsabkommen im Rahmen der Mittelmeerpartnerschaft, das im April
2002 unterzeichnet wurde.

Nach einem anfénglich inkohérenten Verhalten, das durch Diskrepanzen zwischen den Er-
kldrungen aus Briissel und insbesondere aus Paris gekennzeichnet war, agieren nunmehr in
der Algerienpolitik Kommission und Rat auf der Grundlage einer Ubereinstimmung in den
Einschitzungen und Interessen, in die auch Frankreich eingeschlossen ist. Sie lassen sich
folgendermaBen umreiflen: Vor allem die stidlichen EU-Mitgliedstaaten fiirchten, eine kon-
sequente Anwendung der Konditionierungsklauseln koénnte destabilisierende Wirkungen auf
die Region haben, indem islamistisch-fundamentalistische Kriifte von einer Schwichung
staatlicher Autoritit profitierten.?® Verniinftiger sei es, auf den langsamen Weg der Reform
von oben zu setzen, auf die langfristigen Wirkungen der Freihandelszone und der politischen
wie gesellschaftlichen Dialogpolitik. Finige Mitgliedstaaten, vor allem aus Skandinavien,
setzen einen leicht anderen Akzent und plddieren fiir eine stirkere Konditionierang der Mit-
telmeerpolitik, vertreten aber diese Position im Rat und gegeniiber der Kommission nicht so
nachhaltig, dass von einem von der Mehrheitsmeinung abweichendem Verhalten gespro-
chen werden kann. Die Kommission teilt in der Konditionierungsfrage die Position der siid-
lichen EU-Mittelmeerstaaten. Sie verfolgt in erster Linie den Kurs einer weit gehenden
Marktliberalisierung, von der sie sich Spill-over-Effekte in die politischen und gesellschaft-
lichen Bereiche erhofft. Sie bevorzugt die politisch weniger ambitionierten Kooperations-
projekte aus Angst vor den moglichen destabilisierenden Folgen einer zu starken Unterstiit-
zung nicht-staatlich kontrollierter Gruppierungen.?' Sie betont die rechtliche Bindung, die
sich aus Vertrigen fiir beide Seiten ergében. Diese Strategie wird gegen die Kritik aus dem
Parlament oder von gesellschaftlichen Initiativen mit politischen Deklarationen abgesichert,
in denen Forderungen von Menschenrechtsgruppen und des Europdischen Parlamentes nach
einer stidrkeren Beriicksichtigung der Menschenrechte aufgenommen werden.

Gemeinsamer Nenner dieser unterschiedlichen Interessenakzentuierungen ist die EU-Politik
der ,positiven Sanktionierung‘ im Rahmen einer Politik der ,Partnerschaft‘3? eine Strategie,
die Frankreich mitgestaltet, die seine Beziehungen zu Algerien aber auch in Richtung einer
Europiisierung veridndert hatte. Dieser Kompromiss wurde mafgeblich von der Kommis-
sion vorgedacht und vorbereitet.’* Bestrafende Sanktionen sind nur bei extremen Verstéfen
gegen die Achtung der Menschenrechte vorgesehen, ansonsten gelten die Vertragseinhal-
tung und die Thematisierung demokratischer und menschenrechtlicher Defizite im Rahmen

30 Vgl. Eberhard Kienle: Destabilization Through Partnership? Euro-Mediterranean Relations After the Barce-
lona Declaration, in: Mediterranean Politics 2/1998, 1-20; und Bechir Chourou: The Challenge of Democracy
in North Africa, in: Democratization 4/2002, S. 135-148.

31 Aannette Jinemann: From the Bottom to the Top: Civil Society and Transnational NGOs in the Euro-Mediterra-
nean Partnership, in: Democratization 1/2002, S. 87-105.

32 Dorothée Schmid: Interlinkages Within the Euro-Mediterranean Partnership Linking Economic, Institutional
and Political Reform: Conditionality Within the Euro-Mediterrranean Partnership, EuroMeSCo Paper 27, Lis-
sabon 2003.

33 Judith Kelley: New Wine in Old Wineskins: Policy Adaption in the European Neighborhood Policy, erscheint
2006 im Journal of Common Market Studies.
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,politischer Dialoge* auf allen Ebenen, von der gesellschaftlichen bis zur hichsten gouver-
nementalen. Diejenigen Staaten jedoch, die Fortschritte bei der Menschenrechtsrealisierung
und bei ,Good Governance‘ vorweisen konnen, werden mit zusitzlicher Hilfe belohnt, so
dass sie relativ mehr Mittel erhalten als diejenigen, die weiter Menschenrechte und Demo-
kratie missachten.

Euro-Mediterrane Partnerschaft und Europdische Nachbarschaftspolitik

Seit kurzem ist der Barcelona-Prozess Teil der Europiischen Nachbarschaftspolitik (ENP).
Auch bei dieser Entwicklung wiederholen sich Muster, wie sie schon bei der Konzeption der
europdischen Mittelmeerpolitik beobachtet werden konnten. Zunéchst machten sich einige
(ndrdliche) Mitgliedstaaten sowie die Kommission Gedanken iiber die Konsequenzen der
Osterweiterung fiir angrenzende Staaten wie die Ukraine, WeiBrussland und Moldawien.34
Ziel sollte sein, diese Staaten néher an die Européische Union heranzufiihren, ohne ihnen je-
doch eine Beitrittsperspektive zu geben. Dies rief sofort die stidlichen Mitgliedstaaten auf
den Plan, die die Einbeziehung der Mittelmeerlinder in die ENP forderten. Dieses Ansinnen
traf sich mit der Einschétzung der Kommission, dass der Barcelona-Prozess, der wieder ein-
mal zu lahmen drohte, dringend eines neues Impulses bediirfe.?> Mit dem Irak-Krieg, dem
weiter ungelosten Konflikt zwischen Isracl und den Paléstinensern, dem Ausscheiden Zy-
perns und Maltas sowie der Tiirkei aus der EMP durch die EU-Mitgliedschaft beziehungs-
weise die anvisierten Beitrittsverhandlungen war eine Neuorientierung notwendig gewor-
den.

Bei der Formulierung der ENP fiillte die Kommission wieder ihre konzeptionelle Vorreiter-
rolle aus, die sie schon im Vorfeld der Barcelona-Konferenz eingenommen hatte. Sie
kniipfte an zwei Erfahrungen an, die sie in die neue ENP einbrachte. Zum einen versuchte
sie, die Methoden und Erfahrungen, die bei den Verhandlungen mit den mittel- und osteuro-
paischen Staaten mit der Konditionierung gemacht worden waren, auch fiir Situationen
nutzbar zu machen, in denen die Beitrittsperspektive kein Anreiz fiir Partnerstaaten ist, Poli-
tik, Gesellschaft und Wirtschaft zu reformieren. Im Ergebnis wurde in den ENP-Dokumen-
ten die bereits in der EMP erprobte Strategie der positiven Sanktionierung sehr viel deutli-
cher als Mittel der Forderung von Menschenrechten und Demokratie hervorgehoben. Zum
anderen adaptierte sie fiir die ENP die Korb-Struktur und inhaltliche Ausfiillung der Mittel-
meerpartnerschaft und bot — damit noch iiber das Ziel der Freihandelszone hinausgehend —
denjenigen Staaten, die dies wollen und konnen, die Einbeziehung in den Europiischen Bin-
nenmarkt an.

Die Europdische Union — Ein kollektiver Akteur in der Euro-Mediterranen Partnerschaft

Durch die Analyse des nunmehr zehnjahrigen Barcelona-Prozesses wird erkennbar, dass
eine entscheidende Voraussetzung fiir die EU-Akteursqualitét die Involvierung der Européi-
schen Kommission in die — pfeileriibergreifende — AuBenpolitikformulierung und -imple-
mentierung ist. Mit ihrer ,Verfahrensmacht® gestaltet die Kommission Aufienpolitik. Thre
konzeptionellen Vorgaben waren die Bedingung fiir ¢in zunehmend koordiniertes Handeln
im Rahmen einer gemeinsamen Zielvorstellung und Interessendefinition der Mitgliedstaa-

34 Vgl Michael Emerson: European Neighbourhood Policy: Strategy or Placebo?, CEPS Working Document,
No. 215, Centre for European Policy Studies, November 2004 Briissel.

35 Vgl Michael Emerson/Gergana Noutcheva: From Barcelona Process to Neighbourhood Policy. Assesments
and Open Issues, CEPS Working Document, Nr. 220, Centre for European Policy Studies, Briissel 2005; und
Raffaella A. Del Sarto/Tobias Schumacher: From EMP to ENP: What’s at Stake with the European Neigh-
bourhood Policy towards the Southern Mediterranean, in: European Foreign Affairs Review 1/2005, S. 17-38.
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ten, anfingliche horizontale und vertikale Kohérenzdefizite wurden immer mehr zu Gunsten
einer kollektiven Akteursqualitéit abgelost. Zwar ziehen die EU-Institutionen nicht immer
vollstandig an einem Strang, sie handeln aber auch nicht offen gegeneinander. Es zeigte
sich, dass in den Fillen, in denen die Kommission eine hervorgehobene Rolle spielt, also
beispielsweise bei den Assoziationsverhandlungen, die Kohédrenz grofier und damit die Ak-
teursqualitit eindeutiger ist. Demgegeniiber ist diese weniger ausgepréigt, wenn es um Poli-
tikfelder geht, die vorwiegend im Kompetenzbereich der Mitgliedstaaten liegen und fiir
diese einen hohen politischen Stellenwert haben. Die stirkere Involvierung der Kommission
scheint somit eine Voraussetzung fiir eine kohirente Auflenpolitik zu sein, sie wirkt sich in
den Bereichen besonders aus, in denen es weniger um operative Fragen von ,high politics*
als um langfristige Konzeptionen und Strategien — und um das Tagesgeschift der Umset-
zung — geht.

Der Aufsatz ist im Rahmen des Projektes ,Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik
(GASP) der Europdiischen Union — Intergouvernementales Netzwerk oder kollektiver Ak-
teur? entstanden, das am Institut fiir Europdische Politik in Berlin und an der Hessischen
Stiftung Friedens- und Konfliktforschung in Frankfurt/Main durchgefiihrt wurde.

Regieren durch Argumentieren

Macht und Legitimitat politischer Sprache im Prozess der
europdischen Integration

Von Dr. Mariano Barbato, Universitdt Bamberg
2008, 244 S, brosch., 48~ €, ISBN 3-8329-1392-0
(Regieren in Europa, Bd. 1)

In Europa zhlen Argumente, so der Autor. Doch was meint
Argumentieren und wie lauten die europdischen Argumente?
Barbato entwickelt eine neue Methode zur Narration der
politischen Argumentationszusammenhange und erschlieRt
hierdurch Zugange zu den zentralen europdischen Argumen-
ten. Der Autor legt somit eine philosophisch wohl durch-
dachte innovative Methode vor.



FORUM

Das Fiihrungstrio Deutschland — Frankreich -
GroBbritannien: Europas zentrales Problem?

William Wallace*

Deutschland ist aus der Sicht der filhrenden politischen Entscheidungstriger in GroBbritan-
nien die zentrale Macht Europas. Eine kohirente politische Fithrung innerhalb der deutschen
Regierung ist daher von wesentlicher Bedeutung fiir das politische und wirtschaftliche Po-
licy-Making in Europa. Auch andere Mitgliedstaaten der Européischen Union kénnen Initia-
tiven ergreifen oder neue Aspekte auf die Tagesordnung setzen, ohne die Unterstiitzung oder
zumindest das Einverstindnis der deutschen Regierung werden sie damit aber nicht erfolg-
reich sein.

Nun droht Deutschland aus Londoner Sicht zu Europas zentralem Problem zu werden. Noch
schwerer wiegt die Tatsache, dass die Lahmung der franzosischen Politik und die Inkohi-
renz des italienischen Regierungshandelns eine konstruktive Debatte europaweit blockieren
konnten. Die franzosische Ablehnung des europdischen Verfassungsvertrages (VVE), ge-
folgt vom Krankenhausaufenthalt von Prisident Chirac (einem starken Symbol seiner politi-
schen Schwiiche), scheint Paris der Hoffnung auf eine kohirente Regierung bis zu den
nichsten Présidentschaftswahlen 2007 beraubt zu haben. In Italien blockiert die Konkurrenz
zweier schwacher Koalitionen auf der Rechten und der Linken innenpolitische Reformen,
wodurch auch konstruktive Beitrige zur multilateralen europiischen Politik verhindert wer-
den. Wie die Regierung Berlusconi in Italien schien auch die von Schréder gefithrte Bundes-~
regierung eine Koalition mit Auflgsungserscheinungen zu sein, mit einem Regierungschef,
der zuletzt erheblich versierter in der Attacke politischer Gegner war, als darin, sein eigenes
Lager von der Notwendigkeit politischer Verdnderungen zu iiberzeugen. Eine neue Regie-
rung in Berlin kénnte zumindest den Druck auf Paris und Rom zur Zusammenarbeit im Hin-
blick auf die politische Agenda der nordlichen Nachbarn verstirken. Schwiche in Berlin
wiirde hingegen die Unsicherheit in Paris und die Verantwortungslosigkeit in Rom weiter
verstirken.

Entfremdung der Regierungen

Alle britischen Parteien haben den intensiven Kontakt zur letzten deutschen Regierung ver-
loren, auch weil das Vertrauen geschwunden war. Die aufregenden Tage der Konferenzen
zum ,Dritten Weg*, bei denen britische und deutsche Sozialdemokraten gemeinsam nach ei-
nem neuen Gleichgewicht zwischen sozialer Gerechtigkeit und marktwirtschaftlichem Wett-
bewerb suchten, fanden bereits vor fiinf Jahren ein Ende. Die personlichen Bezichungen
zwischen Blair und Schréder wurden zusehends distanziert, bisweilen sogar feindselig. Bri-
tische Kommentatoren konnten weder nachvollziehen, warum der deutsche Kanzler so hiu-
fig der tief konservativen Agenda des Présidenten Chirac nachgegeben hat, noch warum er
seine eigene ,special relationship* mit dem russischen Priisidenten Putin so sehr forcierte.
Natiirlich gab es Fehler auf beiden Seiten. Blair soll Schroder zugesichert haben, dass es

Prof. William Wallace, Department of International Relations, London School of Economics; Lord Wallace of
Saltaire.
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kein Referendum iiber den VVE in Grofbritannien geben wiirde, aber dann informierte er
den deutschen Bundeskanzler nicht iiber seinen Sinneswandel. Blairs personliches Engage-
ment zur Unterstiiizung des amerikanischen Prisidenten Bush im Zuge des Irak-Kriegs war
fiir deutsche Sozialdemokraten genauso schwer nachvollziehbar wie fiir viele britische Poli-
tiker. Joschka Fischer blieb fiir viele Beobachter in London ein ,Held*, da er nahezu als ein-
zige politische Figur in Europa die Fihigkeit besal, langfristige politische Themen aus ei-
nem gesamteuropéischen Blickwinkel anzugehen. Dennoch hofften alle politischen Krifte
GroBbritanniens auf einen entscheidenden Wechsel in Berlin.

Blairs europapolitische Agenda

Damit soll nicht der Eindruck entstehen, dass die britische Regierung eine klare europapoli-
tische Agenda verfolgt. Die tiefe Mehrdeutigkeit der britischen AuBBenpolitik besteht weiter:
zwischen der ,special relationship* mit den Vereinigten Staaten, unabhéingig davon, welche
Partei das Weille Haus kontrolliert, und dem Bekenntnis zur EU; zwischen Verteidigung der
Souverinitit und der Einsicht zu akzeptieren, dass GroBbritannien ohne enge Partner nicht
langer eine aktive Rolle in der globalen Politik spielen kann; zwischen der Loyalitéit zur
NATO und der wachsenden Betonung einer engeren europiischen militdrischen Zusammen-
arbeit. Die britische Debatte iiber das Ob und Wann eines méglichen Beitritts zur Wirt-
schafts- und Wihrungsunion ist zu einem Stillstand gelangt. Einer skeptischen britischen
Offentlichkeit ist nicht zu vermitteln, dass die nationale Wirtschaft vom Beitritt zu einem
Wihrungsraum profitieren konne, in dem das Wirtschaftswachstum {iber die letzten zehn
Jahre zumeist deutlich geringer ausfiel als in Grofibritannien. Die Hiirden fiir eine britische
Mitgliedschaft werden noch durch das offensichtliche Verwirrspiel iiber die fiskalischen
Grundregeln der Eurozone erhoht, jetzt, da selbst die Deutschen gegen den Stabilitits- und
Wachstumspakt verstofien, auf dessen Einfiihrung ihre Vorgéngerregierungen nachdriick-
lich bestanden hatten. Die Regierung Blair hat zudem kaum Anstrengungen unternommen,
der britischen Offentlichkeit die grundlegende Logik der européischen Integration zu erkli-
ren. Noch nicht einmal die Verbindungen zwischen britischen Polizei- und Anti-Terror-
MaBnahmen und denen der Partner jenseits des Kanals wurden aufgezeigt. Der Kollaps des
VVE und die anschlieBende Absage des britischen Referendums, haben es leicht gemacht,
eine innenpolitische Debatte iiber die Europapolitik zu vermeiden.

Jenseits einer oberflidchlichen Betrachtung der britischen Regierung haben aber in den letz-
ten Jahren bemerkenswerte Verdnderungen in der europapolitischen Einbindung Grofbri-
tanniens stattgefunden. Im verteidigungspolitischen Bereich haben britische Beamie und
Offiziere die Umsetzung einer gemeinsamen Européischen Sicherheits- und Verteidigungs-
politik (ESVP) vorangetrieben, zunichst mit der Forderung nach verbesserten militérischen
Fihigkeiten, dann nach integrierten Gefechtsverbanden (battle groups), die innerhalb kiir-
zester Zeit auBerhalb Europas einsetzbar sein sollen. Die Briten unterstiitzten beispielsweise
die Aufstellung eines gemeinsamen skandinavischen Gefechtsverbandes. Die Europiiisie-
rung der britischen Justizvollzugsbehorden war ein erstaunlicher Transformationsprozess.
GroBe Teile des Innenministeriums widmen sich mittlerweile EU-Angelegenheiten. Verbin-
dungsoffiziere zu den britischen Polizei- und Zollbehtrden sind allen britischen Botschaften
angeschlossen, britische Staatsanwilte tauschen Beweismaterial mit Kollegen aus ganz Eur-
opa aus. Allerdings findet sich kaum etwas davon in der Berichterstattung der britischen Me-
dien wieder: Das Image reformfeindlicher kontinentaleuropdischer Regierungen, die sich an
Agrarsubventionen, finanziert vom britischen Steuerzahler, festklammern, dominiert weiter-
hin die Presse.
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Schwierige Partnersuche fiir gemeinsamen Reformnarrativ

Woran es der britischen Regierung mangelt, ist ein Partner, mit dem sich ein gemeinsamer
Narrativ des européischen Reformprozesses entwickeln lieBe, das der britischen Offentlich-
keit helfen wiirde mit der grundlegenden Logik der européischen Integration in Einklang zu
sein. Fiir den Fall einer Kanzlerschaft von Frau Merkel gibt es hier entsprechende Erwartun-
gen, ebenso fiir den Fall einer 18 Monate spiter folgenden Wahl von Nicolas Sarkozy zum
franzosischen Présidenten. Immerhin arbeiten die drei Regierungen in begrenzten Feldern
weiterhin eng zusammen, wie etwa bei den gemeinsamen diplomatischen Bemithungen der
britischen, franzosischen und deutschen AuBenminister im Verhéltnis zum Iran. Nétig ge-
wesen wiren aber verbesserte personliche Beziehungen an der Spitze und ein gemeinsames
Verstindnis der Herausforderungen der Globalisierung, des demografischen Wandels und
des technologischen Wandels fiir die europdische Wirtschaft und die nationalen Wohlfahrts-
staaten.

Als Tony Blairs Regierung 1997 antrat, schien die Erweiterung der deutsch-franzdsischen
Partnerschaft zu einer kollektiven Fithrung durch die drei méchtigsten Mitgliedstaaten eine
realistische Aussicht zu sein. Deutsche Sozialdemokraten und britische Labour-Politiker er-
forschten gemeinsame Themenschwerpunkte, und Peter Mandelson, damals einer der engs-
ten Berater von Blair, war ein besonders hiufiger Gast in Deutschland. Blair, der erste briti-
sche Premierminister seit Harold Macmillan, der flieBend Franzésisch spricht, bemiihte sich
gleichermaflen um enge Verbindungen zur damaligen ,cohabitation* zwischen Chirac und
der sozialistischen Regierung in Paris, unter anderem durch eine sehr positiv aufgenommene
Rede vor der franzosischen Nationalversammlung. Leider gelangte Blair nie zu einer guten
Verstidndigung mit Lionel Jospin, einem Sozialisten traditioneller Prigung, der den sozialde-
mokratischen Modernisierern misstraute. Prasident Chirac empfand diesen energischen jun-
gen Briten ungliicklicherweise als Herausforderung fiir sein eigenes Selbstbild als fiihrender
Staatsmann Buropas. Er weigerte sich, Blair als gleichwertigen Partner zu behandeln, be-
schwerte sich seinen Mitarbeitern gegeniiber, dass Blair ihm nicht geniigend Respekt entge-
genbringe und bezichtigte Blair bekanntermafien eines riilden Umgangstons, als beide ver-
schiedener Meinung iiber den Agrarprotektionismus und daraus resultierende negative
Folgen fiir drmere Linder waren. Die eher schrittweise Verschlechterung der guten Bezie-
hungen zwischen Grof3britanniens Labour-Regierung und den deutschen Sozialdemokraten
—und die Entfremdung in den personlichen Bezichungen zwischen Blair und Schrder — be-
endete die Hoffnungen, dass ein neuer Motor der europdischen Integration durch diese drei
Hauptstiddte angetrieben werden wiirde. Es ist ein Teil der Tragtdie europiischer Politik,
dass personliche Beziehungen zwischen Spitzenpolitikern ungeachtet ihrer Parteizugehérig-
keit sehr wichtig sind, dass sich aber genau diese Beziehungen zwischen den Regierungs-
chefs der grofiten europiischen Staaten hdufig als so schlecht erwiesen haben.

Ungewisse britische Europapolitik

Wie sollte es weitergehen? Deutsche Leser verstehen sehr gut, dass London, genau wie Ber-
lin, unter der Verwirrung iiber verschiedene politische Optionen und wirklichkeitsverzer-
rende 6ffentliche Stereotypen iiber europiische Nachbarn und die Europiische Union als
Ganzes leidet. Die britische Regierung ist eine im Zaum gehaltene Koalition — zwischen den
Traditionalisten von ,0ld Labour® und den Modernisierern von ,New Labour® sowie zwi-
schen Anhiingern von Blair und Brown. Auch die britische Regierung nihert sich einer
Phase der Ungewissheit. Blair kiindigte an, innerhalb der néichsten drei Jahre zuriickzutreten,
vermutlich um Brown zu weichen. Gordon Brown hat sich weder fiir lange Sitzungen mit
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anderen Finanzministern der Union erwirmen konnen, noch legte er die Grundlage fiir gute
Bezichungen zu fithrenden Politikern in Berlin, Paris, Rom oder Briissel. Die politische
Stimmung in GroBbritannien ist tiber alle drei Parteien hinweg sowohl durch eine Desillusi-
onierung iiber die USA und die innen- und auBenpolitische Richtung unter Prisident Bush
geprigt, als auch durch eine diistere Einschitzung der moglichen Vorteile, die eine Koopera-
tion mit schwachen Regierungen auf dem europiischen Kontinent bieten konnte, gekenn-
zeichnet. Die Erfahrung im Verfassungskonvent, dass selbst eine aktive britische Beteili-
gung an den Verhandlungen nicht verhindern konnte, dass eine Briissel-zentrierte Elite den
alten Acquis in den VVE einbezicht und eine Riickverlagerung einiger sehr detaillierter Re-

guli taatliche Ebene erstiitzer einer enge-
ren nicht ermutigt. London nur wenige
kon staltung der eur ereitung sind — sieht

man einmal von der erfolgreichen Rede von Blair im Europaischen Parlament zu Beginn der
britischen Ratspriisidentschaft in diesem Sommer ab — ist der geringe Optimismus, dass bri-
tische Vorschlige iiberhaupt etwas in Europa voranbringen konnen.

Deutsche Europapolitik — Erwartungen

Die neue deutsche Regierung sollte den européischen Nachbarn ihre politischen Absichten
in drei Dimensionen erkldren. Die erste und wichtigste Dimension ist ihre Politik im Innern:
Es geht um den Ansatz der neuen Regierung, die Arbeitslosigkeit zu verringern, den Auf-
schwung in den &stlichen Bundeslindern zu bewerkstelligen und das Wirtschaftswachstum
ohne die Ausweitung des Budgetdefizits anzustoBen. Zweitens geht es um ihre AuBenpoli-
tik, vor allem gegeniiber Russland — wo britische Beobachter Schroder als zunehmend ein-
ziehung zu Putin beschrieben haben —und ge-
Atlantizismus einiger der Berater Merkels
t wie der populistische Anti-Amerikanismus,
dessen Schroder sich bedient hatte. Die dritte, europapolitische Dimension liegt dazwischen.
Es macht wenig Sinn, etwa eine gemeinsame Aufenpolitik zu befordern, wihrend gleichzei-
tig gegeniiber Russland bilateralen Beziehungen der Vorzug gegeben wird, oder eine
Wirtschaftsunion einzugehen, wenn man zur gleichen Zeit gegen gemeinsam beschlossene
Regeln der Fiskalpolitik verstoft.
Britische wie auch andere Beobachter erwarten von der deutschen Europapolitik eine Ver-
bindung der nationalen Wirtschafts-, Sozial- und Umweltpolitik mit internationalen Priorité-
ten, an Stelle eines blof rhetorischen Bekenntnisses zum Ausbau der Institutionen, dem die
Unterfiitterung durch Schritte auf der Policy-Ebene fehlt. Die Briten hoffen zudem, dass die
deutschen Minister, angefangen bei dem (der) neuen Kanzler(in), dariiber nachdenken, wel-

che Implikationen utschlands und die ge-
samte BEuropdische Zentrum Europas, und
die deutsche Wirts Wir alle brauchen eine

starke deutsche Wirtschaft und eine selbstbewusste deutsche Regierung — fiirchten aber, dass
wir im néichsten Jahr und méglicherweise auf lingere Sicht beides nicht bekommen konnten.

