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Der Vertrag von Nizza:
Gesamtbewertung der Ergebnisse

Gunter Pleuger
Nizza: Signal fiir die Erweiterung

Mit dem Vertrag von Nizza ist die wichtigste curopapolitische Hauptaufgabe des Jahres
2000 erfolgreich bestanden. Die Europiische Union ist beretit fiir die Aufnahme der Bewer-
berstaaten in Ost- und Siidosteuropa. Die Staats- und Regierungschefs der Europiischen
Union haben sich in Nizza auf einen tragfihigen Kompromiss gecignet, der die Integra-
tionsfhigkeit in der Union auch wihrend der kommenden Erweiterungsphase erhilt und
die Legitimitit ihrer Entscheidungen stirkt. Damit hat die alte Eu ropiische Union das Tor
zur neuen Europiischen Union aufgestofien.

Der Vertrag von Nizza bringt mehr Integration. Das nationale Vetorecht ist bei einer Reihe
wichtiger Entscheidungen abgeschafft worden. Fiir andere Bereiche ist der Fahrplan, nach
dem kiinftig zu Mehrheitsentscheidungen tibergegangen wird, bereits festgelegt — so bei den
Struktur- und Kohisionsfonds und in der Asylpolitik. Es gibt auch kein Vetorecht mehr,
wenn eine Gruppe von Staaten mit einem integrationspolitischen Projekt zunichst einmal
allein vorangehen will — die verstirkte Zusammenarbeit kann nun ihre besondere D ynamik
entfalten. Die Rolle des Kommissionsprisidenten ist deutlich gestirkt worden. Er kann in
Zukunft stirker Impulse geben und sie deutlicher politisch vermitteln — auch dies ein Plus
tur die Integration.

Der Vertrag von Nizza stirkt die Legitimation der EU-Entscheidungen. Die Stimmen-
gewichtung im Rat wird deutlicher an die Bevolkerungsgrofe der einzelnen M itgliedstaaten
angepasst, die Sitzverteilung im Europiischen Parlament ebenfalls. Die Stellung des
Europiischen Parlaments wird gestirkt: sein Klagerccht vor dem Europiischen Gerichtshof
wird ausgeweitet; es erhilt die Mitentscheidung in mehr Bereichen als bisher.

Der Vertrag ist keine integrationspolitische Revolution. Aber er hilt die Chance offen, dass
Erweiterung und Vertiefung Hand in Hand gehen. Damit hat Nizza das erbracht, was die
Europiische Union derzeit am dringendsten brauchte. In Nizza wurde auch die Chance fiir
die Zukunft in so deutlicher Form ausgedriickt wie nie zuvor in der EU-Geschichte — die
Beschlisse in der Erklirung iiber die Zukunft der Union besagen genau das. Wir werden
weiter auf einer europiischen Baustelle arbeiten — von jetzt an aber mit den Beitrittskandi-
daten, unter fairen Bedingungen.

Nizza: die wichtigsten Einzelergebnisse der Regierungskonferenz

Der Vertrag von Nizza entstand als komplexer Kompromiss, bei dem alle etwas drangeben
mussten und der in manchen Einzelheiten nicht so aussah, wie es sich Deutschland
gewtnscht hitte. Aber ein niichterner Blick auf die einzelnen Ergebnisse zeigt, dass sie sich
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sehen lassen konnen. Auf folgende Bereiche konzentrierten sich die Verhandlungen der
Regierungskonferenz:

e Stimmenwigung im Rat,

e Grofle und Zusammensetzung der Kommission,

e Ausdehnung der Beschlussfassung mit qualifizierter Mehrheit,

o Verstirkte Zusammenarbeit,

o Europiisches Parlament und andere Organe und Einrichtungen,

o Gerichtshof und Gericht erster Instanz.

Im Ministerrat wird die Stimmengewichtung neu austariert, damit auch in einer erweiter-
ten Union ein angemessenes Verhltnis zwischen der Stimmenzahl, iiber die ein Mitglied-
staat verfiigt, und seiner Bevolkerungsgrofe erhalten bleibt. Bisher hatte der kleinste Mit-
gliedstaat zwei und die bevolkerungsreichen Mitgliedstaaten je zehn Stimmen. In einer
erweiterten Union wird der kleinste Mitgliedstaat (nach seinem Beitritt zukiinftig Malta)
drei Stimmen, die vier bevolkerungsreichsten Mitgliedstaaten — darunter Deutschland — je
29 Stimmen erhalten. Zusitzlich wurde bestimmt, dass die Mitgliedstaaten, die eine Ent-
scheidung im Rat annehmen, mindestens 62 Prozent der gesamten EU-Bevolkerung repri-
sentieren miissen. Dies kann jeder Mitgliedstaat bei Bedarf nachpriifen lassen. Damit
bevolkerungsirmere Staaten nicht ohne weiteres diberstimmt werden konnen, muss eine
Entscheidung immer auch von der Mehrheit der Staaten getragen sein.

Der Stimmenanteil, der bisher zum Erreichen einer qualifizierte Mehrheit nétig ist, wurde im
wesentlichen beibehalten. Er wurde fiir die beiden Fille einer Europdischen Union mit 15
und mit 27 Mitgliedstaaten festgelegt. Im ersten Fall bilden 169 Stimmen eine qualifizierte
Mehrheit; mit 69 Stimmen kann eine Entscheidung verhindert werden. Im zweiten Fall steigt
die Schwelle theoretisch auf 258 Stimmen, wird dann aber auf 255 begrenzt, um sie nicht zu
hoch werden zu lassen. Die Sperrminoritit liegt dann bei 91 Stimmen. Da nicht vorhergesagt
werden kann, in welcher Rethenfolge die im Beitrittsprogramm aufgenommenen Kandida-
tenlinder beitreten werden, wurden fiir die Bestimmung der Schwelle im Laufe der ange-
strebten Beitritte Rahmendaten vereinbart. Danach darf der Prozentsatz der gewogenen
Stimmen, der fiir eine qualifizierte Mehrheit nétig ist, im Rhythmus der Beitritte von einem
Wert unterhalb des gegenwirtig giiltigen (72,26 Prozent) auf bis zu 73,4 Prozent aufwachsen.

Damit ist ein ausgewogenes Ergebnis erreicht. Die demokratische Legitimation von Ratsbe-
schliissen wird gestirkt, denn es wird sichergestellt, dass die Mehrheit der Stimmen im Rat
auch einer angemessenen Mehrheit der Bevolkerung entspricht. Andererseits wurden die
Interessen bevolkerungsarmer Staaten gewahrt. Die Mglichkeit, dass im Laufe der Beitritte
die Schwelle fiir die qualifizierte Mehrheit leicht erhéht werden kann, gt zum Erhalt die-
ses Gesamtgleichgewichts bei, ohne dass dadurch die Entscheidungsfahigkeit im Rat einge-
schrinkt wirde.

Fine weitere Beitrittshiirde wird durch die Einigung tiber die kiinftige Grofle und Zusam-
mensetzung der Kommission beseitigt. Ab der nichsten Amisperiode, die im Jahr 2005
beginnt, wird die Kommission aus je einem Kommissar pro Mitgliedstaat bestehen. Dies
bedeutet, dass dic groflen Mitgliedstaaten auf ihren zweiten Kommissar verzichten. Neue
Mitgliedstaaten haben einen Anspruch darauf, vom Zeitpunkt ihres Beitritts an in der Kom-
mission vertreten zu sein. Die von Deutschland und anderen Staaten aus Effizienzgriinden
gewiinschte Festlegung einer Obergrenze von beispielsweise 20 Kommissaren konnte nicht
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durchgesetzt werden. Um den organisatorischen Herausforderungen gerecht zu werden, die
sich aus der wachsenden Zahl der Kommissare ergeben, wurde jedoch die Position des
Kommissionsprisidenten gestirkt: Im Vertrag ist kiinftig seine umfassende Organisations-
befugnis festgeschrieben; er regelt insbesondere die Zustindigkeitsverteilung innerhalb der
Kommission und kann diese auch wihrend der Amtsperiode verindern. Die Kommissare
fiihren ihre Geschifte unter seiner Leitung. Mit Billigung des Kollegiums kann er den
Riicktritt einzelner Kommissare herbeifiihren. Schlieflich ernennt kiinftig der Prisident mit
Billigung des Kollegiums die Vizeprisidenten. Auch bei dieser duferst strittigen, in engem
politischen Zusammenhang mit der Stimmengewichtung im Rat diskutierten Frage ist aus
der Sicht der Bundesregierung entscheidend, dass ein im Gesamtkontext tragfihiger Kom-
promiss fiir die Dauer der gegenwirtig begonnenen Erweiterungsphase gefunden wurde.
Sobald die Union auf 27 Mitgliedstaaten angewachsen ist, muss mit einem erleichterten Ver-
fahren — nimlich einem einstimmigen Ratsbeschluss - ein neuer Kompromiss iiber eine ver-
kleinerte Kommission ausgehandelt werden.

Es ist die nicht einfache Aufgabe des kiinftigen Kommissionsprisidenten, der Kommission
die Effizienz und Reaktionsfihigkeit zu erhalten, die sie im tiglichen Geschift einerseits, bei
der Vorbereitung weiterer Integrationsschritte andererseits braucht. Die organisatorischen
Grundvoraussetzungen erméglichen es ihm jedoch, dieses Ziel zu erreichen.

Wihrend der Regierungskonferenz 2000 ist viel Energie und Zeit darauf verwendet worden,
die Zahl der Vertragsbestimmungen zu vergréfern, tiber die der Rat mit qualifizierter
Mehrheit abstimmt, Obwohl sich das Ergebnis im Verhiltnis zu Amsterdam durchaus
sehen lassen kann, sind aufgrund der Dynamik, die sich in der Endphase der Konferenz
ergab, dennoch nicht so viele Bereiche in die Mehrheitsentscheidungen tiberfiihrt worden,
wie dies vor allem von deutscher Seite gewiinscht worden wire. Einige Fortschritte sind
allerdings zu verzeichnen: So wird kiinftig der Kommissionsprasident — wichtigstes in der
Europiischen Union zu vergebende Amt — vom Rat mit qualifizierter Mehrheit benannt
werden. In der Industriepolitik und bei Bestimmungen tiber die Freiziigigkeit der Unions-
biirger wird das Veto wegfallen, ebenso — zum Teil zeitlich verzogert — bei den Regeln iiber
die Struktur- und Kohisionsfonds sowie teilweise im Bereich der Justiz- und Innenpolitik.
In Asylfragen ist die Moglichkeit geschaffen worden, bereits vor Ende der in Amsterdam
vorgesehen Frist, die im Jahre 2004 abliuft, zu Mchrheitsentscheidungen iiberzugehen,
sofern bis dahin ein ausreichender gemeinsamer Regelungsbestand einstimmig verabschie-
det wurde. Auch bei der gemeinsamen Auflenhandelspolitik wird iiber Abkommen betref-
fend den Handel mit Dienstleistungen und Handelsaspekte des geistigen Eigentums kiinftig
mit qualifizierter Mchrheit entschieden, wobei allerdings tiber weitreichende Ausnahme-
regelungen dennoch in vielen Fillen die Einstimmigkeit beibehalten wird.

Demgegeniiber gewinnt die verstirkte Zusammenarbeit grofieres Gewicht fiir die Integra-
tion. Dieses in Amsterdam eingefiihrte Strukturprinzip drohte aufgrund der sehr restrikti-
ven Anwendungsbestimmungen ungenutzt zu bleiben. Es gelang, die Anwendungsbestim-
mungen neu zu ordnen und dabei zwei wesentliche Hiirden fiir die Anwendung zu besei-
tigen. Wenn eine Gruppe von Mitgliedstaaten unter Nutzung der Gemeinschaftsinstitutio-
nen ein Projekt vorantreiben will, bei dem nicht alle Mitgliedstaaten gleich mitmachen kén-
nen oder wollen, hat sie nach Inkrafttreten der Reformen bessere Maglichkeiten dazu.
Gegen die Begriindung einer solchen ,verstirkten Zusammenarbeit® kann ein einzelner
Mitgliedstaat dann kein Veto mehr einlegen; auflerdem bleibt die Mindestteilnehmerzahl
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wie heute auf 8 Mitgliedstaaten begrenzt. Fiir den Bereich der Gemeinsamen Aufien- und
Sicherheitspolitik, die bisher ausgenommen war, kann in Zukunft eine verstirkte Zusam-
menarbeit cingeleitet werden, Dahei sind allerdings militirische und verteidigungspolitische
Fragen ausgenommen. Dies ist aus integrationspolitischer Perspektive ein bedeutender
Fortschritt. Wir kénnen nicht vorhersagen, ob und wann dieses Instrument genutzt wird.
Aber wir erwarten, dass seine blofle Existenz, seine neu entstandene Anwendbarkeit im
Zusammenspiel mit der Diskussion {iber die Mehrheitsentscheidungen cine Dynamik ent-
wickeln wird, die sich zugunsten der Integration auswirkt.

Die Erweiterung machte — neben einer Reihe von Institutionen, wo vor allem die Mitglie-
derzahl neu zu ordnen war — insbesondere beim Europiischen Parlament Anpassungen
erforderlich. Dabei ist es gelungen, die demokratische Legitimation seiner Beschliisse zu
stirken, indem die Zahl der Sitze pro Mitgliedstaat stirker als bisher an die tatsichliche
Bevolkerungsgrofie der Mitgliedstaaten angepasst wurde. Zwar werden grundsitzlich alle
Mitgliedstaaten gegentiber dem Jetzt-Zustand Sitze abgeben miissen, um Platz fir die Abge-
ordneten der Beitrittskandidaten zu machen, doch reduziert sich die Zahl der Abgeordneten
aus den bevolkerungsreichen Mitgliedstaaten weniger stark. Deutschland, das hinsichtlich
der Sitzzahl bisher am stirksten unterbewertet war, behilt sogar seine gegenwirtige Zahl
von 99 Abgeordneten. Auf der anderen Seite wurde Luxemburg, dem kleinsten Mitglied-
staat, die gegenwirtige Mindestzahl von 6 Abgeordneten belassen, um eine minimale Repri-
sentation aller politischen Krifte des Landes zu gewihrleisten. Um den Kompromiss zu
ermoglichen, wurde die Gesamtzahl der Abgeordneten leicht von 700 auf 732 erhoht.
Auflerdem werden die Beteiligungsrechte des Europiischen Parlaments durch den Vertrag
von Nizza dadurch gestirkt, dass bei der Ausweitung der qualifizierten Mehrheitsentschei-
dungen in ciner Reihe von Fillen das Mitentscheidungsverfahren cingefiihrt werden. Dies
betrifft unter anderem Fordermafinahmen gegen Diskriminierung, Teile des vergemein-
schafteten Bereichs der Justiz- und Innenpolitik (zum Teil mit zeitlicher Verzogerung bzw.
nach einstimmigem Ratsbeschluss), die Industriepolitik, spezielle Aktionen aulerhalb der
Strukturfonds und die Festlegung des Statuts der europiischen Parteien.

Bei der Entscheidung iiber cine Verstirkte Zusammenarbeit wird die Stellung des Parla-
ments derjenigen im Gesetzgebungsverfahren angeglichen: Im Bereich des EG-Vertrages ist
die Zustimmung des Europiischen Parlaments in den Bereichen erforderlich, die dem Mit-
entscheidungsverfahren unterliegen; in den iibrigen Politikbereichen der ersten Saule und
im Bereich der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen (dritte Saule)
wird das Parlament angehért. Im Bereich der Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspolitik
(zweite Sdule) hat der Hohe Vertreter das Europaische Parlament laufend iiber die Durch-
fithrung einer verstirkten Zusammenarbeit zu unterrichten.Eine starke Position erhilt das
Parlament im Bereich des neugeschaffenen Friihwarnsystems bei drohender Verletzung von
Prinzipien der Union durch einen Mitgliedstaat (Art. 7 Abs. 1 neu, EU-Vertrag). Hier erhilt
das Parlament ein Initiativrecht und muss den Beschliissen des Rates auch zustimmen.
Gestirkt werden durch den Vertrag von Nizza auch die Klage- und Antragsbefugnisse des
Parlaments vor dem Europiischen Gerichtshof.

Zwar wurden die Erwartungen des Europiischen Parlaments an Nizza insgesamt nicht voll
erfiillt, vor allem weil deutlich weniger Politikfelder von der Einstimmigkeit in die qualifi-
ierte Mehrheit iiberfiihrt wurden, als es aus Sicht des Parlaments und auch der Bundes-
regierung wiinschenswert gewesen wire. Einen Machtzuwachs wie durch die Neuein-
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fiihrung des Mitentscheidungsverfahrens im Vertrag von Amsterdam wird der Vertrag von
Nizza-dem Parlament nicht bringen. Seine Stellung wurde jedoch konsolidiert. Wenn das
Europiische Parlament zu Recht als der ,Gewinner von Amsterdam® bezeichnet wurde, so
kennt der Vertrag von Nizza — um bei dieser Terminologie zu bleiben — weder Verlierer
noch Gewinner.

Relativ unspektakulir, aber fiir ein Funktionieren der erweiterten Union unerlisslich ist
schliefflich das umfassende Reformpaket, mit dem das Europiische Gerichtswesen auf
wachsende Aufgaben vorbereitet wurde. Notwendige Anpassungen, insbesondere bei der
Zustindigkeitsverteilung zwischen Gerichtshof und Gericht erster Instanz, werden erleich-
tert. Sie sind kiinftig unterhalb der Vertragsebene durch einstimmigen Ratsbeschluss mog-
lich. Durch diese Mafinahmen kann der Gerichtshof entlastet werden, um seine Rolle als
Verfassungsgericht der Gemeinschaft effektiv wahrnehmen zu kénnen. Die Einheitlichkeit
der Rechtssprechung wird dadurch nicht gefahrdet, weil in allen Fillen — wenn auch unter
engen Voraussetzungen — Rechtsmittel zum Gerichtshof méglich sind. In den Vertrag wird
das Prinzip aufgenommen, wonach der Gerichtshof aus einem Richter pro Mitgliedstaat,
das Gericht erster Instanz aus mindestens einem Richter pro Mitgliedstaat besteht. Dadurch
ist gewahrleistet, dass die Gerichte iiber juristischen Sachverstand aus allen Mitgliedstaaten,
auch aus den neuen Mitgliedstaaten verfiigen. Um die Effizienz des vergroflerten Gerichts-
hofes zu sichern, wird eine Grofe Kammer aus elf Richtern geschaffen, dic als Spruchkor-
per anstelle des Plenums tritt.

Nicht tibersehen sollte man auch, dass die Union nach dem Vertrag von Nizza kiinftig
bereits frithzeitig auf die Gefahr reagieren kann, dass ein Mitgliedstaat die in Art. 6 Abs. 1
EU-Vertrag genannten Prinzipien der Union (Freiheit, Demokratie, Achtung der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten sowie Rechtsstaatlichkeit) verletzt. Dabei ist eine gute
Balance gelungen zwischen der nétigen Flexibilitdt, mit der der Rat auf derartige Herausfor-
derungen reagieren muss und gewissen Verfahrensgarantien, die dem betroffenen Mitglied-
staat Gehor sichern. Dieser kann die Einhaltung der Verfahrensbestimmungen vom
Gerichtshof tiberpriifen lassen, wobei dieser innerhalb eines Monats nach dem Feststel-
lungsbeschluss des Rates entscheidet.

Der Europiische Rat in Nizza hat auch Fortschritte, die im Rahmen der Gemeinsamen
Auflen- und Sicherheitspolitik, insbesondere im Bereich der Europiischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik erzielt worden sind, im neuen Vertragstext verankert. Dazu gehort
einerseits der Riickbau der operativen Fihigkeiten der WEU und andererseits die vertragli-
che Fixierung der Rolle des Politischen und Sicherheitspolitischen Komitees. In einer
Erklirung wird klargestellt, dass die beschlossenen Vertragsinderungen — die ja erst mit
Abschluss der Ratifizierung in Kraft treten — den ziigigen Ubergang zu permanenten Struk-
turen nicht beriihren.

Riickblick

Institutionelle Reform in der Europiischen Union ist ein Dauerauftrag. Bereits der Vertrag von
Maastricht enthielt explizite Uberpriifungsklauseln. Der Folgevertrag von Amsterdam
erbrachte wesentliche Fortschritte im Hinblick auf die kommende Erweiterung, inshesondere
beim Ausbau der politischen Dimension der Integration. Nizza hatte nun den letzten, ent-
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scheidenden Schritt vor der Erweiterung zu tun. Alle in Amsterdam noch offen gebliebenen
institutionellen Fragen, die fiir die Erweiterung von unmittelbarem Belang waren, mussten
gelost werden, wenn die Union fiir die Aufnahme der Beitrittskandidaten bereit sein wollte.
Ein weiteres Nachbessern vor der geplanten Erweiterung war nicht méglich, wollte man
nicht die Erwartungen der Beitrittslinder mit unabsehbaren politischen Folgen fir die
Zukunft des Kontinents enttiuschen. Diesen Schritt hat der Europiische Rat in Nizza voll-
zogen.

Das Mandat der Regierungskonferenz, die zum Vertrag von Nizza fiihrte, wurde bewusst
eng gehalten. Sie sollte sich auf die politischen Probleme konzentrieren, die unbedingt vor
der Erweiterung zu l6sen waren. Die Konferenz, dic am 14. Februar 2000 erdffnet wurde,
hat ihren Auftrag in relativ kurzer Zeit erfiillt. Die Auflenminister, die die politische Verant-
wortung trugen, und die Regierungsbeauftragten, welche die Vorarbeiten leisteten, der Ver-
treter der Kommission und zwei Beobachter des Europiischen Parlaments, die an allen Bera-
tungen teilnahmen, stellten bereits eine breite Basis fiir die Meinungsbildung dar. In Deutsch-
land wurden die Lindervertreter intensiv und vertrauensvoll an der Ausarbeitung der natio-
nalen Verhandlungsposition beteiligt. Ein Novium war, dass simtliche offiziellen Dokumente
der Prisidentschaft, der Mitgliedstaaten, der anderen Organe und Einrichtungen sowic die
iibrigen offiziellen Beitrige zu den Beratungen der Konferenz der Offentlichkeit iiber das
Internet zuginglich gemacht wurden. Abgeschlossen wurde die Konferenz mit dem
Europiischen Rat in Nizza, der am 11.12.2000 die politische Einigung auf den Vertrag von
Nizza erreichte, Der anschlieRende Prozess der Ratifizierung des Vertrags soll so ziigig wie
moglich vorangetrieben werden, um das Inkrafttreten noch im Jahre 2002 sicherzustellen.

Ausblick

Der historische Zeitpunkt diktierte den Zuschnitt der Regierungskonferenz. Das sehen
heute auch viele ein, die eine Fiille von Themen vorschlugen, die zwar wichtig, aber nicht
unmittelbar fiir den Konsens iiber die Erweiterung entscheidend waren. Was aber wird aus
dem Dauerauftrag der institutionellen Reform? Garantiert der Zuschnitt der Institutionen,
wic er im Vertrag von Nizza festgelegt wird, die Fortfithrung der Integration? Wird Europa
mit der Erweiterung seine Stellung als eigenstindiger weltweiter Akteur in der Wirtschafts-
politik weiter stirken konnen und sein Profil in der Auflen- und Sicherheitspolitik finden
oder wird es — wie manche sich ausdriicken — zu einem ,,bloflen® Stabilititsraum, der selbst
innere Krisen nur mit Mithe bewaltigen kann?

Das sind die besorgten Fragen, die Journalisten, Wissenschaftler, Parlamentarier und — ja,
auch mit dem Europa-Geschift betraute — Beamte sich und anderen stellen. Es ist klar, dass
der Vertrag von Nizza auf Maastricht und Amsterdam aufbauen sollte und keine Revolu-
tion des Systems beabsichtigt war. Die Balance zwischen den verschiedenen Organen der
Union und die in dieser Balance angelegte Integrationsdynamik sollten auch in der Erweite-
rungsphase gewahrt bleiben. Das ist aus meiner Sicht gelungen, auch wenn sich die Bundes-
regierung mehr Mehrheitsentscheidungen und damit von vornherein mehr Integration als
Ausgangspunkt gewiinscht hitte. Jedenfalls gibt es keinen Grund, von einem Sieg des Inter-
gouvernementalen, einer gelihmten Entscheidungsfahigkeit im Rat oder einer Zurlickset-
zung des Europiischen Parlaments zu sprechen.
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Die Frage, ob der Vertrag von Nizza Integrationsfortschritte garantiere, ist aus meiner Sicht
aber einfach falsch gestellt. Insbesondere Wissenschaftler sagen gern die Zukunft voraus; sie
méchten heute so eindeutige Strukturen beschlossen sehen, dass sich die Entwicklung zu
mehr Integration praktisch unausweichlich aus deren Zuschnitt ergibt. Die Institutionen der
europdischen Einigung, so wic sie einmal geschaffen waren, haben aber nie ausgereicht, von
sich aus weitere Integrationsschritte gewissermafien zwangsliufig herbeizufiihren. Nie war
der Zuschnitt perfekt, nie endgiiltig.

Die Konsolidierung von Nizza ist kein Stillstand, der von einigen bereits als Riickschritt
betrachtet wird. Die Chance, dass die Europier in Zukunft weiter erfinderische Lésungen
fiir den historischen Einigungsauftrag finden, ist am Vorabend der Ost- und Siiderweite-
rung mehr als gewahrt. Das zeigt der Auftrag, den die Staats- und Regierungschefs in der
Erklirung zur Zukunft der Union gleichzeitig verabschiedet haben: Zusammen mit den
Beitrittskandidaten einen breiten Prozess in Gang zu bringen, der neue Formen der Mei-
nungsbildung und neue Integrationsfortschritte zum Ziel hat. Dies gehért untrennbar zum
Ergebnis von Nizza, zum Signal fiir die Erweiterung. Wir leben in Europa weiter auf einer
Baustelle, aber fortan mit den Beitrittskandidaten. Die Dynamik, mit der gebaut wird, ist
nach dem Ergebnis von Nizza ungebremst.



Die Vertragsreformen von Nizza -
Zur institutionellen Erweiterungsreife

Wolfgang Wessels
Historische Bedeutung: die institutionelle Erweiterungsreife

Nach langjihrigen Verhandlungen, deren Beginn spitestens Mitte der neunziger Jahre mit
den Vorbereitungen zur Regierungskonferenz 1996 anzusetzen ist,' haben die Staats- und
Regierungschefs mit dem Vertrag von Nizza und weiteren Erklirungen ein Ergebnis
beschlossen, mit dem ,der Weg fiir die Erweiterung der Europdischen Union geebnet ist™.
Die Regierungskonferenz selbst hat somit der Europdischen Union die vom Europiischen
Rat angemahnte institutionelle Erweiterungsreife bestatigt.’ Dic Beschliisse des Abschluss-
gipfels — ob erfolgversprechend oder nicht - sind so, wie schon die Vertragstexte der voran-
gegangenen Regierungskonferenzen', als wesentliche Wegmarken in der Geschichte der
europiischen Einigung zu verstehen und ,mit Blick nach vorne® auf ihre moglichen Aus-
wirkungen fiir das EU-System einzuordnen.

Ohne allzu grofie Uberraschung kénnen wir — nach den schon zur Gewohnheit geworde-
nen Abschlussgipfeln von Regierungskonferenzen - iibliche Reaktionsmuster feststellen.
Deutlich iiberwicegen zunichst ,Entstehungserzihlungen™, die unterschiedlich gelesen und
kontrovers diskutiert werden. Hinter der tiblichen Verhandlungsdramatik trat ein Aspekt
des Integrationsprozesses hervor, der lange Zeit ,versunken’ schien oder wohl eher bewusst
politisch ignoriert wurde: der Vergleich des machtpolitischen Status von Mitgliedstaaten.
Entgegen durchgiingigen Erfahrungen im EU-Beschlussalltag entstand eine Gruppen- bzw.
Klassenbildung zwischen ,bevélkerungsreicheren® und bevélkerungsirmeren® Mitgliedstaa-
ten, der die Bedeutung struktureller, tektonischer Bruchlinien zugeschrieben wurde. Diese
Positionsunterschiede illustrieren politische Grundstrémungen, die cher bei Regierungsver-
handlungen als im Entscheidungsalltag zum Ausbruch kommen. Dieses Aufbrechen einer
tiefenpsychologischen Schicht des Integrationsprozesses darf deshalb zunichst nicht als
Wendepunkt oder gar als ein Riickfall in pures Status- und Machtdenken verstanden wer-
den, sondern als eine vielleicht notwendige therapeutische Debatte.

Losgelést von zeitgeschichtlichen Kurzkommentaren ist jedoch auch cine tiefergehende
Analyse der institutionellen Beschliisse notwendig, Zu diskutieren sind insbesondere mogli-
che Folgewirkungen der Vertragsinderungen, das heifit der ,geschricbenen Verfassung®, auf
das Verhalten der Akteure in den Organen der erweiterten Union, somit ,der tatsichlichen
lebenden Verfassung“e. Die ,legale’ Verfassung ist nicht mit ,realen’ Verhaltensmustern
gleichzusetzen, aber vertraglich gefasste Institutionen und Verfahren sind auch nicht irrele-
vant, sondern sie wirken als Faktoren auf das Verhalten der Akteure in der erweiterten
Union. Mit dem grundsitzlichen Anlicgen der Vertragserginzungen und -revisionen’ ist
nach der Handlungsfihigkeit bzw. der Effizienzsteigerung® der sich erweiternden Union
und — damit verkniipft — nach der ,demokratischen Legitimitit und Transparenz*’ zu fra-
gen. Kann man mit dem Gipfelbeschluss vermuten, dass ,wesentliche Fortschritte bei der
Stirkung der Organe“® crzielt und damit eine institutionelle Erweiterungsreife auch
tatsichlich erreicht wurde?
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Die Ergebnisse von Nizza: gesteigerte Handlungsfihigkeit?

nun Mehrheitsabstimmungen vorgesehen, davon 22 mit Inkrafttreten des Vertrages und 10
nach einem weiteren Beschluss des Rates.? Zehn davon betreffen Ernennungen und Verfah-
rensfragen, finf administrative Entscheidungen, wie Verfahrensordnungen, und 31 Poli-
tikfelder. Zudem haben sich einzelne Mitgliedstaaten detaillierte Begrenzungen oder zusitz-
liche Voraussetzungen als Riickfallpositionen bzw. ,geschiitzte* Zonen fiir nationale Sonder-
positionen zugestanden. Nach mehreren Be ichten investierten die Regierungschefs in der
abschlieenden Nachtsitzung wenig Zeit in das Aushandeln der als zentral verstandenen
Ausdehnung von Mehrheitsentscheidungen. Nur in wenigen Politikfeldern gab es Kontro-
versen um eine Anwendung von Mehrheitsentscheidungen. In drei dieser kontroversen
Politikfelder (Struktur- und Kohisionsfonds, Visa, Asyl und Passkontrollen und bei der
Haushaltsordnung) haben die Regierungschefs den Ubergang zur qualifizierten Mehrheit
von der Verabschiedung zusitzlicher einstimmig zu fassender Grundlagenbeschliisse abhin-
gig gemacht.

Internationale Handlungsfihigkeit: Enge Grenzen anf dem Weg zum ,, global economic player*?

Von wesentlicher Bedeutung fiir die Zukunftsfihigkeit der erweiterten Union ist die Aus-
weitung von Mehrheitsabstimmungen auf Politikfelder, bei denen die Europiische Gemein-
schaft in Verhandlungen mit Drittstaaten tritt. Die Qualitit der erweiterten Europiischen
Union als Akteur im internationalen Kontext kann so abgesichert und verbessert werden.
Die Vertragsarchitekten dehnten die Moglichkeit zur Uberstimmung einzelner Mitgliedstaa-
ten auf den ,Abschluss von Ubereinkommen betreffend den Handel mit Dienstleistungen
und Handelsaspekte des geistigen Eigentums® (Art. 133 (5) EGV) aus, wobei sie gleichzeitig
erhebliche Ausnahmen festlegten. So fallen weiterhin Ubereinkiinfte im ,Bereich des Han-
dels mit kulturellen und audiovisuellen Dienstleistungen, Dienstleistungen im Bereich Bil-
dung sowie in den Bereichen Soziales und Gesundheitswesen in die gemischte Zustandigkeit
der Gemeinschaft und ihrer Mitgliedstaaten® (Art. 133 (6) 2. Absatz EGV). Bei Fragen des
geistigen Eigentums wird eine Offnungsklausel vorgesehen, die aber einen einstimmigen
Beschluss des Rats voraussetzt (Art. 133 (7) EGV). Durch die vertragsrechtliche Erwahnung
von ,gemischten Abkdmmen‘ und die Betonung der Einstimmigkeit bei Abkommen hori-
zontaler Wirkungen werden die Bedingungen fiir Mehrheitsabstimmungen eng gezogen.

Auch weitere, auflenwirtschaftlich relevante Verinderungen hat die Regierungskonferenz
vereinbart: Uber die »Vertretung der EG auf internationaler Ebene im Bereich der WWU“
(Art. 111 Absatz 4 EGV) kann der Rat nach neuen Vorschriften des Vertrags mit qualifizier-
ter Mehrheit entscheiden. Zusitzliche Méglichkeiten zur ,wirtschaftlichen, finanziellen und
technischen Zusammenarbeit mit Drittlindern“ bzw. bei ,Bezichungen zu Drittstaaten®
(Art. 181a EGV) kdnnten die auflenwirtschaftliche Gestaltungsfihigkeit der EG verbessern.
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Die Reformen der GASP und der Ausbau zur GEVSP: Eine zusitzliche Aktionsfabigkeit

Fiir die internationale Handlungsfahigkeit der Europ t auch
Verinderungen in der GASP-Siule von besonderer B erdff-
nen — auch in diesem Bereich — Moglichkeiten beim
,Abschluss internationaler Ubereinkiinfte® (Art. 24 einge-

fiihrten Ermichtigung fiir eine ,verstirkte Zusammenarbeit“ (Klausel K»), wobei deren
Anwendungsbereich auf ,gemeinsame Standpunkte und Aktionen® beschrankt wird. Das
modifizierte Luxemburger Verfahren eines nationalen Veto," bleibt in diesem Verfahren
bestehen (Art. 23 (2) Unterabsatz 2 EUV).

Von erheblicher Bedeutung fiir die Handlungsfihigkeit der Union kann die neue bzw.
erginzte Gremienstruktur in der GASP-Siule werden. Aus dem ,Politischen Komitee“ wird
ein ,Politisches und sicherheitspolitisches Komitee® (PSK), das mit zwei Gremien — den
politischen Direktoren und den Botschaftern in Briissel - tagen kann. Genau zu lesen ist die
Aufgabenbeschreibung: ,,Unter der Verantwortung des Rats (nimmt es) die politische Kon-
trolle und strategische Leitung von Krisenbewiltigungsoperationen wahr®; es kann sogar
vom Rat ermichtigt werden, fiir den ,,Zweck vnd die Dauer einer Krisenbewaltigungsopera-
tion sachdienliche Beschliisse hinsichtlich der politischen Kontrolle und strategischen Lei-

tung eine 7). Damit wird nicht zuletzt auch die politische
Fuhrung eschrieben. In einem vom Europaischen Rat
ebenfalls ,Bericht des Vorsitzes {iber die Europaische

Sicherheits- und Verteidigungspolitik“ und dort insbesondere in Anlagen, werden Zusam-
mensetzung und Funktionen des PSK (mit einer besonderen Rolle fiir den Hohen Vertreter
der GASP in Krisenfillen), des dem PSK zuarbeitenden Militirausschusses (EUMC, mit
einem stindigen, auf drei Jahre gewdhlten Vorsitzenden) und eines Militirstabs (EUMS)
festgelegt. In diesen und weiteren durch den Vorsitz zusammengestellten Texten wird eine

umfassende Organisation fiir die Gemeinsame Europdisc eidigungs-
politik (GESVP) entwickelt, der die Vertragsarchitekten Aufgaben
zuschreiben. Ob eine derartige Gremienstruktur im Falle tzes effizi-

ent und verantwortlich agieren kann, wird grundsitzlicher zu diskutieren sein.

Die Rolle der Europiischen Union im internationalen Kontext und damit der Charakter der
Union insgesamt, kann durch die Nutzung dieses Regelwerks wesentlich verdndert werden.
Der Vergleich der institutionellen und prozeduralen Regelungen zur Handelspolitik einer-
seits und zur Sicherheits- und Verteidigungspolitik andererseits macht jedoch erneut Unter-
schiede bei der Wahrnehmung auenpolitischer Aufgaben deutlich, die gegen die vom Ver-
trag geforderte ,Kohirenz‘ (Art. 3 EUV) wirken kann.

Mebrheitsregeln fiir interne EG-Angelegenheiten: nur eine begrenzte Liste

Die Ausdehnung der Anwendungsfelder fiir qualifizierte Mehrheiten im Rat sollte insbe-
sondere die Problemverarbeitungsfihigkeit der Gemeinschaft auf Politikfeldern verbessern,

die eng mit den ben
historischen Pers sez
im ,,Bereich von and

Freiziigigkeit“ (zum Titel IV EGV) als ein bedeutsamer Einstieg in mehr Effizienz zu wer-
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ten. Nach der Einfiigung des Artikels 67 (5) EGV und der ,Erklirung fiir die Schlussakte
der Konferenz zu Artikel 67 EGV* konnen weitere Bereiche dieses Politikfelds spatestens
ab dem Jahre 2004 mit qualifizierter Mehrheit entschieden werden. Voraussetzung ist jedoch
sowohl ein weiterer einstimmiger Beschluss des Rats, in dem die gemeinsamen Regeln und
wesentlichen Grundsitze fiir diesen Bereich festgelegt sind, als auch die Umsetzung einer
eindeutigen Vorgabe der Regierungskonferenz an den Rat, den im Amsterdamer Vertrag
verankerten Ubergangszeitraum (Art. 67 (1) EGV) zu beenden.

Kein Einstieg ist dagegen in den politisch bis vor der Abschlusssitzung kontrovers behan-
delten Bereichen der binnenmarktrelevanten Steuergesetzgebung und Sozialpolitik festzu-
stellen. Die Einfiihrung von Mehrheitsabstimmungen tiber den ,finanziellen Beitrag der
Gemeinschaft (...) fiir einen Mitgliedstaat, der aufgrund aufergewhnlicher Ercignisse, die
sich seiner Kontrolle entziehen, von Schwierigkeiten betroffen (...) ist (Art. 100 EGV), bei
»Mafinahmen zur Unterstiitzung der Mitgliedstaaten im Bereich der Industriepolitik® (Art.
157 EGV) und bei ,spezifischen Aktionen fiir den wirtschaftlichen und sozialen Zusam-
menbhalt auflerhalb der Strukturfonds“ (Art. 159 Absatz 3 EGV) sind zunichst — angesichts
einer quantitativ geringen Nutzung dieser Artikel — nur begrenzt bedeutsam. Politisch gra-
vierender sind die ,Regeln fiir die Strukturfonds und (die) Kohisionsfonds* (Art. 161
EGV) zu werten: Die Moglichkeiten fiir eine qualifizierte Mehrheit sind jedoch an die
»Annahme der finanziellen Vorausschau 2007-2013 gekoppelt (Art. 161 3. Absatz EGV),
ein Passus, der insbesondere auf spanisches Beharren im Hinblick auf die Beibehaltung des
Kohisionsfonds zuriickzufiihren ist. Deutlich sichtbar werden in diesem Abschnitt die
kommenden Kontroversen {iber einen Finanzausgleich in der erweiterten Union. Auswir-
kungen im Kontext einer um weniger wohlhabende Mitgliedstaaten erweiterten Gemein-
schatt sind ‘auf allen diesen Feldern im Detail zu priifen.