Ubersetzung aus dem Englischen von Timo Goosmann.
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Die Zukunft der Verfassung —
Uberlegungen zum Beginn der Reflexionsphase

Daniel Goler und Hartmut Marhold*

Fiir die Perspektiven des europiischen Verfassungsvertrages nach den Referenden in Frank-
reich und den Niederlanden gilt es zunéichst einmal festzuhalten, dass die Mehrheit der Mit-
gliedstaaten die Verfassung bereits ratifiziert hat! und diese auf einem Konsens der Kon-
ventsmitglieder aus allen Mitglied- und Kandidatenstaaten und auf einstimmiger
Verabschiedung durch die Staats- und Regierungschefs beruht. Dieses Gewicht an Zustim-
mung und Umsetzungsbereitschaft zu ignorieren, hieBe einen groBen Teil des politischen
Willens Europas zu missachten. Aber selbst wenn man den Blick auf die gescheiterten Rati-
fikationsverfahren fokussiert, sollte der Ausgangspunkt fiir die Analyse nicht so sehr das
Scheitern an sich, sondern die erkennbaren Motive fiir die Ablehnung des Verfassungsver-
trages sein.? Dabei stellt sich heraus, dass in der Tat einige, aber bei Weitem nicht die mehr-
heitsbildenden Motive im Verfassungsvertrag selbst zu suchen sind. Denn dic Ergebnisse
der Referenden in Frankreich und den Niederlanden erkldren sich insgesamt aus einer Ge-
mengelage von innenpolitischen und hier vor allem wirtschafts- und sozialpolitischen Pro-
blemen, einer generellen Unzufriedenheit mit bestimmten Aspekten des ,Projekts Europa‘
und einem Protestpotenzial gegen die jeweilige Regierung.3 Solange diese Ursachen der ne-
gativen Voten nicht beseitigt sind, droht einem wie auch immer gearteten neuen Vertrag
(oder einer ,Verfassung-minus-x°) eine dhnliche Ablehnung, weswegen wenig gewonnen
wire, die Verfassung jetzt ad acta zu legen und ein Nachfolgeprojekt zu beginnen.

An erster Stelle einer Krisenbewiltigungsstrategie miisste daher eine eingehende Analyse
aller Moglichkeiten einsetzen, die die Beseitigung der wirklichen Ablehnungsmotive zum
Ziel haben — eine Aufgabe, die iiber den hiesigen Rahmen weit hinausreicht. Dabei haben
diese Motive durchaus etwas mit Europa — aber wenig mit dem Verfassungsvertrag — zu tun,
insofern sie die Sorge iiber das Verhiltnis von Markt und Sozialpolitik, von Globalisierung
und européischem Gesellschaftsmodell, von politischer Steuerungsfihigkeit globaler Ent-
wicklungen {iberhaupt zum Inhalt oder Hintergrund haben. Der Verfassungsvertrag wollte
zumindest eine Teillosung auch dieser Probleme erreichen — und ist doch abgelehnt worden,
weil die (Teil-)Losung mit den Problemen verwechselt wurde. Solange letztere aber nicht
gelost sind, wire es verfriiht, den Verfassungsvertrag fiir obsolet zu erkliren. Vielmehr
sollte er erst dann aufgegeben werden, wenn zwei Bedingungen erfiillt sind: wenn erstens
alle Moglichkeiten ausgeschépft sind, ihn in Kraft zu setzen, oder zweitens, wenn sich eine
attraktive Alternative zeigt. Beides ist zur Zeit aber noch nicht der Fall. Die Méglichkeiten

Daniel Géler, M.A., Wissenschaftlicher Mitarbeiter am Institut fiir Europiische Politik, Berlin.
Dr. Hartmut Marhold, Generaldirektor, Centre International de Formation Eurpopéenne, Nizza

el Goler: Die Verfassung ist wieder auf der Agenda! — Konse-
den Ratifizierungsprozess, IEP-Policy-Brief 1/2005.
2 Das gescheiterte franzdsische Verfassungsreferendum, in: in-

Zu den Griinden der Ablehnung vgl. auch Mathias Jopp/Gesa-S. Kuhle: Wege aus der Verfassun gskrise — die
EU nach den gescheiterten Referenden in Frankreich und den Niederlanden, in: integration 3/2005, S. 257.
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zur Realisicrung des Verfassungsvertrages sind bei Weitem noch nicht ausgeschopft: Zu-
néchst ist hier wieder auf das Gewicht von Konsens im Konvent, von Einstimmigkeit in der
Regierungskonferenz, von vollzogenen Ratifikationen zu verweisen. Selbst nach den Buch-
staben des Verfassungsvertrages soll erst Ende 2006 Bilanz gezogen werden, wobei hier von
Anfang an die Moglichkeit von Schwierigkeiten im Ratifizierungsprozess einkalkuliert
wurde; die kritische Schwelle von mehr als fiinf Staaten mit ernsthaften Problemen ist hier-
bei noch nicht erreicht.* Vor allem aber ist die europa- und innenpolitische Entwicklung
nicht abzusehen: Die ,Fiihrungsstaaten‘ der Europiischen Union stehen vor grundlegenden
politischen Neujustierungen. Deutschland steht nach den Bundestagswahlen vor den wohl
schwierigsten Koalitionsverhandlungen seiner Geschichte, Polen ist ebenfalls im Prozess ei-
ner neuen Regierungsbildung, in Frankreich ist 2007 ein Prisidentenwechsel zu erwarten, in
Italien ist die Wiederwahl der Regierung Berlusconi mehr als ungewiss und auch die Frage,
wie lange Tony Blair noch Premierminister bleibt, ist vollig offen. Angesichts dieses Poten-
zials an Verdnderung ist durchaus eine Situation denkbar, in der in eineinhalb bis zwei Jah-
ren eine neue ,Fithrungsmannschaft® die Zukunftsaufgaben der Europiischen Union 16sen
kann. Ein Festhalten am Verfassungsvertrag wiire in diesem Zusammenhang nicht nur im
Hinblick auf einen moglichen Zeitgewinn zu begriien, sondern auch im Hinblick darauf,
dieser neuen Fiihrungsmannschaft das volle Set an Optionen offen zu lassen, inklusive einer
Inkraftsetzung der Verfassung.

Und umgekehrt gilt, dass vor diesen nationalen Weichenstellungen kaum eine andere Alter-
native Chancen auf Realisicrung hitte. Damit ist auch die zweite Bedingung fiir einen Ver-
zicht auf den Verfassungsvertrag — eben zu Gunsten einer Alternative — nicht gegeben. Das
gilt insbesondere fiir Frankreich: Solange Jacques Chirac im Amt bleibt, ist eine neue Initia-
tive zur Weiterentwicklung der Vertréige oder ein neuer Anlauf zur Verfassungsbildung, ja
selbst eine pragmatische Realisierung derjenigen Verfassungsteile, die nicht nach einem Re-
ferendum verlangen, so gut wie ausgeschlossen. Dabei richtet sich gerade an Frankreich die
Erwartung, die Entwicklung wieder in Gang zu setzen.

Grundsdtze fiir die anstehende Reflexionsphase

Die vom Europiischen Rat verordnete Reflexionsphase wire am besten zu nutzen, wenn
man alle denkbaren Optionen offen hilt, darunter an erster Stelle die konkreteste, die des
Verfassungsvertrages. In dieser Reflexionsphase sollte wicderum der Ausgangspunkt die Er-
innerung an die Griinde fiir den Verfassungsbildungsprozess sein. Der Verfassungsvertrag
ist bekanntlich nicht der bizarre Einfall eines Einzelnen, sondern das Ergebnis eines Prozes-
ses, der weit in die Integrationsgeschichte zuriickreicht, mindestens aber mit der Vertrags-
entwicklung einsetzte, an deren Anfang das Maastrichter Vertragswerk stand — die Kaska-
den von ,Left-overs’ und scheiternden Versuchen, sie aufzuarbeiten. Die aus dieser
Entwicklung resultierende Erkldrung von Nizza und das Mandat von Laeken, wie alle Bei-
tréige filhrender Staatsménner aus den vergangenen Jahren, gewinnen nach den beiden ge-
scheiterten Referenden wieder an Aktualitiit.® Dabei schilen sich fiinf groBe Motivkomplexe
heraus, die alle weiter aktuell sind:

Die Ausgangstrage fiir die Verfassungsdebatte war und ist, ob die européische Integration
mit der (weit gehenden) Vollendung von Binnenmarkt und Wihrungsunion ihr Ziel erreicht
hat — oder ob nicht vielmehr die wirtschaftliche Integration immer nur und auch heute noch

4 Vgl. Erkldrung zar Ratifikation des Vertrages iiber eine Verfassung fiir Europa (Nr 30).
5 Zuden verschiedenen Optionen vgl. die Darlegungen von Udo Diedrichs/Wolfgang Wessels in diesem Heft.
6  Zum Uberblick iiber diese Debatte vgl. Hartmut Marhold (Hrsg.): Le nouveau débat sur 1'Europe, Nizza 2002.
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Mittel zum Zweck war, ob der Zweck nicht eine wirkliche politische Union, eine foderative
europiische Demokratie war. Diese Frage reicht weit liber die Debatte zur Freihandelszone
hinaus, und gerade die Motive der ,Nein-Sager* in Frankreich und den Niederlanden unter-
streicht die Aktualitit dieser (Verfassungs-)Irage.

Auch das zweite Motiv bleibt akut: Es betrifft die Funktionstiichtigkeit der européischen In-
stitutionen. Zu Recht ist gerade mit Blick auf den Vertrag von Nizza beklagt worden, dass er
keineswegs dic Effizienz der Entscheidungsverfahren steigert, sondern die Handlungstihig-
keit der Union im Vergleich zum vorigen Zustand reduziert. Dieser Zustand rief schon in
Nizza selbst nach weit reichender Reform, und es ist nicht einzuschen, warum dieser Ruf
jetzt leiser sein sollte.”

Das dritte Reform- und Verfassungsbildungsmotiv war und bleibt die Osterweiterung der
Europaischen Union. Ganz abgesehen von der Frage zusitzlicher Erweiterungen lag fiir alle
Akteure auf der Hand, dass die Beibehaltung der gleichen Entscheidungsregeln bei rapide
wachsender Zahl von Mitgliedstaaten und ebenso rapide wachsender Inhomogenitét der EU-
Mitglieder insgesamt eine Lihmung der Handlungsfahigkeit mit sich bringen wiirde, und
dies gerade zu einem Zeitpunkt, zu dem die Erweiterung aktives und tatkréftiges Handeln
mehr denn je fordert.

Viertens bleibt ein Motiv erhalten, das gerade die nachtréiglich oft kritisierte Qualifizierung
des Reformwerkes als Verfassung stiitzt, ndmlich die mangelnde, ja sinkende Akzeptanz der
europiischen Integration in der Bevolkerung. Sicher bleibt der Verfassungsvertrag hinter
dem MabBstab eines Dokumentes der Verstindigung zwischen Europa als politischem Sys-
tem und seinen Biirgemn zuriick; aber das Motiv, auf diesem Weg Schritte zu tun, und seien
die ersten von ihnen noch ungeniigend, ist stark.

SchlieBlich hat sich ein fiinftes Motiv in den letzten Jahren immer weiter in den Vorder-
grund geschoben, das unter dem Schlagwort der Globalisierung subsumiert werden kann.
Externe, globale Herausforderungen wahrzunehmen, wird immer mehr zu einem Anspruch
an die Europdische Union, der sowohl Kompetenzen auf dem Gebiet der AuBen-, Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik als auch wachsende Legitimitit fiir verbindliche europiische
Entscheidungen auf diesen sensiblen Politikfeldern erfordert.

Bedeutung der Verfassung fiir die Krisenbewdltigung

Diese fiinf Motive, oder besser gesagt die Losung der ihnen inhérenten Problemstellungen
gilt es ins Zentrum aller weiteren Uberlegungen zu riicken. Und hierbei kann der Verfas-
sungsvertrag nach wie vor eine zentrale Rolle spielen, selbst wenn er in seiner jetzigen Form
nie in Kraft treten sollte. Denn solange es zu ihm — oder besser gesagt zu den in ihm zusam-
mengefassten Reformen — kein schliissiges Alternativkonzept gibt, konnte cin ,Uber-Bord-
Werfen zu einem integrationspolitischen Vakuum fiihren, das die bestehenden Probleme
eher verschiirft denn abmildert. Aber auch im Fall erkennbarer Alternativen wire es wenig
ratsam, diese bereits jetzt in die Diskussion zu werfen. Angesichts der nach wie vor beste-
henden innenpolitischen Probleme und der Einschétzung der Europdischen Union durch die
Bevolkerung® wiirde die realistische Gefahr bestehen, dass ein solches Alternativkonzept
,verbrannt’ und der europapolitische Handlungsspielraum damit weiter cingeschrinkt
wiirde. Ein — wenn auch nur vorldufiges — Festhalten am Ziel der Ratifizierung des Verfas-

7 Zur Bewertung der Reformen von Nizza vgl. Mathias Jopp/Barbara Lippert/Heinrich Schneider (Hrsg.): Das
Vertragswerk von Nizza und die Zukunft der Europiischen Union, Bonn 2001.

8  Zur Zunahme negativer Einschiitzungen iiber die EU vgl. Buropéische Kommission: Eurobarometer 63/2005,
S. 14.



Forum » Zukunft des Verfassungsver trags integration — 4/2005 335

sungsvertrages wiirde demgegeniiber die Option erdffnen, alternative Losungskonzepte zu
einem spiteren Zeitpunkt und mit weniger , Vorbelastungen® in die Diskussion einzufiihren.
Dariiber hinaus wiire ein vorldufiges Festhalten am Verfassungsvertrag auch fiir den weite-
ren Reflexionsprozess von erheblicher Bedeutung. Denn zum einen entfaltet die Verfassung
— solange sie noch auf der Agenda steht — einen gewissen Anspruch, der gerade im Hinblick
auf die innenpolitischen Debatten in Frankreich, GroBbritannien und Polen Druck auf die
Eliten ausiiben konnte, sich der Zukunft der Europdischen Union anzunehmen und damit die
vom Europdischen Rat ausgerufene Reflexionsphase aktiv zu gestalten und nicht in einen
europapolitischen Stillstand abgleiten zu lassen. Und zum anderen besitzt ein von allen euro-
piischen Regierungen unterzeichnetes und von der Mehrheit der Mitgliedstaaten ratifiziertes
Dokument in kiinftigen Beratungen ein nicht zu unterschétzendes Gewicht und kann dem-
nach auch als reale Verhandlungsmacht gegeniiber integrationsskeptischen Regierungen
eingesetzt werden. Dieses verhandlungstaktische Instrument sollte nicht von vornherein aufge-
geben werden.

Wie auch immer man diese — zugegebenermalien taktischen — Erwiigungen sowie die voran-
gehend erdrterten Motive anordnet, erginzt, unterteilt oder akzentuiert — sie sollten, gemein-
sam mit einer detaillierten Einschidtzung der Ratifikationslage und der erkennbaren
Beweggriinde fiir das Nein in Frankreich und den Niederlanden Ausgangspunkt fiir die Re-
flexionsphase des kommenden Jahres sein. Der Verfassungsvertrag hat angesichts dieses
Anforderungsprofils noch nicht ausgedient.

Dieser Beitrag ist im Rahmen des Forschungsprojekts ,Von der geschriebenen zur gelebten
Verfassung ‘ entstanden, das gemeinsam vom Institut fiir Europdische Politik (IEP) und der
ASKO EUROPA-STIFTUNG durchgefiihrt wird.
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Nach den gescheiterten Referenden:
Was wird aus dem AuBBenminister der Union und
dem Europiischen Auswiirtigen Dienst?

Christoph Heusgen*®

Seit dem In-Kraft-Treten des Vertrags von Amsterdam im Jahre 1999 hat die Gemeinsame
Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) der Européischen Union eine beeindruckende Dyna-
mik entfaltet.

Innerhalb kiirzester Zeit gelang es, unter Fiihrung des Hohen Reprisentanten fiir die GASP,
Javier Solana, die institutionellen Voraussetzungen zu schaffen, die es der Union erlaubten,
zu einem politischen Akteur zu werden. Hatten die Balkankriege in den Neunzigerjahren
noch das Unvermogen der Europier unter Beweis gestellt, auf ihrem eigenen Kontinent fiir
Frieden und Stabilitit zu sorgen, gelang es der Européischen Union in der Folgezeit, ihrer
Verantwortung gerecht zu werden und neu entstehende Krisen im Keim zu ersticken (bei-
spielsweise im Jahre 2001 den Ausbruch eines neuen Kriegs in Mazedonien oder den dro-
henden Zerfall der Bundesrepublik Jugoslawien in 2002), einen wesentlichen Beitrag zum
Krisenmanagement zu leisten (wie etwa in der Provinz Ituri im Kongo 2003 oder bei den in-
nenpolitischen Auseinandersetzung in der Ukraine 2004), wichtige militirische Aufgaben zu
iibernechmen (beispielsweise in Bosnien die Ablosung von SFOR durch EUFOR im Jahr
2004) und als Vermittler bei regionalen Konflikten eine grofere Rolle zu spielen (beispiels-
weise als Mitglied des Nahostquartetts, bei der Suche nach einer L.osung des Transnistrien-
konflikts seit 2003).

Aufbauend auf den seit 1999 gemachten Erfahrungen sieht der Entwurf der Europiischen
Verfassung eine Reihe von Bestimmungen vor, die die GASP noch wirksamer machen sol-
len. Nachdem es nun nicht danach aussieht, als ob wir in absehbarer Zeit damit rechnen kon-
nen, dass die Verfassung in Kraft tritt, stellt sich die Frage, wie es weitergehen soll.

Dazu zundchst drei grundsétzliche Bemerkungen: Erstens konnen wir lange {iber Sinn und
Unsinn von Referenden diskutieren. Aber Tatsache ist, dass die Volksbefragungen zur Euro-
piischen Verfassung in Frankreich und den Niederlanden stattgefunden haben und dass sic
negativ ausgegangen sind. Wir konnen deswegen jetzt nicht zur Tagesordnung iibergehen,
die Meinung der Biirger ignorieren und die Verfassung implementieren, als ob nichts ge-
schehen wiire.

Zweitens wissen wir aber auch um die Ergebnisse von Meinungsumfragen, in denen die Biir-
ger in allen Mitgliedstaaten der Européischen Union — einschlieBlich Frankreichs, der Nie-
derlande und GroBbritanniens — auf die Frage, in welchen Politikbereichen sie eine stirkere
europiische Integration wiinschen, regelmiiBig die Auflen- und Sicherheitspolitik an erster
Stelle nennen.

Drittens hat bis heute niemand ernsthaft der vom Europiischen Rat im Dezember 2003 an-
genommenen Européischen Sicherheitsstrategie widersprochen, die hervorhebt, dass die eu-
ropiischen Nationalstaaten im Zeitalter der Globalisierung allein nicht in der Lage sind, mit

Dr. Christoph Heusgen, Leiter Politischer Stab, Generalsekretaritat des Rates der Européischen Union.
Der Inhalt dieses Beitrags gibt die personliche Meinung des Autors wieder
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den Herausforderungen fertig zu werden, denen sie gegeniiberstehen: der Verbreitung von
Massenvernichtungswatfen, dem Terrorismus, regionalen Krisen, dem Organisierten Ver-
brechen und dem Phénomen der ,scheiternden Staaten‘. Es geht nur im europdischen Ver-
bund.

Die Schlussfolgerung kann deswegen nur wie folgt lauten: Wir koénnen das Votum der Be-
volkerung nicht ignorieren und die wichtigsten Neuerungen im Bereich der GASP, die
Schaffung des Amtes des Auflenministers der Union und den Europiischen Auswirtigen
Dienst, so wie sie in der Verfassung vorgesehen sind, umsetzen. Aber wir konnen und miis-
sen trotzdem auf der Grundlage der giiltigen Vertrige fiir mehr Effizienz und Kohirenz der
europdischen AuBenpolitik Sorge tragen. Das heift, wir miissen die Instrumente, iiber die
der Rat verfiigt — politische, diplomatische Mittel und das zivile und militérische Krisenma-
nagement — gemeinsam mit den Instrumenten der Kommission — Wirtschafts- und Finanz-
hilfe, Entwicklungszusammenarbeit, Handelspolitik et cetera — wirksamer und kohérenter
zum Einsatz bringen. Das Gleiche gilt fiir eine stéirkere Abstimmung zwischen ,Briissel® ei-
nerseits und den Mitgliedstaaten andererseits. Es wire falsch, sich jetzt zuriickzuziehen und
eine Auszeit zu nehmen. Wir konnen uns dies angesichts der vielen Herausforderungen, mit
denen wir konfrontiert sind, nicht erlauben!

Optionen zur Verbesserung von Effizienz und Kohdirenz der GASP

Was kann unternommen werden, damit wir die genannten Ziele trotz des vorldufigen Schei-

tems der Verfassung dennoch erreichen?

e Das Amt des Auflenministers der Union ist ohne Vertragsinderung nicht zu realisieren.
Dennoch kann der Hohe Reprisentant fiir die GASP, Javier Solana, der vom Européischen
Rat ja bereits als erster EU-Auflenminister designiert worden ist, gestarkt werden. Die je-
weiligen Présidentschaften konnten — um eine stirkere Kontinuitit und auch Effizienz zu
erreichen — von der Moglichkeit der Aufgabendelegation an den Hohen Reprisentanten
verstirkt Gebrauch machen. Zwar kann ihm der Vorsitz im Rat fiir AuBenbeziehungen for-
mell nicht iibertragen werden, aber grofie Teile der Tagesordnung konnten seiner Verhand-
lungsfithrung anvertraut werden, insbesondere Themen, bei denen Javier Solana schon
heute eine maligebliche Rolle spielt, wie beispielsweise beim westlichen Balkan, im
Nahen Osten oder bei allen Operationen im Rahmen der Europiischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik. Schon jetzt hat Javier Solana den Vorsitz des Politischen und Sicher-
heitspolitischen Komitees inne, wenn dieses sich mit dem NATO-Rat trifft.

¢ Auch in der Aufienvertretung der Union, im politischen Dialog mit Partnern auBerhalb der
Europiischen Union kénnte Javier Solana eine stirkere Rolle iibemehmen. Schon heute
ist er wichtiger Ansprechpartner amerikanischer Regierungsvertreter, er wurde von Prisi-
dent Putin im kleinsten Kreis empfangen, er ist Mitglied des Nahost-Quartetts et cetera.
Offizielles Format fiir den Dialog mit Drittstaaten auf Ministerebene ist bis jetzt die so ge-
nannte Troika, die sich zusammensetzt aus den AuBenministern der jeweiligen Président-
schaft und der nachfolgenden Prisidentschaft, dem Hohen Reprisentanten und der
Kommission. Die wechselnde Zusammensetzung verhindert Kontinuitit, verwirrt die Ge-
spriichspartner und ist zum Krisenmanagement nicht geeignet. Die Ubertragung von Dia-
logverpflichtungen an den Hohen Vertreter — gegebenenfalls gemeinsam mit einem
Mitglied der Kommission — wiirde die dargestellten Nachteile verhindern und fiir mehr
Kontinuitit sorgen. Angesammelte Erfahrung konnte besser genutzt, Autoritit ausgebaut
werden. Kommende Prisidentschaften, insbesondere die deutsche Présidentschaft im ers-
ten Halbjahr 2007, konnten hier neue Mafstdbe setzen.
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Dic Zusammenarbceit zwischen dem Hohen Repriisentanten und der Kommission kénnte
verstiarkt werden, um Effizienz und Kohérenz der GASP zu erhohen. Javier Solana und der
fiir Entwicklungspolitik zustdndige Kommissar Louis Michel haben in den letzten Mona-
ten zwei gemeinsame Reisen nach Afrika unternommen — einmal in den Kongo, wo die
Europdische Union mit verschiedenen Aktionen engagiert ist, und einmal zu einem von
der Afrikanischen Union zum Thema ,Sudan‘ einberufenen Gebertreffen. In der Balkan-
politik hat sich auch die Zusammenarbeit mit dem Amtsantritt Olli Rehns intensiviert, ins-
besondere zur wichtigen Frage der Konditionierung unserer Beziehungen. Im Bereich der
Nachbarschaftspolitik, dem Zustidndigkeitsbereich der Kommissarin Ferrero-Waldner,
gibt es ebenfalls ein enormes Potenzial fiir eine engere Zusammenarbeit, die auch auf der
Ebene der Mitarbeiter ausgebaut und systematisiert werden kann. So bin ich beispiels-
weise mit der Kommission tibereingekommen, bei meinen Planungsstabsgespriachen in
der Regel Kommissionsvertreter hinzuzunehmen. Weitere Kooperationsmoglichkeiten
sind die engere Abstimmung der Kabinette, der Ubergang zum Grundsatz gemeinsamer
Politikvorschlige, gemeinsame Reisen und ein stérkerer Personalaustausch.

Auch die iiber 125 Delegationen der Kommission konnten in diese engere Zusammenar-
beit einbezogen werden, ohne dass sie deswegen bereits zu offiziellen EU-Vertretungen
werden. So konnten an besonders wichtige Delegationen politische Referenten aus dem
Stab Javier Solanas oder den Mitgliedstaaten entsandt werden. Das Aufgabengebiet der
Kommissionsdelegationen wiirde dadurch sinnvoll erweitert, und Javier Solana sowie sein
Stab hitten direkte Ansprechpartner unmittelbar vor Ort. Mit der Aufnahme eines politi-
schen Referenten wiirde sich das Aufgabenspektrum der Delegationen, das sich bisher im
Wesentlichen auf Wirtschafts- und Finanzhilfe, Entwicklungs- und Handelspolitik be-
schrinkt, erweitern und zu einer wirksameren Vertretung der Interessen der Union in
Drittstaaten fiihren.