Mehrheitsentscheidungen zu Personalbeschliissen: eine niitzliche Flexibilisierung

Eine zusitzliche Flexibilitit versprechen die Reformen derjenigen Vertragsartikel, die die
Wahl bzw. Ernennung fithrender Reprisentanten durch den Rat regeln: Mit qualifizierter
Mehrheit kénnen die Staats- und Regierungschefs als Rat der Europiischen Union den Pri-
sidenten der Europdischen Kommission und der Allgemeine Rat die Mitglieder dieses
Organs (Art. 214 EGV) benennen. Nach demselben Abstimmungsmodus kénnen die
Auflenminister im Rat den Generalsekretir des Rats, der gleichzeitig das Amt des Hohen
Vertreters ftr die Aufen- und Sicherheitspolitik wahrnimmt, sowie den stellvertretenden
Generalsekretir (Art. 207 (2) EGV) und Sonderbeauftragten fiir politische Fragen (Art. 23
(2) EUV) bestimmen.

Damit wird die institutionelle Handlungsfihigkeit der Union in zentralen personalpoliti-
schen Fragen wesentlich verbessert. Das Beharren auf den eigenen Personalvorschlagen ist
Regierungen nur noch begrenzt méglich; ihnen braucht eine Zustimmung zu einem von der
Mehrheit getragenen Kandidaten gegebenenfalls nicht mehr ,abgekauft’ zu werden. Derarti-
ge prozedurale Flexibilisierungen sind wesentliche Voraussetzungen fiir eine Effizienzstei-
gerung des gesamten EU-Systems. Sic kdnnten prigend fiir weitere Wahlverfahren werden,
so ctwa bei der Benennung des Prisidenten und der anderen Mitglieder des Direktoriums
der Europiischen Zentralbank, der Vorsitzenden des Rats bzw. entsprechender Beamten-
ausschiisse, wenn das ineffiziente, da starre Rotationssystem modifiziert wird.
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Stimmgewichte und Sperrminorititen: , Vetomacht‘ vor Gestaltungsmacht

Im Mittelpunkt der Konferenz bis hin zur Nachbereitung durch die Stindigen Vertreter"”
standen die ,Bestimmungen iiber die Stimmgewichtung im Rat (Art. 3 des Erweiterungs-
protokolls IV iiber die Erweiterung der Européischen Union und Erklirung der Europii-
schen Union fiir die Schlussakte der Konferenz). Tabelle 1 interpretiert das Ergebnis im
Hinblick auf die demografische Reprisentativitit in dem gegenwirtig festgelegten ,End*-
Stadium von 27 Mitgliedern.

Tabelle 1: Demografische Reprisentativitit im Rat und im EP

Mitgliedstaat | Bevolkerung | Bevolkerung [ Rat Rat | EP | EPin % | Differenz Differenz
in % bei EU | Stimmen |in % | Sitze | EU27 | Bevélkerung, | Bevolkerung,
27 Ratin % EP in %
Deutschland 82,2 17,06 29 8,41 99 13,52 8,65 3,54
Grofibritannien 59,6 12,37 29 8,41 72 9,84 3,96 2.53
Frankreich 58,7 12,19 29 8,41 72 9,84 3,78 2,35
Italien 57,7 11,98 29 8:41 72 9,84 3,57 2,14
Spanien 394 8,18 27 7,83 50 6,83 0,35 1,35
Niederlande 15,9 3,30 13 3,77 25 342 -0,47 -0,12
Griechenland 10,5 2,18 12 3,48 22 3,01 -1,3 -0,83
| Belgien 10,2 2,12 12 3,48 22 3,01 -1,36 -0.89
Portugal 10,0 2,08 12 3,48 22 3,01 -1,40 -0,93
Schweden 8,9 1,85 10 2,90 18 2,46 -1,05 -0,61
Osterreich 8,1 1,68 10 2,90 17 2,32 -1,22 -0,64
Dinemark 53 1,10 7 2,03 13 1,78 -0,93 -0,68
Finnland 5,2 1,08 7 2,03 13 1,78 -0,95 -0,70
Irland 3.8 0,79 2,03 12 1,64 -1,24 -0,85
Luxemburg 0,4 0,08 4 1,16 6 0.82 -1,08 -0,80
Summe EU-15 375,9 237 535
Polen 38,7 8,03 27 7.83 50 6,83 0,20 1,20
Ruminien 22,5 4,67 14 4,06 33 4,51 0,61 0,16
Tschechien 10,3 2,14 12 3,48 20 2.73 -1,34 -0,59
Ungarn 10,0 2,08 12 3,48 20 2,73 -1,40 -0,65
Bulgarien 8.2 1,70 10 2,90 17 2,32 -1,20 -0,62
Slowakel 5,4 1,12 7 2,03 13 1,78 -0,91 -0,66
Litauen 3,7 0,77 7 2,03 12 1,64 -1,26 -0,88
Lettland 2,4 0,50 4 1,16 8 1,09 -0,66 -0,59
Slowenien 2,0 0,42 4 1,16 7 0,96 -0.74 -0,54
Estland 1.4 0,29 4 1,16 6 0,82 -0,87 -0,53
Zypern 0,8 0,17 4 1,16 6 0,82 -0,99 -0,65
Malta 0,4 0,08 3 0,87 5 0,68 -0,79 -0,60
Summe EU 27 481,7 345 732

Quelle: Konferenz der Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten, Vertrag von Nizza: SN 533/1/00 REV 1 vom 14,12.2000;

hutp://www.zdf.msnbe.de/news/67634.asp

Die bevolkerungsreichsten Mitgliedstaaten haben erheblich an Stimmengewicht gewonnen:
Reichte die bisherige Streuung von 2 bis 10 Stimmen, so ist sie nun auf eine Spannbreite von
3 bis 29 Stimmen wesentlich verindert worden, ohne eine demographische Gleichwertigkeit
der Unionsbiirger zu erhalten. Fir die Handlungsfihigkeit des Rats sind die Schwellen fiir
die notwendige Beschlussmehrheit von zentraler Bedeutung. Der lang umstrittene Kompro-
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missvorschlag wihlt jedoch nicht zwischen den vorweg skizzierten Alternativen einer ver-
dnderten Stimmgewichtung oder einer doppelten Mehrheit aus, sondern addiert sie auf: Fiir
einen Rechtsakt sind im Endstadium einer EU-27 74 Prozent der gewogenen Stimmen
(gegenwiirtig 71,26 Prozent) und die Mehrzahl der Mitgliedstaaten notwendig. Auflerdem
kann ,ein Mitglied des Rats beantragen, dass bei einer Beschlussfassung des Rats mit quali-
fizierter Mehrheit Giberpriift wird, ob diese qualifizierte Mehrheit mindestens 62 Prozent
der Gesamtbevélkerung der Union umfasst. Falls sich erweist, dass diese Bedingung nicht
erfiillt ist, kommt der betroffene Beschluss nicht zustande® (Art. 3 (4) Protokoll iiber die
Erweiterung). Berechnet man mit diesen Kriterien schematisch Gestaltungsmehrheiten,
bzw. ,Vetoblocke:, so ergibt sich ein Bild zunehmender Handlungsunfihigkeit.

Tabelle 2: Numerische Modelle von Entscheidungsmodalititen im Rat

1. Gestaltungsmehrheiten (255 Stimmen)

»von grof zu klein”: die 14 groften MS [ =l [ s MO
»von klein zu groR”: die 23 kleinsten MS + ein Grofler [ 358 =————1 8
»Kleine und Grole™: ohne GR bisRO [ 158 A
EU-15 [ ¢ LY : i B —
wIntegrationsfreudige”: 27 minus GB, S, DK, CZ, SK, M | T [ 68
Kohisionsfonds: SP, GR, B, IRE plus Kandidaten exkl. CY | 62 I {E L]

2. Sperrminoritit (91 Stimmen ohne Bevblkerungsquote)

kleine Mitgliedstaaten: die 14 kleinsten MS | 88 | 5T ]
MOE-Staaten | (1] I 24
Beitriwtslander [ W08 —gyy = |
Drei der vier Groflen [ 87 | o>y
Ostsceraum (S, DK, SF, PL, LIT, LAT, EE) [ &6 | = ki =
Ostseeraum + (S, DK, SE, PL, LIT, LAT, EE, D) | 95 I -

Mittelmeerraum (1, SB, B, GR, ZY, M) [~ 87 [ qg— -
Mittelmeerraum + (I, SP, B, GR, Z; M, F) [ {103 | 239 ==

Quelle: Art. 3 der Anlage 1, Protokoll iiber die Erweiterung der Europiischen Union, S. 71ff. der revidierten Vertragsrevision SN 533/1/00 REV 1.

Fiir eine gestaltende Mehrheit sind nicht ansreichend (a) die 13 groften Mitgliedstaaten, die
ca. 88 Prozent der Bevolkerung reprasentieren; (b) die jetzigen 15 Mitgliedstaaten; (c) und
damit auch nicht die jetzige EURO Gruppe; (d) erst recht nicht die Griindungsmitglieder;
(d) 23 Mitgliedstaaten mit kleinerem und mittlerem Bevolkerungsanteil; (¢) die weniger
wohlhabenden Staaten, hier als ,Kohisionsfondslinder* bezeichnet,

Umgekehrt gesehen reichen fiir eine Sperrminoritit (a) 14 Mitgliedstaaten mit den gering-
sten Bevolkerungsanteilen, die zusammen 11,6 Prozent der EU-Bevélkerung reprisentie-
ren; (b) die MOE-Staaten; (c) damit auch die jetzigen Beitrittskandidaten; (d) die weniger
wohlhabenden Linder; (¢) Deutschland und zwei weitere grofle Mitgliedstaaten, die
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susammen iiber mehr als 38 Prozent der EU-Bevolkerung reprisentieren wiirden; die drei
weiteren ,Groflen® wiirden ohne Deutschland ein weiteres Land mit mindestens 4 Rats-
stimmen zur Sperrminoritit ,bendtigen. Die Bevolkerungsquote steigert so insbesondere
die ,Vetomacht* der Bundesrepublik Deutschland. Uber keine Sperrminoritit verfiigen (a)
die Staaten des Ostseeraums — es sei denn die Bundesrepublik Deutschland wiirde sich die-
ser Gruppe anschlieffen; (b) die Staaten des Mittelmeerraums — es sei denn Frankreich
wiirde mitstimmen; (c) die ,integrationsskeptischeren® Staaten — wenn man nur drei der
Neumitglieder zu den bisherigen Staaten, die nicht Mitglied in der EURO-Gruppe sind,
hinzuzieht.

Beim Vergleich beider Listen wird deutlich, dass die Architekten des Vertrags in einer ingst-
lichen Abwehrhaltung ihre jeweilige nationale Vetomacht absichern wollten. Damit wird
keine Selbstsicherheit dokumentiert, um eine gemeinsame Gestaltungsmacht zu organisie-
ren. Gegen derartige Modellberechnungen wird immer eingewandt, dass der Rat immer auf
Konsens ausgerichtet war, ist und sein wird. Die Mdglichkeiten zu Mehrheitsabstimmungen
wiirden bestenfalls und nur selten zum ,sanften’ Druck auf einzelne blockierende Staaten
genutzt werden. Diese Erwartung geht somit von einer einfachen Fortschreibung bisheriger,
bereits jetzt nur teilweise giiltiger Verhaltensmuster von Regierungen und Verwaltungen
aus; aber auch andere Koalitionsmuster konnten erwartet werden. Offen ist zunichst, ob
dic in Tabelle 2 angenommenen Trennlinien zwischen Gruppen von Mitgliedstaaten fiir das
Verhalten im Rat prigend sein werden. Zu erwarten bleibt, dass der Gegensatz zwischen
,groR und Jklein’, insbesondere nach der jetzigen Festschreibung, nicht weiter zum Tragen
kommen wird — zumal ja auch zwischen den ,Groflen® in der Alltagspolitik der EG/EU
keine Interessenharmonie zu beobachten ist. Nicht ausgeschlossen werden kann, dass sich —
entgegen bisheriger Abstimmungsmuster, die insbesondere politikfeldbezogene Gemein-
samkeiten zeigen — feste ,Interessenkoalitionen® und damit durchgingig iiber alle Sektoren
wirkende Sperrminorititen bilden. In einem derartigen Fall kénnten sich die relativ gerin-
gen Mobilisierungseffekte der Mehrheitsregeln durch ,neues* Denken schnell verfliichtigen.

Aus den Vertragsvorschriften kann ebenfalls nicht abgelesen werden, ob und wie spezifische
Vorgaben genutzt werden. Bei der Uberpriifung des Bevolkerungskriteriums (siehe oben)
kann plausibel in Richtung zweier unterschiedlicher Praktiken argumentiert werden: Die
Vertragsvorschriften konnten ,tote Buchstaben bleiben, da die Vertreter der Bundesrepu-
blik Deutschland oder anderer groRer Mitgliedstaaten derartige Antrige — angesichts eines
nachhaltigen ,Gruppendrucks® kleinerer Mitglieder und aufgrund der Sorge um ,Stilbruch’ —
gar nicht erst stellen werden. Es kann aber auch erwartet werden, dass sich bei dem gering-
sten Anzeichen fiir eine Sperrminoritit, mit oder vielleicht auch ohne formale Antrige
durch ,Grofie’, eine typische Reaktion ergeben konnte, nach der diese Interessen besonders
beriicksichtigt werden. Noch stirker als der nicht vertraglich festgelegte Luxemburger
Kompromiss kénnte diese — nun im Regelwerk fixierte ~ Vorschrift wie ein Damokles-
schwert vorauseilend Entscheidungen pragen. Die Verhandlungsdynamik wird jedoch nicht
allein und manchmal auch nicht ausschlaggebend durch institutionelle und prozedurale
Faktoren bestimmt: Bedeutsamer konnte die ,Kunst* einer politischen Fiihrung sein, Inter-
essenkonstellationen zwischen den Vetospielern verhandlungstaktisch optimal zuzuschnei-
den. Bei derartigen Spekulationen zu zukiinftigen Anwendungsmustern dieser Beschlus-
sfassungsregeln und entsprechenden realen Interaktionsstilen werden rasch die Grenzen
unserer gemeinsamen Prognosefahigkeit deutlich.
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Die ,verstirkre Zusammenarbeit® als Allbeilmittel?

Als besonderes Verfahren zur Verminderung einer Blockadesituation wurden aufgrund
einer franzosisch-deutschen Initiative im Amsterdamer Vertrag Regeln zur ,verstirkten
Zusammenarbeit“"® eingefiihrt. Nachdem sie in den ersten zwei Jahren nicht genutzt wor-
den sind, sind diese Vorschriften im Vertrag von Nizza in weiten Abschnitten neu formu-
liert worden. Das modifizierte Verfahren des nationalen Vetos nach der Luxemburger For-
mel wurde zumindest im EG-Teil durch ein suspensives Veto (Klausel G (2) zweiter
Absatz) ersetzt: Jede Regierung kann verlangen, dass der Rat erst nach einer Befassung des
Europdischen Rats mit qualifizierter Mehrheit beschliefit. Auierdem ist die Mindestzahl der
teilnehmenden Staaten auf acht verringert worden, das heifit in einer Union mit 27 Mitglied-
staaten sind weniger als ein Drittel aller Mitglieder fiir ein Vorangehen notwendig. Auch
unter vertragssystematischen Gesichtspunkten fand eine Nachbesserung statt: in Bereichen,
fiir die der EG-Vertrag das Verfahren der Mitentscheidung vorsicht, ist die y2Zustimmung'
des Parlaments erforderlich, wobei die Zahl derartiger Anwendungsfille aufgrund der
Anwendungsrestriktionen gering ist. Im Lichte dieser Erleichterungen wird zu diskutieren
sein, ob das Verfahren der verstirkten Zusammenarbeit in einer erweiterten Union zum
Rettungsanker in Blockadesituationen werden kann."

Bei niherer Analyse der Bestimmungen und der eingebauten Handlungslogik sind die
Erwartungen an die strategische Bedeutung dieser Vertragsartikel niedrig anzusetzen.
Bereits die vertraglich geregelten Abliufe und die Vielzah! der insgesamt sogar enger gefas-
sten Bedingungen (Klausel A und B) dokumentieren die Langwierigkeit und Schwerfillig-
keit der Verfahren. Die verstirkte Zusammenarbeit ist keine einfache und rasch zu verwirk-
lichende Alternative zu den normalen Verfahren, sondern wirklich nur ,ein letztes Mittel“
(Klausel B), selbst wenn die neue Regel erméglicht, dass der Rat diesen Schritt vor
Abschluss der formalisierten Verfahren vornehmen kann.

Beschliisse zur Anwendung dieser Flexibilisicrungsformel sind nicht einfach zu erreichen.
Auch wenn sie mit einer qualifizierten Mehrheit ohne Veto im EG-Vertrag (Klausel G 2)
und im Bereich der polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen (Klausel O
2) getroffen werden kénnen, ist eine Sperrminoritit schnell erreicht oder auch haufig zu
erwarten, da ja der urspriingliche Vorschlag zuvor im Rat keine ausreichende Mehrheit
gefunden hatte. In der GASP-Siule (Klausel K zweiter Absatz) wirkt das modifizierte Ver-
fahren des Luxemburger Vetos weiterhin als Bremse. Zudem wiiren fiir eine mogliche Nut-
zung der Verfahren Verhandlungskonstellationen naher zu priifen, dic einer interessierten
Gruppe (;ins‘) geniigend Anreize zu einem Vorangehen bieten und die nicht teilnehmenden
Staaten (;outs‘) zu einer Tolerierung bewegen. Insgesamt ist der Anreiz fiir ein differenzier-
tes Vorgehen eines ,Clubs* als begrenzt einzuschitzen, infolge der prozeduralen Sperrmég-
lichkeiten und Teilnahmerechte der ,outs® bleiben die Hiirden auferdem betrichtlich. Diese
Artikel mégen sich vielleicht in Fillen, die jetzt noch nicht umfassend aufzulisten sind, als
brauchbar erweisen; eine grundsitzlich deblockierende Funktion kann von diesem Regel-
werk jedoch auch nach der Neuformulierung nicht erwartet werden.

Die Kommission: eine straff gefiibrte ,Versammlung?

Neben der Ausdehnung der Politikbereiche fiir Mehrheitsabstimmungen sowie den Stimm-
gewichten und Beschlussmodalititen im Rat bildete die Zusammensetzung der Kommission
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das dritte der zentralen Probleme der Amsterdamer ,left-overs‘. Nach erheblichen Kontro-
versen zwischen den ,kleinen und ,grofien‘ Mitgliedstaaten schen die ,Bestimmungen
betreffend die Kommission® (Art. 4 Erweiterungsprotakoll) vor, dass zundchst jeder Mit-
gliedstaat ,Anspruch auf einen Staatsangehorigen als Mitglied der Kommission hat* (Art.4
(4), ebenda). Erst bei einer Gesamtzahl von 27 Staaten wird cine ,gleichberechtigte Rota-
tion® vorgeschen, die der Rat ,nach der Unterzeichnung des Beitrittsvertrags des sieben-
undzwanzigsten Mitglieds einstimmig festlegt® (Art. 4 (3), ebenda). Dabei soll dann das
,demografische und geografische Spektrum der Gesamtheit der Mitgliedstaaten der Union
auf zufriedenstellende Weise zum Ausdruck (kommen)* (ebenda). Aufferdem soll die ,Aus-
Zeit* fiir einen Mitgliedstaat nur fiir jeweils eine Amtszeit gelten.