Zu Beginn hatte ich bereits auf die Notwendigkeit einer stirkeren Kohdrenz auch zwi-
schen Briissel und den Mitgliedstaaten hingewiesen. Dies konnte relativ einfach erreicht
werden: Mein eigener Stab, die den Hohen Représentanten Javier Solana unterstiitzende
,Policy Unit‘, setzt sich gemif} Beschluss des Ausschusses der Stindigen Vertreter zusam-
men aus je einem Angehorigen der Auswirtigen Dienste der Mitgliedstaaten und der
Kommission sowie aus drei Kollegen des Ratssekretariats. Auf Grund dieser Zusammen-
setzung wurde die ,Policy Unit* gelegentlich schon als ,Embryo‘ des Europdischen Aus-
wirtigen Dienstes bezeichnet. So wie ihn die Verfassung vorgesehen hat, kann dieser jetzt
nicht kommen, aber es wire moglich, durch einen einfachen Beschluss der Stéindigen Ver-
treter den zahlenméfigen Umfang der ,Policy Unit* zu erhdhen und damit die fiir eine
starkere Kohidrenz und Effizienz erforderliche enge Verschrinkung zwischen der Arbeit
des Hohen Reprisentanten, der Kommission und der Mitgliedstaaten zu erreichen.

Aufenpolitische Erfolge lassen sich nur im Verbund erzielen

Ziel aller dieser kleinen Schritte ist es zu erreichen, was die Bevélkerung laut allen Umfra-
gen will: die Europdische Union in die Lage zu versetzen, erfolgreich auf die Herausforde-
rungen der Globalisierung zu reagieren. Lassen Sie mich wiederholen: Einzelstaaten in der
Union — auch Deutschland — werden es allein nicht schaffen, den Balkan langfristig zu stabi-
lisieren oder im Nahen Osten einen wesentlichen Beitrag zu einem erfolgreichen Verlauf des
Friedensprozesses zu leisten. Selbst zu Dritt haben Grofbritannien, Frankreich und Deutsch-
land keine Chance, Iran zum Einlenken im Nuklearstreit zu bewegen. Es bedurfte der Ein-
bindung der Europidischen Union, um ein Paket zu schniiren, das die Iraner iiberzeugen
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konnte. Auch wird es im Alleingang nicht gelingen, afrikanische Krisenherde zu stabilisie-
ren, die mittelbar — beispielsweise auf Grund von Fliichtlingsstrémen — Auswirkungen auf
die Union haben kénnen. Dies gilt auch fiir Versuche, das Abdriften einzelner Linder zu
,failed states, zu gescheiterten Staaten zu verhindern, die ein Hort fiir Organisiertes Verbre-
chen, Drogenhandel und Terrorismus werden konnen, sowie der Aufgabe, Konflikte in un-
serer Nachbarschaft beizulegen wie etwa in WeiBrussland, Moldawien (Transnistrien) oder
im Siidkaukasus, die auch direkt oder indirekt negative Folgen fiir die Union haben.

Trotz dieser Argumente wird von Kritikern oft gefragt, was wir Europier im Kongo, im Su-
dan oder in Afghanistan zu schaffen hétten. Neben dem Hinweis auf die konkreten Gefahren
fiir unsere Sicherheit, die auch von geografisch weit entfernten Orten drohen, muss den Kri-
tikern auch etwas Grundsitzliches entgegengehalten werden: Die Europdische Union ist
auch und vor allem eine Wertegemeinschaft. Wir konnen uns nicht damit begniigen,
schlimmsten Menschenrechtsverletzungen wie beispielsweise withrend der Neunzigerjahre
auf dem Balkan oder in Burundi/Ruanda tatenlos zuzusehen. Im letzten Jahrzehnt war dies
vielleicht noch erkldrbar mit dem mangelnden politischen Willen oder den fehlenden Instru-
menten, um als Europder einzuschreiten. Heute triagt dieses Argument nicht mehr. Ob wir
dies wollen oder nicht: Als Union, die heute 450 Millionen Menschen umfasst, ein Viertel
des Bruttosozialprodukts der Welt erwirtschaftet, grofite Handelsmacht und wichtigster Ge-
ber ist, miissen wir Verantwortung tibernehmen — fiir unsere Biirger und die in Drittstaaten.
Wir sind gefordert, einen Beitrag zu leisten zur Schaffung von Sicherheit und Stabilitit, De-
mokratie und Rechtstaatlichkeit und zur Wahrung von Menschenrechten.

Erfolg durch die Zusammenarbeit mit starken Partnern

Natiirlich konnen wir das nicht ohne Hilfe schaffen. Wenn wir die genannten Ziele erreichen
wollen, miissen wir mit unseren Partnern eng kooperieren: Erstens verdeutlichen die Pro-
bleme wie etwa im Nahen Osten oder in Afghanistan, dass wir fiir Losungen die Zusammen-
arbeit mit den USA brauchen. Umgekehrt — das zeigt der Irak — sind auch die USA nicht in
der Lage, mit den Herausforderungen allein zurechtzukommen. Zu Beginn seiner zweiten
Amtszeit hat Prdsident Bush mit seinem Besuch bei der Europdischen Union in Briissel
deutlich gemacht, dass er die Zusammenarbeit mit der Union sucht und stirken will.
Zweitens hat sich die Moglichkeit der Union, zur Bewiltigung von Krisen auf die Fihigkei-
ten der NATO zuriickgreifen zu kdnnen, bereits bei den EU-Einsétzen in Mazedonien und
Bosnien als sehr niitzlich erwiesen. Um unnétige Duplizierungen auch in der Zukunft zu
verhindern, sollten die Beziehungen zwischen den beiden Organisationen weiter ausgebaut
werden. Voraussetzung dafiir ist allerdings, dass die NATO bald mit allen EU-Mitgliedstaa-
ten, das heiflt also auch mit Zypern und Malta, Sicherheitsabkommen schliefit, wodurch ein
umfassender Dialog zu allen wichtigen sicherheitspolitischen Themen ermdglicht wiirde.
Drittens wurde auf dem letzten Gipfeltreffen zwischen der Europidischen Union und Russ-
land am 9. Mai 2005 eine engere Zusammenarbeit in den so genannten vier ,Rdumen‘ ver-
einbart, unter anderem auch im Bereich der AuBien- und Sicherheitspolitik. Zur Bewiltigung
der verschiedensten Herausforderungen — Verbreitung von Massenvernichtungswaffen, Ter-
rorismus, regionale Krisen, und so weiter — ist eine engere Zusammenarbeit auch mit diesem
Partner unabdingbar. Gerade zur Losung von Problemen in der gemeinsamen Nachbarschaft
— Stichwort Moldawien oder Siidkaukasus — sollte die Union von den Méglichkeiten, die die
Gipfelvereinbarung erdffnet, Gebrauch machen.

Viertens werden in der Europdischen Sicherheitsstrategie neben den USA und Russland
auch China, Japan, Indien, Kanada und Brasilien als strategische Partner der Europdischen
Union identifiziert. So wie es gilt, diese Partnerschaften weiter zu entwickeln, muss auch die
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Zusammenarbeit mit regionalen Organisationen verstirkt gesucht werden. Insbesondere die
Afrikanische Union (im Hinblick auf die Sudankrise) und ASEAN (beispielsweise mit Blick
auf eine Losung der Aceh-Problematik) seien hier genannt.

Und fiinftens spielt die UNO eine wichtige Rolle. In ihrem Krisenmanagement bewegt sich
die Union nicht nur grundsitzlich im Rahmen der Charta der Vereinten Nationen (VN), es
ist ihr auch ein Anliegen, die VN weiter zu stirken. Dies erfolgt nicht nur durch Beitrige zu
den laufenden Reformbemiihungen, sondern auch durch konkrete Operationen wie im Osten
Kongos im Sommer 2003. Auch der Aufbau der EU-Instrumente zum Krisenmanagement
(wie etwa die so genannte ,Battle Group*) erfolgt mit Blick auf die Moglichkeit, sie gegebe-
nenfalls auch fiir VN-Operationen zur Verfiigung zu stellen.

Der Vergleich zwischen der Europidischen Union und einem Fahrrad ist bekannt: Beide miis-
sen sich fortbewegen sonst stiirzen sie um. Nach den fehlgeschlagenen Referenden diirfen
wir jetzt nicht zuriickfallen in eine Stimmung, wie sie zu Beginn der Achtzigerjahre
herrschte, als das Wort von der ,Eurosklerosis® die Runde machte. Fiir den Bereich der Ge-
meinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik bestehen fiir mich keine Zweifel, dass wir auf
dem 1999 mit dem In-Kraft-Treten des Vertrags von Amsterdam und dem Amtsantritt Javier
Solanas eingeschlagenen Weg fortfahren miissen: Dies erwarten die Biirger in allen EU-Mit-
gliedstaaten, dies erwarten unsere Partner, und anders sind die Herausforderungen, mit de-
nen sich die Europiische Union heute konfrontiert sieht, nicht zu bewiltigen.

Fliichtlinge: Schutz und Abwehr

in der erweiterten EU

Funktionsweise, Folgen und Perspektiven der europdischen
Integration

Von Ruth Weinzier!
2005, 388 S, brosch., 68— €, ISBN 3-8329-1177-4
{Schriftenreihe Europiisches Recht, Politik und Wirtschaft, Bd. 308)

Das Buch enthilt eine umfassende Darstellung und Analyse
des EU-Fllichtlingsrechts und der Osterweiterung der EU bis
zum 1. Mai 2004. Volkerrecht, Europarecht und nationales
Recht werden untersucht. Die Besonderheit des Buches liegt
in der gelungenen Verbindung von formeller und inhalt-
licher sowie rechtlicher und politischer Analyse.
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Theorien unter der Lupe:
Der Forschungsstand zur européischen Integration
und den Internationalen Beziehungen

Mareike Kleine*

Vor mehr als dreiflig Jahren verglich der ame-
rikanische Politikwissenschaftler Donald J.
Puchala die Integrationsforschung mit dem
Versuch, einen Elefanten durch Blinde be-
schreiben zu lassen. Da ein jeder einen ande-
ren Part des Tieres untersucht, vermittelt letzt-
lich auch jeder ein anderes Bild des
Gegenstandes.! Um ein Phidnomen in allen
Facetten zu verstehen, ist eine Perspektiven-
vielfalt daher notwendig und wiinschenswert.
Geriit ein solcher Pluralismus allerdings zum
Selbstzweck, endet dies in einem babyloni-
schen Stimmenwirrwarr, durch das — um bei
dem Bild zu bleiben — eine mdglichst voll-
stindige Beschreibung des Elefanten in weite
Ferne riickt. Um einem solchen Zustand vor-
zubeugen und einen fruchtbaren Dialog der
Blinden zu erméglichen ist es notwendig, den
Forschungsstand und neuere Theorieentwick-
lungen regelmiBig zusammenzufassen und
auf Gemeinsamkeiten und Unterschiede zu
verweisen. Eben dies ist der Zweck der hier
zur Rezension vorliegenden Sammelbénde.
Dabei fillt zunichst Folgendes auf: Erstens
orientieren sich alle diese Biicher nicht mehr
an gingigen Dichotomien wie beispielsweise
Intergouvernementalismus versus Neofunkti-
onalismus. Vielmehr wird jeweils von einem
breiten Theorieverstidndnis ausgegangen, wel-
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ches sowohl fiir kausale als auch konstitutive
Erkldrungen offen ist und damit eine Vielzahl
unterschiedlicher Fragestellungen zulisst.?
Dementsprechend erfolgt — zweitens — die
Einteilung der Ansidtze auch nicht ideenge-
schichtlich, sondern anhand epistemologi-
scher und ontologischer Aspekte. So werden
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1 Donald J. Puchala: Of Blind Men, Elephants and International Integration, in: Journal of Common Market Stu-

dies, 3/1972, S. 267-284.

2 Daher werden im Folgenden die Begriffe Theorie und Ansatz synonym verwendet. Zu kausalen versus konsti-
tutiven Erklirungen sieche Martin Hollis/Steve Smith: Explaining and Understanding International Relations,
Oxford 1990 sowie John Gerard Ruggie: What Makes the World Hang Together? Neo-utilitarism and the So-
cial Constructivist Challenge, in: International Organization, 4/1998, S. 855-885.
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zwar auf der einen Seite wesentliche Aspekte
der Theorieentwickluug vernachilissiglt.? Aul
der anderen Seite ermoglicht dies aber auch
den Dialog zwischen Ansitzen der Internatio-
nalen Beziehungen (IB) und der vergleichen-
den Politikwissenschaft, der doch gerade im
Bereich der européischen Integration so sinn-
voll und notwendig ist. So werden eben keine
kiinstlichen Griben mehr geschaffen, sondern
auf Gemeinsamkeiten und feine Unterschiede
hingewiesen. Die Notwendigkeit solcher Brii-
ckenschldge wird — drittens — von allen He-
rausgebern betont. Gerade in den deutschen
1B, so Michael Ziirn, sei dies inzwischen der
Grundtenor, so dass man gar von einer ,,Ve-
nezianisierung” der Politikwissenschaft spre-
chen konne.

Waihrend der Fokus der ersten beiden zu be-
sprechenden Blicher auf dem Forschungs-
stand der IB liegt, stellen die beiden anderen
Binde explizite Aufarbeitungen von Theorien
der europdischen Integration dar. Im Folgen-
den sollen jeweils die Anlage der Binde dis-
kutiert sowie beispielhaft einzelne Beitrige
vorgestellt werden, welche zu einem tiefer ge-
henden Verstiindnis des Phidnomens der euro-
pdischen Integration beitragen kénnen.

Perspektiven der Internationalen Beziehun-
gen

Weiterentwicklungen der IB-Theorien sind
meist nach einiger Verzégerung auch in den
Bereich der européischen Integration tiberge-
schwappt, so dass viele der Integrationstheo-
rien iiberhaupt erst vor dem Hintergrund der
in den IB herrschenden Debatten und Ausdif-
ferenzierungen zu verstehen sind. Vor dem
Hintergrund einer kaum noch zu iiberschau-
enden IB-Theorienlandschaft und dem Man-
gel insbesondere deutschsprachiger Einfiih-
rungswerke sehen Siegfried Schieder und
Manuela Spindler den unbedingten Bedarf ei-
nes Handbuchs mit Lehrbuchcharakter. Nach

Literatur

einer guten Darstellung des Zwecks und der
Uuterschieidungsinerkinale von Theorien wird
dann leider etwas plotzlich und grob eine
,Vierteilung® der Theorienlandschaft in
staatszentrierte  Ansétze, gesellschaftszen-
trierte Ansitze, Ansitze aus der Internationa-
len Politischen Okonomie, sowie Ansitze,
welche das rationalistische Paradigma heraus-
fordern, vorgenommen. Zwar hitten die
Grtinde fiir diese Einteilung durchaus genauer
dargelegt werden konnen. Der Qualitdt des
sonst empfehlenswerten Buches tut dies aber
weiter keinen Abbruch, und so werden im
Folgenden von einem jungen Autorenteam
insgesamt 18 unterschiedliche Perspektiven
auf fast durchgiingig hohem Niveau vorge-
stellt. Dabei besitzen alle Kapitel die gleiche
logische Struktur: Auf je 25-30 Seiten erfolgt
zunichst eine Erlduterung der ideengeschicht-
lichen Wurzeln sowie die Darstellung des An-
satzes anhand der wesentlichen Referenztheo-
retikerlnnen. Nach der Auseinandersetzung
mit interner und externer Kritik bildet schlief3-
lich ein didaktisch aufbereitetes Literaturver-
zeichnis den Abschluss. Im Zusammenhang
mit einem Interesse an dem Phidnomen der eu-
ropdischen Integration ist unter anderem der
Beitrag von Thomas Conzelmann zum Neo-
funktionalismus hervorzuheben, welcher eine
ausgezeichnete Erorterung der Theorie von
Ernst B. Haas sowie deren weiterer Umfor-
mulierungen darstellt.* Auch Siegfried Schie-
ders Darstellung des Neuen Liberalismus in
den IB, wie er von einem positivistischen
Wissenschaftsverstdndnis und in Abgrenzung
zu fritheren utopischen Formen von Andrew
Moravesik formuliert wurde, bietet eine sehr
gute Grundlage fiir ein tiefer gehendes Ver-
stdndnis des liberalen Intergouvernementalis-
mus (LI). Dariiber hinaus tragen auch die sehr
verstindlich geschriebenen Beitrige von Cor-
nelia Ulbert zum Sozialkonstruktivismus so-
wie von Thomas Diez zu Postmodernen An-
sédtzen zu einer hoheren Sensibilisierung von
Debatten und Ausdifferenzierungen im Be-

3 Eine historische Darstellung der Integrationstheorieentwicklung bietet Ben Rosamond: Theories of European

Integration, Houndmills 2000.

4 Siehe hierzu auch das kiirzlich erschienene special issue des Journal of European Public Policy 2/2005
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reich der europiischen Integration bei. Alles
in allem ist es den Herausgebern gelungen,
ein sehr gutes deutschsprachiges Handbuch
mit Lehrbuchcharakter auf den Markt zu brin-
gen, welches ohne Einschrinkung zur An-
schaffung empfohlen werden kann.

Vor dem Hintergrund zunehmender theoreti-
scher und thematischer Ausdifferenzierung
der ,,neuen Internationalen Bezichungen® fra-
gen Gunther Hellmann, Klaus Dieter Wolf
und Michael Ziirn nach dem Forschungsstand
und den Perspektiven der IB in Deutschland.
Der aus einem Call for Papers hervorgegan-
gene Sammelband soll einer systematischen
Selbstreflexion der konzeptionellen und theo-
retischen Innovationen der letzten 15 Jahre
dienen. In seiner Anlage gleicht er einem
Handbuch, da zunichst im ersten Teil er-
kenntnistheoretische ~und  konzeptionelle
Grundlagen, im zweiten Teil klassische The-
mengebiete, und abschlieBend im dritten Teil
neue Forschungsperspektiven diskutiert wer-
den. Am Ende eines jeden Kapitels resiimie-
ren die Autoren jeweils mehr oder weniger er-
folgreich die Bedeutung deutschsprachiger
Beitrige in der internationalen Forschungs-
landschaft. Selbstbewusst, aber durchaus be-
griindet, betonen die Herausgeber, dass sich
die deutschen IB in den letzten 15 Jahren er-
heblich professionalisiert sowie sich ihr Stel-
lenwert in Deutschland und weltweit verbes-
sert habe. So scheinen allerdings auch andere
nationale Forschungstraditionen irrelevant zu
werden, und das Buch gleicht in seiner An-
lage eher einem Vergleich von in Deutschland
ansissiger Forschung mit den IB in den Ver-
einigten Staaten. Vor diesem Hintergrund
stellt sich dann auch die Frage, ob dieser Ver-
gleichsmaBstab nicht letztlich einen bias mit
sich bringt, und der distinkte Charakter deut-
scher IB-Forschung dementsprechend iiberzo-
gen dargestellt ist. Letztlich zahlt aber, dass
die einzelnen Beitriige von durchgingig ho-
hem Niveau sind und eine gute Orientierung
in dem Kanon deutscher IB-Forschung bieten.
Dabei sind nicht alle Kapitel von unbedingter
Relevanz fiir an dem Phénomen der europdi-
schen Integration Interessierte. Auch sind die
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Artikel nicht immer unmittelbar eingéngig ge-
schrieben, und so eignet sich das gesamte
Buch eher fiir Fortgeschrittene und speziell an
den IB interessierte Leser. Doch die Beitriige
zur Metatheorie, aber vor allem die Darstel-
lung des Regierens jenseits der Staatlichkeit
durch Markus Jachtenfuchs geben einen in-
struktiven Einblick in Debatten, welche auch
im Bereich der europiischen Integration Ein-
zug gehalten haben.

Das Mosaik der europdischen Integration

Theorien der europiischen Integration sind
systematische Reflektionen iiber den Prozess
intensivierter politischer Kooperation, (ber
die Entwicklung politischer Institutionen so-
wie iiber deren Ergebnisse. Von diesem weit
angelegten Begriff ausgehend mochte der von
Antje Wiener und Thomas Diez herausgege-
bene Band einen Uberblick iiber eben jene
Reflektionen geben. Dabei teilen sie die Be-
obachtung Puchalas, dass eine jede Theorie
auf Grund unterschiedlicher ontologischer
und epistemologischer Annahmen eine andere
Perspektive auf das Ph#nomen der europii-
schen Integration bietet. Den Herausgebern
zufolge bilden diese Perspektiven letztlich ein
dauerhaft unvollstindiges Mosaik, welches
ein komplettes Bild der europdischen Integra-
tion aber zumindest erahnen lasse. Vorwie-
gend wurden die Referenztheoretiker selbst
eingeladen, iiber ihren Beitrag zu diesem Mo-
saik zu reflektieren, und so versammelt das
Buch eine Reihe namhafter Autoren wie, um
nur einige zu nennen, Philippe Schmitter,
Markus Jachtenfuchs und Beate Kohler-Koch.
Nach einer Darstellung der ideengeschichtli-
chen Wurzeln soll der eigene Ansatz anhand
eines typischen Falls und anhand eines Test-
falls — der Erweiterung der Europdischen
Union (EU) — erldutert werden. Die Erwar-
tung der Herausgeber ist, dass sich auf Grund
dieser unterschiedlichen Perspektiven auch
die ausgewdhlten typischen Fille sowie die an
den Testfall angelegten Fragestellungen deut-
lich voneinander unterscheiden.
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In ihrem Einleitungskapitel identifizieren die
Herausgeber zunichst drei Phasen der Ent-
wicklung der Integrationstheorien: eine erkli-
rende, eine analytische und eine konstruktive
Phase. Die chronologisch sowie anhand der
dominanten Fragestellung vorgenommene
idealtypische Einteilung ist zwar in der Reali-
tdt nicht immer durchzuhalten. Sie hilft aber
doch, die einzelnen Steine des Theorienmosa-
iks zunichst grob voneinander abzugrenzen
und den Band logisch zu strukturieren. Die er-
kldrende Phase sei vorwiegend von Ansitzen
aus dem Bereich der IB gepriigt, welche den
Prozess der Schaffung supranationaler Institu-
tionen zu erkliren versuchen. Erst in den
1980ern und mit der Einheitlichen Europdi-
schen Akte riickten eben jene Institutionen
selbst ins Blickfeld der Integrationsforschung.
Der Fokus in dieser zweiten Phase liege im-
mer stidrker in der interdisziplindren Analyse
des Regierens auf europiischer Ebene. [n den
1990ern beginne schlieBlich die dritte, kon-
struktive Phase, in welcher sozialkonstrukti-
vistische und kritische post-strukturalistische
Ansitze immer stirker auch normative Fragen
tiber die Konstruktion Europas aufwiirfen.

Als Beitrag zur erklirenden Phase ist zu-
nichst Frank Schimmelfennigs kritische Ein-
fiihrung in Andrew Moravcsiks LI hervorzu-
heben. Die Entscheidung zur Schaffung des
Binnenmarktes wihlt er zum einen als ideal-
typischen Fall aus, da hier alle Hintergrund-
variablen fiir die Anwendung des LI gegeben
seien. Zum anderen fragt er hinsichtlich des
Testfalls nach den Griinden fiir die Entschei-
dung zur Erweiterung. Dabei gelingt es
Schimmelfennig nicht nur, die Anwendung
des LI zu demonstrieren, sondern auch auf
Schwichen und Grenzen seiner Erkldrungs-
kraft hinzuweisen. Mark Pollacks Kapitel zu
den ,,neuen Institutionalismen®, insbesondere
zum rationalistischen und historischen Institu-
tionalismus, stellt einen Beitrag zur ana-
lytischen Phase dar’ Als die weltweit am
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dichtesten institutionalisierte internationale
Organisation sei die Européische Union nun-
mehr eine ausgezeichnete Projektionsfliche
fiir Ansitze der vergleichenden Politikwissen-
schaft. Diese fragen vor allem nach (linger-
fristigen) Wirkungen dieser Institutionen auf
Exekutive, Legislative und Judikative. Aller-
dings, bemerkt Pollack, seien die neuen Insti-
tutionalismen Theorien mittlerer Reichweite,
welche Institutionen bereits voraussetzen, so
dass die wesentlichen Griinde fiir Integration
exogen bleiben miissten. Zudem basiere die
rationalistische Variante auf #uferst strikten
Annahmen und blende dadurch Aspekte aus,
die vermutlich eher von soziologischen und
sozialkonstruktivistischen Ansitzen erfasst
werden konnten. Als Bestandteil der kon-
struktiven Phase habe der Sozialkonstrukti-
vismus, so Thomas Risse in seinem Aufsatz,
erst sehr spit einen spill-over aus den IB in
den Bereich der europiischen Integration er-
fahren. Dennoch sei dieser Ansatz sehr
schnell aus den metatheoretischen Wolken
auf dem Boden der Empirie gelandet. Insbe-
sondere drei wesentliche Aspekte trage der
Sozialkonstruktivismus zu Fragen der europi-
ischen Integration bei: Erstens lasse der An-
satz ein tiefer gehendes Verstéindnis der Euro-
péisierung zu. Zweitens verweise er auf die
konstitutiven Effekte europ#ischer Normen
und Regeln auf Identitéiten und Interessen der
Akteure. Und drittens erlaube ein Fokus auf
kommunikative Praktiken das Verstindnis fiir
die diskursive Konstruktion Europas und der
Union.

Trotz der originellen Anlage des Buches und
weiterer interessanter, doch hier nicht speziell
hervorgehobener Beitrdge, muss allerdings
konstatiert werden, dass dem Band eine ge-
wisse Kohirenz fehlt. Zum einen scheinen die
Herausgeber groBe Miihe gehabt zu haben,
manchem Referenztheoretiker beziehungs-
weise mancher Referenztheoretikerin das zu
Grunde liegende Konzept nahe zu bringen. So

5 Siehe hierzu auch in lingerer Form Mark A. Pollack: Theorizing The European Union: International Organiza-
tion, Domestic Polity, or Experiment in New Governance?, in: Annual Review of Political Science 8/2005,

S 357-398
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werden vereinzelt Gegenmodelle zum Theo-
rienmosaik entworfen oder der Testfall Er-
weiterung schlichtweg ignoriert. Zum anderen
kommt bei einer solchen Anlage natiirlich
auch die kritische Reflexion des eigenen An-
satzes deutlich zu kurz. So schwankt die Qua-
litét der einzelnen Beitrédge erheblich, und die
im Schlusskapitel vorgenommene Gesamt-
schau, welche nach Ansicht der Herausgeber
das Bild des Theorienmosaiks verdeutlichen
sollen, wirkt eher kiinstlich. Als Lehr- und
Handbuch ist der Sammelband daher nur be-
dingt zu empfehlen.

Integrarionstheorien fiir die Hosentasche

Ganz anders das von Hans-Jiirgen Bieling
und Marika Lerch herausgegebene UTB-Ta-
schenbuch: Hier sind die jungen Autoren alle
,auf Linie gebracht' und die Qualitét der Arti-
kel ist fast durchgéngig hoch. Die Gliederung
des Bandes orientiert sich allerdings etwas
weniger an sich wandelnden Fragestellungen
denn an historisch bedingten Theorieentwick-
lungen. Die Hauptblocke bilden hier zunichst
die klassischen Ansiitze (wie Foderalismus
und Neofunktionalismus), daraufhin Modifi-
kationen (wie beispielsweise vom Intergou-
vernementalismus zum LI) sowie neue
Perspektiven (wie das Konzept der Europii-
sierung), und letztlich neuere konstruktivisti-
sche, feministische und interdisziplindre
Impulse. Ahnlich dem von Schieder und
Spindler herausgegebenen Band werden 15
Ansitze auf je circa 25 Seiten présentiert, die
alle der gleichen logischen Struktur folgen:
Nach der Darstellung der ideengeschichtli-
chen Wurzeln werden anhand der Referenz-
theoretikerlnnen  zunéchst  ontologische,
epistemologische und normative Aspekte ei-
nes jeden Ansatzes erldutert. Der Diskussion
interner Differenzierungen und Weiterent-
wicklungen folgt ebenfalls ein didaktisch auf-
bereiteter Literaturapparat.

In seiner Einfithrung in den klassischen An-
satz des Intergouvernementalismus Stanley
Hoffmanns kann Hans-Jiirgen Bieling mit
gingigen Verkiirzungen und Fehlinterpretati-
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onen aufriumen. Zwar teile der Intergouver-
nementalismus die realistische Pramisse der
analytischen Prioritét nationalstaatlicher Inter-
essen. Jedoch wiirden bei Hoffmann viel stér-
ker auch die historischen Kontextbedingun-
gen, die Fihrungskraft nationaler Politiker
sowie die Kontingenz von Entscheidungen be-
tont. Zumal dieser selbst eine mechanische
Kausalitit fiir die Analyse der Weltpolitik ab-
lehne, handele es sich beim Intergouverne-
mentalismus viel eher um ein heuristisches
Analyseraster zum besseren Versténdnis kon-
kreter empirischer Phénomene. Wolfgang
Wagner stellt in seinem Beitrag einen Ansatz
vor, welcher trotz seiner regelmiligen An-
wendung in Kompendien zu Integrations-
theorien bisher selten eine eigenstindige
Erwihnung gefunden hat. Der aus der verglei-
chenden Politikwissenschaft stammende und
hauptsichlich von Fritz Scharpf und Renate
Mayntz entwickelte akteurszentrierte Instituti-
onalismus versucht anhand spieltheoretischer
Modelle komplexe Akteurskonstellationen
darzustellen und dabei der Zweckrationalitit
von Akteuren ebensoviel Bedeutung zuzu-
messen wie den sie umgebenden Institutionen.
Dies erlaubt auf der einen Seite die Systemati-
sierung von typischen Kooperationshindernis-
sen und damit eine Einschitzung der Wahr-
scheinlichkeit ihrer Uberwindung. Auf der
anderen Seite konnte auf Grund empirischer
Beobachtungen dementsprechend iiberra-
schender Steuerungsfihigkeit dieser Ansatz
wesentlich weiterentwickelt und mit anderen
Perspektiven verbunden werden. Gerade fiir
Politikwissenschaftler sehr aufschlussreich ist
auch der im dritten Hauptblock vorgestellte
Beitrag Ulrich Halterns zu Integration durch
Recht (Integration Through Law — ITL). Er
stellt die Forschungsarbeiten Joseph Weilers
vor, welchem die Sensibilisierung der Politik-
wissenschaft fiir die Rolle des Rechts im euro-
piischen Integrationsprozess zu verdanken ist.
ITL werfe Licht auf zunéchst unbeachtete, da
formal-juristische Aspekte, die sich fiir die
Entwicklung des inzwischen weltweit einzig-
artigen gemeinschaftlichen Rechtsraumes als
bedeutend erwiesen haben. Allerdings ope-
riere dieser Ansatz mit einem duflerst blassen
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und untertheoretisierten Rechtsbegritf, der ak-
tuelle Debatten iiber Legitimitét und Identitit
der Europédischen Union kaum zu fassen ver-
mag.

Anders als bei dem zuvor diskutierten Band
wird bei diesem Buch der kritischen Refle-
xion deutlich mehr Raum gegeben. Zwar geht
dies bei einzelnen Autoren teilweise etwas zu
Lasten der eigentlichen Darstellung. Dennoch
vermogen die Anlage dieses Buches und die
durchgingig verstidndlich geschriebenen Arti-
kel ein sehr viel deutlicheres Bild des Phéno-
mens der europdischen Integration zu entwer-
fen, so dass sich dieser Sammelband sowohl
fiir die Lehre als auch als Handbuch fiir den
Eigenbedarf ausgezeichnet eignet.

Resiimee

Uber einen Mangel an Ansétzen zur Beschrei-
bung des Phédnomens der europdischen Integra-
tion und der internationalen Beziehungen kann
also nicht geklagt werden. Die Zusammenfas-
sung dieses Theorien- und Perspektivenplura-
lismus war die Absicht der hier vorgestellten
Sammelbdnde. Ausgehend von jeweils guten
Einfithrungskapiteln, in denen die Herausgeber
die entsprechenden Begriffe definieren sowie
die Auswahl der Ansitze begriinden, bieten
alle vier hier vorgestellten Sammelbinde
durchaus gute Orientierungen in der komple-
xen Forschungslandschaft und Theoriewelt.

Die drei anfangs dargelegten Beobachtungen
eines zunchmend weit angelegten Theoriever-
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standnisses, einer an metatheoretischen Krite-
rien vorgenommenen Unterscheidung der ein-
zelnen Ansétze, sowie einer sich daraus
ergebenen Moglichkeit und Tendenz zu Brii-
ckenschldgen zwischen handlungstheoreti-
schen Paradigmen und politikwissenschaftli-
chen Teilgebieten, stimmen durchaus
optimistisch, spiegeln sie doch die realweltli-
chen Entwicklungen der letzten Jahre wieder.
Vor dem Hintergrund einer immer schwieri-
ger werdenden Trennung von Innen und Au-
Ben erscheint eben auch eine Isolierung von
vergleichender Politikwissenschaft und IB
problematisch. Die diskutierten Bénde lassen
vermuten, dass sich die theoriegeleitete For-
schung diesen Herausforderungen stellt und
nicht ihre Bodenhaftung verlieren wird. Bei
allen Briickenschldgen muss allerdings auch
vor zwei Dingen gewarnt werden. Zum einen
féllt auf, dass methodische Gesichtspunkte in
allen diskutierten Bidnden kaum Erwihnung
finden. So bleibt zu befiirchten, dass die zu-
nehmende Awufficherung theoretischer Pers-
pektiven mit einem methodischen anything
goes einhergeht und die Beschreibungen der
Blinden letztlich nichts zum Verstindnis des
Elefanten beitragen. Zum anderen beméngeln
Klaus Dieter Wolf und Gunther Hellmann zu
Recht die auffillige Geschichtsvergessenheit
der IB-Forschung. Beide Aspekte diirfen aber
nicht aus dem Rahmen der Forschungsland-
schaft fallen. Gerade hier, und insbesondere
auf dem deutschsprachigen Markt, besteht
weiterhin groler Bedarf an guten Biichern.
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EU-CONSENT:
Welche Optionen fiir die Zukunft der Europiischen Union?

Anne Faber und Jana Fleschenberg*®

Der Verfassungsvertrag gescheitert? Die Eu-
ropiische Union geldhmt durch den Streit um
den Finanzhaushalt fiir die Jahre 2007 bis
2013 und die Gemeinsame Agrarpolitik? Wie
viele neue Mitglieder kann die Union noch
aufnehmen? Steht die Européische Union mo-
mentan vor ihrer groBten Krise, die sie in eine
Phase der Stagnation fiihrt, oder bietet gerade
diese Krise eine historische Chance fiir neue
Weichenstellungen?

Diesen Fragestellungen geht seit dem 1. Juni
2005 das interdisziplinire EU-Exzellenznetz-
werk ,,Wider Europe, Deeper Integration —
Constructing Europe** (EU-CONSENT) nach.
Als EU-Exzellenznetzwerk soll EU-CON-
SENT europaweit bereits existierende Exper-
tise und Forschungsaktivititen themenbezo-
gen verkniipfen und neue, gememsame
Forschungsaktivititen in Europa anstofen.
Vor dem aktuellen Hintergrund der gegen-
wirtigen Krise der Europdischen Union nach
der Ablehnung des Verfassungsvertrages und
des Streits um die kiinftige Finanzierung und
Erweiterung der Union werden so 25 For-
schergruppen aus 22 EU-Mitgliedstaaten so-
wie drei Kandidatenlindern Szenarien und
Strategien fiir die Zukunft der Union entwi-
ckeln. Dass eine europaweite Verkniipfung
der Forschung zu diesen Themen vor dem
Hintergrund der gegenwirtigen Krise aktuel-
ler und notwendiger ist als je zuvor, zeigt die
breite, oft aber mit diffusen Argumenten ge-

fiihrte, sehr heterogene und oft konzeptlose
Debatte zur Zukunft der Buropéischen Union
in Politik und Wissenschaft aller 25 Mitglied-
staaten.

Uber die europaweite Verkniipfung von For-
schung und Lehre in den Themenbereichen
Vertiefung und Erweiterung der Union hinaus
sind die Ziele des Netzwerkes:

die Analyse und Identifikation sich gegen-
seitig verstirkender Effekte und Interaktio-
nen des Vertiefungs- und Erweiterungspro-
zesses durch die Untersuchung der ,,.Lehren
aus der Vergangenheit®;

die Entwicklung und Ausarbeitung ver-
schiedener Szenarien (siehe Abbildung 2)
fir mogliche Entwicklungspfade der
Union sowie die Erstellung von Sets analy-
tischer und normativer Ansiétze und Hypo-
thesen;

der ,Test® der entwickelten Szenarien in
enger Kooperation mit politischen und ad-
ministrativen Akteuren auf der nationalen
und der europdischen Ebene;

« die Erarbeitung einer multi-disziplinéren
Perspektive zur Analyse des Erweiterungs-
und Vertiefungsprozesses, die den maBgeb-
lichen Forschungsergebnissen in den vier
thematischen Schwerpunkten von EU-
CONSENT (siche Abbildung 1) Rechnung
tréagt.

% Dr. Anne Faber, wissenschaftliche Mitarbeiterin, Jean Monnet Lehrstuhl von Prof. Wessels, Universitit zu
Koln und zustindig fiir die Koordination des gemeinsamen theoretischen und methodischen Rahmens von EU-
CONSENT sowie fiir die Erstellung eines Kerncurriculums und virtueller Lerneinheiten zu EU-CONSENT
Jana Fleschenberg, Dipl. Reg. Wiss., wissenschaftliche Mitarbeiterin, Jean Monnet Lehrstuhl von Prof Wes-
sels, Universitit zu Koln, zustandig fir das Projekt- und Finanzmanagement im Exzellenznetzwerk EU-

CONSENT
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Koordiniert wird das Exzellenznetzwerk EU-
CONSENT vom Jean Monnet Lehrstuhl Prof.
Wolfgang Wessels am Forschungsinstitut fiir Po-
litische Wissenschaft und Européische Fragen an
der Universitit zu Kéln. Zur Durchfiihrung der
Arbeit von EU-CONSENT stellt die Buropii-
sche Kommission fiir den Zeitraum von vier Jah-
ren insgesamt 3,7 Millionen Euro zur Verfiigung.

In der ersten Phase des Projektes stchen die
Entwicklung eines Analyserahmens, der von
vier moglichen Entwicklungsszenarien fiir die

Projekte & Netzwerke « EU-Consent

schen Union scheint die Zukunft der Union
unvorhersehbar und unplanbar geworden zu
sein. Dies ist allerdings kein so neues Phéino-
men wie in der gegenwirtigen Debatte oft
suggeriert: die Geschichte der europiischen
Integration ist im Gegenteil per se schon im-
mer genau dadurch charakterisiert gewesen,
dass es sich hierbei um einen ergebnisoffenen
Prozess ohne finalité politique handelte.

Vor diesem Hintergrund analysiert EU-CON-
SENT verschiedene Optionen fiir die Zukunft

Abbildung 1: Thematische Struktur und Arbeitspakete EU-CONSENT

WPI HORIZONTAL INTEGRATION AND COMMUNICATION (G Bonvicini, M Karasinska-Fendler, W Wessels)
]NST?’FI’I?ITIONS WPV DEMOCRATIC WP VI: ECONOMIC & ‘WP VI: EXTERNAL &

& POLITICAL ACTORS LIFE SOCIAL POLICIES INTERNAL SECURITY

(E Besp (M Karasinska-Fendler) (I Begg) (G Bonvicini, A Vasconcelos)

WPIVII ANALYTICAL & NORMATIVE AFPROACHES & SETS OF EXPECTATIONS (B Laffan, W Wessels)

WP VIII EU-25 WATCH (B Lippert)

WP DX WEB- CONSENT (E. Greco /M Cricorian)

WP TEACHING ON DEEPENING & ENLARGEMENT (W Wessels)

WP XTI : PhD CENTER OF EXCELLENCE (A Agh)

WP X EXTERNAL IMPACT AND DISSIMINATION (G. Herolf)

WP XTI : COORDINATION CONSENT ACTIVITIES (W. Wessels)

WP XIV: EVALUATION OF THE NETWGORK (G Herolf/ L Rowna)

Europdische Union ausgeht, sowie die Erar-
beitung einer innovativen Terminologie im
Vordergrund, um die neuen Realititen in der
EU-25 zu erfassen. Dabei wird zunichst in
den einzelnen Arbeitspaketen (siche Abbil-
dung 1) der bisherige Forschungsstand er-
fasst, um anschliefend die Forschungsarbeit
fortfithren, ausbauen und eine stirkere thema-
tische und theoretische Vernetzung der betei-
ligten Partnerinstitutionen erzielen zu kénnen.

Theoretischer und methodischer Rahmen von
EU-CONSENT!

In Folge der letzten sowie der bevorstehenden
Erweiterungsrunden (2004 und 2007/2008)
und der gegenwiirtigen Krise der Europiii-

der Europdischen Union. Kernthese — und ers-
tes Szenario — ist, dass sich die Europiische
Union gegenwirtig in einem grundlegenden
Prozess der Neuorientierung befindet (,the
reinvented Union*), der insbesondere im Hin-
blick auf den Verfassungsvertrag zum ersten
Mal auch substantielle Reformversuche bein-
haltet, die ein Abriicken von der Methode
Monnet zu signalisieren scheinen. Dies impli-
ziert auch, dass nach der bislang gréBten Er-
weiterungswelle in der Geschichte der Union
alle Mitgliedstaaten in dieser neuen Union
neue Mitglieder sind. Die weitere (konstituti-
onelle) Entwicklung der Union wird sich nach
diesem Szenario daher weitgehend von der
Logik der Pfadabhingigkeit l6sen und neue

Vgl. Anne Faber: The theoretical and methodological framework of EU-CONSENT, Arbeitspapier, Kéln, Julj

2005.
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Formen der Zusammenarbeit und Institutiona-
lisierung etablieren, die auch neue Modelle
differenzierter Integration einschlieen kon-
nen.

Der Wandlungs- oder Neuorientierungspro-
zess, der durch die parallele Vertiefung und
Erweiterung der Europdischen Union in den
letzten Jahren ausgelost worden ist, konnte
durch sich gegenseitig positiv verstirkende
Effekte dieser beiden Prozesse jedoch auch zu
einem (zweiten) Szenario einer ,virtuous spi-
ral of success® fiihren. Nach diesem Szenario
resultiert der Erweiterungsprozess in einer Ef-
fizienzsteigerung des institutionellen Gefii-
ges und hierdurch wiederum in einer
vergroBerten Absorptionskapazitit der Union
gegeniiber neuen Mitgliedstaaten. Die demo-
kratische Legitimationsbasis der FEuropdi-
schen Union wird durch die Erweiterung und
die institutionellen Reformen gestirkt und
triigt zu einem wachsenden Gefiihl einer be-
lastbaren gemeinsamen europiischen Identitit
bei.

Ein dem diametral entgegengesetztes drittes
Entwicklungsszenario besteht in der Erosion
der Européischen Union und ihrer gegenwir-
tigen institutionellen Struktur auf Grund einer
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Uberlastung durch die rapide gestiegene Mit-
gliederzahl und die dadurch exponentiell ge-
stiegenen Interessens- und Priferenzkonflikte
in allen Politikbereichen (,vicious spiral of
overstrain and overstretch®). Die gemeinsa-
men Politiken werden unter der gewachsenen
Zahl der Mitgliedstaaten und ihrer Interessen
leiden; das politische System der Union wird
die entstehenden Konflikte und Handlungser-
fordernisse nicht akkomodieren konnen. Es
kommt nach diesem Szenario daher zu output
failures und zu einer wachsenden Instabilitét
des gesamten Systems.

Ein viertes Szenario schlief3lich geht davon aus,
dass alle Mitgliedstaaten der Union gegenwiir-
tig den Status quo einer (moglicherweise sich
weiterhin krisenhaft verschirfenden) Weiter-
entwicklung der Union vorziehen werden. Die
selbstverordnete Denkpause konnte damit zu
einem charakteristischen Merkmal der kom-
menden Jahre werden und weitere institutio-
nelle wie politische Entscheidungen und Ver-
inderungen  verhindern  beziehungsweise
aufschieben. Die Konsolidierung des acquis
communautaire auf dem aktuellen Entwick-
lungsstand stiinde im Rahmen dieses vierten
Entwicklungsszenarios im Vordergrund.

Abbildung 2: Vier Szenarien fiir die Zukunft der EU

»Re-invented Union*

The future EU is new for all

,HMirtuous

Success

Spiral*
leads to
overstrain
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Insbesondere im Hinblick auf empirisch-ana-
lytische politikwissenschaftliche Theoriebil-
dung zur Europiéischen Union und zum euro-
péischen Integrationsprozess fehlen bislang
Ansitze, die die Auswirkungen von Erweite-
rungsrunden auf die europdische Polity sowie
die Interaktionen zwischen Erweiterung und
Vertiefung systematisch und vergleichend zu
analysieren versuchen. Weder sind Erwei-
terungen und deren Konsequenzen in den
klassischen Integrationstheorien Neofunktio-
nalismus und Intergouvernementalismus be-
riicksichtigt worden, noch spielen sie in neue-
ren Ansitzen der EU-Forschung wie dem
Mehrebenenansatz oder dem Neuen Instituti-
onalismus eine bedeutende Rolle. Stattdessen
liegt eine Vielzahl von Einzelfallstudien zu
einzelnen Erweiterungsrunden und deren Ur-
sachen vor, die aber nur selten verallgemein-
erbare Riickschliisse auf Trends der Entwick-
lung der Union nach einer Erweiterung
zulassen.

EU-CONSENT soll genau diesen blinden
Fleck in der Integrationsforschung durch die
Erstellung eines Sets analytischer Hypothe-
sen (Ansitze) und die Definition normativer
Erwartungen (Szenarien) hinsichtlich der
wechselseitigen Effekte von Erweiterung und
Vertiefung auf die Fortentwicklung des euro-
péischen schlieBen.
Hierzu werden zunichst die Auswirkungen

Integrationsprojektes

fritherer Erweiterungsrunden auf die instituti-
onelle Struktur (Arbeitspaket I'V), auf das de-
mokratische Leben, die Transparenz und
Identitdt in der Union (Arbeitspaket V), auf
Verdnderungen in zentralen Politikfeldern
wie der Wirtschafts- und Sozialpolitik (Ar-
beitspaket VI) und auf die Aufien- und Sicher-
heitspolitik (Arbeitspaket VII) im Hinblick
auf folgende Fragestellungen analysiert:

Wie und in welchem Ausmaf} haben ver-
gangene Erweiterungsrunden das Gesicht
der Europdischen Union und ihren modus
operandi verdndert?

Projekte & Netzwerke » EU-Consent

Welche verallgemeinerbaren  Schluss-
folgerungen lassen sich hinsichtlich syste-
matischer Effekte von Erweiterungsrunden
auf die Fortentwicklung des europdischen
Integrationsprozesses ziehen?

Welchen Integrationshiirden haben voran-
gegangene Erweiterungsrunden geschaf-
fen, und welche windows of opportuniry
haben sie im Integrationsprozess er6tfnet?
Hat eine Vertiefung des Integrationsprozes-
ses die Union fiir potenzielle Bewerber at-
traktiver gemacht, oder hat sie nur dazu
gefiihrt, dass Bewerberstaaten lieber so
schnell wie moglich beitreten wollten, um
als Vollmitglieder weitere Verdnderungen
und Vertiefungen mitbestimmen (verhin-
dern) zu kénnen?

Parallel zur Arbeit in den vier thematischen
Arbeitspaketen (IV — VII) wird das iibergrei-
fende Arbeitspaket II/III unter dem Titel
»Analytical and normative approaches and
sets of expectations® zunzchst im Rahmen der
folgenden vier Arbeitsschritte vorgehen:

Identifikation und Definition von Kernbe-
griffen, wie zum Beispiel Vertiefung, Inte-
gration, Identitit, um eine gemeinsame
Verstindigungsbasis fiir die spitere Ver-
kniipfung von Forschungsergebnissen zu
schaffen und damit ein multi- und interdis-
ziplindres Arbeiten zu ermoglichen;
umfassende Beschreibung, Analyse und
Kategorisierung von Effekten der Erweite-
rungsrunden auf das européische Integrati-
onsprojekt und umgekehrt;

Identifikation und Einordnung von beste-
henden theoretischen Ansiitzen zur Ana-
lyse und Messung von Wandel im
europdischen Integrationsprozess;
Erarbeitung detaillierter, multi-disziplini-
rer Szenarien zur Zukunft der Europdi-
schen Union.

Integrierende Aktivititen und Verbreitung der
Ergebnisse

Der gemeinsame Rahmen, in dem diese
Fragestellungen bearbeitet werden, umfasst
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eine Bandbreite integrierender Netzwerk-
aktivititen, die die Projektpartner in das Netz-
werk  einbinden und zugleich einen
wesentlichen Beitrag zur Verbreitung der er-
zielten Forschungsergebnisse in verschiede-
nen Zielgruppen (Wissenschaftler, politische
Entscheidungstriger, Medien, Multiplikato-
ren in der Zivilgesellschaft und andere) lie-
fern. Hierzu zéhlen:

gemeinsame Veranstaltungen (Konferen-
zen und Workshops auf der Ebene der Ar-
beitspakete und der Teams);

Kooperation im Rahmen von EU-25 Watch,
das die nationalen Debatten in allen Mit-
gliedstaaten und Kandidatenlindern zu zen-
tralen europapolitischen Themen (wie etwa
die Akzeptanz des Verfassungsvertrages
und die Einstellung gegeniiber der Erweite-
rung) aus der Sicht verschiedener Akteurs-
gruppen analysiert und dokumentiert;
WEB-CONSENT, die Website des Exzel-
lenznetzwerkes, die die zentrale Plattform
fiir die Verbreitung der Forschungsaktiviti-
ten und -ergebnisse von EU-CONSENT re-
prisentiert;

gemeinsame Lehrtdtigkeiten in Form von tra-
ditionellen und virtuellen Lerneinheiten auf
der Grundlage eines zu entwickelnden ge-
meinsamen Kemcurriculums sowie der Auf-
bau von EDEIOS, bestehend aus virtuellen
Lemeinheiten zu spezifischeren Aspekten
der Vertiefung und Erweiterung der Union;
gemeinsame Aktivititen zur Verbreitung
der Forschungsergebnisse durch Politikbe-
ratung sowohl auf nationaler als auch euro-
piischer Ebene (Veranstaltungen, Publika-
tionen, Teilnahme an Expertentreffen),
offentliche Veranstaltungen und Kontakte
mit Vertretern/innen der Zivilgesellschaft,
gemeinsame Publikationen in Form von
working und policy papers sowie Monogra-
fien und Zeitschriftenbeitrigen, den Auftbau
einer gemeinsamen Datenbank (inklusive
eines Verzeichnisses der beteiligten Partner
und ihrer Forschungsschwerpunkte, einer
Online-Bibliothek, einer Bibliographie und
eines Kerncurriculums) im Rahmen der
Projektwebsite (WEB-CONSENT).
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Ein besonderer Schwerpunkt der Arbeit von
EU-CONSENT und gleichzeitig ein Kerninst-
rument zur Gewihrleistung der Nachhaltig-
keit des Exzellenznetzwerkes liegt in der von
Beginn an gezielten Einbindung und Forde-
rung von Nachwuchswissenschaftler/innen
durch die Bildung eines ,Centre of Excel-
lence* fiir DoktorandInnen, in dessen Rahmen
insgesamt sechs Summer beziehungsweise
Winter Schools zu den Themenschwerpunk-
ten der einzelnen Arbeitsbereiche von EU-
CONSENT (siche Abbildung 1) durchgefiihrt
werden. Dariiber hinaus werden Nachwuchs-
wissenschaftler/innen als Evaluatoren/innen
des Arbeitsfortschritts, der Forschungsergeb-
nisse und des Grades der Vernetzung inner-
halb von EU-CONSENT eingebunden.