Eine nihere Untersuchung dieses Rotationssystems lohnt sich angesichts des weitgesteckten
und unsicheren Zeitrahmens nicht; zudem ist auch nicht auszuschlieflen, dass diese Regel
nochmals aufgrund des zu dem Beschlussdatum anstehenden Entscheidungsdrucks verdn-
dert wird. Angesichts der damit festgelegten Erhéhung der Mitgliederzahl des Kollegial-
gremiums sind fiir die zukiinftige Handlungsfahigkeit der Kommission die Vertragsinde-
rungen zur ,Organisation der Kommission und Starkung der Befugnisse ihres Prisidenten®
von nachhaltiger Bedeutung: Gestirkt werden die Rechte des Prisidenten bei der internen
Organisation (Art. 217 (1) EGV) und Zustindigkeitsverteilung (Art. 217 EGV). In einem
,magischen Dreieck* zwischen der politischen Fiithrungskraft des Prisidenten, der Ressort-
verantwortlichkeit einzelner Kommissionsmitglieder und der Kollegialitit des Kollegiums
insgesamt wird dem Prisidenten ein nur geringer Zuwachs an formalen Rechten gegeben.
Eine direkte ,Richtlinienkompetenz‘ und — noch wichtiger — ein direktes Entlassungs- bzw.
Ernennungsrecht ,seiner’, bzw. ,ihrer® Kommissare werden nicht zugestanden: ,Ein Mit-
glied erklirt seinen Riicktritt, wenn es der Prisident nach Billigung durch das Kollegium
dazu auffordert, und fiir dieses Mitglied wird vom Rat mit qualifizierter Mehrheit ein
Nachfolger ernannt. Damit bleibt der Prisident in wesentlichen Punkten zunichst von
cinem Konsens bzw. zumindest einer Mehrheit seiner Kollegen und von den Personalinter-
essen nationaler Regierungen abhingig.

Europiiisches Parlament: ein gleichberechtigtes Organ

Auch der Vertrag von Nizza hat wie die vorangegangenen Regierungskonferenzen die ver-
schiedenen Beteiligungsrechte des Europdischen Parlaments erneut erweitert. In sieben
zusitzlichen Artikeln (mit Auswirkung auf 23 legislative Fille) wirke das Parlament iiber
das ,Mitentscheidungsverfahren® (Art. 251 EGV) mit. Die Notwendigkeit der ,Zustimmung’
durch das Parlament wird zusitzlich in zwei Fillen vorgesehen — bei Verletzung der Grund-
rechte (Art. 7 EUV) und bei dem Verfahren der verstirkten Zusammenarbeit (s.0.). Rat und
Kommission gleichgestellt wird das Parlament nun in seinem Klagerecht vor dem Europii-
schen Gerichtshof (Art. 230 EGV) und beim Recht, ein Gutachten des Gerichtshofs iiber
die Vertragskonformitit eines geplanten Abkommens (Art. 300 Absatz 6 EGV) einzuholen.

Unbefriedigend findet eine Mehrzahl der Abgeordneten die Ausweitung der Mitentschei-
dungsrechte In sechs Artikeln fiir acht legislative Fille hat die Regierungskonferenz die
Ausdehnung der qualifizierten Mehrheit nicht mit dem Mitentscheidungsverfahren gekop-
pelt, wobei bei dem Struktur- und Kohisionsfonds (Art. 161 EGYV) das Zustimmungsver-
fahren in Anwendung bleibt. In acht weiteren Fillen tritt dieses Verfahren in Kraft, wenn
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der Rat zur qualifizierten Mehrheit tibergeht, so etwa in der Asylpolitik. Schwache recht-
liche Beteiligungsméglichkeiten der Anhorung werden dem Parlament bei der Zusammen-
arbeit mit Drittstaaten (Art. 181 EGV) zugestanden. Problematisch ist angesichts der Auf-
gabe des Parlaments als Haushaltsbehérde, dass die Mitentscheidung nicht bei der Ein-
fiihrung der Mehrheitsabstimmung bei der Haushaltsordnung und Finanzkontrolle (Art.
276 EGV) eingeflihrt wurde.

Im Verhdltnis zum Rat ergeben sich mit den neuen Vertragsregeln komplexe rechtliche
Beziehungsmuster (siche Tabelle 3). Trotz der weiteren Zunahme ist das Europiische Parla-
ment bei knapp 34 Prozent aller EG- und 63 Prozent aller EUV-Materien nicht involviert,

Tabelle 3: Verfahren zwischen Rat und Parlament in der EG nach Nizza

nur die mit Inkrafttreten direkt geltenden Verfahren

Beteiligung des EP Einstimmigkeit | Qualifizierte Einfache Besondere Sumnie
Mehrheit Mehrheit Mehrheiten > OM
% % % % Yo
Keine Beteiligung 20EG| 947 | 41EG| 1943 | 5EG | 2,37 7EG 3,32 | 71EG | 33,65
9EU | 2093 | 8EU | 18,6 4EU | 930 6EU | 1395 |27 EU| 62,79
Unterrichtung 0 0 9EG | 4,26 0 0 1EG 0,47 | 10EG| 4,74
3EU 697 | 3EU 6,98
Konsultation 38EG| 18,0 | 29EG| 13,74 | 2EG | 0,95 2EG 0,95 | 71EG| 33,65
4EU | 930 1EU | 232 1EU | 232 1EU 232 | 7EU | 16,28
Kooperation 0 0 4EG | 1,89 0 0 0 0 4 EG 1,89
Kodezision 4EG | 189 | 41 EG]| 1943 0 0 0 0 45EG | 21,33
Zustimmung 6EG | 2,84 4EG | 1,89 0 0 10EG | 4,74
IET =2 32 SEU | 11,63 | 6EU | 13,95
Summe 68 EG| 32,23 |128 EG| 60,66 | 7EG | 3,32 8EG 3,79 |211EG
14EU| 32,56 | 9EU | 20,93 | 5EU | 11,63 | 15EU 34,88 | 43 EU

Quelle: Andreas Maurer: Der Vertrag von Nizza — Eine Bewertung im Lichte neoinstitutionalistischer Theoriemodelle, Kéln 2001 (im Erscheinen),
Berechnung auf der Basis des Vertragsentwurfs SN 533/1/00 REV |,

Angesichts der zunchmenden Befugnisse des Parlaments wird die Sitzverteilung bedeutsa-
mer (vgl. Tabelle 1). Die Korrekturen im Hinblick auf eine groflere Reprisentativitdt waren
jedoch weniger umstritten als im Rat, obwohl das deutsche Gewicht, insbesondere wenn
der mdgliche Einfluss in den beiden grofen Fraktionen einbezogen wird, erheblich sein
kénnte. Insgesamt wird das Europiische Parlament als Folge der Ausweitung der Beteili-
gungsrechte und der verbesserten demographischen Reprisentativitit als , Gewinner von
Nizza“ bezeichnet.”

Weitere institutionelle Stirkungen: EnGH und Ausschiisse

Ohne politische Kontroversen wurde das Gerichtssystem um den Europiischen Gerichts-
hof (EuGH) — nach Vorgaben durch Expertengremien — reformiert (Art. 220-225a, 229a,
245 EGV sowie Protokoll iiber die Satzung des Gerichtshofs als Anlage V der Erklirung).
Diesen Erganzungen und Anpassungen wird eine effizienzsteigernde Wirkung des Rechis-
systems zugesprochen.” Auflerdem kann das mafigebliche Protokoll iiber die Satzung des
Gerichtshofs ohne nationale Ratifizierung einstimmig durch den Rat geindert werden. Fiir
den Rechnungshof (Art. 248 EGV), den Wirtschafts- und Sozialausschuss (Art. 257-259
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EGV) und den Ausschuss der Regionen (Art. 263 EGV) legte die Regierungskonferenz die
Zahl und Verteilung der Sitze fiir eine erweiterte Union sowie den jeweiligen Benennungs-
modus fest, der qualifizierte Mehrheiten im Rar vorsieht.”

Weitere Anreize fiir die verstirkte Herausbildung einer politischen Infrastruktur kdnnten
vom Statut der europiischen politischen Parteien und insbesondere von Bestimmungen
iiber deren Finanzierung ausgehen, die beide nach dem Verfahren der Mitentscheidung fest-
gelegt werden (Art. 191 EGV). Im Trend liegen auch die Beschliisse, die bereits komplexe
Gremienstrukrur durch weitere Einrichtungen und Ausschiisse zu differenzieren. Einge-
fiihrt in den Vertrag wird ,Eurojust’ zur Erleichterung und Beschleunigung der Zusammen-
arbeit zwischen den Ministerien und Behorden im Bereich der justiziellen Zusammenarbeit
(Art. 31 EUV). In Form eines vertraglich besonders ausgestatteten Ausschusses nach dem
Modell des Wirtschafts- und Finanzausschusses® schufen die Vertragsarchitekten den ,, Aus-
schuss fiir Sozialschutz® (Art. 144 EGV). '

Die Ergebnisse im Lichte der Diskussion
Zur Legitimitit: Auf dem Weg zu emnem Konsensmodell demokratischen Regierens

7u den notwendigen Diskussionspunkten einer vertieften Betrachtung der Ergebnisse von
Nizza gehort eine Einschitzung unter normativen Gesichtspunkten. Will man die Ver-
tragsinderungen im Hinblick auf Legitimitatskriterien bewerten, so ist zunichst die
Unschirfe dieses zentralen politischen und wissenschaftlichen Begriffs selbst zu berticksich-
tigen. Ein Aspekt, der besondere Aufmerksamkeit in der Debatte gefunden hat, betont, dass
die Handlungsfahigkeit und die ,demokratische Legitimitit** cines politischen Systems in
ciner sich wechselseitig verstirkenden Bezichung stehen. Die Leistungsfihigkeit im Sinne
einer youtput performance*® gilt als ein wesentliches Element fiir den Erwerb von Legiti-
mitit. Umgekehrt kann cin Regierungssystem ohne eine grundsitzliche Akzeptanz auf die
Dauer nicht handlungsfihig bleiben, das heifit je nach Nutzung der Verfahren des Vertrags
von Nizza in einer erweiterten Union kann sich eine wechselseitige, positive oder negative
Verstirkung beider Dimensionen ergeben.

Geht man dagegen bei der Definition der Kategorie Legitimitit von einer selbstverstindhi-
chen Grundunterstiitzung fiir ein politisches System aus,” so ist insbesondere bei den
Beschliissen iiber Mehrheitsentscheidungen im Rat der Eindruck nicht zu vermeiden, dass
viele Regierungen nicht bereit waren, sich in einem ,Schleier des Nichtwissens“* auf unbe-
rechenbare zukiinftige Konstellationen einzulassen. Mit der Betonung von Blockade- und
Ausnahmemdglichkeiten signalisieren sie, dass ein ,Urvertraven’ in die Gestaltungsmacht
ciner ,Schicksalsgemeinschaft noch weiter herauszubilden ist.

Stellt man — als einen weiteren Aspekt — die gemeinsame ,Deliberation*” als Legitimations-
kriterium in den Vordergrund, so kann die organisatorische und finanzielle Starkung
curopiischer Parteien zu einer begrenzten Demokratisierung fithren. Im Hinblick auf einen
curopiischen , Kommunikationsraum“* kénnen damit die Voraussetzungen fiir eine umfas-
sende curopaweite Debatte verbessert werden. In diese Richtung weist auch die Erklarung
der Regierungskonferenz von Nizza zur ,Zukunft der Union®. Dagegen weist eine Durch-
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leuchtung der ,Transparenzdimension als Teil der Demokratisierungsstrategien auf zuneh-
mende Schwierigkeiten. Fiir derartige Marathonsitzungen typisch, haben die Beschliisse von
Nizza die Komplexitit des EU-Regelwerks weiter erhht, auch wenn das Verfahren der
Zusammenarbeit begrenzt entschlackt wurde. Zahl und Variationsbreite der Verfahren
haben erneut zugenommen (vgl. etwa das Verfahren zu Artikel 7 EUV). So sind fiir
Beschlussfassungsmodalititen im Rat 14 Varianten und fiir das Parlament 11 festzustellen.
Die Zuordnung von politischer Verantwortung wird damit noch intransparenter und
unschirfer.

Gegeniiber dieser Komplexititszunahme kann jedoch mit der Zunahme an institutionali-
sierten Partizipationsméoglichkeiten — als weiterem Indikator — auch die Legitimationsbasis
fir gemeinsame Entscheidungen erneut verbreitert werden. Durch die zusitzlichen Regeln
sind entsprechend Entwicklungen zu einer Form demokratischen Regierens zu beobachten,
die statt durch ein mehrheitsgeprigtes (;majoritarian’) Konkurrenzsystem durch ein kon-
sensorientiertes Konkordanzmodell geprigt wird.” Politische Reprasentanten der EU-Biir-
ger mit unterschiedlicher Legitimationsbasis haben zunehmend zusammen zu arbeiten und
tragen so gemeinsam das politische System jedoch mit der Folge einer zunehmender Unii-

bersichtlichkeit.

Fiir die Nach-Nizza-Phase der Integrationsentwicklung kénnte ein derartiges Konsensmo-
dell sowohl realititsniher fiir die Analyse als auch — unter normativen Gesichtspunkten —
sinnvoller fiir die Gestaltung einer tragfihigeren Demokratic in einer erweiterten Union
sein. Der Vertrag von Nizza sollte dementsprechend zum Anlass genommen werden, die
Legitimititsdebatte zu erweitern und zu vertiefen.

Zur dynamischen Langzeitperspektive: im Fusionstrend

Ablauf und Ergebnisse von Nizza sind nicht zuletzt auch als weitere Phase des Integra-
tionsprozesses der letzten fiinfzig Jahre zu verstehen. Deutlich wird, dass wesentliche insti-
tutionelle und prozedurale Verinderungen eine weitere Stufe in ecinem langfristigen Trend
darstellen, der durch eine ,Fusion® nationaler und gemeinschaftlicher Verantwortung als
Folge einer hoheren Beteiligung nationaler Akteure und einer gleichzeitigen Stirkung
supranationaler Verfahren und Organe beschricben werden kann (s. Schaubilder 1 und 2).

Entgegen Analysen, die intergouvernementalistische Interaktionsstile®? und die Rolle einzel-
ner Mitgliedstaaten betonen, zeigen die beschlossenen Verfahren einen erneuten Anstieg des
Integrationsindexes.” Die Anwendungsfille fiir die qualifizierte Mehrheit im Rat und die
Beteiligungsrechte des Europiischen Parlaments — insbesondere das Verfahren der Mitent-
scheidung — werden ausgedehnt. Auch die Kommission hat nicht an Rechten verloren, son-
dern ihr wurden teilweise weitere zugesprochen. Nationale Regierungen haben zudem
Rechte und die Strukturen des Europiischen Gerichtshofs gestarkt. Die Verfahren der ver-
starkten Zusammenarbeit sind in allen drei Siulen sogar noch ,gemeinschaftstreuer® formu-
liert worden. Ein intergouvernementaler ,Einbruch® in das gemeinschaftliche Regelwerk ist
durch diese Bestimmungen jedenfalls nicht angelegt. Der Vertrag von Nizza bildet insge-
samt eine erneute kleine Stufe in einem gleitenden Stufenprozess (s. Schaubild 3).
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Schaubild 1: Entscheidungsmodi im Rat 19522001 in absoluten Zahlen
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Quelle: Andreas Maurer und Wolfgang Wessels, The EU matters: Structuring Self-made Offers and Demands, in: Wolfgang Wessels/Andreas Maurer/
Jiirgen Mittag (Hrsg.): Fifteen into One? The European Union and its Member States, Manchester University Press 2001; erginzt um Nizza
durch Andreas Maurer.

Schaubild 2: Entscheidungsverfahren EP/Rat 1958-2001 in absoluten Zahlen
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Quelle: Andreas Maurer, What next for the Earopean Parliament?, London, Kogan Page 1999; erginzt um Nizza durch Andreas Maurer.
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Die Regierungskonferenz und ihre Ergebnisse sind so als eine weitere Phase in einer nun
ontinuierlichen Gestaltung der institutionellen Architektur

regelmifigen bzw. fast schon k
der Union bzw. E
ciner Evolution zu verstehen, die weniger von
assungen gekennzeichnet ist.

Ergianzungen und Anp

Schaubild 3: Evolution des Integrationsprozesses: Ein Schema sgleitender Stufen
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Weitere Gestaltungsoptionen: Der Post-Nizza-Prozess
Das Ende der Monnet-Methode?

Kosten und Nutzen dieser Vertragsgestaltung bzw. begrenzten ,Verfassungsgebung’ sind
mit den Ergebnissen von Nizza noch einmal deutlich geworden. Derartige Regierungskon-
ferenzen finden nicht eine vollstindige und umfassende Lasungsformel, sondern vereinba-
ren miihsam konkrete Details, die teilweise bereits Sollbruchstellen aufweisen. Verfahren,
die erst im Amsterdamer Vertrag Ende der neunziger Jahre eingefithrt wu rden, werden auf-
grund der Erfahrungen der Testphase revidiert und angepasst. So sind die Verfahren zur ver-
stirkten Zusammenarbeit und — nach den Erfahrungen im Falle Haider — die Regeln bei
schwerwiegenden staatlichen Verletzungen der politischen Grundsitze der Union (Art. 7
EUV, Art. 46 EUV; Art. 309 EGV) sinnvoll iiberarbeitet worden. Noch deutlicher wird die-
ses Austesten bei der Erklirung ,Zur Zukunft der Union®, die bereits Daten und Themen
fiir eine weitere Regierungskonferenz sowie eine weitere Beschlussfassung zu den Modalitd-
ten ciner groflen europiischen Debatte vorsieht. Verschoben wird erneut die Entscheidung
iiber eine ,finalité politique’, wie sie sich in einem konstitutionellen Endstadium nieder-
schlagen konnte. '

Insgesamt werden die Nachteile der hiufigen Neuformulierungen bei einigen zentralen Ver-
fahrensartikeln deutlich sichtbar. Marathonsitzungen bzw. ,Nichte der langen Messer’, die
Beschliisse am frithen Morgen der letzten Nacht mit nicht notwendigerweise ausgereiften
Formelkompromissen produzicren, sind als wiederholte Geburtsstunden europiischer
Zukunftsgestaltung nicht optimal geeignet. Diesen Schwierigkeiten kann man die Vorteile
cines langsamen Abtastens und Probierens — also eine Methode von Versuch und Irrtum™ —
von gemeinsamen Verfahren gegentiberstellen: anstatt einen grofien, aber auch nur schwierig
revidierbaren Sprung ins Wiinschbare zu wagen, wird ein Konsens liber begrenzte Ergan-
zungen und Revisionen erzielt, die nach einer Experimentierphase auch erneut angepasst
werden konnen. Diese Kernelemente der — haufig als tiberholt abgelegten — Monnet-Metho-
de® bleiben damit zunichst weiterhin das bestimmende Vorgehen: Bei aller Kritik an dem
Mangel an Eindeutigkeit und Endgiiltigkeit ist diese Strategie fiir ein derartig neues und ein-
zigartiges Gebilde nicht notwendigerweise ein Vorgehen, von dem grundsitzlich abzuraten
ist.

Alternativen zur Regierungskonferenz

Wirken die jahrzehntelangen Trends weiter, wie erneut die Erklarung zum Post-Nizza-Pro-
sess erkennen lisst, wird auch die Unionsgeschichte dieses Jahrzehnts weniger von der
Debatte um grundlegende Alternativen, wie sie in den Reden von Fischer”, Delors” und
Chirac® thematisiert werden, als von der weiterhin mithsamen Gestaltung institutioneller
und prozeduraler Details geprigt sein. Der Ruf nach einer grundsitzlichen Neuordnung in
Gestalt einer Foderation” oder einer ,fédération des états nations®,® die auch Formen der
Flexibilisierung mithilfe eines ,Gravitationszentrums® durch eine ,Avantgarde“** oder
,Pioniergruppe“* annehmen kénnte, wird nach den Schwerfilligkeiten und Problemen der
Regicrungskonferenz sicherlich erneut vorgebracht werden, jedoch lassen die Verfahrens-
vorgaben des Gipfels wie auch erhebliche Positionsunterschiede, dic nicht zuletzt in der
,Kerngruppe“® zwischen Frankreich und Deutschland deutlich wurden, — zumindest
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zunichst — keine politische Basis fiir eine tragfihige aufer-vertragliche bzw. extra-konstitu-
tionelle Initiative einiger ,Fiihrungsstaaten erkennen,

Die angesichts des Zeitaufwands (30 Sitzungen der persénlichen Beauftragten, 10 Minister-
sitzungen, 3 Ratsitzungen des Europiischen Rats; insgesamt 370 Verhandlungsstunden)
geringe Produktivitit des Verfahrens wird jedoch die Diskussion um konkurrierende bzw.
ergdnzende Verfahren anregen, zumal mit der ;Konventmethode’, die einen ziigigen
Abschluss der Grundrechtecharta begiinstigte, eine Alternative zur Diskussion zu stehen
scheint.