EU-CONSENT versteht sich zudem als ein
Netzwerk von Netzwerken und ist daher daran
interessiert, iiber die bestehenden Partner hin-
aus weitere Expertise einzubinden, um so einen
noch weiter reichenden Austausch zwischen
ForscherInnen und Nachwuchswissenschaftle-
rInnen im européischen Kontext aufzubauen.

Kontakt und weitere Informationen:

Prof. Dr. Wolfgang Wessels
(Koordinator EU-CONSENT)
Forschungsinstitut fiir Politische
Wissenschaft und Européische Fragen
Universitit zu Koln
Gottfried-Keller-Strafle 6

50931 Koln

Tel.: +49 22 1470 41 31

Fax: +4922 194025 42

Email: wessels @uni-koeln.de

Dipl. Reg. Wiss. Jana Fleschenberg
(Projektmanagerin EU-CONSENT)
Forschungsinstitut fiir Politische
Wissenschaft und Evropéische Fragen
Universitit zo Koln
Gottfried-Keller-Stralie 6

50931 Kéln

Tel.: +49 22 19 40 25 41

Email: jana.fleschenberg @uni-koeln.de



TAGUNG

Zwischen Mitgliedstaaten und Volkerrecht:
Die Umweltpolitik der Européischen Gemeinschaft

Joachim Bielitz*

Fragt man nach den Bereichen der Internatio-
nalen Politik und des Vélkerrechts, in denen
die Europiische Gemeinschaft eine hervorge-
hobene Rolle spielt, so ist neben der Liberali-
sierung des Welthandels und der Entwick-
lungshilte die Umweltpolitik sicherlich an
vorderster Stelle zu nennen. Es kann daher
nicht verwundern, dass der AEI, der dem Ti-
tigwerden von Union und Gemeinschaft auf
internationaler Ebene derzeit in einer Ta-
gungsreihe besondere Aufmerksamkeit zuteil
werden lidsst, dem Bereich der Umweltpolitik
eine eigene Tagung widmete.

In seiner Einfithrung in die Thematik rief Pe-
ter-Christian Miiller-Graff zundchst den Teil-
nehmern die Griinde fiir die Aktivititen der
Furopiischen Gemeinschaft auf dem Gebiet
der Umweltpolitik ins Geddchtnis: Umwelt-
schutz konne allein auf nationaler Ebene nicht
effektiv geleistet werden, sondern erfordere
eine effiziente Kooperation auf supra- und in-
ternationaler Ebene. Als in rechtlicher Hin-
sicht besonders weit entwickelter Integrati-
onsverbund sei daher die Gemeinschaft fiir
die Wahrnehmung von Umweltschutzaufga-
ben in besonderer Weise geeignet. Zudem
diirfe nicht tibersehen werden, dass Umwelt-
schutzmaBBnahmen regelmiflig zu Wettbe-
werbsbeschriinkungen filhren und ein Tatig-
werden der Gemeinschaft daher auch zum
Schutz des innereuropdischen Binnenmarktes
vor Wettbewerbsverzerrungen erforderlich
sei. Miiller-Graff erinnerte daran, dass dem-
entsprechend die Gemeinschaft umweltbezo-
gene Rechtsakte zunichst auf ihre Kompetenz
zur Harmonisierung des Binnenmarktes ge-

Die Europiische Gemeinschaft in
der internationalen Umweltpolitik

Interdisziplindre Wissenschaftliche Tagung des
Arbeitskreises Européische Integration in
Zusammenarbeit mit der Universitdt Wiirzburg

Wiirzburg, 1.-2. Juli 2005

Wissenschaftliche Leitung

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

Prof. Dr. Eckhard PACHE, Universitit Wiirzburg
Prof. Dr. Dieter H. SCHEUING, Universitit
Wiirzburg

GruBwort

Prof. Dr. Klaus LAUBENTHAL, Juristischen
Fakultit, Universitit Wiirzburg

Einfiihrung in die Thematik

Prof. Dr. Dr. h.c. Peter-Christian MULLER-
GRAFF

Panel I: Grundlagen der Umweltpolitik der
Européischen Gemeinschaft

EG-Umweltpolitik im geltenden Primdrrecht und
im neuen Verfassungsvertrag

Prof. Dr. Astrid EPINEY, Universitit Freiburg
im Uechtland

Postulate und Konzepte: Zur Durchsetzbarkeit
und Durchsetzung der EG-Umweltpolitik
Prof. Dr. Meinhard SCHRODER, Universitit Trier

Die institutionellen Akteure der EG-Umwelt-
politik auf der Grundlage der Binnenmarktinte-
gration, des genuinen Umweltschuizes und der
internationalen Umweltkooperation
Prof. Dr. Gisela MULLER-BRANDECK-
BOCQUET, Universitit Wiirzburg

Die okonomische Dimension der EG-Umweltpo-
litik
Dr. Hubert MANDERY, BASF AG, Ludwigsha-
fen

Joachim Bielitz, Wissenschaftlicher Mitarbeiter, Lehrstuhl fiir Staatsrecht, Volkerrecht, Internationales Wirt-
schaftsrecht und Wirtschaftsverwaltungsrecht, Universitidt Wiirzburg.
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stiitzt habe, bevor 1986 mit der Einheitlichen
Europdischen Akte (EEA) ausdriickliche
Kompetenzen der Gemeinschaft fiir den Be-
reich des Umweltrechts begriindet wurden.

Kohdrenz und Effizienz als Leitmotive des Eu-
ropdischen Umweltrechts

Im Anschluss an diese Einfiihrung war der
erste Teil der Tagung den Grundlagen der
Umweltpolitik der Europiischen Gemein-
schaft gewidmet. Astrid Epiney gab einen
Uberblick iiber die Grundlagen der européi-
schen Umweltpolitik im geltenden Primér-
recht und konzentrierte sich dabei insbeson-
dere auf die Kompetenzen der Gemeinschaft
bei der Binnenrechtsetzung. Als Rechtsgrund-
lagen kommen fiir die Rechtsetzung auf dem
Gebiet des Umweltrechts insbesondere die
Artt. 95 Abs. I und 175 Abs. II EGV in Be-
tracht; doch ergibt sich eine Pflicht zur Be-
riicksichtigung umweltpolitischer Belange
auch bei der Rechtsetzung in anderen Politik-
bereichen aus der Querschnittsklausel des Art.
6 EGV. Epiney betonte die Notwendigkeit ei-
ner Abgrenzung zwischen den verschiedenen
im konkreten Einzelfall in Betracht kommen-
den Zustindigkeiten sowohl auf Grund der
unterschiedlichen  Verfahrensanforderungen
als auch wegen der divergierenden Mdglich-
keiten der Mitgliedstaaten zur Abweichung
von Gemeinschaftsrecht nach Art. 95 einer-
seits und auf Grund der Schutzverstirkungs-
klausel nach Art. 176 andererseits. Maligebli-
ches Abgrenzungskriterium ist nach der
Rechtsprechung des EuGH der Schwerpunkt
der jeweiligen Regelung; der Weg der Dop-
pelabstiitzung kann nur dann gewéhlt werden,
wenn ein Schwerpunkt nicht zu ermitteln ist
und hinsichtlich des Verfahrens und der
Schutzverstirkungsoptionen keine Divergen-
zen zwischen beiden Rechtsgrundlagen beste-
hen.

Im Folgenden veranschaulichte Epiney die
Kompetenzproblematik an zwei aktuellen und
— auch in der folgenden Diskussion — durch-
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Panel II: Europiische Gemeinschaft und in-
ternationale Umweltpolitik

Spektrum und Status der internationalen Um-
weltkonventionen

Prof. Dr. Wolff HEINTSCHEL VON HEINEGG,
Europa-Universitit Viadrina, Frankfurt/Oder

Die Kompetenzen der EG fiir internationale Um-
weltpolitik

Siegfried BREIER, Europiische Kommission,
Briissel

Handlungsspielriume und Verpflichtungskonflikte
im Spannungsfeld zwischen internationalen Abkom-
men und Gemeinschaftsrecht: das Beispiel der Ke-
rosinsteuerproblematik

Prof. Dr. Eckhard PACHE, Universitidt Wiirzburg

Umsetzungsprobleme internationaler Umwelt-
schutzkonventionen: das Beispiel des Kyoto-Pro-
tokolls — Emissionshandel als Instrument inter-
nationaler,  europdischer und  staatlicher
Umweltpolitik

Dr. Wolfgang SEIDEL, Bundesumweltamt, Berlin

Kann die Europdische Union ihre Vorreiterrolle
in der internationalen Klimapolitik glaubhaft
fortsetzen?

Dr. Axel MICHAELOWA, Hamburgisches
Welt-Wirtschafts-Archiv

aus kontrovers beurteilten Beispielen: Nicht
als eine Frage der Abgrenzung verschiedener
Zustindigkeiten, sondern als eine Frage der
Reichweite der Rechtsetzungskompetenz aus
Art. 175 Abs. I EGV erscheint die Problema-
tik, ob der Gemeinschaft eine Kompetenz zur
Einfiihrung einer altruistischen Verbands-
klage im Bereich des Umweltrechts zukommt.
Wihrend gegen eine solche Zustandigkeit
vielfach der Grundsatz der Verfahrensautono-
mie der Mitgliedstaaten angefiihrt wird, ver-
trat Epiney die Auffassung, dass diesem
Grundsatz keine rechtlich eigenstiindige Be-
deutung zukomme. Die Zuldssigkeit derarti-
ger Verfahrensregelungen ergebe sich bereits
aus Art. 175 Abs. IV EGV; im Ubrigen trenne
das Gemeinschaftsrecht nicht in einer dem
deutschen Recht vergleichbaren Weise zwi-
schen materiellem Recht und dessen Durch-
setzung. Da die Einfithrung einer Verbands-
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klage grundsitzlich der Verwirklichung der
Ziele des Art. 174 diene, sei eine Zustdndig-
keit gemil Art. 175 zu bejahen; freilich be-
grenzt auf eine Verbandsklage im Bereich des
gemeinschaftsrechtlich determinierten Um-
weltrechts.

Als zweites Beispiel wihlte Epiney die Pro-
blematik der Einfiihrung von Nutzungsentgel-
ten, also von Entgelten fiir die Verursachung
von Beeintrichtigungen globaler Umweltgii-
ter. Fiir die Frage nach der fiir die Einfithrung
derartiger Nutzungsentgelte einschligigen
Rechtsgrundlage kommt es nach Epineys
Auffassung mafBigeblich auf den Ankniip-
fungspunkt derartiger Entgelte an. So sei bei
produktbezogenen Entgelten, die sich zum
Beispiel am Treibstoffverbrauch orientieren,
Art. 93 EGV (Einstimmigkeitserfordernis) an-
zuwenden, wihrend bei in Ankniipfung an
das Emissionsverhalten oder die Infrastruk-
turnutzung erhobenen Nutzungsentgelten auf
Grund des dominierenden Umweltbezuges
Art. 175 EGV vorzugswiirdig sei. Innerhalb
des Art. 175 EGV wiederum sei wegen des
Gegenleistungsbezuges derartiger Abgaben
die Steuerklausel des Absatzes II nicht ein-
schligig, Kompetenzgrundlage sei vielmehr
Absatz 1 (Mitentscheidungsverfahren). Die
Sinnhaftigkeit einer unterschiedlichen Bewer-
tung von Emissionsabgaben einerseits und
Abgaben auf den Treibstoffverbrauch wurde
freilich in der folgenden Diskussion wegen
der sachlichen Nihe beider Ankniipfungs-
punkte kritisch in Frage gestellt.

EG-Umweltrecht: Rechtsdurchsetzung ,von
unten'

Im Mittelpunkt des nachfolgenden Vortrags
von Meinhard Schréder standen die verschie-
denen Instrumente und rechtspolitischen Stra-
tegien zur Sicherstellung der -effektiven
Durchsetzung des Gemeinschaftsrechts in den
Mitgliedstaaten. Als eines der insoweit wich-
tigsten Konzepte nannte Schréder die Mobili-
sierung des Einzelnen als Instrument der Voll-
zugskontrolle; ein Konzept, das in der
Direktwirkung von Richtlinien ebenso zum
Ausdruck kéme wie in der Staatshaftung fiir
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Verstofle gegen Gemeinschaftsrecht. Insbe-
sondere mit Blick auf die Direktwirkung von
Richtlinien sei wegen der insoweit sehr grof3-
ziigigen Rechtsprechung des EuGH davon
auszugehen, dass dieses Rechtsinstitut primir
im Kontext der ,Mobilisierungsstrategie‘ und
weniger als Instrument des effektiven Indivi-
dualrechtsschutzes zu sehen sei. Auch durch
die Zuerkennung verfahrensunabhingiger In-
formationsanspriiche (zum Beispiel durch die
Umweltinformations-Richtlinie) wie auch ver-
fahrensabhiingiger Beteiligungsrechte (zum
Beispiel durch die UVP- und Plan-UVP-
Richtlinie) kénne die Offentlichkeit als Kon-
trollinstanz nutzbar gemacht werden. Schroder
schloss sich der Auffassung von Epiney an,
dass auch die Einfiihrung einer Verbandsklage
ein sinnvolles Instrument zur Durchsetzung
des Umweltrechts sein konne, und verwies
auch auf die Garantien der sowohl von der Ge-
meinschaft als auch von den Mitgliedstaaten
unterzeichneten Aarhus-Konvention.

Einen Perspektivwechsel ermdoglichten die
folgenden Referate von Gisela Miiller-Bran-
deck-Bocquet und Hubert Mandery, die die
Umweltpolitik der Gemeinschaft aus politolo-
gischer Sicht beziehungsweise aus der Sicht
der Wirtschaft beleuchteten. Dabei machte
das Referat von Miiller-Brandeck-Bouquet
deutlich, dass die Abgrenzung verschiedener
Kompetenzgrundlagen und die daraus resul-
tierenden Verfahrensunterschiede nicht nur
aus juristischem, sondem auch aus politologi-
schem Blickwinkel von eminenter Bedeutung
sind. Insbesondere das Europiische Parlament
habe sich wihrend der vergangenen zwei
Jahrzehnte als ,,umweltpolitisches Gewissen*
der Gemeinschaft erwiesen, so dass die Aus-
weitung des Mitentscheidungsverfahrens ten-
denziell dem Umweltschutz zugute komme.
Mandery wiederum rief den Teilnehmern der
Tagung nachdriicklich ins Gedachtnis, dass
man bei der Beurteilung der Sinnhaftigkeit
umweltpolitischer und -regulatorischer Mal-
nahmen stets auch die durch derartige Maf}-
nahmen verursachten Kosten in Relation zum
mutmaflichen tkologischen Nutzen im Auge
behalten miisse.
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Entdynamisierung des Umweltvolkerrechts

Auf der durch diese vier Vortriige gelegten
Grundlage konnten im zweiten Teil der Ta-
gung verschiedene Aspekte der Mitwirkung
der Gemeinschaft in der internationalen Um-
weltpolitik vertieft werden. Einfiihrend gab
Wolff Heintschel von Heinegg einen Uber-
blick iiber die Entwicklung des Umweltvol-
kerrechts und die unter Beteiligung der
Gemeinschaft  abgeschlossenen
volkerrechtlichen Vertrdge. Als zentralen
Ausloser fiir die in der Entwicklung des Um-
weltvilkerrechts liegende Zuriicknahme der
nationalen Souverinitit hob von Heinegg die
Tatsache hervor, dass eine gemeinsame Nut-
zung globaler Umweltressourcen zwingend
sei — Umweltprobleme respektierten bekann-
termaBen keine politischen Grenzen. Insbe-
sondere im Anschluss an die Stockholmer
Konferenz iiber die Umwelt des Menschen
von 1972 wurde eine Vielzahl universeller
volkerrechtlicher Vertrdge abgeschlossen.
Stand dabei zunéchst die Umwelt als Schutz-
gut um ihrer selbst willen im Mittelpunkt, so
kam es mit der auch als ,Erdgipfel® bezeich-
neten Konferenz von Rio de Janeiro 1992 zu
einer verstirkten Verkniipfung von Umwelt-
schutz und Entwicklungshilfe, die zu einer
Privilegierung der Entwicklungslédnder in
zahlreichen umweltvolkerrechtlichen Vertréd-
gen fithrte. Zugleich traten in den Neunziger-
jahren Spannungen zwischen wirtschafts- und
umweltvilkerrechtlichen Regelungen deutli-
cher als zuvor zutage. Insgesamt sei derzeit
eine Verlangsamung in der Entwicklung des
Umweltvolkerrechts zu beobachten, die glei-
chermallen auf den bereits erreichten hohen
Kodifikationsstand wie auch auf wirtschafts-
und entwicklungspolitische Einfliisse zurtick-
zufiihren sei. Eine Fortentwicklung des Um-
weltvolkerrechts sei daher auf absehbare Zeit
vorrangig auf regionaler Ebene zu erwarten.
Ganz iiberwiegend nur von regionaler Bedeu-
tung sei schlieflich auch das umweltbezogene
Volkergewohnheitsrecht; die Deklarierung
zum Beispiel des Vorsorgeprinzips als ein
weltweit giiltiger Satz des Volkergewohn-
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heitsrechts sei politisches Wunschdenken
fernab der rechtlichen Realitit.

Umweltvolkerrecht im europdischen Kontext

Im folgenden Referat beschiftigte sich Sieg-
fried Breier von der Europdischen Kommis-
sion ausfiihrlich mit den Kompetenzen der
Gemeinschaft fiir die Internationale Umwelt-
politik. Breier ging zunichst auf den eng be-
grenzten Anwendungsbereich des Art. 174
Abs. IV EGV als einziger expliziter Aufien-
kompetenz der Gemeinschaft im Umweltbe-
reich ein, um sich danach den impliziten
Kompetenzen der Gemeinschaft zuzuwenden.
Derartige implizite Auflenkompetenzen erge-
ben sich nach der AETR-Rechtsprechung des
EuGH insbesondere aus der Parallelitit von
Innen- und AuBenkompetenzen, wenn die Ge-
meinschaft von ihren Zustindigkeiten fiir die
Binnenrechtsetzung Gebrauch gemacht hat.
Die Abhingigkeit der Anerkennung einer Au-
Benkompetenz von einer entsprechenden
Rechtsetzungstitigkeit der Gemeinschaft hat
allerdings zur Folge, dass die allermeisten
umweltvolkerrechtlichen Abkommen als ge-
mischte Abkommen unter Beteiligung der
Gemeinschaft und der Mitgliedstaaten ge-
schlossen werden, da der Inhalt von Gemein-
schaftsrechtsakten und volkerrechtlichen Ab-
kommen nur selten deckungsgleich ist und
eine ausschliefliche Kompetenz der Gemein-
schaft aus diesem Grund regelméBig nicht be-
steht.

Die EG als Umweltvilkerrechtssubjekt: zu-
nehmende Verpflichtungskonflikte

Hatten bis dahin die Kompetenzen der Ge-
meinschaft im Mittelpunkt gestanden, so be-
schiftigte sich Eckhard Pache im nachfolgen-
den Vortrag mit den volkerrechtlichen
Bindungen der Gemeinschaft. Am Beispiel der
auch in jlingster Zeit auf politischer Ebene
wieder diskutierten Einfiihrung einer Kerosin-
besteuerung zeigte Pache auf, dass erstens vol-
kerrechtliche Vorgaben fiir Rechtsetzungsakte
der Gemeinschaft mit Umweltbezug sich nicht
nur aus dem Umweltvolkerrecht, sondern
ebenso auch aus dem Wirtschaftsvolkerrecht
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und dem Internationalen Luftrecht ergeben
konnen und dass zweitens die Gemeinschaft
insoweit nicht nur an die von ihr selbst, son-
dern auch an die von ihren Mitgliedstaaten ge-
schlossenen volkerrechtlichen Vertrige ge-
bunden sein kann. Derartige Bindungen der
Gemeinschaft an volkerrechtliche Vertrige ih-
rer Mitgliedstaaten kénnen sich nicht nur aus
einem formellen Beitritt der Gemeinschaft zu
den jeweiligen Vertrigen ergeben (der hiufig
bereits deshalb nicht in Betracht kommt, weil
viele Abkommen nur Staaten zum Beitritt of-
fen stehen), sondern auch aus einer informel-
len (Teil-) Rechtsnachfolge der Gemeinschaft
in Vertrdige ihrer Mitgliedstaaten sowie
schlieBlich auch aus gemeinschaftsrechtlichen
Riicksichtnahmepflichten.

Eine informelle (Teil-) Rechtsnachfolge
kommt freilich weder fiir Inter-se-Vertriige
der Mitgliedstaaten in Betracht (insoweit gilt
vielmehr der Vorrang des Gemeinschafts-
rechts) noch fiir bilaterale Vertridge der Mit-
gliedstaaten mit Drittstaaten, da eine
Rechtsnachfolge in von verschiedenen Mit-
gliedstaaten mit einem Drittstaat abgeschlos-
sene Vertrige im Detail unterschiedlichen
Inhaltes zu schwerwiegenden Problemen fiih-
ren wiirde. Eine informelle (Teil-) Rechts-
nachfolge in mulilaterale, unter Beteiligung
aller Mitgliedstaaten abgeschlossene Vertriige
erscheint hingegen grundsitzlich moglich; zur
Bestimmung der diesbeziiglichen Vorausset-
zungen kann auf die Rechtsprechung des
EuGH zur Stellung der Gemeinschaft im
GATT 1947 sowie auf die im Volkerrecht
geltenden Grundsitze zur Staatennachfolge
zuriickgegriffen werden.

Gemeinschaftsrechtliche Pflichten zur Beach-
tung der von den Mitgliedstaaten eingegange-
nen volkerrechtlichen Bindungen konnen sich
fiir kompetenzgemél abgeschlossene Altver-
trége zunéchst aus Art. 307 EGV ergeben. Pa-
che betonte die in dieser Norm grundsitzlich
angelegte zeitliche Begrenzung der Riick-
sichtnahmepflicht durch die Pflicht der Mit-
gliedstaaten zur Anpassung ihrer Vertrige,
wies jedoch zugleich darauf hin, dass die Er-
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fiillung der Anpassungspflicht bei multilatera-
len Vertrdgen hiufig praktisch unmoglich sei.
Schlossen hingegen die Mitgliedstaaten vol-
kerrechtliche Vertrige unter Missachtung der
Kompetenzen der Gemeinschaft, so greife
Art. 307 nicht ein; eingeschrinkte Riicksicht-
nahmepflichten wie auch verstirkte Anpas-
sungspflichten wiirden sich in diesem Fall aus
Art. 10 EGV ergeben.

,Effizienzgrenzen’ — hohe Kontrollkosten bei
der Umweltvilkerrechtsdurchsetzung

Das Zusammenspiel von Vélkerrecht, Ge-
meinschaftsrecht und nationalem Recht stand
auch im Mittelpunkt des Vortrags von Wolf-
gang Seidel von der Deutschen Emissions-
handelsstelle im Umweltbundesamt, der die
sich daraus ergebenden Probleme am Beispiel
des in der Gemeinschaft 2005 angelaufenen
Emissionshandels schilderte. Zu Beginn sei-
nes Vortrages ging Seidel zunichst auf die
umweltdkonomischen Grundlagen des Emis-
sionshandels ein: Grundgedanke des Emissi-
onshandels ist die Verwirklichung von Um-
weltschutzzielen durch Marktmechanismen,
die eine mdoglichst kosteneffiziente Reduzie-
rung des CO,-Ausstofies ermdglichen soll,
und zugleich die Internalisierung der durch
Umweltschutzmafinahmen verursachten Kos-
ten. Vor diesem Hintergrund stellt der Emissi-
onshandel ein Bewirtschaftungssystem ein,
das sich durch die Kernelemente der mengen-
mifigen Begrenzung der handelbaren Emissi-
onszertifikate (,cap‘) und die Moglichkeit des
freien Handels mit derartigen Zertifikaten
(,trade‘) auszeichnet. Als Hauptprobleme des
Emissionshandels aus regulatorischer Sicht
nannte Seidel die Bestimmung der Gesamt-
emissionsmenge, also des ,cap’, die Kriterien
fiir die Zuteilung der Zertifikate und die
Schaffung geeigneter Mechanismen zur Uber-
wachung und Kontrolle des Handelssystems.
Waiihrend der weltweite Emissionshandel nach
Maligabe des Kyoto-Protokolls erst im Jahr
2008 anlaufen soll, hat der Emissionshandel
auf europdischer Ebene bereits begonnen. Sei-
del gab einen Uberblick iiber den sachlichen
und sektoralen Anwendungsbereich der Euro-
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piischen Emissionshandels-Richtlinie und
ging nachfolgend insbesondere auf die Krite-
rien fiir die Zuteilung der Berechtigungen ein,
die in der Gemeinschaft fiir die erste Ver-
pflichtungsperiode von 2005 bis 2007 aus
Griinden des Bestandsschutzes weitestge-
hend unentgeltlich auf der Basis historischer
Emissionen und nicht durch eine Versteige-
rung von Zertifikaten erfolgte. Abschlieend
stellte Seidel die zahlreichen Schwierigkeiten
dar, die sich in der Verwaltungspraxis bei der
Zuteilung der  Emissionszertifikate  in
Deutschland auf der Basis des Treibhaus-
Emissionshandelsgesetzes ergeben hitten.

Nachlassendes EG-Engagement fiirs Kyoto-
Protokoll

Zum Abschluss der Tagung referierte Axel
Michaelowa iiber die derzeitigen Bemiihun-
gen der Gemeinschaft, eine einheitliche Po-
sition fiir die Verhandlungen iiber die Folge-
vereinbarungen zum Kyoto-Protokoll zu
entwickeln, und bot damit einen Ausblick auf
die Internationale Klimapolitik der kommen-
den Jahre. Fazit seines Beitrages war, dass die
Gemeinschaft zwar fiir sich beanspruchen
konne, insbesondere bei der Aushandlung des
Kyoto-Protokolls eine Vorreiterrolle gespielt
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zu haben, gegenwirtig aber im Begriff sei,
diese Vorreiterrolle durch unzureichende
Zielsetzungen fiir die Verpflichtungsperiode
ab 2008 zu verspielen.