Die Beschliisse der Regierungschefs zum Post-Nizza-Vorgehen 6ffnen — vielleicht als Ein-
gestindnis der Schwichen der eigenen Methode — Méglichkeiten europaweiter Debatten
und setzen dazu Daten fiir weitere Verfahrensbeschliisse. Neben den Vorsitzen, ,zu einer
cingehenderen und breiter angelegten Diskussion iiber die kiinftige Erweiterung der
Europiischen Union® sowie ,in Zusammenarbeit mit der Kommission und unter Einbin-
dung des Europaischen Parlaments eine umfassende Debatte mit allen Parteien“* einzulei-
ten, haben jedoch die Regicrungschefs mit der Einberufung einer weiteren Regierungskon-
ferenz im Jahre 2004 ihre Rolle als Herren des Verfahrens nicht aufgegeben, zumal die Ver-
tragsartikel keine andere Wahl anbieten.

Verfriiht wire es auch, das Verfahren des Grundrechtskonvents unreflektiert als Modell fiir
cine Vertragsgestaltung bzw. Verfassungsgebung zu propagieren. Ob und wie eine derartige
Methode auch im Falle einer endgiiltigen Beschlussfassung zu verbindlichen Vertragsinde-
rungen tragt, die Kompetenzverteilungen zwischen Union und Mirgliedstaaten betreffen, ist
intensiver zu erdrtern. Zu tberlegen ist so eine Mischung bzw. Abfolge mehrerer Verfah-
renselemente: etwa die Vorlage von Texten fiir eine Regierungskonferenz durch ein kon-
ventihnliches Gremium.

Wenn auch der Vertrag von Nizza eindeutige politische Signale an die Beitrittskandidaten

gibt, an der institutionellen und prozeduralen Erweiterungsreife wird weiter zu arbeiten
sein.
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Die Erarbeitung der EU-Grundrechtecharta im Konvent:
niitzliche Erfahrungen fiir die Zukunft Europas

Jo Leinen und Justus Schonlau

Nichts hitte die Grenzen des klassisch-diplomatischen Modells der Regierungskonferenz
deutlicher machen kénnen als das magere Ergebnis des EU-Gipfels von Nizza. Trotz des
vielfach beteuerten Willens der Staats- und Regierungschefs, Europas Teilung zu diber-
winden, haben letztendlich nationale Sichtweisen die Oberhand behalten. Als Ergebnis ist
festzustellen, dass kaum substantieller Fortschritt erzielt wurde. Bereits jetzt ist klar, dass
die Erweiterung auf der Basis des Nizzavertrages allein nicht gelingen kann, Weitere
Anderungen werden nétig sein, bevor die Linder Mittel- und Osteuropas in eine wirklich
handlungsfihige und demokratische Gemeinschaft aufgenommen werden konnen.

Bei dem kleinlichen Gefeilsche um falsch verstandene nationale Interessen in der langen
Nacht von Nizza ist beinahe untergegangen, dass der Gipfel zumindest einen groflen
Schritt fiir die europiische Einigung vollzogen hat — allerdings nicht in der Regierungs-
konferenz: die feierliche Unterzeichnung der EU-Grundrechtecharta durch Parlaments-
prisidentin Fontaine, Kommissionsprasident Prodi und den amtierenden Ratsprisidenten
Chirac. Die Proklamation der Charta bedeutet die offizielle Anerkennung eines der
grofRen Projekte der Union in dieser wichtigen Phase ihrer inneren Entwicklung. Mit der
vom Kélner Gipfel im Juni 1999 beschlossenen Erarbeitung cines Grundrechtekataloges
haben die Staats- und Regierungschefs anerkannt, dass die fortschreitende Integration
cinen klaren juristischen Rahmen braucht, der die unveriuflerlichen Rechte des Einzelnen
im neu entstehenden supranationalen Kontext schiitzt.! Der diskursive Prozess, in dem
der Inhalt des curopiischen Erbes an Grundrechten aus einer ganzen Fiille von Quellen
herausgearbeitet worden ist, hat gezeigt, welche weitreichenden Gemeinsamkeiten bereits
in Europa bestehen. Es ist daher unverstindlich, dass es auf dem Gipfel von Nizza bei
einer unverbindlichen Proklamation der Grundrechtecharta geblieben ist. Die Charta
stellt einen von allen Mitgliedstaaten im Konvent angenommenen Kompromiss dar, und
es gibt keine Rechtfertigung, warum diese Mindeststandards europiischen Rechtsschutzes
nicht auch juristisch einklagbar gemacht wurden. Dazu hitte es einer Aufnahme der
Charta in den neuen Europa-Vertrag bedurft. Aber auch hier hat sich die Regierungskon-
ferenz aus 15 cifersiichtelnden Staats- und Regierungschefs unfihig erwiesen, das europai-
sche Gesamtinteresse umzusetzen.

Die Konventsmethode als erfolgreiche Alternative

Die zur Erarbeitung der Charta gewihlte Konventsmethode hat dagegen gezeigt, dass ein
offener, transparenter Prozess unter Beteiligung nicht nur der Regierungen, sondern auch
der gewihlten Volksvertreter auf nationaler und curopiischer Ebene, sowie eine Einbin-
dung der Zivilgesellschaft nicht nur méglich ist, sondern sogar effizient sein kann. Eine
erste Analyse des Konventsprozesses und seines Ergebnisses zeigt, dass die Anwendung
dieser Methode (mit einigen Anderungen) bei zukiinftigen Integrationsschritten von
konstitutioneller* Bedeutung unbedingt empfohlen werden kann.
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Zur Erinnerung: in dem vom Rat in Tampere konstituierten Konvent® saflen 15 Vertreter
der nationalen Regierungen, 16 Fu ropaabgeordnete, 30 nationale Parlamentarier (in der
Regel je einer aus den zwei Kammern der nationalen Parlamente, im deutschen Falle ein
Vertreter des Bundestages und des Bundesrates), sowie ein Vertreter der Europiischen
Kommission. Ferner nahmen Beobachter des Europiischen Gerichtshofes in Luxemburg
und des Europiischen Menschenrechtsgerichtshofes in Straflburg an den Beratungen teil.
Der Konvent wihlte in seiner ersten Sitzung am 17. Dezember 1999 Bundesprasident a.D.
Roman Herzog zu seinem Vorsitzenden. Es fanden Anhérungen mit Vertretern der Zivil-
gesellschaft, des Wirtschafts- und Wihrungsausschusses, des Ausschusses der Regionen
und mit den Beitrittskandidatenlindern statt. Alle Beratungsdokumente des Konvents
wurden im Internet verdffentlicht.’ Dariiber hinaus nutzten zahlreiche Organisationen
und Einzelpersonen die Gelegenheit, selbst Eingaben an den Konvent zu machen. Mehr
als 900 Stellungnahmen erreichten den Konvent in seiner neunmonatigen Arbeitszeit. Ein
weiterer zentraler Unterschied zur Regierungskonferenz, die parallel an der Anderung
der Vertrige arbeitete und mit mageren Kompromissen in Nizza ihren enttiuschenden
Abschluss gefunden hat, war die Tatsache, dass alle Sitzungen des Konventes 6ffentlich
abgehalten wurden. Eine iiber die Monate wachsende Anzahl von Vertretern von Nicht-
regierungsorganisationen und interessierten Biirgern verfolgte in Briissel die Beratungen
und konnten sich direkt mit ihren Anliegen zu den Konventsmitgliedern riickkoppeln.

Die Leitlinie fiir die Arbeit des Konventes war das Mandat der Gipfel von Ké6ln und Tam-

pere, auch wenn es durchaus heftige Diskussionen gab, wie genau dieses Mandat zu inter-

pretieren sei. In den Schlussfolgerungen von Kéln heiflt es zur Aufgabe des Konvents:
»Die Wahrung der Grundrechte ist ein Griindungsprinzip der Europiischen Union
und unerlissliche Voraussetzung fiir ihre Legitimitit. Die Verpflichtung der Union
zur Achtung der Grundrechte hat der Europiische Gerichtshof in seiner Recht-
sprechung bestitigt und ausgeformt. Im gegenwirtigen Entwicklungsstand der
Union ist ¢s erforderlich, eine Charta dieser Rechte zu erstellen, um die tiberragen-
de Bedeutung der Grundrechte und ihre Tragweite fiir die Unionsbiirger sichtbar
zu verankern. Nach Auffassung des Europiischen Rates soll diese Charta die Frei-
heits- und Gleichheitsrechte sowie die Verfahrensgrundrechte umfassen, wie sie in
der Europiischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten gewahrleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungsiiberliefe-
rungen der Mitgliedstaaten als allgemeine Grundsitze des Gemeinschaftsrechts
ergeben. Die Charta soll weiterhin die Grundrechte enthalten, die nur den Unions-
biirgern zustehen. Bei der Ausarbeitung der Charta sind ferner wirtschaftliche und
soziale Rechte zu beriicksichtigen, wie sie in der Europiischen Sozialcharta und in
der Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer enthalten
sind (Artikel 136 EGV), soweit sie nicht nur Ziele fiir das Handeln der Union
begriinden.“

Damit hatte der Europiische Rat nicht nur die besondere Bedeutung der Grundrechte fiir
das Funktionieren einer Union als demokratisch legitimiertem Gemeinwesen unter-
strichen, sondern auch die Rechtstexte benannt, auf die sich der Konvent bei seiner Arbeit
stiitzen sollte. Das Prisidium der Versammlung, bestehend aus Roman Herzog sowie
den vier stellvertretenden Vorsitzenden (je einer aus der Gruppe der nationalen und der
Europa-Parlamentarier, sowie ein Vertreter der EU-Prisidentschaft und der Kommission)
begannen friih, auf dieser Basis konkrete Textvorschlige zu einzelnen Artikeln zu
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unterbreiten, die dann in offener Debatte im Konvent verhandelt wurden. Zu Beginn der
Arbeiten sah es zunichst so aus, als sei das 62-kopfige Gremium, angereichert noch um
die gleiche Anzahl stellvertretender Mitglieder, zu heterogen, um dieser Aufgabe gerecht
,u werden. In den ersten Debatten zeigte sich, dass die Verschiedenheit der nationalen,
politischen, juristischen und institutionellen Hintergriinde die Diskussion erheblich
erschwerten. Die ersten Gespriche waren gekennzeichnet von Missverstindnissen tiber
den Auftrag des Konventes, scheinbar uniiberbriickbaren Gegensatzen iiber die Natur
und die Reichweite der in der Charta zu verankernden Rechte, und grundsitzlichen Mei-
nungsunterschieden {iber den Sinn und Zweck der europiischen Integration.

Die von Roman Herzog daraufhin eingeschlagene pragmatische Gangart verhinderte
jedoch eine Blockade des Konventes. Mit seinem Vorschlag, den Text so auszuarbeiten,
,als ob er jederzeit rechtsverbindlich werden konne, obwohl die Entscheidung hieriiber
eben nicht dem Konvent, sondern dem Europiischen Rat obliegt, gelang es Herzog, die
Delegierten im Konvent in einen konstruktiven Dialog cinzubinden. Dabei ergaben sich
zum Teil véllig neue Konvergenzen und Divergenzen und unerwartete Dynamiken zwi-
schen einzelnen Mitgliedern, aber auch zwischen ganzen Gruppen von Konvents-
angehérigen. Befragungen von 22 Mitgliedern des Konvents haben ergeben, dass ihrer
iiberwiegenden Einschitzung nach die Trennlinien im Konvent flexibel und von Artikel
+u Artikel wechselnd verliefen, und weder eindeutig nach Parteizugehdrigkeit noch nach
Nationalitit festgelegt waren.’ Insofern ist die Erfahrung des Konventes eine Bestitigung
und Weiterentwicklung der bereits im Europa-Parlament gemachten Beobachtung, dass
die europiische Arena eine flexible Meinungs- und cleavage-Bildung begiinstigt.* Bei der
Diskussion iiber die Wertebasis der Gemeinschaft war ein solch offener, nicht durch vor-
gegebene Positionen eingeengter Dialog besonders fruchtbar.

Von zentraler Bedeutung erwies sich dabei die Vorgabe des Tampere-Mandats, dass erst
dann ein Textentwurf dem Rat vorgelegt werden soll, wenn der ,Vorsitzende in engem
Benehmen mit den stellvertretenden Vorsitzenden zu der Auffassung [gelangt], dass der
von dem Gremium ausgearbeitete Charta-Entwurf fiir alle Seiten zustimmungsfahig ist“”.
Diese Vorgabe wurde vom Prisidium des Konventes so interpretiert, dass ein Konsens
iiber dic gesamte Charta gefunden werden miisse und daher Abstimmungen im Konvent
weder nétig noch wiinschenswert seien. Diese Sichtweise war letztendlich insofern erfolg-
reich, als bei der Abschlusssitzung des Konvents in Briissel am 2. Oktober 2000 alle bis
auf zwei Mitglieder der Feststellung des Vizeprdsidenten Gunnar Jansson, damit sei die
Charta vom Konvent angenommen, zugestimmt haben.

Andererseits hat die Weigerung des Prasidiums, auch im Verlauf der Debatten wenigstens
indikative Abstimmungen durchzufithren, erhebliche Kritik von einzelnen Konventsmit-
gliedern hervorgerufen. Die Art und Weise, wie die im Plenum des Konvents gedufferten
Ansichten und Vorschlige vom Prisidium in neue Entwiirfe aufgenommen worden sind
oder auch nicht, wurde als zu wenig transparent bezeichnet. Es gab Situationen im Ver-
lauf der Debatten, in denen eine klare Mehrheit der Wortmeldungen zu einem bestimm-
ten Artikel fiir eine konkrete Anderung argumentierte, die dann aber nicht vom Prasi-
dium aufgegriffen wurde. Indikative Abstimmungen hitten hier Klarheit schaffen kon-
nen. Das Prasidium hat zwar insgesamt cine bewundernswerte Integrations- und Kom-
promissarbeit geleistet, hitte sich aber in einigen Fillen diese Arbeit durch eine transpa-
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rentere Feststellung der Mehrheitsverhltnisse erleichtern konnen. Fiir einen zukiinftigen
Konvent, wie er vom Europiischen Parlament fiir die Vorbereitung des nichsten Europa-
Vertrages und zur Vereinfachung und Konsolidierung der Vertrige gefordert wird,
erscheint daher eine klare Verfahrensordnung unerlisslich.®

Koordination von Positionen

Eine solche Verfahrensordnung miisste auch die Arbeit der drei ,Delegationen im Kon-
vent regeln, um ein koordiniertes Zusammenspiel zwischen den Plenardebatten und den
Einzelaktivititen der Gruppen zu gewihrleisten. Obwohl nicht vom Kélner Mandat offi-
ziell als organisatorischer Bestandteil genannt, haben die drei nach institutioneller
Zugehérigkeit gebildeten Gruppen (also die Gruppe der nationalen Parlamentarier,
der nationalen Regierungsvertreter und der Europaabgeordneten) eine wichtige Rolle in
der Meinungsbildung innerhalb des Konvents gespielt. Zunichst gab es informelle Treffen
der jeweiligen Delegationen zur Vorbereitung der Plenarsitzungen des Konvents
mit dem Versuch, interne Positionen zu koordinieren, spiter wurden zur Beratung
des letzten Gesamtentywurfs Sitzungen der Delegationen offiziell vom Prasidium einberu-
fen,

Der Versuch, interne, institutionell gepragte Positionen zu koordinieren, erwies sich als
besonders schwierig in der grofiten und vielfaltigsten Delegation, nimlich bei den natio-
nalen Parlamentariern. Es gab wenig Ubereinstimmung in diesem Gremium, dessen Mit-
glieder nicht nur aus sehr unterschiedlich involvierten nationalen Parlamenten kamen,
sondern auch bunt gemischt waren zwischen Regierungs- und Oppositionsparteien. Auch
der Versuch einiger Mitglieder dieser Gruppe, die nationalen Parlamentarier als Gegenge-
wicht zu den minimalistischen Vorstellungen einiger Regierungen zu mobilisieren, waren
nur bedingt erfolgreich, da in vielen Fillen parteipolitische Loyalititen cine klare Opposi-
tion gegen die eigene Regierung verhinderten. Andererseits gab es erfolgreiche Koopera-
tionen auf parlamentarischer Ebene zwischen einigen nationalen Parlamenten und dem
Europaparlament. In der Delegation der nationalen Regierungsvertreter gab es zwar gele-
gentlich mehr Gemeinsamkeiten, vor allem, wenn es um das Verhiltnis der EU-Charta zu
den Grundrechten auf der Ebene der Mitgliedstaaten ging (also um das institutionelle
Gleichgewicht zwischen europdischer und nationaler Ebene), andererseits waren aber
auch deutliche Unterschiede sichtbar zwischen jenen, die der Idee des Grundrechtskatalo-
ges insgesamt cher kritisch gegeniiberstanden (vor allem die Vertreter Irlands, Schwedens,
Dinemarks und des Vereinigten Kénigreiches) und jenen, die eine umfassende und ver-
bindliche Charta wollten (Italien, Frankreich, die Benelux-Linder, Deutschland). Die
kohirenteste Position vertrat die Delegation des Europidischen Parlaments, die
auf Grund einer mehrheitlich angenommenen Entschliefung vom Mirz 2000 (Duff-
Voggenhuber-Bericht®) iiber ein relativ klares Mandat verfiigte. Trotz des breiten
Spektrums der in der EP-Delegation vertretenen Meinungen (in der 16-képfigen Dele-
gation waren die wichtigsten parteipolitischen Gruppen des Parlaments vertreten, von
den Europagegnern des ;Europa der Nationen® iiber die Europiische Volkspartei, die

Liberalen, die Partei der Europiischen Sozialisten, die Griinen, bis zur Vereinigten

Wirkung der eingeiibte Dialog auf europiischer Ebene iiber Partej- und Nationalititen-
grenzen hinweg besitzt.
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Im Ergebnis der Charta mit ihren 54 Artikeln, zu denen in der Arbeitsphase des Konvents
mehr als 1000 Anderungsantrige von individuellen Konventmitgliedern eingereicht wur-
den, ist es nicht leicht nachzuvollzichen, welche Dynamiken die Debatte wie stark beein-
flusst haben. Vor allem in den Debatten der Schlussphase, die formell in den Delegationen
stattfanden, wurde dennoch deutlich, dass eine gemeinsam vertretene Position auch ohne
Kampfabstimmungen im Plenum des Konventes grofles Gewicht haben kann. Es ist den
Europaparlamentariern in dieser Phase gelungen, trotz interner Differenzen einige wich-
tige Anderungen gemeinsam einzubringen, vor allem im Bereich der sozialen Rechte.