Erhohte Regelungsdichte bleibt problematisch

Fasst man die Ergebnisse dieser Tagung zu-
sammen, so bleibt festzuhalten, dass das Um-
weltrecht wie nur wenige andere Rechtsgebiete
durch das Zusammenwirken von Volkerrecht,
Gemeinschaftsrecht und nationalem Recht ge-
prigt ist. Daraus wie auch aus dem Einsatz neu-
artiger Regulierungsinstrumente zum Beispiel
im Emissionshandel ergibt sich eine Vielzahl
rechtlicher Probleme, die das Umweltrecht als
ein aus rechtswissenschaftlicher Perspektive
besonders spannendes Rechtsgebiet erscheinen
ldsst, zugleich aber auch eine Erklérung fiir die
aus umweltpolitischer Sicht bisweilen nur un-
befriedigenden Fortschritte unter anderem im
Bereich des Klimaschutzes bietet.

Die einzelnen Beitrige der Tagung werden in
Kiirze in ausfiihrlicher Form in einem Band
der Schriftenreihe des AEI beim Nomos Ver-
lag verdffentlicht.



TAGUNG

Die gemeinschaftliche AuBenwirtschaftspolitik
im Konstitutionalisierungsprozess

Philipp Jehle*

Eine kritische Reflexion des gegenwirtigen
Zustandes der Europédischen Gemeinschaft —
hierzu gibt die jiingste Phase des Ratifizie-
rungsprozesses angesichts der gescheiterten
Verfassungsreferenden in Frankreich und den
Niederlanden fordernden Anlass. Die gemein-
same Auflenwirtschaftspolitik kann hierbei
als Bezugspunkt der Betrachtungen von her-
vorragendem Wert sein. Die Tagung mit dem
Titel ,, Die Auflenwirtschaftspolitik der Euro-
pdischen Union nach dem Verfassungsver-
trag“, welche am 7. und 8. Juli 2005 in Miin-
chen stattfand, hat sich dieser aktuellen
Aufgabe angenommen.

Zum Auftakt der Veranstaltung fiihrte Chris-
toph Herrmann in das Tagungsthema ein. Er
wies auf das ungewisse Schicksal des Ver-
trags iiber eine Verfassung fiir Europa (VVE)
hin. Diese derzeit rechtskraftlose Regulie-
rungsleistung berge fiir den Bereich der Au-
Benwirtschaftspolitik und dessen Analyse je-
denfalls vielseitiges Diskussionspotenzial.
Insbesondere die Einordnung der Gemeinsa-
men Handelspolitik (GHP) in den Bezugsrah-
men des allgemeinen auswirtigen Handelns
der Gemeinschaft, die Untersuchung der
Kompetenzverlagerungen und die Wechsel-
wirkungen mit dem Recht der Welthandelsor-
ganisation seien hierbei von vorrangiger
Wichtigkeit. Denn selbst bei einem endgiilti-
gen Scheitern des Ratifizierungsprozesses
werde sich die Gemeinschaft der im Verfas-
sungsvertrag gefundenen Lsungsoptionen
voraussichtlich auf anderen Pfaden der Re-
zeption zumindest partiell zu bedienen versu-
chen.

Die Aulenwirtschaftspolitik der EU
nach dem Verfassungsvertrag
Wissenschaftliches Symposium des Arbeitskreis
Europiische Integration (AEI) und des
Lehrstuhls fiir Offentliches Recht und Europa-
recht und des Instituts fiir Internationales Recht,
Abteilung Volkerrecht, der Ludwig-Maximili-
ans-Universitit Miinchen, in Zusammenarbeit
mit der IHK fiir Miinchen und Oberbayern

Miinchen, 7./8. Juli 2005

Eroffnung und BegriiBung

Prof. Dr. Rudolf STREINZ, Ludwig-Maxi-
milians-Universitit Miinchen
Dipl.-Volksw. Helgo ALBERTS, THK fiir
Miinchen und Oberbayern

Prof. Dr. Wulfdiether ZIPPEL, AEI e.V.,
Hochschule fiir Politik Miinchen
Einfiihrung in das Tagungsthema

Dr. Christoph HERRMANN, LL.M., Lud-
wig-Maximilians-Universitidt Miinchen

Panel I: Die Gemeinsame Handelspolitik
als integrierter Bestandteil des auswirti-
gen Handelns der EU

Ziele der Gemeinsamen Handelspolitik
Prof. Dr. Christoph VEDDER, Universitit
Augsburg

Das institutionelle Gleichgewicht, insbe-
sondere die Rolle des Parlaments

Prof. Dr. Markus KRAJEWSKI, Universi-
tit Potsdam

Die Gemeinsame Handelspolitik als Diene-
rin der GASP?

Prof. Dr. Jorg MONAR, University of Sus-
sex

*  Philipp Jehle, Wissenschaftlicher Angestellter, Institut fiir deutsches und europiisches Gesellschafts- und

Wirtschaftsrecht, Universitdt Heidelberg.
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Gemeinsame Handelspolitik und auswdrtiges
Handeln

Zunidchst iiberpriifte Christoph Vedder die
These, die Gemeinsame Handelspolitik stelle
sich nach den Regelungen des Verfassungs-
vertrages als ein integrierter Bestandteil des
allgemeinen auswirtigen Handelns der Union
dar. Hierzu unterzog Vedder die Zielkataloge
beider Regelungskomplexe in den Artt. III-
292 VVE und MI-315 VVE einer Analyse.
Zwar handele es sich hinsichtlich des Um-
fangs und des Standorts um innovative Rege-
lungen, in der Sache brichten sie indes nichts
Neues. Dies belege beispielsweise ein Ver-
gleich mit Art. 11 EUV und mit anderen Nor-
men der derzeit giiltigen Vertrige. Die
explizite Aufnahme interner Leitprinzipien in
den Vorgabenkatalog des Art. III-292 VVE
verstarke bloff deren bereits eingeldutete
Transformation in ein Konzept integraler
Weltordnungspolitik. Art. III-315 Abs. 1
VVE bilde die faktisch bereits bestehende
Aufgabenwahrnehmung in der Welthandels-
organisation kongruent ab, indem er die Er-
weiterung der Gemeinschaftskompetenzen
um die Bereiche des Dienstleistungshandels,
der handelsbezogenen Aspekte des geistigen
Eigentums und der ausldndischen Direktin-
vestitionen vorsehe. Zwar erlaube die Norm
neben der Verwirklichung explizit handels-
spezifischer Interessen auch die Verfolgung
ordnungspolitischer Ziele wie beispielsweise
der Friedens- und Sicherheitspolitik oder aber
der Entwicklungs-, Umwelt- und Menschen-
rechtspolitik durch Mittel der Handelspolitik.
Hierin sei eine verstirkte Hinwendung der
Gemeinschaft zu einer offenen, wertebe-
zogenen Politik zwar niedergelegt. Eine
Instrumentalisierung der Gemeinsamen Han-
delspolitik vermochte Vedder indes nicht zu
erkennen. Vom engen systematischen Kon-
text beider Regelungskomplexe allein lasse
sich nicht auf eine Unterordnung der Handel-
saspekte unter ordnungspolitischen Primissen
schlieflen.

Im Folgenden beschiftigte sich Markus Kra-
Jjewski mit den Auswirkungen der Anderun-
gen durch den Verfassungsvertrag auf das
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Panel II: Die ,,neuen* Bereiche der Ge-
meinsamen Handelspolitik und ihre fort-
bestehenden Besonderheiten

Handel mit Dienstleistungen

RA Dr. Christian PITSCHAS, LL.M.,
MSBH Rechtsanwilte, Genf
Handelsaspekte und sonstige Aspekte geis-
tigen Eigentums sowie Investitionen

RA Dr. Till MULLER-IBOLD, Cleary,
Gottlieb, Stehen & Hamilton, Briissel

Panel 1III: Rechtsinstrumente und
Rechtsschutz im Rahmen der Gemeinsa-
men Handelspolitik

Die zukiinftigen Rechtsinstrumente der Ge-
meinsamen Handelspolitik

Dr. Christoph HERRMANN, LL.M., Lud-
wig-Maximilians-Universitit Miinchen
Rechtsschutz gegen hoheitliche Eingriffe in
die Auflenwirtschaftsfreiheit

Prof. Dr. Martin NETTESHEIM, Universi-
tit Tiibingen

Panel IV: Die Reform der Gemeinsamen
Handelspolitik und das WTO-Recht:
Konsequenzen und Wechselwirkungen
Das Ende der parallelen Mitgliedschaft
von EU und Mitgliedstaaten in der WTO?
Prof. Dr. Christian TIETJE, Universitit
Halle-Wittenberg

WTO-konforme Auslegung und Staatshaf-
tung. Neue Perspektiven nach dem Verfas-
sungsvertrag?

PD Dr. Wolfgang WEISS, Universitit Bay-
reuth

Abschlusspanel: ,,Harnessing Globalisa-
tion‘ — Ausblick und Perspektiven
Moderation und Abschlussstatement:

RA Prof. Dr. Horst G. KRENZLER, Insti-
tut fiir Internationales Recht, Ludwig-Ma-
ximilians-Universitit Miinchen
Panelstatements:

Prof. Dr. Meinhard HILF, Bucerius Law
School, Hamburg

Dr. Karl-Ernst BRAUNER, Ministerialdi-
rektor, BMWA, Berlin

Dr. Marc BEISE, Siiddeutsche Zeitung,
Miinchen

RA Dr. Till MULLER-IBOLD, Cleary,
Gottlieb, Stehen & Hamilton, Briissel
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Kompetenzgefiige der Gemeinschaftsorgane,
Wihrend Art. 300 Abs. 3 EGV in der Regel
nur eine Anhorungspflicht des Europdischen
Parlaments bestimme, sehe der Verfassungs-
vertrag in Art. II1-325 Abs. 6 VVE fiir inter-
nationale Ubereinkiinfte eine Ausweitung des
Zustimmungserfordernisses vor. Diese leiste
einer Parlamentarisierung des Aufenhandels-
sektors Vorschub, wobei Tendenzen hin zu
einem ,,quasiprésidialen Regierungssystem*
im Handelsbereich dhnlich dem US-amerika-
nischen zu erkennen seien. Es folgten Aus-
fiihrungen zum vorgesehenen Amt eines EU-
Auflenministers, wobei nach Meinung Kra-
jewskis schon die Errichtung dieser Position
durch ihre bipolare Einbindung in Rat und
Kommission eine Schwichung der Rolle der
Kommission mit sich bringen werde, woraus
eine verstirkte Politisierung des Auflenhan-
delsregimes resultieren konne. Ferner bestehe
in der EU-Bevélkerung ein positives Stim-
mungsbild in Bezug auf die AuBenhandelspo-
litik. Insofern sei eine Einfithrung der GHP-
Regelungen auch abseits des Weges der Rati-
fikation unter Legitimationsaspekten durch-
aus wiinschenswert. Diesbeziiglich wies
Krajewski drei Wege auf: das Vertrags-
dnderungsverfahren nach Art. 48 EUV, die
Implementierung durch interinstitutionelle
Vereinbarungen sowie die verfassungsnahe
Interpretation von EGV und EUV. Krajewski
kam zu dem Schluss, dass eine Parlamentari-
sierung der AuBenhandelsbezichungen auch
ohne Ratifikation des Verfassungsvertrages
durch eine parlamentsfreundliche Auslegung
der bestehenden Vertrige moglich und erstre-
benswert sei. Hingegen bediirfe eine weitere
Politisierung dieses Sektors der Ratifikation
selbst.

Jorg Monar wandte sich der Fragestellung zu,
ob die Gemeinsame Handelspolitik als Diene-
rin der Gemeinsamen Auflen- und Sicher-
heitspolitik (GASP) zu betrachten sei. Monar
erkannte ein Primat der GASP, welches sich
bereits den Zielsetzungsoptionen aus Art. III-
315 VVE entnehmen lasse. Auch fiihre die
Doppelfunktion des AuBenministers zumin-
dest potenziell zu einer verstirkten Bedin-
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gung der Handelspolitik durch handelsfremde
Motivationen. Auch kénne durch Art. I11-325
Abs. 3 VVE beziiglich der Frage, ob eine
MabBnahme hauptsidchlich Handelsaspekten
oder aber der Sicherheitspolitik diene, dem
Auflenminister eine gewisse Einschétzungs-
préirogative zuerkannt sein. Da die sektorale
Zuordnung einer Mafinahme indes erhebliche
Auswirkung auf die Kontrollzustdndigkeit des
EuGH habe, miisse die etwaige Ausiibung
dieses Vorrechtes sorgsam verfolgt werden.
Die AuBenhandelspolitik habe sich im Laufe
der Jahrzehnte als Erfolgsgeschichte und ech-
ter Wohlstandsforderer fiir die Biirger der Ge-
meinschaft bewihrt. Eine Instrumentalisie-
rung sei daher insbesondere unter dem
Gesichtspunkt der ,output legitimacy™ nicht
unkritisch.

Erweiterte Kompetenzen — Dienstleistungen,
geistiges Eigentum und Direktinvestitionen

Christian Pitschas untersuchte die Regelun-
gen des Verfassungsvertrages bezliglich des
Handels mit Dienstleistungen. Hierzu skiz-
zierte er die Geschichte der Kompetenzvertei-
lung nach dem Grundsatz der geteilten Zu-
stindigkeit  zwischen der  exklusiven
Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten. Nach-
dem durch den Konvent diverse Reforman-
sitze diskutiert worden waren, sehe nun Art.
II1-315 Abs. 1 VVE die Ubertragung der aus-
schlieBlichen Kompetenz fiir den Bereich des
Handels mit Dienstleitungen auf die Gemein-
schaft vor. Auch Regelungen zum Dienstleis-
tungsbereich, die sich auf den freien Perso-
nenverkehr oder sonstige Grundfreiheiten
auswirkten, wiren im Gegensatz zur bisheri-
gen Rechtslage hiernach von der exklusiven
Gemeinschaftskompetenz ~ erfasst.  Diese
Kompetenz erstrecke sich allerdings nicht auf
Mafnahmen, mit denen eine mittelbare Har-
monisierung mitgliedstaatlicher Rechtsvor-
schriften einhergehen wiirde (Art. III-315
Abs. 6 VVE). Diese Mafigabe konne zum
Beispiel im Rahmen von Abkommen iiber die
gegenseitige Anerkennung beruflicher Quali-
fikationen Relevanz erlangen. Fiir Abstim-
mungen im Rat hinsichtlich der Ausarbeitung
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eines internationalen Abkommens geniige
auch im Bereich des Dienstleistungshandels
grundsitzlich ein qualifiziertes Mehrheitsvo-
tum. Ein Einstimmigkeitserfordernis sei daher
die Ausnahme, welche insbesondere in den
sensibeln Bereichen von audiovisuellen und
kulturellen Dienstleistungen sowie Dienstleis-
tungen im Bildungs-, Gesundheits- und Sozi-
alwesen aufrechterhalten bleibe (Art. I1I-315
Abs. 4 VVE). Zudem wies Pitschas darauf
hin, dass die deutsche Fassung nach dem
Wortlaut dann Einstimmigkeit erfordere,
wenn die kulturelle und sprachliche Vielfalt
»in der Union® beeintrichtigt werde, was be-
reits dann anzunehmen sein konnte, wenn ein
Mitgliedstaat eine Beeintrichtigung in seinem
Hoheitsgebiet erkenne. Die franzdsische und
die englische Fassung indes setzten voraus,
dass die entsprechende Vielfalt der Union be-
eintridchtigt sei. Hier bestehe Kldrungsbedarf.

Till Miiller-Ibold befasste sich mit handelsbe-
zogenen und sonstigen Aspekten des geisti-
gen Eigentums und von Investitionen. Fiir die
bisherige Gemeinschaftsrechtslage zeichnete
er ein Bild des uneinheitlichen Schutzes geis-
tigen Eigentums. Mit dem Vertrag von Nizza
seien aber zumindest grofie Teile der handels-
bezogenen Aspekte geistigen Eigentums in
Gemeinschaftskompetenz iiberfithrt worden.
Hier habe auf der Ebene des Rechtsschutzes
und des Verfahrensrechtes auch eine innerge-
meinschaftliche Rechtsangleichung insbeson-
dere durch die Richtlinie 2004/48 stattgefun-
den. Fiir den Sektor der handelsbezogenen
Aspekte von Investition fdnden sich im
Nizza-Vertrag keinerlei Regelungen, dennoch
hitte die Kommission gewisse, bisher aber
ungenutzte Gemeinschaftskompetenzen aus
den Befugnissen beziiglich des freien Zah-
lungsverkehrs abgeleitet. Die Mitgliedstaaten
hingegen hitten durch eine groe Zahl bilate-
raler Investitionsschutzabkommen massive
Regelungsaktivitdt entwickelt. Der Verfas-
sungsvertrag sehe nun eine Uberfithrung der
Regelungsmaterien handelsbezogener As-
pekte geistigen Eigentums und — unter Durch-
brechung des kompetenzrechtlichen Paralleli-
titsgrundsatzes — des Bereichs der
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ausldndischen Direktinvestitionen in aus-
schlieBliche Gemeinschaftskompetenz vor
(Art. III-315 Abs. 1 VVE). Dass allerdings
die Regulierung der in der Praxis ebenfalls re-
levanten kurzzeitigen Portfolio-Investitionen
hiervon nicht erfasst sei, kénne bedauert wer-
den.

Wirkmittel und Rechtsschutz im Bereich der
Auflenhandelspolitik

Christoph Herrmann erlauterte in Vertretung
des erkrankten Wolfgang Miiller die Rechtsin-
strumente im Bereich der Gemeinsamen Han-
delspolitik ausgehend von der traditionellen
Dominanz der Rechtsverordnung. Der Verfas-
sungsvertrag sehe nun eine Reduzierung und
Revision der bisher 15 anerkannten Arten von
Rechtsakten auf sechs Instrumente vor (Art. I-
33 Abs. 1 VVE). Wesentlichen Regelungen
seien durch Instrumente mit Gesetzescharak-
ter zu treffen, eine strenge Normenhierarchie
mit Anleihen aus dem Staatsrecht werde in-
stalliert. Nach Art. II[-315 Abs. 2 VVE sei der
Rahmen der Gemeinsamen Handelspolitik
durch ein Buropdisches Gesetz festzulegen.
Auf Grund der Ausgestaltung des gemein-
schaftsrechtlichen Gesetzgebungsverfahrens
unterlige diese Rahmenfestlegung dann der
parlamentarischen Kontrolle durch das Euro-
paparlament. Der Vollzug der Regelung habe
gerade fiir den Bereich von Antidumping-,
Antibeihilfen- und sonstigen Schutzmafnah-
men durch die Européischen Durchfiihrungs-
verordnung gemif Art. I-37 Abs. 4 VVE und
nicht anhand der Delegierten Europiischen
Verordnung nach Art. I-36 VVE zu erfolgen,
da hier ausnahmsweise ein gemeinschaftsei-
gener Vollzug erforderlich sei.

Mit dem Schutz des Biirgers vor hoheitlichem
Eingriff in die Auenhandelsfreiheit befasste
sich anschlieBend Martin Nettesheim. Nach
der bisherigen Rechtslage und Rechtspre-
chung bestiinde eine Klagebefugnis unter ab-
nehmender Relevanz des Typus des jeweili-
gen Rechtsaktes dann, wenn eine unmittelbare
und individuelle Betroffenheit gegeben sei.
Eine zusitzliche Ertffnung von Klagemég-
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lichkeiten hahe die enropdische Rechtspre-
chung nicht gew#hrt und diese Aufgabe dem
Verfassungskonvent iiberlassen. Dieser habe
nun in Art. I1I-365 Abs. 4 VVE eine neue Re-
gelung getroffen, durch welche die Art der
MafBnahme auf Grund der hieran ankniipfen-
den unterschiedlichen Zulidssigkeitsvorausset-
zungen wieder verstirkte Relevanz erlangen
konne. Insbesondere die Einordnung des Be-
schlusses bereite hier Schwierigkeiten.
Rechtsschutzliicken seien im Bereich der
MaBnahmen mit Rechtswirkung von Neben-
organen, Einrichtungen und sonstigen Stellen
der Union geschlossen worden (Art. III-365
VVE). Eine Zustindigkeit der Rechtspre-
chung beziiglich der GASP bestehe aber wei-
terhin ebenso wenig (Art. III-376 VVE) wie
ein Interessenten- oder Konkurrentenrecht-
schutz. Insgesamt gewihre der Verfassungs-
vertrag partiell mehr Individualschutz als die
aktuelle Rechtslage. Allerdings bestiinde die
Moglichkeit, dass die europdischen Gerichte
dieser vorsichtigen Ausweitung durch eine
einschrinkende Auslegung restriktiv gegenti-
bertreten kénnten.

Die Gemeinschaft und ihre Mitgliedstaaten in
der Welthandelsorganisation

Christian Tietje untersuchte, wie sich die
weitgreifende Kompetenziibertragung auf die
Gemeinschaft im Bereich der Gemeinsamen
Handelspolitik auf die parallele Mitglied-
schaft der Gemeinschaft und ihrer Mitglied-
staaten in der Welthandelsorganisation
auswirken werde. Eine Austrittspflicht sei
nicht zu erkennen, allerdings sei fraglich, ob
den Mitgliedstaaten in Anbetracht der Reich-
weite der umfassenden Bindung der Gemein-
schaft an das Welthandelsrechts ein relevanter
materiellrechtlicher Mitgliedschaftsstatus in
der WTO verbliebe. In der Praxis der Streit-
beilegungsverfahren der Welthandelsorgani-
sation sei inzwischen die alleinige,
vollumfingliche Inanspruchnahme der Ge-
meinschaft auch fir Mainahmen ihrer Mit-
gliedstaaten fast ausnahmslose Regel, welche
sich bald auch explizit auf die Verantwort-
lichkeit fiir den Verwaltungsvollzug und die
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Verwaltungsorganisation der Mitgliedstaaten
erstrecken konnte (laufendes Verfahren ,EG-
Zollverwaltung ). Inwieweit sich die Gemein-
schaft — jedenfalls soweit ihr im Inneren keine
Harmonisierungskompetenz zustehe — auf
eine Rechtfertigungsmoglichkeit nach Art.
XX Buchstabe d) des Allgemeinen Zoll- und
Handelsabkommens berufen kénne, diirfe im
Rahmen des Verfahrens ,Mexico — Tax
Measures on Soft Drinks and other Beve-
rages' zum NAFTA-Recht einer baldigen
Priazedenzentscheidung zugefiihrt sein. Be-
ziiglich der Verantwortungsstruktur, nicht
aber in Hinblick auf die Fiihrung der laufen-
den Verhandlungen, bestiinde somit bereits
heute eine weitgehende Bedeutungslosigkeit
der ,,mediatisierten” Mitgliedstaaten, so dass
von einem foderalen Konzept im Auflenhan-
delssektor gesprochen werden konne. Dieses
lasse insofern eine parallele Mitgliedschaft als
obsolet erscheinen.

Wolfgang Weif analysierte die Auswirkungen
des Verfassungsvertrages auf die Rezeption
des Welthandelsrechts durch das Gemein-
schaftsrecht. Eine unmittelbare Wirkung des
Welthandelsrechts sei vom Européischen Ge-
richtshof in stindiger Rechtsprechung abge-
lehnt worden. Lediglich eine Pflicht zur welt-
handelsrechtskonformen  Auslegung  des
Gemeinschaftsrechts bestiinde, welche auch
den Mitgliedstaaten bei der Umsetzung von
Gemeinschaftsrecht obliege. Eine Schadens-
ersatzpflicht der Gemeinschaft habe der Euro-
péische Gerichtshof im Fall ,Biret* bei einem
Verstof} gegen das Welthandelsrecht unter be-
stimmten Voraussetzungen als Losungsoption
erachtet, allerdings deute die jiingste Recht-
sprechung beispielsweise im Fall ,Van Parys®
auf eine weiterhin restriktive Haltung hin. Der
Verfassungsvertrag brichte nach Weil} inso-
fern nun keine Zeitenwende, da die maBgebli-
chen Normen inhaltlich nahezu unverindert
geblieben seien. Beachtlich sei zwar die Ver-
schiebung des institutionellen Gleichgewichts
in der Handelspolitik zugunsten des Parla-
ments, so dass die Aussagen des Gutachtens
1/94 des Europiischen Gerichtshofs insofern
an Aussagekraft verloren. Allerdings werde
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sich der Gerichtshof nun wohl erst Recht
nicht mehr mit einer eigenmichtigen Aner-
kennung der unmittelbaren Wirkung iiber das
so gestirkte Parlament hinwegsetzen. Somit
bestehe auch nach dem Verfassungsvertrag
lediglich eine Pflicht zur welthandelsrechts-
konformen Auslegung — mehr als eine Neuak-
zentuierung der Diskussion lasse sich ihm
nicht entnehmen.