Die Arbeiten des Konvents wurden von sahlreichen formellen und informellen Treffen
von nationalen, parteipolitischen oder institutionellen Gruppen, mit oder ohne Unterstiit-
zung von Nichtregierungsorganisationen und Experten begleitet. Auch hier waren die
Europaparlamentarier der verschiedenen Parteigruppen von grofier Bedeutung. Durch
‘hre Kenntnis des europiischen Umfeldes und ihren Zugang zu logistischer Unterstiit-
zung in Briissel konnten sie politische Krifte susammenbringen und biindeln. Diese
Aktivititen im Umfeld der Konventssitzungen waren nicht nur von grofier Bedeutung fiir
den endgiiltigen Inhalt der Grundrechtecharta, sondern haben auch entscheidend dazu
beigetragen, das Chartaprojekt einer breiteren Offentlichkeit zuganglich zu machen und
cine Debatte iiber die Werte Europas anzustoften. Die Anhérung der Nichtregierungs-
organisationen, an der etwa 70 auf europiischer Ebene aktive Organisationen teilnahmen,
hat deutlich gemacht, wie viele unterschiedliche Interessen die europiische Einigung
beriihrt, und welch hohe Bedeutung der Charta von den zivilgesellschaftlichen Akteuren
beigemessen wird., Aus diesem Grund ist es unbedingt erforderlich, diese Debatte auch
nach Nizza lebendig zu erhalten. Die Proklamation der Charta war nur ein wichtiger,
aber keinesfalls abschlieRender Schritt in dem Prozess, der mit dem Koélner Mandat
begonnen hat. Die Arbeit des Konvents hat die Basis dafiir gelegt, dass mit der Charta ein
curopaischer Verfassungsprozess beginnen kann. An diesem Prozess missen die Biirger
stirker denn je beteiligt werden. Eine Maglichkeit dazu wire, die Annahme einer kiinfti-
gen curopiischen Verfassung mit der Charta als zentralem Bestandteil zum Gegenstand
eines europaweiten Referendums zu machen. Auf keinen Fall darf die Charta, die das
Resultat des ersten offenen und demokratischen Prozesses seiner Art auf europdischer
Ebene ist, als eine unverbindliche Erklirung in den Schubladen verschwinden. Dazu ist
ihr Inhalt von viel zu groflem Gewicht.

Die Charta: Inhalt und Bedentung

Das Dokument, so wie es jetzt vorliegt, ist nicht nur in integrationspolitischer, sondern
auch in rechtshistorischer Hinsicht ein Novum: zum ersten Mal werden in einem Text die
klassischen Freiheitsrechre, die politischen Partizipationsrechte, der Rechtsschutz und die
sozialen und wirtschaftlichen Grundrechte vereinigt. Mit ihren sicben Kapiteln Wiirde,
Freiheit, Gleichheit, Solidaritit, Biirgerrechte, Justizrechte und Rahmenbestimmungen
markiert die Charta das, wofiir Europa am Anfang des 21. Jahrhunderts steht. Sie verei-
nigt die vielfiltigen Traditionen in Europa mit den Errungenschaften von mehr als 50 Jah-
ren politischer Integration. Somit ist sie sowohl eine Garantie bestehender Rechte, als
auch ein Versprechen fiir die Zukunft: die Rechte der Biirgerinnen und Biirger werden
beim Zusammenwachsen der Staaten nicht nur auf der nationalen, sondern auch auf der
europiischen Ebene geachtet. Auch die neu entstehenden supranationalen Strukturen
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miissen durch diese Rechte gebunden sein und den gleichen Schutz gewihrleisten, wie wir
thn von den nationalen Verfassungen gewohnt sind. In manchen Fillen geht die Europii-
sche Union sogar weiter als die eine oder andere nationale Ver assung, vor allem beim
Schutz vor Bedrohungen, die aus den Maglichkeiten der modernen Technik erwachsen
kénnen, wie zum Beispiel im Bereich der Biotechnologie. Auch deshalb waren viele dieser
Rechte stark umstritten. Die offene Auseinandersetzung vor den Augen der Offentlich-
keit war daher notwendig, um Missverstindnisse auszuraumen und gemeinsames Ver-
stindnis zu schaffen. Vor allem im Bereich der sozialen Rechte gab es Befiirchtungen, dass
die Charta unerfiillbare Erwartungen wecken kénnte, wenn sje soziale Leistungsan-
spriiche enthielte, fiir deren Erfiillung die Europiische Union weder iiber die notwendi-
gen Kompetenzen, noch iiber die entsprechenden Ressourcen verfiigt. Dieses Argument
wurde vor allem gegen ein ,Recht auf Arbejt* ins Feld gefiihrt. Die Charta stellt deshalb
eindeutig klar, dass sie,
— erstens, keine neuen Kompetenzen fiir die Europiische Union schafft (Art. 51 (2))",
= zweitens, nur die Einrichtungen der Union, sowie Mitgliedstaaten bei der Durch-
fihrung von EU-Recht betrifft (Art. 51(1)) sowie,
— drittens, Schutzrechte des Einzelnen gegentiber den oben genannten Organen verankert.

Die Charta setzt damit Mindeststandards beim einklagbaren Rechtsschutz, wobei sie sich
weitgehend auf die seit 50 Jahren erprobte Europiische Konvention zum Schuty der Men-
schenrechte bezieht (Art, 52 (3)). Gleichzeitig verpflichtet sie aber auch in zentralen
Bereichen die Politiken der Union darauf, Rechte cines jeden Einzelnen bei ihren Maf}-
nahmen vor Augen zu haben. Dies wird zum Beispiel im Bereich des Umwelt- und Ver-
braucherschurzes (Art. 37 und 38) deutlich. Dije Politiken der Union sbezichen den
Umweltschutz ein® (Art. 37) bzw. ,stellen ein hohes Verbraucherschutzniveau sicher®
(Art. 38). Es ist zwar noch nicht moglich, jedem ein cinklagbares Recht auf eine gesunde
Umwelt zu garantieren, auch wenn dies das Ziel bleiben muss. Aber in jedem Fall miissen
die Organe der Union das in ihrer Macht stehende tun, um den Umweltschutz und die
Sicherheit der Verbraucher zu befordern. Andererseits ist dje Charta in den Bereichen
mutig und innovativ, in denen eine Garantie von Seiten der Union moglich ist: zum Bei-
spiel bei Rechten, die Schutz vor neuen Bedrohungen gewihren, wie dem Recht auf
Unversehrtheit (Art. 3), das ein Verbot des reproduktiven Klonens von Menschen bein-
haltet, oder beim Recht auf Datenschutz.

Vor allem die Debatten iiber soziale Rechte (wie das Recht auf Bildung (Art. 14), oder das
Recht auf soziale Sicherheit und Unterstiitzung (Art. 34)) waren kontrovers, da die Trad-
tionen der Mitgliedstaaten auf diesen Gebieten weit auseinandergehen. Das ldsst sich auch
an den Schwicrigkeiten ablesen, von denen die Aufnahme des Sozialkapitels in die EU-
Vertrige in der Vergangenheit begleitet waren, oder an der immer noch ausstehenden
Ratifizierung der revidierten Sozialcharta durch alle Mitgliedstaaten. Die Charta hat hier
erneut versuchr, curopiische Gemeinsamkeiten herauszuarbeiten und zu kodifizieren. An
mehreren Punkten wihrend der Arbeiten des Konventes sah es jedoch so aus, als konne
das Chartaprojekt am Widerstand gegen die sozialen Rechte scheitern, Gerade in diesem
Zusammenhang ist aber auffallend, wie der deliberarive Prozess, der im Konvent statt
gefunden hat, die Wah rnehmungen und Standpunkte der Akreure beeinflusst hat." So gab
¢s zum Beispiel zunichst eine kategorische Ablehnung des Begriffes-,Solidaritat* als
Bestandteil der Charta von Seiten ciniger Konventsmitglieder, mit der Begriindung, dass
dieser Begriff juristisch nicht fassbar und den nationalen Traditionen einiger Mitgliedslin-
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der (vor allem Grofbritanniens) als poiitisch»]uristisches Konzept fremd sei. Nichtsdesto-
weniger hat das Kapitel Solidaritit nun seinen’ verdienten Platz an prominenter Stelle in
der Charta, ohne dass die betreffendeu Mitglicder dagegen letztlich yon ihrem Vetorecht
Gebrauch gemacht hitten. Es ist zwar schwierig, im einzelnen festzustellen, wie weit sol-
che Ergebnisse das Resultat von wirklicher Uberzeugung, oder aber von Kompromissbe-
reitschaft und ziher Verhandlung sind. Am Stil der im Konvent gefiihrten Debatten lasst
sich jedoch ablesen, dass im Verlauf der neunmonatigen Zusammenarbeit eine allseitige
Sensibilisierung fiir die jeweils anderen {Uberzeugungen und Probleme stattgefunden hat.
Argumente und Meinungen iiber Konzepte wie ,Integration’, Solidaritit‘ oder seuropdi-
sche Identitat® wurden in offener Debatte ausgetauscht und trugen so zur Entstehung
ciner gemeinsamen Basis bei, die fiber das hinausgeht, was im Rahmen von Gesprachen
zwischen diplomatisch agierenden Staats- und Regierungschefs moglich ist.

Kritik und Kompromiss

Selbstverstindlich gibt es Kritik an der Charta, sowohl an threm Inhalt, als auch an den
Unzulinglichkeiten der Konventsmethode: Zahlreiche Kommentare, vor allem aus dem
Bereich der Nichtrcgicrungsorganisationen im sozialen Bereich, weisen die Charta als
nicht weitreichend genug oder gar als _faulen Kompromiss® zuriick. Andererseits gibt es
Stimmen, die den Zeitplan des Konventes als zu eng kritisieren, da es an bestimmten Stel-
len der Zivilgesellschaft nicht moglich war, rechtzeitig vor der Annahme von Entwiirfen
:m Konvent ihre Stellungnahmen abzugeben. Bei mehr als 30 Sitzungen des Konvents in
knapp neun Monaten erscheint diese Kritik gerechtfertigt. Andererseits ist sie abzuwigen
gegen das Argument, die Dynamik des Konventsprozesses hitte verloren gehen kénnen,
wenn mehr Zeit zur Verfiigung gestanden hitte. Der wachsende Widerstand einiger Mit-
gliedstaaten gegen die von ihnen selbst in Koln sanktionierte Charta legt zumindest nahe,
dass bei einem lingeren Prozess die Schwicrigkeiten zugenommen hétten.

Aber auch die inhaltliche Kritik muss in vielen Fillen ernst genommen werden. Es gibt,
gerade bei den oben angesprochenen Rechten im sozialen Bereich Unzulinglichkeiten:
von sozialdemokratischer Seite wurde hart fiir eine klarere Formulierung des Rechts auf
Wohnungsbeihilfe gekampft, die aber nicht durchsetzbar war. Andere Probleme bleiben
beim Asylrecht (das auf eine reine Institutsgarantie reduziert worden ist (Art. 18)) oder
bei einigen Arbeitnehmerrechten, die durch Hinweis auf nationale Bestimmungen einge-
schrinkt werden und so im Zeitalter des globalen Kapitalismus nicht effektiv genug
geschiitzt werden konnen. Insofern wird der nichste Schritt darin bestehen miissen, nach
der iiberfilligen Aufnahme der Charta in die Vertrige die offentliche Debatte {iber die
Wertebasis Europas fortzufiihren. Besonders aufschlussreich in dieser Hinsicht war und
ist die Diskussion um die Priambel der Grundrechtecharta. Hier prallten religise und
laizistische, liberale und kommunitaristische, integrationistische und nationalistische Tra-
ditionen aufeinander. ,Die Volker Europas sind entschlossen, auf der Grundlage gemein-
samer Werte eine friedliche Zukunft zu teilen, indem sie sich zu einer immer engeren
Union verbinden® lautet der erste Satz. Hatte es ,die Menschen Europas heiffen sollen,
wie viele im Konvent gefordert haben? Oder die ,Nationen Europas®, oder gar »die Staa-
ten®, wie andere wollten? Die , Volker* sind weniger umfassend als die ,,Menschen®, aber
sie stellen ein offenes Konzept dar, das politisch weniger kontrovers ist als ,Staat oder
_Nation®. Entscheidend ist, dass die Grundgedanken der curopiaischen Idee dargestellt
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werden: die gemeinsame Zukunft Europas in Frieden, auf Basis der Menschenwiirde, der
Freiheit, der Gleichheit und der Solidaritit. Erreicht werden soll dieses Ziel durch eine
Union, in der die Zusammenarbeit weiter vertieft wird, die aber gleichzeitig in der Lage
sein muss, sich zu erweitern. Insofern ist die Charta auch direkt im Zusammenhang mit
den Beitrittsverhandlungen der Linder Mittel-, Ost-, und Siideuropas zu sehen. Die

Union will mit der Charta klarstellen, dass der Beitritt ein Bekenntnis zu gemeinsamen

Werten in Europa bedeutet. Gleichzeiti

und bleiben muss. Ein schwieriger Spagat, bei de

zentrale Rolle spielt.

Das Ergebnis ist ein Kompromiss, a
bringt. Das Resultat des Chartaproze
grund der Regierungskonferenz mit i
Arbeit ist es dem Konvent gelungen,
offene Dialog im Konvent hat zu ein
gischer Positionen gefiihrt, was Komp
de hat sich damit als zentraler Bestand
len. Das Fiasko von Nizza h
dient. Der Post-Nizzaprozess
ciner klareren Kompetenzabg
und einer Stirkung der p

g ist klar

, dass diese Wertegemeinschaft offen ist
m die Charta in ihrer jetzigen Form eine

ber cin Kompromiss der Europa trotz allem voran
sses ist erfreulich, auch und gerade vor dem Hinter-
hrem Minimalergebnis. In neun Monaten intensiver
Europa sich selbst bewusst wetden zu lassen. Der
er Aufweichung verhirteter nationaler und ideolo-
romisse moglich gemacht hat. Die Konventsmetho-
teil des zukiinftigen Integrationsprozesses empfoh-
at gezeigt: die Regierungskonferenz alten Typs hat ausge-
mit der Integration der Grundrechtecharta in die Vertrige,
renzung zwischen Union, Mitgliedstaaten und Regionen,
arlamentarischen Demokratie in Europa braucht dringend einen

neuen Konvent mit noch groferer Beteiligung der Offentlichkeit, Nur so kann Europa als
Werte- und Handlungsgemeinschaft von allen seinen Biirgerinnen und Biirgern akzeptiert
werden.
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Grundrechtecharta und Konvent -
auf neuen Wegen zur Reform der EU?

Wolfgang Dix

Anlisslich des Europiischen Rates in Nizza am 7. Dezember haben die Unionsorgane
(Europiisches Parlament, Rat und Kommission) die von einem Konvent der Regierungen
und Parlamente eratbeitete Charta der Grundrechte der Europiischen Union feierlich
proklamiert.! Die Bedeutung dieses Ereignisses wird unterschiedlich bewertet. Manche
fragen, warum diese Charta notwendig ist, zumal doch die Grundrechte in der Union und
ihren Mitgliedstaaten umfassend gewdhrleistet sind. Fiir die Gegenmeinung stirkt
die Charta den Schutz der Grundrechte, weil sie die gemeinsamen Grundrechte fiir alle
Unionsbiirger in ciner gemeinsamen Sprache klar und verstindlich formuliert und damit
Vertrauen in die gemeinsame Rechtsordnung begriindet. Fiir manche ist die Charta und
vor allem das neue Konventverfahren, in dem sie entstanden ist, ein Modell fiir kiinftige
Vertragsinderungen. Sie erhoffen sich eine grundlegende Reform der Union unter breiter
Mitwirkung der Parlamente und der Offentlichkeit. Einige schen in der Charta sogar den
ersten Schritt zu einer foderativen Verfassung der Union.

Warum eine Grundrechtecharta der EU?

Auch ohne Grundrechtecharta ist die Geltung der Grundrechte auf der Ebene der Union
unbestritten. Anerkanntermaflen gewihrleistet dic Rechtsprechung des Europdischen
Gerichtshofs in Luxemburg seit mehr als drei Jahrzehnten ausreichenden Schutz gegen
die Hoheitsgewalt der Union. Der Gerichtshof priift die Rechtsakte der Europiischen
Union auf ihre Vereinbarkeit mit den Grundrechten, wie sie in der Europiischen Men-
schenrechtskonvention gewihrleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfas-
sungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine Grundsitze des Unionsrechts
ergeben (Art. 6 Unionsvertrag). Selbst Rechtsakte der Mitgliedstaaten unterliegen dieser
Priifung, soweit sie Unionsrecht anwenden und umsetzen, Dagegen bleiben die Mitglied-
staaten in den rein nationalen Bereichen der Gesetzgebung nur ihren eigenen Grund-
rechtsregelungen unterworfen. Darin ldsst sich auch schon im geltenden Unionsrecht ein
foderatives Element erkennen.

Das Bundesverfassungsgericht hat ausdriicklich anerkannt, dass der Europiische
Gerichtshof einen dem Grundgesetz im wesentlichen vergleichbaren Grundrechtschutz
gewihrleistet. Allerdings gibt es einen wesentlichen Unterschied: Wihrend das Grundge-
ootz wie die meisten staatlichen Verfassungen die Grundrechte detailliert regelt, findet sich
im Unionsvertrag (Art. 6) nur der Verweis auf die vorgenannten Rechtsquellen. Fir den
Biirger ist dies wenig transparent und voraussehbar, zumal in dem gemeinsamen Rechts-
raum der Union jetzt schon 15 und kiinftig mehr als 25 verschiedene Rechtstraditionen
susammenwachsen sollen. Uber den Inhalt der geltenden Unionsgrundrechte entscheiden
die von diesen Traditionen gepragten Richter aus allen Mitgliedstaaten in den gegenwirtig
11 Amtssprachen. Sie tun dies zu allgemeiner Zufriedenheit, allerdings nur im konkreten
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Fall einer Klage. Deshalb lag es nahe, den Unionsbiirgern die Gesamtheit ihrer Grund-
rechte vor Augen zu fiihren und dadurch ihr Vertrauen in die heranwachsende gemeinsa-
me Rechtsordnung zu stirken. Es geht also nicht um ein Rechtsschutzdefizit, sondern um
grofiere Legitimitat und Akzeptanz einer immer umfassenderen gemeinsamen Rechtsord-
nung. Seit langem forderten deshalb das Europiische Parlament und ejnzelne nationale
Parlamente, insbesondere der Deutsche Bundestag, cinen Grundrechtekatalog der
Européischen Union.

Schon die Proklamation der Charta wird den Grundrechteschutz auf Unionsebene fiir
den Einzelnen sichtbarer und verstindlicher machen. Der Europiische Gerichtshof kann
kiinftig auch die Charta als Rechtserkenntnisquelle heranzichen, wenn er im Einzelfall die
Vereinbarkeit mit den Grundrechten zu priifen hat. Er kann der Charta das Gewicht einer
authentischen Interpretation der in Art. 6 Unionsvertrag genannten Rechtsgrundsitze

geben, zumal sie von allen Regierungen und Parlamenten gebilligt wurde.

Warum dann noch die vertragliche Verankerung, die Deutschland mit der Mehrheit der
Mitgliedstaaten nunmehr anstrebt? Auch hierfiir gibt es einleuchtende Griinde: Fiir die
Europiische Union mit ihrem hohen Standard verfassungsrechtlich garantierter Grund-
rechte und ihrem Anspruch, den Menschenrechten global zur Geltung zu verhelfen, wire
es ein Riickschritt, wenn sie sich mit einer rechtlich unverbindlichen Proklamation dieser
Rechte begniigen wiirde. Einem Text von so grundsitzlicher Bedeutung gebiihrt derselbe
rechtliche Rang wie den Hoheitsrechten der Union, deren Ausiibung er begrenzen und
steuern soll. Einen Vertragstext miissen die Gerichte in seinem Wortlaut anwenden und
nicht, wie die Proklamation, nur als Auslegungsmafistab heranzichen.

Erster Schritt zu einer Verfassung der EU?

Die Proklamation ist somit nur Vorstufe zur vertraglichen Regelung. Sie war notwendig,
weil in einigen Mitgliedstaaten weiterhin starke Vorbehalte gegen eine vertragliche Veran-
kerung der Charta bestehen. Grund hierfiir ist zumeist das Festhalten an einem Verfas-
sungs- und Souverinititsverstindnis, das die Verbindlichkeit der Grundrechtecharta als
weiteren Schritt zu einem staatsihnlichen Zustand der Unjon ablehnt. Doch solche Vor-
behalte sind auf Dauer nicht iiberzeugend. Das rechsstaatliche Gebot, die Grundrechte
als Beschrinkung von Hoheitsrechten mdglichst klar und verbindlich zu regeln, diirfte
sich als das stirkere Argument erweisen. Das gilt in besonderem Mafe fiir eine tiberstaat-
liche Gemeinschaft, die ihre zwangslaufig grofere Biirgerferne iiberwinden und um Ver-
trauen und Zustimmung ihrer Biirger werben muss.

Dennoch sind die Widerstinde, die sich an Begriffen wie »Verfassung®, ,Féderation® und
»oouverdnitidt kristallisieren, ernst zu nehmen. In der staats- und vélkerrechtlichen Ter-
minologie sind diese Begriffe vielfach noch untrennbar mit der Vorstellung eines Staates
verbunden. Wer sie verwendet wird schnell verdichtigt, die Union zu einem sduperstaat®
entwickeln zu wollen. Das mobilisiert dicjenigen, die Identitit und Souverinitit der Mit-
gliedstaaten in der Union zunehmend gefihrdet schen und deshalb zwischenstaatliche
Formen der Zusammenarbeit bevorzugen. Sie wollen eine Ubertragung neuer Hoheits-
rechte und anderer Attribute der Staatlichkeit auf die Union verhindern oder sogar beste-
hende Unionskompetenzen renationalisieren.
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Dem ist entgegenzuhalten, dass der Union bereits zahlreiche ,souverine® Hoheitsrechte
iibertragen wurden und ihre Organe allein schon deshalb handlungsfihig, demokratisch
und rechtsstaatlich ,verfasst sein miissen.? Die Mitgliedstaaten haben sich vertraglich ver-
pflichtet, diesen Acquis zu erhalten und seine Funktionsfihigkeit sicherzustellen. Deshalb
hat bislang noch jede Vertragsinderung die gemeinschaftlichen Elemente der Union wei-
terentwickelt. Als Korrektiv und Grenze dieser Entwicklung wurden zugleich die Achtung
der nationalen Identitit der Mitgliedstaaten und der Grundsatz der Subsidiaritit zu funda-
mentalen Prinzipien der Union erhoben. Dabei gab es immer schon die Auseinander-
setzungen zwischen Befiirwortern und Gegnern einer Vertiefung der Union, zwischen
Integrationisten® und ,Souverinisten®, dic jedoch zZumeist pragmatisch iberbriickt wer-
den konnten.

Die Begriffe ,Foderation® und ,,Verfassung® polarisieren diese gegensitzlichen Ziclvorstel-
lungen wie seinerzeit — mutatis mutandis — den Konflikt zwischen ,Foderalisten™ und
_Antifoderalisten® in der Entstehungsgeschichte der USA. 1787 ging es um den Ubergang
von dem noch lockeren vertraglichen Staatenbund von 1781, der sich allerdings auch schon
,United States of America“ nannte, zu einem relativ stark zentralisierten Bundesstaat, von
den , Articles of Confederation und Permanent Union of the States...“ zur noch lickenhaf-
ten ,Constitution for the United States of America®, Vervollstindigt wurde diese Unions-
verfassung zunachst schrittweise bis 1804 u nd endgiiltig erst nach dem Biigerkrieg mit den
biirgerrechtlichen ,Amendments® 13 bis 15 (1865 bis 1870).

Auch in der Grundrechtecharta sehen manche Befiirworter und Gegner einen ersten
Schritt zu einer quasi-staatlichen Verfassung der Union. Der Grundrechtekonvent hat
diese Frage bewusst offen gelassen. Sie spielte fiir seine Aufgabe keine Rolle. Entschei-
dend war allein, wie die Union dem Anspruch auf Rechtsstaatlichkeit ihres Handelns am
besten gerecht werden kann. Die strikte Beschrinkung auf dieses Ziel ermoglichte die
Einigung auf eine umfassende Grundrechtecharta. Nur so konnte ein Text zustande kom-
men, der in Klarheit und Verstindlichkeit den Grundrechtskatalogen der staatlichen Ver-
fassungen vergleichbar ist, iiber die Europiische Menschenrechtskonvention hinausgeht
und fiir eine spatere Aufnahme in den Unionsvertrag geeignet ist. Hitte man sich auf
einen Streit um Verfassung und Staatlichkeit der Union eingelassen, so wire diese Eini-
gung mit Sicherheit gefidhrdet gewesen.

Damit ist die Charta ein weiteres Beispiel, dass sich die Union auch ohne Berufung auf
staatsrechtlich geprigte Zielvorstellungen pragmatisch und schrittweise weiterentwickeln
kann. Hierfiir gentigen ihr die schon immer anerkannten funktionalen Grundsitze der
Integration: die Handlungsfihigkeit der Organe, die demokratische Legitimation, die
Rechtsstaatlichkeit und die Wahrung der nationalen Identitit der Mitgliedstaaten. Diese
funktionalen Ziele sind politisch und rechtlich véllig unbestritten, zumal sie sich aus den
verfassungsrechtlichen Bindungen ergeben, denen die Mitgliedstaaten bei der gemeinsa-
men Ausiibung von Hoheitsbefugnissen in der Union unterworfen sind.

Sind Regierungskonferenzen noch ausreichend?

Gleichwoh! wird es mit zunehmender Vertiefung der Union schwieriger, die noch be-
stehenden Defizite in der Verwirklichung der funktionalen Grundsitze zu berwinden.
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Ursache sind die in gleichem MaRe zunchmenden Befiirchtungen, die Mitgliedstaaten
kénnten dabei zuviel von ihrer Souverinitit und [dentitit einbiiffen. Solche Befiirchtun-
gen manifestieren sich zunehmend auch in den Exekutiven der Mitgliedstaaten. Abhilfe
verspricht deshalb wohl nur eine breite 6ffentliche Debatte unter Einbeziehung der Parla-
mente und aller gesellschaftlichen Gruppierungen. Dabei diirfte es sich empfehlen, die
funktionalen Ziele der Integration in den Vordergrund zu stellen und tiberschiefende
staatsrechtliche Zielvorstellungen zu vermeiden. Nur so lisst sich eine moglichst breite
gesellschaftliche Unterstiitzung gewinnen,

Fraglich ist, ob das Verfahren der Vertragsinderung fiir eine solche 6ffentliche Debatte
Raum lisst. Vertragsinderungen werden nach dem Unionsvertrag (Art. 48) bisher allein
von den Regierungen ausgehandelt, auch wenn, wie im Falle der Wihrungsunion die
Zentralbanken, Experten mafigeblich beteiligt sein kénnen. Das Ergebnis bedarf
der Zustimmung der nationalen Parlamente. In einigen Mitgliedstaaten sind unter
bestimmten Voraussetzungen sogar Volksabstimmungen erforderlich. Das Europiische
Parlament, das gemeinsam mit dem Rat fiir dje Rechtsetzung der Europiischen Union
verantwortlich ist, wird nur mit zwei Beobachtern an den Beratungen beteiligt. Es hat im
Gegensatz zu den nationalen Parlamenten kein Vetorecht. Parlamente und Offentlichkeit
der Mitgliedstaaten kénnen die Verhandlungen allerdings nur marginal beeinflussen. Sie
werden mit Verhandlungsergebnissen konfrontiert, die sie de facto kaum noch verandern
kénnen.

Dieses Verfahren sichert zwar den Regierungen grofitmogliche Handlungsfreiheit fiir die
Aushandlung der Vertragsinderungen. Andererseits begiinstigt es cine Fortschreibung des
vertraglichen Acquis, die sich méglichst eng an den bisherigen Texten orientiert, schon
um die spitere Zustimmung in den Parlamenten und Volksabstimmungen nicht zu ge-
fihrden. Auf diese Weise haben sich die vertraglichen Grundlagen der Union zu einem
sehr komplexen Gebilde von Kompromisslosungen entwickelt. Sie werden vielfach als
»Verfassung oder , Verfasstheit® der Union bezeichnet, obwohl sie weit weniger trans-
parent und verstindlich sind als die staatlichen Verfassungen. Das betrifft besonders die
Regelung der demokratischen Legitimation, der Zurechenbarkeit politischer Verant-
wortung und der Aufteilung staatlicher Aufgaben und Kompetenzen ,horizontal®
zwischen den Unionsorganen und ,vertikal® zwischen der Union und den Mitgliedstaa-
ten.

Ist dieses Verfahren fiir die Weiterentwicklung der Union, die zunehmend supranationale
Hoheitsrechte der Gesetzgebung ausiibt und nicht nur vélkerrechtliche Verpflichtungen
ihrer Mitgliedstaaten begriindet, auch kiinftig ausreichend? Oder erfordert der jetzige
Entwicklungsstand der Union neue Verfahren, die eine stirkere Einbezichung der Parla-
mente und der Offentlichkeit schon wihrend Verhandlungen erméglichen? Schon den
Regierungskonferenzen von Maastricht und Amsterdam wurde der Vorwurf gemacht,
ihre Ergebnisse seien ohne breite politische Debatte und iiber die Kopfe der Parlamente
und der Bevolkerung hinweg zustande gekommen. Die notwendigen Volksabstimmungen
waren teilweise, wie in Frankreich zum Vertrag von Maastricht, nur sehr knapp erfolg-
reich.

Die Erfahrungen von Maastricht und Amsterdam veranlassten die deutsche EU-
Prisidentschaft im ersten Halbjahr 1999, fiir die Erarbeitung der Grundrechtecharta eine
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moglichst breite offentliche Debatte anzuregen. Daraus folgte der Vorschlag fiir ein Ver-
handlungsgremium, an dem Mitglieder des Europaischen Parlaments und der nationalen
Parlamente gleichberechtigl mit ~ cbenfalls unabhingigen — Beauftragten der Staats- und
Regierungschefs teilnehmen sollten. Schon bisher gab es verschiedene Gremien von Wei-
sen und Experten zur Ausarbeitung von Vertragstexten. Neu war die gleichberechtigte
Teilnahme von gewihlten Volksvertretern, die bisher auf Beratung und auf nachtrégliche
Zustimmung beschrinkt sind. Erstmalig sollten die Parlamente schon bei der Entstehung
ciner Vertragsinderung als Vermittler demokratischer Legitimation und Multiplikatoren
in die politische Mitverantwortung genommen werden.

Erfolg des ersten Konvents

Der Europiische Rat beschloss 1999 in Koln und Tampere’, die Parlamente zu einem sol-
chen gemeinsamen ,Gremium® cinzuladen. Es sollte aus 15 Beauftragten der Staats- und
Regjerungschefs, 16 Mitgliedern des Europiischen Parlaments, 30 Mitgliedern der nationa-
len Parlamente — zwei aus jedem Mitgliedstaat — sowie einem Beauftragten des Prisidenten
der Europiischen Kommission bestehen. Von den nationalen Parlamenten sollten nicht nur
die Regierungsparteien, sondern —als stellvertretende Mitglieder — auch die jeweilige Oppo-
sition beteiligt werden. Jeweils ein Vertreter des Europarats, des Europiischen Gerichtshofs
fiir Menschenrechte und des Gerichtshofs der Europiischen Union sollte als Beobachter
teilnehmen. Einzelheiten seines Verfahrens und der Auslegung seines Mandats sollte das
Gremium nach eigenem Ermessen entscheiden. Von diesem Vorgehen versprach man sich
cine stindige aktive Teilnahme des institutionellen Sachverstandes und aller grofien politi-
schen Richtungen in den Mitgliedstaaten und auf Unionsebene.

Die Parlamente akzeptierten diese Einladung. Das Gremium einigte sich in seiner konstitu-
ierenden Sitzung am 17. Dezember 1999 auf den friiheren Bundesprisidenten Professor
Roman Herzog als Vorsitzenden und auf ein Arbeitsprogramm. Auch iiber die Benennung
als ,Konvent“ und tiber das Recht der stellvertretenden Mitglieder, an den Beratungen
teilzunchmen, entschied die Versammlung durch Abstimmung selbst. Die europdischen und
die nationalen Parlamentarier wihlten jeweils einen Sprecher in das Prasidium. Die gesell-
schaftlichen Gruppen und die Offentlichkeit wurden arbeitsteilig konsultiert: auf Unions-
ebene durch das Prisidium des Konvents, auf nationaler Ebene durch Anhérungen
der jeweiligen Parlamente. Die Sitzungen des Konvents und seine Diskussionsgrundlagen
 waren stindig 6ffentlich und iiber Medien und Internet zuginglich. Alle Interessierten konn-
ten sich direkt gegeniiber dem Konvent oder mittelbar tiber seine Mitglieder zu Worte
melden.

Das Beratungsverfahren des Konvents war parlamentarisch gepragt: freie Debatte unab-
hiingiger Personlichkeiten nach strikten parlamentarischen Regeln, die sich der Konvent
nach Bedarf selbst auferlegte. Bei aller Schirfe der sachlichen Auseinandersetzung stand
die Suche nach einem méglichst breiten Konsens im Vordergrund. Abstimmungen tiber
den Entwurf wiren zwar moglich gewesen. Die Modalititen hitte der Konvent selber
festlegen miissen. Sie konnten jedoch im Interesse eines moglichst breit legitimierten
Ergebnisses bis zuletzt vermieden werden. Uberdies hitte ein Ergebnis, das unter den
Regicrungsbeauftragten im Konvent streitig geblieben wire, die Kontroverse in den Rat

verlagert und wegen der dort erforderlichen Einstimmigkeit den Erfolg des Konvents in
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Frage gestellt. Andererseits mussten auch die Regierungsbeauftragten ein Hochstmaf} an
Kompromissbereitschaft aufbringen, um isolierte Positionen im Rat und vor allem auch
gegeniiber ihren eigenen Parlamenten zu vermeiden. -

Damit bestanden auf Unionsebene und in den Mitgliedstaaten beste Voraussetzungen fiir
cine breite 6ffentliche Diskussion. Die Offentlichkeit hatte es allerdings nicht leicht, dem
raschen Verhandlungsgang im Konvent und der teilweise erheblichen Weiterentwicklung
" der Vorentwiirfe zu folgen. Noch die letzte Verhandlung am 26. September brachte
wesentliche Verinderungen. Erst sie hat die fast cinhellige Billigung des Textes durch den
Konvent erméglicht.

Die dffentliche Diskussion nach Abschluss des Konvents zeigt eine grundsitzliche
Zustimmung von Seiten der Wissenschaft wie der organisierten Interessen. Die relevante
Kritik, auf die hier nicht niher eingegangen werden soll, betrifft vor allem Prizisierungen
und Klarstellungen, die bei einem unter hohem Zeitdruck und Kompromisszwingen ent-
standenen Text immer moglich sind. Auch der Grundrechtsteil des Grundgesetzes ist
selbst nach mehr als 100 Binden Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Gegen-
stand interpretativer Prizisierungen.

Der Konvent hat seine doppelte Aufgabe in der zur Verfiigung stehenden Zeit zu allge-
meiner Zufriedenheit erfiillt: die Einbeziehung von Europiischem Parlament, nationalen
Parlamenten und der Zivilgesellschaft in einer breiten dffentlichen Diskussion und die
Vorlage eines ausgewogenen, verstandlich formulierten und modernen Grundrechtskata-
logs, dem breite politische Unterstiitzung sicher ist.

Kiinftige Chancen des Konventverfabrens

Damit stellt sich die Frage, ob einem solchen Konvent auch andere Aufgaben im Rahmen
der bevorstehenden grundsitzlichen Vertragsreform tibertragen werden sollten.

Die in Nizza verabschiedete ,Erklirung zur Zukunft der Union“* dufiert sich zu dieser
Frage nicht ausdriicklich. Immerhin ruft sie ,,zu einer eingehenderen und breiter angeleg-
ten Diskussion iiber die kiinftige Entwicklung der Europiischen Union auf*. Hierfiir soll
im Jahr 2001 ,in Zusammenarbeit mit der Kommission und unter Einbindung des
Europiischen Parlaments eine umfassende Debatte mit allen interessierten Parteien®
beginnen, ,,mit Vertretern der nationalen Parlamente sowie aller Kreise, die die 6ffentliche
Meinung widerspiegeln: Vertreter aus Politik, Wirtschaft und dem Hochschulbereich, der
Zivilgesellschaft ...“. Der Europiische Rat wird unter belgischem Vorsitz im Dezember
2001 ,cine Erklirung vereinbaren, in der die geeigneten Initiativen fiir die Fortsetzung
dieses Prozesses festgehalten werden®.

Nach der Erklirung von Nizza sind folgende Fragen zu behandeln:

o ,Die Frage, wie eine genauere, dem Subsidiarititsprinzip entsprechende Abgrenzung
der Zustindigkeiten zwischen der Europiischen Union und den Mitgliedstaaten
geschaffen und ihre Einhaltung tiberwacht werden kann.

e Der Status der in Nizza proklamierten Charta der Grundrechte gemifl den Schlussfol-
gerungen von Koln.
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* Eine Vereinfachung der Vertrige mit dem Ziel, diese klarer und verstindlicher zu
machen, ohne sie inhaltlich zu indern.
* Die Rolle der nationalen Parlamente in der Architektur Europas.“

Vieles spricht dafiir, dass ein Konvent diese Aufgaben ebenso gut 16sen konnte wie die
Kodifikation der Grundrechte: Der Status der Grundrechtecharta ist ohnehin genuine
Aufgabe eines Konvents, zumal die Parlamente auch weiterhin eine mafigebliche Mitwir-
kung in dieser Frage beanspruchen werden. Vereinfachung und Konsolidierung der Ver-
trige stehen schon seit Amsterdam auf der Tagesordnung. Hierfiir gibt es bereits fertige
Modelle, die auf ihre politische Tragfahigkeit zu priifen und am Mafistab der Verstind-
lichkeit und Transparenz zu messen sind.

Die genauere Kompetenzabgrenzung zwischen der Europiischen Union und den Mit-
gliedstaaten ist ein Teil dieser Konsolidierungsarbeit. Die Vertrige enthalten bereits in
etwa 190 verstreuten Bestimmungen prizise Einzelermichtigungen der Union, die zu
einem verstindlichen Kompetenzkatalog zusammenzufassen sind. Dabei sind auch sub-
stanzielle Korrekturen der bestehenden Kompetenzaufteilung nicht ausgeschlossen.’

Die Rolle der nationalen Parlamente schliefflich betrifft in erster Linie die Gesetzgebung
der Union. Die Auseinandersetzung mit dieser Frage beriihrt das Verhiltnis zwischen den
Unionsorganen, ihre demokratische Legitimation und die transparente Zuordnung politi-
scher Verantwortung. In diesem Zusammenhang sind kiinftige Funktion und Zusammen-
setzung des Rates als Unionsgesetzgeber zu kliren. Auch hierfiir konnten die guten Erfah-
rungen mit der gleichberechtigten Zusammenarbeit von nationalen Parlamentariern und
Beauftragten der Staats- und Regierungschefs im Grundrechtekonvent nutzbar gemacht
werden. Beispielsweise konnte der Legislativrat aus Beauftragten der Regierungschefs und
Vertretern der nationalen Parlamente bestehen. Die Handlungsfihigkeit des Unionsgesetz-
gebers, insbesondere die Anwendung der Mehrheitsentscheidung, wire dann in einem ande-
ren institutionellen Rahmen zu sehen. Wer wire berufener als das Europaische Parlament
und die nationalen Parlamente, gemeinsam mit den Regierungen zur Lésung dieser Fragen
mafigeblich beizutragen?