Weitere Aspekte der Integration im Auflen-
handelssektor

Im Rahmen des abschlieenden Panels unter
der Leitung von Horst G. Krenzler zum
Thema ,Harnessing Globalisation® ging zu-
nichst Meinhard Hilf auf den Konstitutionali-
sierungsprozess der Welthandelsorganisation
ein und bewertete diesen anhand der MaB-
stibe des Art. 23 GG. Hierbei verzeichnete er
ein Demokratiedefizit, welchem er insbeson-
dere durch Stirkung parlamentarischer Ele-
mente im Sinne eines Beratungs- und Kom-
munikationsorgans begegnet sehen wollte.
Eine Entscheidungsfunktion dieses Gremiums
halte er indes nicht fiir wiinschenswert. Karl-
Ernst Brauner lief} eine personliche Bewer-
tung der Aussichten der ,Doha Development
Agenda‘ folgen. Zwar seien die Verhandlun-
gen von vielen Riickschligen und massiven
Interessenkonflikten geprégt, was sich fiir die
Gemeinschaft nicht zuletzt durch die Aus-
klammerung fast aller Singapur-Themen ma-
nifestiert habe. Dem hierdurch verstirkten
Druck zum Abschluss bilateraler Vertriige
diirfe man im Interesse eines Erfolges der
Handelsrunde grundsitzlich nicht nachgeben.
Trotz aller Unwigbarkeiten sehe er jiingst
Anzeichen fiir einen erfolgreichen Abschluss
der Gespriche. Insbesondere im Agrarsektor
und im Bereich des ,.special and differential
treatment” sei Bewegung in die Diskussion
gekommen. Marc Beise richtete das Augen-
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merk auf die Offentlichkeit als relevante Be-
gleiterin der Globalisierung. Insofern diirfe
man die Welthandelsorganisation als Erfolgs-
geschichte betrachten, da es ihr gelungen sei,
Globalisierungskritik auch durch erhohte
Transparenz in die Diskussionen einzubezie-
hen. Hier sei die Welthandelsorganisation
vergleichsweise weiter als die Gemeinschaft
im Bereich der Handelspolitik. Vor einem
verstirkten ,Nutzbarmachen‘ der Globalisie-
rung miissten nun zunéchst die Menschen fiir
den Status quo gewonnen werden. Auf den
neuen Trend der strategischen Koalitionen
zwischen Nichtregierungsorganisationen und
Entwicklungsldndern und seine Implikationen
fiir die Arbeit der Welthandelsorganisation
wurde hingewiesen. Till Miiller-Ibold be-
griifite nochmals den Verfassungsentwurf und
sah mit ihm die Gemeinschaft beziiglich ihrer
groBen auflenhandelspolitischen Herausforde-
rungen besser gewappnet. Die Kompetenzkla-
rungen seien erforderlich, die bestehenden
Ausnahmen zum Prinzip der Gemeinschafts-
zustindigkeit im Bereich der Gemeinsamen
Handelspolitik iiberdenkenswert.

Fazit

Die Miinchener Tagung bot einen intensiven
Einblick in den Regelungskomplex der Au-
Benwirtschaftspolitik, wobei die Auflen-
handelspolitik als vorrangiger Betrachtungs-
gegenstand  herangezogen wurde. Der
Verfassungsvertrag lasst sich diesbeziiglich
als behutsame Fortentwicklung der europdi-
schen Integrationstradition samt einer weite-
ren Kompetenziibertragung auf die Gemein-
schaft kennzeichnen. Welcher Kreativitdt der
Wunsch nach Einbeziehung dieser Rege-
lungsleistung in das geltende Recht gegebe-
nenfalls abseits eines Ratifizierungsprozesses
begegnen wird, darf mit Spannung erwartet
werden.
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Zur Rolle Interinstitutioneller Vereinbarungen
und des Geschiftsordnungsrechts in der
Verfassungsentwicklung der Union

Daniela Kietz*

Interinstitutionelle  Vereinbarungen (IIVs)
zwischen den Organen der Europiischen
Union sind so alt wie die Union selbst. Den-
noch fehlt es bis heute an einem einheitlichen,
in der Rechts- und Politikwissenschaft allge-
mein akzeptierten Verstindnis ihrer Rolle und
Funktion im Institutionen- und Rechtssystem
der Union. Sie sind Teil der rechtlichen Grau-
zone, zu der auch die Geschéftsordnungspra-
xis der EU-Organe zéhlt. Eine gemeinsame
Tagung des Arbeitskreises Europiische Inte-
gration, der Stiftung Wissenschaft und Politik
und des Instituts fiir Européische Integrations-
forschung Wien versuchte, beide Phéinomene
und ihr Zusammenspiel interdisziplinér zu be-
leuchten.

Grundlagen der Interinstitutionellen Verein-
barungen

Um sich diesem sehr spezifischen, kompli-
zierten Thema zu néhern und eine gemein-
same Grundlage fiir die weiteren Beitrige zu
schaffen, wurde zum Auftakt der Tagung ver-
sucht, das ,Instrument‘ Interinstitutionelle
Vereinbarung und seine Funktion im politi-
schen System der Union zunéchst einmal aus
rechtswissenschaftlicher Sicht zu erfassen
und zu bewerten. Bis heute griinden Verein-
barungen zwischen den EU-Organen auf kei-
ner expliziten Rechtsgrundlage in den Vertri-
gen der Union. Thre rechtliche Zuldssigkeit
kann nur implizit anhand des in Art. 10 EGV
festgelegten Grundsatzes der Gemeinschafts-
treue abgeleitet werden. Diese schreibt die
Pflicht zu loyaler Zusammenarbeit und ge-
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genseitiger Riicksichtnahme zwischen Mit-
gliedstaaten und der Gemeinschaft vor; durch
die Rechtsprechung des EuGH wurde dieses
Prinzip allerdings auch auf die Zusammenar-
beit der Gemeinschaftsorgane untereinander
ausgeweitet. Darauf aufbauend konnen laut
der Erkldrang Nummer 3 in der Schlussakte
des Vertrags von Nizza EU-Organe, wenn im
Rahmen der loyalen Zusammenarbeit not-
wendig, Interinstitutionelle Vereinbarungen
schlieBen. Die Erklarung unterstreicht jedoch
explizit, dass hiermit nur trilaterale Vereinba-
rungen legitimiert werden und setzt noch zwei
weitere rechtliche Schranken: IIVs diirfen die
Vertragsbestimmungen weder #ndern noch
erginzen. Diese Eingrenzungen sind eine Re-
aktion auf die Vielzahl der iiber die Jahre ge-
schlossenen bilateralen Vereinbarungen zwi-
schen Parlament und Kommission, deren
Riickwirkungen auf den Rat von diesem als
Bedrohung seiner Position im institutionellen
Machtdreieck der Union empfunden wurden.
Mit der Einigung auf die Erklirung wurde die
Hoffnung verbunden, diesen ,Wildwuchs* bi-
lateraler Interorganvereinbarungen einzudam-
men. Der hier zum Tragen kommende, vom
EuGH entwickelte normative Grundsatz des
institutionellen Gleichgewichts geht auf das
den Gemeinschaftsvertrigen zu Grunde lie-
gende Prinzip der begrenzten Einzelermiichti-
gung zuriick. Demnach darf erstens die Ge-
meinschaft nur dort titig werden, wo sie
explizit dazu in den Vertrdgen durch die Mit-
gliedstaaten erméchtigt wird (vertikale Kom-
petenzteilung). Zweitens diirfen die EU-Or-
gane selbst auf keinen Fall — etwa iiber
Interorganvereinbarungen - Kompetenzen
untereinander delegieren (horizontale Kom-
petenzteilung) und dadurch die von den Ver-
trdgen etablierte Machtbalance dndern. Dies
steht nur den Mitgliedstaaten auf dem Weg
der formellen Vertragsanderung zu. Aus
rechtlicher Perspektive ist die institutionelle
Machtbalance somit statischer Natur. Ob den-
noch und wann genau durch IIVs Kompeten-
zen zwischen den Organen verschoben wer-
den, ist schwierig feststellbar. Aus rechtlicher
Perspektive sollten zumindest IIVs, die EU-
Organen im Vertrag nicht vorgesehene mate-
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Intrainstitutionelle Entwicklungen im
Geschiiftsordnungsrecht der Organe

Die Reformen innerhalb des EP

Dr. Johann SCHOO, Europiisches Parla-
ment Direktor Juristischer Dienst, Briissel
Geschdftsordnungen und Interinstitutio-
nelle Abkommen als Gratwanderung zwi-
schen praeter und contra Primdrrecht

Dr. Moritz ROTTINGER, Europiische
Kommission, Briissel
Intraorganisationelle Reformen der Euro-
Gruppe und des Wirtschafts- und Finanz-
ausschusses

Dr. des. Daniela SCHWARZER, SWP,
Berlin

Chancen und Grenzen der Nuftzung
Interinstitutioneller Reforminstrumente
Die Verfahren und Perspektiven der Finan-
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Peter BECKER, SWP, Berlin
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schen Auswdrtigen Dienstes
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Legitimitdt und Demokratie durch Interin-
stitutionelle Abkommen

Prof. Dr. Sonja PUNTSCHER RIEKMANN

rielle Beschlussrechte einrdumen und die so-
mit das institutionelle ,Gleichgewicht® defini-
tiv verschieben, unzulidssig sein. Zulissig
hingegen konnten 1IVs sein, die einem Organ
lediglich Mitwirkungsrechte im Sinne von In-
formations- und Konsultationsrechten zuspre-
chen.

Die IIVs unterscheiden sich in Bezeichnung,
Form, Inhalt und rechtlicher Erfassung. Erst
1988 wurde der einheitliche Begriff ,Interin-
stitutionelle Vereinbarung* gepriigt. Daneben
gelten bi- und trilaterale Gemeinsame Erkli-
rungen,  EntschlieBungen, Briefwechsel,
Ubereinkiinfte et cetera als IIVs. Zudem wer-
den IIVs an ganz unterschiedlichen Stellen,
teilweise als Anhinge anderer Dokumente
verdffentlicht. Inhaltlich wurden sie zunichst
im Haushaltsbereich angewendet, weiteten
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sich im Laufe der Zeit aber auf andere Berei-
che der interinstitutionellen Kuoperation aus
wie auf das Rechtsetzungsverfahren und die
Komitologie. Diese diversen Erscheinungs-
formen Interinstitutioneller Vereinbarungen
machen eine systematische sozialwissen-
schaftliche und rechtliche Erfassung und Aus-
wertung der Funktionen und Rechtswirkung
von IIVs weit gehend unmdoglich.

Allein Einzelfallanalysen sind der Schwach-
punkt, wenn es um die Frage geht, ob IIVs un-
zuldssigerweise die Kompetenzverteilung
zwischen den Organen dndern. Die Wirkung
einer einzelnen IIV mag vernachldssigbar
sein, die Masse an Vereinbarungen zusammen
kann aber durchaus ein Organ zu Lasten eines
anderen stirken. Durch IIVs konnen Mitwir-
kungsrechte eines EU-Organs in einzelnen
Politikbereichen peu & peu und wenig beach-
tet gestirkt werden und erst das Gesamtbild
zeigt, wie auf diesem informellem Weg des
,intrakonstitutionellen Wandels‘ das Macht-
verhiltnis zwischen Rat, Kommission und
Parlament verschoben wird. Durch den seg-
mentierten Charakter dieser Prozesse und die
fehlende Dokumentation kann diese Entwick-
lung in ihrer Gesamtheit nicht prézise abge-
schitzt werden.

Den Abschluss dieser einleitenden rechtlichen
Uberlegungen bildete die quantitativ unter-
mauerte Feststellung, dass Interinstitutionelle
Vereinbarungen iiberdurchschnittlich héufig
das Europdische Parlament begiinstigen. Der
Lowenanteil an ITVs ist bilateraler Natur, ab-
geschlossen zwischen Parlament und Kom-
mission beziehungsweise Rat. Das Parlament
war zudem {iberdurchschnittlich oft die trei-
bende Kraft hinter dem Abschluss. Laut
Hummer ist den meisten IIVs gemeinsam,
dass sie ,,vor allem dazu dienen, dem Europi-
ischen Parlament griindungsvertraglich nicht
eingeriumte Kompetenzen zur Beteiligung
am Willensbildungsprozess- bzw. Rechtset-
zungsprozess in den Gemeinschaften im all-
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gemeinen bzw. an den Titigkeiten der Organe
im speziellen [...] zu gcw'zihrcn“'. Das Parla-
ment hat im formalen Prozess der Vertragsin-
derung kein Beschlussrecht und somit auch
keine Méglichkeit sich fiir die Stirkung der
eigenen Rolle im Institutionengefiige einzu-
setzen. Entsprechend liegt der strategische
Riickgriff auf informelle IIVs nahe, um seine
Mitwirkungsmoglichkeiten graduell zu ver-
bessern.

11Vs als Mittel zur Stéirkung des Europdischen
Parlaments

In diesem Zusammenhang wurde im An-
schluss folgende These auf der Tagung vorge-
stellt und von Referenten und Teilnehmern
diskutiert: durch die sukzessive Ausweitung
seiner formalen Legislativ- und Kontroll-
rechte seit der Einheitlichen Europiischen
Akte wurde das formale Verhandlungspoten-
zial des Parlaments gestirkt. Es nutzt dieses
Potenzial als Hebel, um seinen Einfluss auch
in Bereichen auszuweiten, in denen ihm sei-
ner eigenen Interpretation nach weitere Mit-
wirkungsrechte zustehen. Dies geschieht vor
allem durch den Abschluss Interinstitutionel-
ler Vereinbarungen mit der Kommission und
dem Rat, die dem Parlament auf informellen
Weg vertraglich nicht vorgesehene Rechte zu-
sprechen. Neben der Befugnis zur Ablehnung
des Haushaltsplanes ist es vor allem die Ein-
filhrung des Mitentscheidungsverfahrens und
die dadurch eroffnete Moglichkeit der Verzo-
gerung und Verwerfung von Gesetzesvorla-
gen, die das Verhandlungs- beziehungsweise
Drohpotenzial des Parlaments stirkten und
die interinstitutionelle Machtverteilung inso-
fern verénderten, als dass sie das Europdische
Parlament als gleichberechtigten Akteur ne-
ben Kommission und Rat etablierten. Als
gleichberechtigter Ko-Gesetzgeber standen
dem Parlament seiner eigenen Auffassung zu-
folge aber auch Mitwirkungsrechte in den
ebenfalls zum Gesetzgebungsprozess geho-
renden Bereichen wie bei der Delegation und

Waldemar Hummer: Interinstitutionelle Vereinbarungen und institutionelles Gleichgewicht, in: Waldemar
Hummer (Hrsg.): Paradigmenwechsel im Europarecht zur Jahrtausendwende. Ansichten osterreichischer Inte-
grationsexperten zu aktuellen Problemlagen. Forschung und Lehre in Osterreich, Wien 2004, S. 116.
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Kontrolle von DurchfithrungsmaBnahmen
(Komitologie) zu. Es war fiir das Parlament
unannehmbar geworden, dass der Rat als nur
ein Teil der Legislative die ausschlieflliche
Kontrolle iiber und ein Riickholrecht fiir die
Durchfiihrungsmafinahmen fiir gemeinsam
mit dem Parlament beschlossene Rechtsakte
besaB. Das Europdische Parlament forderte,
dass Rechtsakte, die es mit dem Rat gemein-
sam delegierte, auch nur gemeinsam kontrol-
liert und im Notfall zurtickgeholt werden soll-
ten. In der Folge schloss das Parlament mit
der Kommission beziehungsweise mit Kom-
mission und Rat eine Reihe von IIVs ab — die
wohl bekannteste ist der Modus Vivendi aus
dem Jahr 1994 —, die seine Informationsrechte
hinsichtlich den in Komitologicausschiissen
behandelten Entwiirfen fiir Durchfiihrungs-
maBnahmen ausweiteten. 1999 erneuerte der
Rat die formale, aus dem Jahre 1987 stam-
mende rechtliche Grundlage fiir die Komito-
logie, den Beschluss iiber die Festlegung der
Modalititen fiir die Ausiibung der der Kom-
mission iibertragenen Durchfiihrungsbefug-
nisse. Auf dem Modus Vivendi aufbauend,
iibertréigt der neue Beschluss dem Parlament
bei der Durchfiihrung von Rechtsakten, die
im Mitentscheidungsverfahrens erlassen wer-
den, ein Mitspracherecht.

Eng verbunden mit beziehungsweise Teil die-
ser ,Kompetenzerweiterungspolitik® des Par-
laments ist ndmlich die parlamentarische Ge-
schiiftsordnungspraxis. Diese bildete einen
weiteren Schwerpunkt der Tagung. Wie 11Vs
dient die Geschiftsordnung dem Parlament
als ein strategisches Instrument zur eigenen
Machtstirkung. Sie sieht Rechte und Ver-
pflichtungen der Kommission und des Rates
gegeniiber dem Parlament vor, die weit iiber
die Regelungen der Vertrige hinausgehen.
Ein Grofteil der praktizierten Ernennungspro-
zedur der Kommission, wie etwa die indivi-
duellen Anhorungen der Kommissare in den
parlamentarischen Ausschiissen, sind primér-
rechtlich nicht vorgesehen. Ein Teil dieser
einseitig erklirten Vorschriften sind durch
1IVs abgesichert, die hiufig der Geschiftsord-
nung angehiingt werden. Mittlerweile sind die

integration — 4/2005 367

Beziehungen zwischen Kommission und Par-
lament auf Grundlage der Vertrige und ohne
das Zusammenspiel von einzelnen Artikeln
der Geschiftsordnung und Interinstitutionel-
ler Rahmenvereinbarung zwischen beiden Or-
ganen nicht mehr nachvollziehbar. In den
letzten Jahren zeichnet sich zudem ein Trend
ab, nach dem IIVs durch die Geschiftsord-
nung implementiert werden.

1IVs in wichtigen Politikfeldern der EU

Weitere Tagungsbeitrige beleuchteten die
Rolle Interinstitutioneller Vereinbarungen in
wichtigen Politikbereichen der Union. Es fin-
det sich beispielsweise in der Innen- und Jus-
tizpolitik und der Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik (GASP) eine Reihe an IIVs.
Deren Hauptgegenstand ist wiederum die
Ausweitung der Einflussmoglichkeiten des
Parlaments in diesen Feldern. Generell fufit in
der GASP cin betréchtlicher Teil der instituti-
onellen Entwicklungen nicht auf formalen
Vertragserméchtigungen. Neueres Beispiel ist
der sich im Vorgriff auf das In-Kraft-Treten
des Verfassungsvertrags bereits im Aufbau
befindliche Europdische Auswirtige Dienst.
In den giiltigen Vertrigen findet sich keine
explizite Ermichtigungsgrundlage fiir seine
Implementierung. Falls die Ratifizierung des
Verfassungsvertrags scheitern sollte, wird die
Moglichkeit der Umsetzung des Dienstes mit-
tels Abschluss einer IIV als durchaus realis-
tisch eingeschitzt. Ein weiteres Organ, das
ganz ohne Rechtsgrundlage und sogar ohne
Geschiftsordnung arbeitet, ist die so genannte
Euro-Gruppe zur wirtschaftspolitischen Koor-
dination der zwolf Mitglieder der Euro-Zone.
Sie verfiigt weder iiber Mandat, offiziellen
Namen, Sekretariat oder dhnliches, sondern
stiitzt sich auf die Strukturen des ECOFIN-
Rates. In der Annahme des baldigen Beitritts
aller Mitgliedstaaten zur Euro-Zone sollte
ihre Informalitit eigentlich die weitere Ein-
heit und damit die Vermeidung der Schaffung
eines formellen Gremiums neben dem Rat ge-
withrleisten. Im Lauf der letzten Jahre wurde
jedoch ein GrofBteil der Entscheidungen in die
Gruppe ausgelagert beziehungsweise dort
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varentschieden Tm Verfassungsvertrag beu-
gen sich die Mitgliedstaaten dieser Realitiit,
erkennen die Funktion der Gruppe an und for-
malisieren ihre mittlerweile institutionalisier-
ten Treffen.

Gleich zwei Beitrige befassten sich mit dem
wohl bekanntesten Fall Interinstitutioneller
Vereinbarungen, den Abkommen im Rahmen
der mehrjihrigen Haushaltsplanung. Anlidss-
lich der Haushaltsreform im Jahr 1988 kamen
Parlament, Rat und Kommission in einer ITV
iiberein, sich jeweils im Voraus iiber die
Haushaltsprioritdten eines festgelegten, mehr-
jahrigen Zeitraums zu einigen. Diese so ge-
nannten Finanziellen Vorausschauen sind den
seither in regelméBigen Abstinden geschlos-
senen IIVs zur ,Haushaltsdisziplin und die
Verbesserung  des  Haushaltsverfahrens*
(1988, 1993, 1999) beigestellt. In diesen Ver-
einbarungen etablieren die Organe konkrete
Konfliktlosungsmechanismen fiir ihre Zusam-
menarbeit bei der Erstellung des Haushalts-
plans. Die mehrjihrige Finanzplanung mit
dem Instrument der TV wurde mit dem Ziel
eingefiihrt, den bereits seit den 1970er Jahren
schwelenden Machtkampf zwischen Rat und
Parlament im Bereich der Haushaltspolitik zu
beenden. Ein seit der Beteiligung des Parla-
ments an der Verabschiedung des jéihrlichen
Haushalts bis heute nicht geloster Streitpunkt
ist die Trennung der Ausgaben in obligatori-
sche und nicht obligatorische. Das Parlament
hat lediglich ein Mitspracherecht in der Fest-
setzung der Ausgaben der zweiten Kategorie.
Entsprechend fiihrte die Kategorisierung der
Ausgabenbereiche und die Allokation der
Mittel in den 1980er Jahren immer wieder zu
scharfen Konflikten zwischen dem Rat und
dem — nicht zuletzt durch seine Direktwahl
seit 1979 und durch die Einheitliche Europii-
sche Akte in seinen Rechten gestiirkten — Par-
lament. Wihrend dieses versuchte, iiber die
Zuteilung beziehungsweise die Einfiigung
vollig neuer Haushaltslinien vermehrt auf den
Inhalt der Politiken Einfluss zu nehmen, ver-
suchte der Rat, iiber die Festschreibung von
Hochstbetriigen in den von ihm verabschiede-
ten Rechtsakten die Haushaltsrechte des Par-
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laments zu umschiffen. Nach mehreren auf-
einander folgenden Haushaltskrisen und
Verzogerungen bei der Annahme des jéhrli-
chen Haushaltsplans, Klageserien vor dem
EuGH bis hin zu Ablehnung des Planes durch
das Parlament (1980, 1985) einigte man sich
1988 auf die Haushaltsreform. Insgesamt ha-
ben IIVs den Ablauf des Haushaltsverfahrens
deutlich verbessert. Durch die Selbstbindung
aller drei Organe an ein férmliches Verfahren
der Zusammenarbeit etablierten die IIVs ei-
nen verbindlichen Rahmen fiir die Diskussio-
nen und die Losung der interinstitutionellen
Konflikte. Auch wenn bis heute immer wie-
der Querelen bei der Verabschiedung des
Haushalts auftreten, wird das Konfliktls-
sungspotenzial der IIVs in diesem Bereich als
hoch eingeschiitzt.

11Vs als Instrumente zur Losung interinstitutio-
neller Konflikte

Dieser Blick iiber die Politikfelder lieR die
Tagungsteilnehmer zu dem Schluss kommen,
dass II'Vs hauptsdchlich Instrumente zur Lo-
sung interinstitutioneller Konflikte darstellen.
Sie wirken vor allem dort, wo in den Vertri-
gen die Kompetenzen der Organe beziehungs-
weise die Kooperation zwischen ihnen vage
formuliert sind. Dort jedoch, wo die Vertrags-
vorschriften vage sind oder sich widerspre-
chen, ist Freiraum fiir Interpretation. Wie ein
roter Faden zog sich das Argument durch die
Tagung, dass das Parlament versucht, seine
Interpretation der ihm vertraglich zustehen-
den Kompetenzen durch IIVs durchzusetzen.
Mit anderen Worten, es versucht, strategisch
seine Kompetenzen iiber IIVs auszuweiten.
Entgegen der juristischen Sichtweise, kommt
aus politikwissenschaftlicher Sicht der ,wei-
chen® Mitwirkung am Entscheidungsprozess
(Informations- und Konsultationsrechte) wie
durch die Einspeisung von Positionen iiber
Stellungnahmen oder Initiativberichten eine
grofle Bedeutung zu. Um das Parlament zu
stirken, miissen II'Vs ihm nicht notwendiger-
weise ,harte* Entscheidungsbefugnisse iiber-
tragen. Ein weiteres eher politik- als
rechtswissenschaftlich erfassbares Phinomen
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ermdglicht die Kompetenzausweitung iiber
IIVs: Informelle IIVs konnen den Weg fiir
spitere formale Anderungen des Sekundir-
und sogar des Primérrechts ebnen und sind in
diesem Sinne Triger eines vor allem von der
historisch-institutionalistisch arbeitenden Po-
litikwissenschaft betonten inkrementellen in-
stitutionellen Wandels. Sie schaffen in der
informellen Arena irreversible Fakten durch
die Einfithrung und Institutionalisierung poli-
tischer Prozesse, hinter denen spiitere Primiir-
oder Sekundirrechtsgebung nicht zuriick-
bleibt, sondern aufbaut. Uber diese, die for-
malen Vertragrevisionen vorstrukturierenden
Wandlungsprozesse zwischen den eigentli-
chen Regicrungskonferenzen kann das Euro-
pdische Parlament — ohne in die formalen
Prozesse der Vertragsiinderungen einbezogen
zu sein — seine Position im Institutionenge-
fiige stirken und sich als informeller Agenda-
Setter betitigen. Die Entwicklung der parla-
mentarischen Mitwirkungsrechte in der Ko-
mitologie bis hin zur Verabschiedung des
Komitologicbeschlusses aus dem Jahr 1999
oder die Kodifizierung der Euro-Gruppe im
Verfassungsvertrag sind beispielhaft fiir sol-
che Pfadabhingigkeiten.

Schlussfolgerungen

Die Tagung zeigte, dass die Untersuchung
von IIVs vor allem eine Auseinandersetzung
mit dem andauernden Parlamentarisierungs-
und Demokratisierungsprozess der Union ist.
Die Frage nach der Rolle solcher Vereinba-
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rungen in der Union musste also zum Ab-
schluss der Tagung von den Referenten auch
aus demokratietheoretischer Sicht beantwor-
tet werden. Stirken 1IVs durch ihre Tendenz
zur Aufwertung des Parlaments das demokra-
tische Fundament der Union? Ausgehend von
einem  reprisentativ-demokratischen  Ver-
stindnis von Demokratie ist eine Stirkung des
Parlaments positiv zu beurteilen. Folgt man
jedoch der Argumentation, dass demokrati-
sche (Input-)Legitimitit an das Vorhan-
densein eines Europdischen Demos gebunden
ist, was bisher fiir die Union verneint werden
muss, fiihrt eine Stirkung des Parlaments
nicht unmittelbar zu einer Demokratisierung
des Systems. Aus dieser Perspektive bleiben
weiterhin die nationalen Parlamente und iiber
sie die Regierungen im Rat sowie im Falle
von Referenden die Biirger Hauptlegitimati-
onstrdger der Entscheidungen. Der infor-
melle, schrittweise Weg der Kompetenziiber-
tragung an das Européische Parlament mittels
I1Vs, der sich zu einem groBen Teil dem Ein-
fluss dieser Legitimationstriger entzieht,
muss dann kritisch betrachtet werden. Zudem
tragen II'Vs durch ihre informelle Natur und
Diversitit nicht zur Erhéhung der Transpa-
renz der politischen Entscheidungsprozesse in
der Union bei. Bei Einbezug output-orientier-
ter Legitimationsargumente schneiden ITVs
wiederum besser ab, da sie konfliktentschiir-
fend wirken und damit die Effizienz der Ent-
scheidungsfindung erheblich erhihen.
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Der Rat der Europiiischen Union — Rolle und Reformen

Tanja Leppik*

Der Rat der Européischen Union nimmt eine
zentrale Stellung im System der Europiischen
Union ein und erfiillt mehrere Funktionen. Er
ist zusammen mit dem Europdischen Parla-
ment das gesetzgebende Organ und bildet
gleichzeitig ein Forum fiir die Mitgliedstaa-
ten, in dem sie ihre nationalen Interessen &u-
Bern konnen. Dementsprechend finden sich
unterschiedliche Sichtweisen hinsichtlich der
Rolle des Rates. Diese ist im Institutionenge-
fiige der Buropiischen Union zudem nicht
statisch, sondern hat sich auf Grund von Re-
formen des Ratssystems und der fortschrei-
tenden Parlamentarisierung im Laufe der
Jahre immer wieder verindert. Vor diesem
Hintergrund gab die Tagung eine Bestands-
aufnahme zur Entwicklung der Rolle des Ra-
tes im Institutionengefiige der Europdischen
Union sowie seiner Arbeitsweise.

Auswirkungen der Ratsreformen auf das insti-
tutionelle Gleichgewicht

Im ersten Panel standen die Reformen des
Ratssystems sowie die Verdnderungen durch
die Erweiterung und den Vertrag iiber eine
Verfassung fir Buropa (VVE) im Mittel-
punkt. Als Auftakt stellte Andreas Maurer die
Organisationsreformen des Rates vor. Er wies
darauf hin, dass auf Grund der Geschiftsauto-
nomie des Rates Reformen auch ohne Ver-
tragsidnderungen moglich seien. So hatte der
Europiische Rat 2002 in Sevilla beschlossen,
getrennte Tagesordnungen fiir den koordinie-
renden und den auBenpolitischen Teil des Ra-
tes fiir , Allgemeine Angelegenheiten und Au-
Benbezichungen‘ (RAA) einzufithren und die
Anzahl der Fachratsformationen von 16 auf
neun zu reduzieren, um die Arbeit des Rates
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effizienter zu gestalten. Auerdem wurden die
impulsgebenden Funktionen des RAA und
der Prasidentschaft dahingehend gestérkt,
dass der Europiische Rat seit Dezember 2003
dreijihrige Strategieprogramme erstellt und
die zwei Prisidentschaften eines Jahres ein
gemeinsames Arbeitsprogramm verabschie-
den.

Im VVE werden die Zusammensetzungen des
Rates als Rat ,Allgemeine Angelegenheiten®
und als Rat ,Auswirtige Beziehungen® ver-
traglich festgelegt. Der Vorsitz im Rat soll
nach einem ,System der gleichberechtigten
Rotation* erfolgen. Niheres soll ein Beschluss
des Europdischen Rates regeln. Der derzeitige
Entwurf dieses Beschlusses sieht einen Grup-
penvorsitz von drei Mitgliedstaaten fiir einen
Zeitraum von 18 Monaten vor. Ausgenom-
men von diesem Vorsitzsystem ist der Rat
,Auswiirtige Angelegenheiten‘. In dieser Zu-
sammensetzung soll der neu eingefiihrte Au-
Benminister der Union den Vorsitz fithren.
Maurer erérterte die Frage, welche dieser An-
derungen auch bei einem Scheitern des VVE
realisiert werden konnten. Seiner Meinung
nach wire die Aufspaltung des RAA méglich,
da sie nur die bereits existierende Praxis fort-
schreiben wiirde, dagegen erschiene die An-
derung des sechsmonatigen Vorsitzes auf Mi-
nisterebene schwierig.

Die Reduzierung der Fachratsformationen hat
nach Nikolaus Meyer-Landrut in der Praxis
noch keine grofle Wirkung gezeigt. Auch das
dreijdhrige Strategieprogramm spiele gegenii-
ber dem Arbeitsprogramm der Kommission
bisher nur eine untergeordnete Rolle. Dage-
gen habe die Erweiterung die Arbeit im Rat
qualitativ geiindert. Durch die gewachsene
Zahl von Teilnehmern wiirden echte Ver-
handlungen erschwert. Deshalb lige mehr Ge-
wicht auf den Tischumfragen, die ein
generelles Stimmungsbild erzeugen konnten.
Hintergriinde und Positionen wiirden dagegen
zunehmend von der Prisidentschaft in Einzel-
gesprichen mit den Mitgliedstaaten geklart.
Meyer-Landrut verwies zudem auf die groRe
Bedeutung der vorbereitenden Gremien, wie
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Panel 3: Der Rat in zentralen Politikfel-
dern der EU

Vorsitz: Dr. des. Daniela SCHWARZER,
SWP, Berlin

Der ECOFIN Rat

Dr. Wolfgang GLOMB, Stindige Vertre-
tung, Briissel

Der Rat im Lissabon-Prozess

Peter BECKER, SWP, Berlin

Der Rat in der Justiz- und Innenpolitik
Dr. Andreas MAURER

Der Rat in den Auswiirtigen Beziehun-
gen

Dr. Daniel THYM, Walter Hallstein-Insti-
tut, Berlin

dem Ausschuss der Stindigen Vertreter
(AStV) und den Arbeitsgruppen. In diesen
Gremien wiirden bereits 80 bis 90 Prozent der
Aspekte verhandelt. So kdmen auf die Tages-
ordnung des Rates hidufig so genannte A-
Punkte, die von den Ministern nur noch zur
Kenntnis genommen werden miissten.

Auch Thorsten Augustin betonte die wach-
sende Bedeutung des AStV. So habe der
AStV etwa die Vorbereitung der Schlussfol-
gerungen fiir den Européischen Rat iibernom-
men, eine Aufgabe, die die Staats- und
Regierungschefs frither selbst erledigt hétten.
Zudem gebe der AStV hiufig die entschei-
denden Weichenstellungen und bereite die
Sitzungen der verschiedenen Ratsformationen
vor. Die Sitzungen fiir den RAA, den ECO-
FIN Rat und den Rat ,Justiz und Inneres* wer-
den vom AStV 2, der sich aus den
Botschaftern der Stindigen Vertretungen zu-
sammensetzt, vorbereitet. Der AStV 1, der
aus den stellvertretenden Botschaftern be-
steht, bereitet die Tagungen der anderen Rats-
formationen vor. Fiir Deutschland spiele nach
Augustin der AStV 1 die grofiere Rolle, da in
diesem Gremium viele Richtlinien und Ver-
ordnungen, die den politischen Alltag betref-
fen, ausgehandelt werden.

Doch nicht nur die Arbeitsweise des Rates,
sondern auch seine Zusammenarbeit mit an-
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deren Institutionen hat sich geindert. Der
Wandel in den Beziehungen zwischen Rat
und Europdischem Parlament wurde von Wil-
helm Lehmann erldutert. Seit der Einfiihrung
des Mitentscheidungsverfahrens hitten sich
die Kontakte zwischen Rat und Europiischem
Parlament stark intensiviert. So sprachen die
Minister des Landes, das die Présidentschaft
innehat sowohl am Anfang als auch am Ende
der Pridsidentschaft in den Fachausschiissen
des Europdischen Parlaments. Ausschussvor-
sitzende wiirden zunehmend zu informellen
Treffen des Rates eingeladen. Einladungen
der Ausschiisse wiirden von Ministern und
anderen Ratsvertretern allerdings nur zoger-
lich wahrgenommen. In der Interinstitutionel-
len Vereinbarung ,Bessere Rechtssetzung*
von 2003 hitten Rat, Europédisches Parlament
und Kommission zudem festgehalten, dass sie
zur Erreichung einer besseren Rechtssetzung
ihre Zusammenarbeit besser koordinieren
wollten.

Die Arbeitsweise des Rates: Abstimmungen,
vorbereitende Gremien und Vorsitz

Im zweiten Panel wurden verschiedene As-
pekte der Arbeitsweise des Rates aus wissen-
schaftlicher Sicht beleuchtet. In der Literatur,
aber auch in den Reformdiskussionen geht es
dabei hdufig um die Abstimmungsregeln und
die Zusammensetzung der qualifizierten
Mehrheit. Umfangreiches Material zum Ab-
stimmungsverhalten im Rat fiir den Zeitraum
von 1994 bis 2004 wird im Rahmen eines
Projektes zusammengestellt, das Wim van
Aken prisentierte. Auf der Basis der monatli-
chen Aufstellungen der Rechtsakte des Rates
und der Abstimmungsprotokolle und Presse-
erkldrungen zu den Ratssitzungen sowie wei-
terer Quellen werden Datensidtze zum Ab-
stimmungsverhalten im Rat erstellt. Anhand
dieser Daten lésst sich sowohl der Anteil von
Abstimmungen mit qualifizierter Mehrheit,
bei denen es Enthaltungen und Gegenstim-
men gab, als auch das Abstimmungsverhalten
der einzelnen Mitgliedstaaten sowie das Ab-
stimmungsverhalten in einzelnen Politikberei-
chen ermitteln. Van Aken erlduterte erste Er-
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kenntnisse beziiglich der Frage, wann und
warum es im Rat zu abweichenden Voten
komme. Die Daten zeigten, dass in etwa 25
Prozent der Entscheidungen mit qualifizierter
Mehrheit abweichende Voten abgegeben wiir-
den. Die abweichenden Voten wiirden vor al-
lem die Politikbereiche Landwirtschaft, Fi-
scherei und  Binnenmarkt  betreffen.
Hinsichtlich des Abstimmungsverhaltens ein-
zelner Mitgliedstaaten habe sich gezeigt, dass
Dédnemark, Deutschland, die Niederlande,
Grofbritannien und auch Italien am hiufigs-
ten abweichende Voten abgeben wiirden,
wihrend Frankreich und Spanien weitaus sel-
tener als andere grofie Mitgliedstaaten Gegen-
stimmen beziehungsweise Enthaltungen ver-
wendeten. Die abweichenden Voten schienen
mit spezifischen nationalen Interessen und in-
nenpolitischen Gegebenheiten zusammenzu-
héngen. Koalitionsbildungen bestimmter Mit-
gliedstaaten, wie etwa grofle gegen kleine
Mitgliedstaaten, lieen sich dagegen bei ers-
ten Clusteranalysen nicht eindeutig erkennen.

Die Sichtweise vom Ministerrat als rein inter-
gouvernementale Institution wurde von Jarle
Trondal hinterfragt. Seine Studie zum Verhal-
ten von nationalen Beamten in den Ratsar-
beitsgruppen habe gezeigt, dass sich zwar
viele nationale Beamte primér als nationale
Reprisentanten sihen, dass aber einige Mit-
glieder der Stindigen Vertretungen zusitz-
lich eine verstirkte Rollenwahrnehmung als
supranationaler Akteur aufwiesen. Diese ten-
denziell stirkere supranationale Ausrichtung
der Mitglieder der Stindigen Vertretungen sei
auf ihre stéindige Prisenz vor Ort sowie auf
ihre vielféltigen und intensiven formellen und
informellen Kontakte innerhalb und aufler-
halb der Ratsarbeitsgruppen zuriickzufiihren.
Dadurch kénne es zu einer ,,Sekundérsoziali-
sierung® der nationalen Beamten auf europii-
scher Ebene kommen. Demnach seien die
Ratsarbeitsgruppen vorrangig als intergouver-
nementale Institutionen zu betrachten, die al-
lerdings auch eine supranationale Kompo-
nente besifBen.
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Um die Kontinuitédt und die Sichtbarkeit der
Ratsarbeit zu verbessern, wurde seit lingerem
tiber mogliche Reformen des Vorsitzsystems
nachgedacht. Erste Uberlegungen zu der Ein-
filhrung eines stdndigen Présidenten fiir den
Europdischen Rat wurden von Aznar, Blair
und Chirac im so genannten ABC-Vorschlag
im Frithjahr 2002 gedufert und durch den
deutsch-franzsischen  Vorschlag  Anfang
2003 bekriftigt. In seinem Vortrag zeichnete
Lars Hoffimann die Debatten im Konvent um
die Einsetzung eines standigen Pridsidenten
des Europidischen Rates nach. Im Konvent
habe das Thema viel Zeit in Anspruch genom-
men, da die grolen Mitgliedstaaten fiir die
Einfiihrung eines solchen Prisidenten plidiert
hitten, um die Effizienz, Sichtbarkeit und
Kontinuitdt zu verbessern, wihrend sich die
kleineren Mitgliedstaaten und die Kommis-
sion vehement dagegen ausgesprochen hitten,
da sie eine Stirkung des Europdischen Rates
auf Kosten der Kommission befiirchteten.
Hoffmann &uBerte sich eher skeptisch iiber
den vom VVE vorgesehenen hauptamtlichen
Prisidenten des Europédischen Rates, der vom
Europiischen Rat mit qualifizierter Mehrheit
fiir eine zweieinhalbjdhrige Amtszeit gewihlt
werden soll. Laut Hoffmann k&nnte dieser
Prisident das institutionelle Gleichgewicht
sowie die gleichberechtigte Reprdsentation
der Mitgliedstaaten durch ihre Staats- und Re-
gierungschefs im Europidischen Rat storen.
Deshalb befiirwortete Hoffmann das derzei-
tige System des rotierenden Vorsitzes.

Die Rolle des Rates in verschiedenen Unions-
politiken

Im dritten Panel wurde die Funktion des Rates
in einigen zentralen Politikbereichen darge-
stellt. Im Bereich Wirtschaft und Finanzen
treffen sich die Wirtschafts- und Finanzminis-
ter der Mitgliedstaaten im ECOFIN Rat. Sie
befassen sich mit vielfiltigen Themen wie der
Koordinierung der Wirtschaft oder der Haus-
haltspolitik. Die Mitgliedstaaten, die den Euro
eingefiihrt haben, beraten sich zudem in der
Eurogruppe, die meist am Vorabend der Sit-
zungen des ECOFIN Rates zusammentritt.
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Wolfgang Glomb erlduterte aus Sicht des
Praktikers die Arbeitsweise dieser Ratsforma-
tion sowie die Vorbereitungen durch den
AStV 2 und den Wirtschafts- und Finanzaus-
schuss. Hinsichtlich der Erweiterung stellte
Glomb fest, dass die Arbeit des ECOFIN Ra-
tes sich zwar verindert habe, aber nicht
schwieriger geworden sei. Er wies darauf hin,
dass Entscheidungsverfahren haufig sehr
komplex seien, da viele Rechtsakte im Mit-
entscheidungsverfahren beschlossen wiirden
und es viele informelle Gespriche zwischen
den Institutionen gibe.

Einen weiteren zentralen Bereich stellt die
Umsetzung der Lissabon-Strategie dar. Diese
soll die Union ,,zum wettbewerbsfihigsten
und dynamischsten wissensbasierten Wirt-
schaftsraum der Welt“ machen und beriihrt
die Bereiche Wirtschaft, Beschéftigung, sozi-
aler Zusammenhalt und Umwelt. Nach Peter
Becker sei die ,Lissabon-Methodik™ insge-
samt als eine Mischform von ,hard‘ und ,soft
politics* anzusehen. Denn sie beinhalte neben
Rechtssetzungsverfahren nach der Gemein-
schaftsmethode die Methode der offenen Ko-
ordinierung. Die Zieldefinition im Rahmen
dieser Koordinierungsmethode werde von den
Mitgliedstaaten und dem Rat dominiert. Eine
zentrale Rolle spiele zudem der Europiische
Rat, der auf seinen Friihjahresgipfeln eine lei-
tende und koordinierende Funktion wahr-
nehme.

Ein relativ neues Politikfeld auf europdischer
Ebene stellt die Innen- und Justizpolitik dar,
die seit dem Vertrag von Amsterdam sowohl
in der ersten als auch in der dritten Séule gere-
gelt ist. Nach Andreas Maurer zeichnet sich
dieses Politikfeld durch eine sehr dynamische
Entwicklung aus: So ist die Anzahl der verab-
schiedeten Rechtsakte sowie der Anteil an
verbindlichen Beschliissen in den letzten zehn
Jahren stark gestiegen. Mit Blick auf die Effi-
zienz der Ratsarbeit stellte Maurer fest, dass
die Entscheidungsverfahren auf Grund der
Einstimmigkeit im Rat teilweise sehr lang-
wierig und nicht sehr effizient gewesen seien.
Zundem seien die Mitwirkungsmoglichkeiten
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der Kommission und des Europiischen Parla-
ments sehr beschrinkt. Die geringe Beteili-
gung des Europidischen Parlaments ist nach
Maurer vor allem mit Blick auf Demokratie-
standards von Bedeutung. Im Haager Pro-
gramm werde iiber die Einfithrung des Mit-
entscheidungsverfahrens und damit {iber eine
stirkere Beteiligung des Europdischen Parla-
ments nachgedacht. Allerdings obliege es
dem Rat, einen entsprechenden Beschluss zu
verabschieden. Wichtig sei nach Maurer auch
eine aktivere Rolle der nationalen Parlamente.

Der Begriff AuBenbezichungen umfasst Be-
reiche wie Entwicklungspolitik, Auflenhan-
del und Gemeinsame AuBlen- und Sicherheits-
politik. Entsprechend der Zuordnung dieser
Politiken auf die erste und zweite Siule
kommt dabei entweder die Gemeinschaftsme-
thode oder die Unionsmethode zur Anwen-
dung. Daniel Thym befasste sich in seinem
Vortrag mit der Rolle des Rates sowie mit ak-
tuellen Entwicklungstendenzen des ministeri-
albiirokratischen Unterbaus in diesen Berei-
chen. Zudem erdrterte er aus rechtlicher Sicht
die Umsetzungsméglichkeiten von einigen
Reformvorschlidgen des VVE zu den Auflen-
beziehungen. Vertraglich geregelte Dinge wie
die Ausweitung des Mitentscheidungsverfah-
rens bediirften einer Vertragsédnderung. Intra-
institutionelle Reformen wie die Einsetzung
eines stindigen Prisidenten fiir den Europii-
schen Rat konnten dagegen weitgehend um-
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gesetzt werden. Die Einfithrung des Auflen-
ministers und des Europidischen Auswirtigen
Dienstes wiirde allerdings das institutionelle
Gleichgewicht storen und erforderte deshalb
eine Vertragsinderung.

Fazit

Die Beitriige und Diskussionen machten deut-
lich, dass die Ausdehnung des Mitentschei-
dungsverfahrens und die Ratsreformen zu
Verschiebungen im institutionellen Gleichge-
wicht gefiihrt haben und dass die Erweiterung
die internen Entscheidungsabldufe des Rates
verdndert hat. Hinsichtlich der Auswirkungen
der Ratsreformen im VVE auf das institutio-
nelle Gleichgewicht wurde festgestellt, dass
die Einfilhrung eines hauptamtlichen Prisi-
denten des Europdischen Rates sowie die
Ausgestaltung seines Verhéltnisses zu dem
rotierenden Vorsitz der Ratsformationen, dem
Kommissionsprisidenten und dem Auflenmi-
nister groflere Auswirkungen haben werde als
die geplanten Teamprisidentschaften. Fiir die
Handlungsfihigkeit des Rates wurde die vor-
gesehene Ausweitung der Anwendungsberei-
che von Abstimmungen mit qualifizierter
Mehrheit als besonders wichtig erachtet. Auf-
gabe der Wissenschaft sei es, Strategien zu
entwickeln fiir den Fall, dass der VVE nicht
von allen Mitgliedstaaten ratifiziert werden
sollte.
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Udo Diedrichs and Wolfgang Wessels
The European Union in the Constitutional Trap? Analysis, Developments and Options

With the failure of the Treaty Establishing a Constitution for Europe in the French and Dutch re-
ferendums, the European Union has manoeuvred itself into a serious crisis. The current ‘period
of reflection’ prescribed by the European Council should, therefore, now be utilised to find ways
out of this crisis and discuss steps towards a solution. On a fundamental level, this raises the
question whether the member states should maintain their hold on the Constitutional Treaty or
simply give it up. Either of these basic decisions opens up further long-term strategic considera-
tions. At the end of the day, however, the chances for survival of the present Constitutional Tre-
aty can be viewed with some scepticism. There is no king’s road leading out of the crisis. Thus,
the European Union should at first aim for pragmatic interim solutions to enhance its capacity to
act and legitimacy without necessarily giving up on its longer-term visions and objectives.

Daniel Thym
,Soft Constitutionalisation‘: Options for Implementing specific Constitutional Treaty
Reform without Treaty Revision

The history of European integration is shaped more by gradual reform than grand designs. The
current crisis in ratifying the Constitutional Treaty could generate a sense of nostalgia for the
past virtues of this approach. In the ongoing debate on possible ways out of the ratification cri-
sis, however, one idea is increasingly gaining ground: that of implementing some of the consti-
tutional steps to reform on the basis of the existing treaties i.e. in their ,Nice* incarnation. This
contribution aims to examine such options for ,soft constitutionalisation®. In doing so, it first
looks at the legal framework of soft constitutionalisation on the contractual basis of the status
quo. A window of opportunity for reform presents itself here, especially in the degree of free-
dom granted to the various organs in shaping the agenda as well as the means for shaping inter-
institutional co-operation. In comparison, the existing treaties only afford limited scope in their
regulation and dynamic interpretation. However, by taking a closer look at the scope for reform
of the Union’s external action following the instigation of the Constitutional Treaty, the limits of
soft constitutionalisation become apparent. It may at first appear to offer a pragmatic way for-
ward by introducing quick reform on individual projects, primarily through administrative ar-
rangements, but the grand design of the Union Minister for Foreign Affairs and the External Ac-
tion Service remain closed to soft constitutionalisation. The only way of achieving this is by
changing the treaties — either by adoption of the Constitutional Treaty itself or by smaller treaty
revisions at some later date.

Peter Schlotter
The European Union as a Foreign Policy Actor? The Consistency of the EU’s
Mediterranean Policy and the Role of the Commission

In the literature on the Euro-Mediterranean Partnership (EMP), the prevailing opinion seems to
be that the European Union’s Mediterranean Policy is plagued by a lack of coherence due to in-
stitutional deficits and the dominance of member states. This view does not fit with the facts. In
the run up to the Barcelona Process as well as in its implementation, the European Commission
consistently proved itself to be the ,policy entrepreneur” that, within the decisional framework
of the member states, decisively shaped the content of Mediterranean policy. The Commission’s
activities are a key condition for the Union’s conduct as a coherent foreign policy actor. They
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are particularly effective in the policy areas of EMP, in which it is not so much a question of
,high politics® as long-term strategy as well as the daily routine of implantation.

William Wallace
The Triangle Germany — France — Great Britain: Europe’s central Problem?

Does Germany, Europe’s central power, and its cooperation with France and Great Britain be-
come Europe’s central problem? Together with the paralysis of the French government and the
incoherence of Italian politics this could possibly block a constructive debate across Europe.
Meanwhile, deep ambiguities of the British European policy also persist. Even though underne-
ath the surface remarkable changes have taken place, it is very difficult to convince the sceptical
British public to come to terms with the underlying logic of European integration. An efficient
British contribution to the traditional Franco-German engine is additionally hindered by compli-
cated personal relations among the leaders of Europe’s largest states. In this scenery, a new Ger-
man government would need to explain key elements of its domestic, foreign and European po-
licy, keeping in mind the implications their choices have for their neighbours. Europe needs a
strong German economy, and a confident German government — and fears that it may have neit-
her for the next year, possibly for much longer.

Daniel Goler and Hartmut Marhold
The Future of the Constitution — Considerations at the Outset of the Reflection Period

This contribution asks what added value the Constitutional Treaty can make to managing the
current crisis in the European Union. Inasmuch as the majority of Dutch and French citizens
did not primarily reject the content of the Constitution, it is recommended that the deeper inter-
nal and European problems should first be addressed. Here, the rationale underlying the Consti-
tutional Treaty can provide us with valuable insights, for the current problems closely parallel
those encountered during the process of constitutionalisation. On this analysis, the second step
would then be to develop options towards a solution. Here, the Constitutional Treaty also takes
on a crucial role even if it were not eventually to come into effect. For by its mere existence, it
forces the member states to tackle the actual problems underlying the crisis — a fact that should
not be underestimated — rather than merely sit them out.

Christoph Heusgen
After the failed referendums: What will become of the Union Minister for Foreign Affairs
and the European External Action Service?

Ever since the Amsterdam Treaty came into force in 1999, the scope of the European Union’s
Common Foreign and Security Policy (CFSP) activities has grown considerably. Although some
of the provisions in the Constitutional Treaty that would have improved the CFSP’s capabilities
cannot now be implemented — as a result of the failed referendums in France and the Nether-
lands — improving the consistency and efficacy of the Union’s external action is nevertheless ne-
cessary and can be achieved on the basis of the present treaties. The key to this lies above all in
improving inter-institutional co-operation. Beyond this, the European Union’s internal unity and
its ability to co-operate with reliable partners are necessary conditions for averting an impasse in
the CFSP’s evolution and forestalling the frustration of renewed ,Euro-sclerosis‘.

Ubersetzung aus dem Deutschen von Graham Holliday.