Vor allem konnte ein Konvent bei dieser Reformdebatte wiederum als Katalysator einer
breiten Gffentlichen Debatte dienen, die allein die notwendige Akzeptanz in den Parla-
menten und in den Volksabstimmungen garantieren kann. Daran sollten auch die Regie-
rungen cin elementares Interesse haben, zumal die vertraglichen Rechte der Regierungs-
konferenz ungeschmailert bleiben. Im giinstigsten Fall kann ein Konvent wie bei der
Grundrechtecharta ein auf breitem Konsens beruhendes Verhandlungsergebnis erzielen,
das die folgende Regierungskonferenz ohne wesentliche Anderung iibernehmen kann. Im
ungiinstigsten Fall wiirde ein Konvent nicht oder nur teilweise zu Ergebnissen fiihren.
Zumindest wire damit eine weitere Klirung der Interessen und Optionen verbunden.
Dann wire die Regierungskonferenz als ,nichste Instanz* das Sicherheitsnetz, das Fort-
setzung und Abschluss der Verhandlungen gewihrleistet.

In jedem Falle empfehlen sich vor einer erneuten Anwendung des Konventverfahrens
einige Verbesserungen, die hier nur angedeutet werden kénnen. Im Falle der Grund-
rechtecharta wiren eine sorgfiltige vorherige Analyse und Aufbereitung der Rechtsquel-
len und der Fragestellungen sinnvoll gewesen. Weil hierfiir zuvor die Zeit fehlte, musste
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dies wihrend der Verhandlungen nachgeholt werden. Kiinftig sollten vor Beginn eines
Konvents fiir dessen Mandat klare und umfassende Fragestellungen, Problemanalysen
und Lésungsoptionen erarbeitet werden. Hierfiir wiirde die Zeit bis zum Europiischen
Rat im Dezember 2001 ausreichen. Der Stab, der diese Unterlagen vorbereitet, konnte
auch die Arbeiten des Konvents unterstiitzend begleiten. Zum anderen sollte nach
Beschlussfassung des Konvents ausreichender zeitlicher Spielraum fir die Erérterung der
Ergebnisse durch Europiisches Parlament, Rat und nationale Parlamente verbleiben.
Selbst wenn das Ergebnis nicht inderungsbediirftig sein sollte, kénnen die am Konvent
beteiligten Organe angemessene Fristen fiir ihre Stellungnahmen beanspruchen. Immer-
hin besteht ein solcher Konvent nur aus Vertretern dieser Organe und hat weder Funk-
tion noch demokratische Legitimation einer verfassungsgebenden Versammlung. Nach
der Erklirung von Nizza wire in den Jahren 2002 und 2003 der notwendige Zeitrahmen
fiir einen Konvent und die Uberpriifung seiner Ergebnisse gegeben, bevor im Jahre 2004
die abschliefende Regierungskonferenz stattfindet.

Damit haben die Regierungen eine Zeitplanung beschlossen, die es erlauben wiirde, einen
Konvent besser vor- und nachzubereiten als dies im Falle des Grundrechtekonvents mog-
lich war. Inzwischen mehren sich die Stimmen, die fiir diese Reform einen Konvent for-
dern, insbesondere im Europiischen Parlament® und in den nationalen Parlamenten’
sowie aus der Wissenschaft®. Auch fiir die Regierungen sollte ein Konvent unter den
genannten Voraussetzungen als Verhandlungsgremium akzeptabel scin: Sie wiirden ihre
Verhandlungsmacht nicht an einen Konvent delegieren, sondern in einem kontrollierten
Prozess mit diesem gemeinsam an der EU-Reform mitwirken. Rein vélkerrechtliche Ver-
fahren erscheinen fiir die Reform des Staatenverbundes Europdische Union, in dem die
Mitgliedstaaten grofie Bereiche ihrer Souverinitit mit Hilfe der Unionsorgane gemeinsam
ausiiben, nicht mehr angemessen. In Erginzung dieser Verfahren bietet das Konvents-
modell auch ohne vorherige Vertragsinderung dic Méglichkeit, Parlamente und Offent-
lichkeit an den bevorstehenden Reformen von Anfang an mafigeblich zu beteiligen.
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Die EU und der Barcelona-Prozess —
Bewertung und Perspektiven

Annette Jiinemann

Die Eskalation des Nahostkonflikts in Folge des provokanten Auftritts von Likud-Chef
Ariel Sharon auf dem Tempelberg Ende September 2000' warf nicht nur den Friedenspro-
zess um Jahre zuriick, sondern tiberschattete auch die geographisch weiter gefasste Euro-
Mediterrane Partnerschaft (EMP), die am 16. und 17. November in Marseille ihre vierte
Folgekonferenz abhielt. Urspriinglich hatten sich die Aufienminister der 15 EU-Mitglied-
staaten gemeinsam mit ihren Kollegen aus 12 Mittelmeerdrittlindern (MDL)? zum Ziel
gesetzt, dem schleppenden ,Barcelona-Prozess — benannt nach dem Ort, an dem die
EMP 1995 begriindet wurde — neue Impulse zu verleihen. So sollte endlich die unter
Federfithrung der franzosischen Regierung erarbeitete Charta fiir Frieden und Stabilitit
verabschiedet werden, und zum krénenden Abschluss der Mittelmeerkonferenz war
sogar deren Aufwertung zu einem Gipfel der Staats- und Regierungschefs geplant, um die
Gleichrangigkeit der EMP mit den Bezichungen der Europiischen Union zur ASEAN
und zum Mercosur zu demonstrieren.

Vor dem Hintergrund der akuten Krise in Nahost konnte davon in Marseille keine Rede
mehr sein, war es doch schon als Erfolg zu werten, dass die Konferenz iiberhaupt statt-
fand.’ Eine Erorterung der politischen und sicherheitspolitischen Kooperation im Mittel-
meerraum war jedoch nicht moglich, so dass die franzosische Prisidentschaft auf die Dis-
kussion der Charta fiir Frieden und Stabilitit verzichtete." Auch im Meinungsaustausch
uber die kulturelle, soziale und menschliche Dimension der EMP konnten keine wesent-
lichen Fortschritte erzielt werden. Relative Erfolge wurden allein im ékonomischen
Bereich erreicht, an dem die meisten MDL ein hervorgehobenes Interesse haben. So
begriifften sie die Entscheidung der Europiischen Union, fiir die Mittelmeerpolitik inner-
halb der nichsten fiinf Jahre ca. 5,3 Milliarden Euro zur Verfiigung zu stellen, erginzt
durch Kredite der Furopiischen Investitionsbank in Hohe von 6,4 Milliarden Euro.® Als
wichtigstes Ergebnis von Marseille bleibt festzuhalten, dass es einmal mehr gelungen ist,
die EMP auch in einer politischen Krisensituation am Leben zu erhalten. Damit hat sich
gezeigt, dass der Barcelona-Prozess bereits zu einem relativ stabilen Rahmen der inter-
regionalen Zusammenarbeit geworden ist, dessen Fortfiihrung (noch) im Interesse der
Mehrzahl seiner Beteiligten liegt.

Gute Konzeption, mangelhafte Implementierung

In Analogie zur Konferenz fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE)® basiert
die EMP auf einer Deklaration,” die aus einer Priambel und drei eng miteinander ver-
kniipften Kérben besteht: Korb (1) Politische- und Sicherheitspartnerschaft, Korb (2)
Wirtschafts- und Finanzpartnerschaft und Korb (3) Partnerschaft im kulturellen, sozialen
und menschlichen Bereich. Fiir die Umsetzung des Barcelona-Prozesses ist der Euro-
Med-Ausschuss zustindig,® dem es obliegt, die einzelnen Sektoren der Kooperation zu
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evaluieren und auf ihre Kohdrenz mit dem Gesamtprojekt hin zu iiberpriifen. Die Vor-
und Nachbereitung des Euro-Med-Ausschusses sowie aller sektoralen euro-mediterranen
Treffen findet in der Generaldirektion Auflenbeziehungen der Kommission statt.” Der
Kommission kommt somit die politisch einflussreiche Aufgabe des Agendasetting zu, die
sich auch auf die regelmiflige Fortschreibung des follow-up erstreckt. Eine spurbare
Intensivierung dieses follow-up, insbesondere in den Bereichen, die den zweiten Pfeiler
des EU-Vertrages bertihren, soll die Gemeinsame Strategie fiir den Mittelmeerraum
bewirken, die die Union auf ihrem Gipfel von Feira im Juni 2000 verabschiedete." Damit
wertete der Europaische Rat den Barcelona-Prozess in zweifacher Weise auf: Symbolisch,
weil gemeinsame Strategien nach Titel V, Art. 13, Abs. 2 EU-Vertrag nur in den Bereichen
beschlossen werden, ,,in denen chhnge gemeinsame Interessen der Mitgliedstaaten be-
stehen®, und praktisch, weil eine gemeinsame Strategie jihrliche Qualititskontrollen des
follow-up vorsieht und damit eine Verstetigung der Implementierung garantiert.

Den substanziellen Kern der EMP bilden die pluri-bilateralen Euro-Med-Assoziations-
abkommen, die zwischen der Europaischen Union und ihren Mitgliedstaaten auf der
einen und jeweils einem MDL auf der anderen Seite abgeschlossen werden und die
zusammengenommen bis 2010 eine euro-mediterrane Freihandelszone begriinden sollen.
Finanziert wird die EMP iiber das MEDA-Programm, fiir dessen Budget der Europiische
Rat alle fiinf Jahre Richiwerte beschliefit. Diese finanzielle Vorausschau dient jedoch
lediglich als Orientierungshilfe, da das genaue Budget jahrlich unter Mitwirkung des
Europaischen Parlaments im Rahmen des EU-Haushaltsverfahrens festgelegt wird. Auf
der Grundlage von nationalen und regionalen Indikativprogrammen wird dieses Budget
von der Europiischen Union unilateral unter den MDL aufgeteilt bzw. fir regionale
Kooperationsprojekte zur Verfigung gestellt. Von besonderer Bedeutung ist dabei die
politische Konditionalisierung, da die Summe der jedem MDL zugeteilten MEDA-Mittel
unter anderem von Fortschritten im politischen Reformprozess abhingig gemacht werden
kann." Die politische Konditionalisierung findet sich auch in den Assoziationsabkom-
men, die eine Suspensionsklausel enthalten, die der Union bei groben Verst6flen gegen die
demokratischen Spielregeln oder bei schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen
einen teilweisen oder ginzlichen Riickzug aus den vertraglichen Verpflichtungen erlaubt.

Die Legitimation, mit der die Europiische Union demokratische Reformen in den MDL
einfordert, speist sich zum einen aus der bisherigen Effizienz westlicher Demokratien in
den zentralen Bereichen Sicherheit und Wohlfahrt und zum anderen aus dem normativen
Wert der Demokratie an sich.” Jenseits der normativen Legitimation sind es aber auch
handfeste Eigeninteressen, die die Union zu ihrer externen Demokratisierungspolitik
motivieren. Im studlichen Mittelmeerraum erklart sich die Demokratisierungspolitik der
Europiischen Union primir aus dem sicherheitspolitischen Interesse, von moglichst vie-
len Demokratien umgeben zu sein. Dem liegt die Erfahrung zugrunde, dass Demokratien
innenpolitisch vergleichsweise stabil sind und dass sie auf8enpolitische Konflikte mit sehr
viel hoherer Wahrscheinlichkeit friedlich 16sen, als es von autoritiaren Regimen erwartet
werden kann.” Damit gelten Demokratien auch als verldsslichere Handelspartner.

Dies trifft freilich nur auf konsolidierte Demokratien zu, nicht aber auf Staaten, die sich
noch im Demokratisierungsprozess befinden und damit ganz im Gegenteil einer erhéhten
Gefahr der Destabilisierung ausgesetzt sind." Da sich eine Demokratie nur konsolidie-
ren kann, wenn der Demokratisierungsprozess von einer spiirbaren und nachhaltigen
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wirtschaftlichen Entwicklung begleitet wird, hat die Europaische Union ihre Demokrati-
sierungs- und Menschenrechtspolitik im Rahmen der EMP eng mit der Wirtschafts- und
Finanzkooperation verzahnt. Damit tragt sie auch der entwicklungstheoretischen
Erkenntnis Rechnung, dass nur am Gemeinwohl orientierte Demokratien, die eine aktive,
gestaltende Rolle im Bereich der Wirtschaftssteuerung, der Umverteilung und der sozia-
len Sicherung einnehmen, fihig sind, den fiir die wirtschaftliche und politische Stabilitit
eines Landes notwendigen sozialen Frieden zu schaffen bzw. aufrecht zu erhalten.” Die-
ser Hintergrund ist notwendig um die Konzeption der EMP zu verstehen, die insgesamt
gesehen in mehrfacher Hinsicht als qualitativer Fortschritt bewertet werden kann:

* Die Komplexitit des Ansatzes trigt den Interdependenzen zwischen 6konomischen
und politischen Stabilitatsproblemen in der Region Rechnung,

e die aus Helsinki tibernommene langfristige Perspektive erlaubt die Schaffung eines
stabilen Rahmens fiir die Entwicklung nachhaltiger ProblemlSsungsstrategien,

* mit dem Bekenntnis zu Demokratie und Menschenrechten wurde ein normativer
Bezugspunkt verankert, auf den sich nunmehr alle Teilnehmer der EMP berufen kon-
nen, die sich fir die Umsetzung dieser Prinzipien einsetzen,

® der ebenfalls verbriefte Partnerschaftsgeist zielt auf einen fairen Interessenausglelch
ungeachtet der machtpolitischen Ungleichgewichte zwischen siidlichen und nérd-
lichen Kiistenanrainern.

Dass diese positive Einschitzung auf beiden Seiten des Mittelmeeres prinzipiell geteilt

wird, zeigt sich in der hiufigen Berufung auf den ,Geist von Barcelona®. Damit bezieht

man sich allerdings nur auf die Konzeption der EMP, die eine ausgewogene Balance zwi-

schen den sehr heterogenen Interessen vorsieht. Sobald die EMP an ihrer praktischen

Umsetzung gemessen wird, fallt das Urteil bei allen Beteiligten skeptischer aus. Die

Erniichterung nach finf Jahren praktischer Erfahrung mit dem Barcelona-Prozess erklart

sich teilweise daraus, dass viele Erwartungen von vorn herein unrealistisch waren, da das

Partnerschaftskonzept allzu oft als Mechanismus fiir rasche Problemlésungen fehlinter-

pretiert worden war. Gleichwohl gibt es mehrere Faktoren die dazu fihrten, dass auch

realistische Erwartungshaltungen in Bezug auf den Barcelona-Prozess enttiuscht wurden.

An erster Stelle sind zu nennen:

¢ Die negative Entwicklung des Friedensprozesses im Nahen Osten,

* die mangelnde Kooperationsbereitschaft der MDL untereinander,

¢ strukturelle Probleme auswirtiger Politikgestaltung im EU-Mehrebenensystem und
Verletzungen des Partnerschaftsgeistes seitens der Europiischen Union,

® der mangelnde politische Wille auf beiden Seiten, den normativen Geist des Barcelona-
Prozesses mit Leben zu fiillen,

* sowie die Schwierigkeiten, das Partnerschaftsprojekt auf die Ebene der Zivilgesell-
schaften auszuweiten

Die negative Entwicklung des Friedensprozesses im Nahen Osten

Als die EMP Ende 1995 begriindet wurde, war man in der Europiischen Union davon
ausgegangen, dass der nahostliche Friedensprozess bereits unumkehrbar geworden sei.
Aus der damaligen Perspektive hatte sich ein window of opportunity geodtinet, das die
Integration der Nahostpolitik in den Kontext einer umfassenderen Regionalpolitik
zu ermdglichen schien und damit die Schaffung giinstiger Rahmenbedingungen fur die
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Konsolidierung des Friedensprozesses. Unerwartete Riickschlige nach der Regierungs-
{ibernahme Benjamin Netanjahus in Israel entzogen dieser Strategie jedoch bald schon die
praktische Grundlage. Anstatt dass die EMP den Nahost-Friedensprozess gestirkt hitte,
fithrte der Stillstand des Friedensprozesses zu einer Blockade der EMP. Dies wurde
besonders augenfillig auf der zweiten euro-mediterranen Auflenministerkonferenz im
April 1997 in Malta, als die arabischen MDL unmissverstindlich zum Ausdruck brachten,
dass eine Riickkehr zur euro-mediterranen Tagesordnung wenige Wochen nach dem Bau
der jiidischen Siedlung Har Choma in Ostjerusalem inakzeptabel se1.'®

Um eine vollstindige Blockade der EMP durch weitere Riickschlige im nahéstlichen
Friedensprozess zu vermeiden, beschloss die Europdische Union 1997, die Nahostpolitik
der vorrangigen Verantwortung des EU-Beauftragten fiir den Nahen Osten, Miguel
Moratinos zu tiberlassen.” Moratinos, dessen Team im Rahmen einer gemeinsamen Ak-
tion der GASP operiert, nimmt fiir die EU-Nahostpolitik die Funktion eines regionalen
Mr. GASP* ein, indem er sich fiir ein kohirentes nahostpolitisches Profil der Union ein-
setzt und dieses nach auflen reprisentiert. Die EU-Nahost-politik findet damit auflerhalb
der EMP-Strukturen statt, in denen sich das nahéstliche Engagement der Union auf die
Bereiche der sektoralen Kooperation und der finanziellen Unterstiitzung beschrinkt.
Diese Trennung findet sich auch in der Gemeinsamen Mittelmeerstrategie, die den Nahen
Osten erst nach einer umfassenden Friedenslosung erfassen wird.” Ob die Trennung sinn-
voll ist, mag bezweifelt werden. Zum einen, weil sie in Marseille eine weitgehende Blo-
ckade des Barcelona-Prozesses nicht verhindern konnte, und zum anderen, weil sie im
Widerspruch zu dem erklirten Ziel der Europaischen Union steht, ihr politisches Engage-
ment in der Region zu verstirken.

Es scheint absehbar, dass sich die Aktivititen der Europaischen Union im Nahen Osten
auch in Zukunft auf die technische und finanzielle Unterstiitzung des entstechenden pald-
stinensischen Staatswesens konzentrieren werden. Um gestaltenden Einfluss auf den Frie-
densprozess nechmen zu kénnen, fehlt es dem heterogenen Akteur Europiische Union
trotz aller Anstrengungen im Rahmen der GASP nach wie vor an Kohirenz. Dessen
ungeachtet hat die sektorale Kooperation im Rahmen der EMP einen nicht zu unter-
schitzenden politischen Wert, der darin besteht, den Hauptakteuren im arabisch-israeli-
schen Konflikt — Palistinensern, Israelis, Syrern und Libanesen — ein regelmifiges und
einigermafien stabiles Dialogforum zu bieten.

Die mangelnde Kooperationsbereitschaft der Mittelmeerdyittlinder untereinander

Wie eingangs erwihnt, stellt die geplante euro-mediterrane Freihandelszone den substan-
ziellen Kern der EMP dar. Sie sieht nicht nur eine inter-regionale, sondern auch eine
intra-regionale Vernetzung der Handelsbeziehungen vor, also Siid-Siid-Handel. Ausge-
hend von der Erfahrung, dass Europa seinen raschen wirtschaftlichen Aufschwung nach
dem Zweiten Weltkrieg vor allem dem wirtschaftlichen Integrationsprozess verdankte,
erwartet die Europiische Union entsprechende Effekte auch von einer wirtschaftlichen
Integration im siidlichen Mittelmeerraum. Zudem wiirde ,der Ausbau des Siid-Sid-
Handels erhebliche wirtschaftliche Gewinne nicht nur in bezug auf den Handel, sondern
auch auf die auslindischen Direktinvestitionen mit sich bringen, da die Moglichkeit,
regionale statt rein nationale Mirkte zu bedienen, Investoren anziehen wirde“?. Diesen
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Erwartungen steht jedoch eine duflerst negative Entwicklung der Handelsbeziehungen
gegeniiber. Seit 1995 hat sich der Anteil des intra-regionalen Handels am gesamten Han-
delsvolumen der MDL kaum verdndert und liegt noch immer hei bescheidenen 6 Prazent,
Dass die Kommission in der wirtschaftlichen Integration des siidlichen Mittelmeerraumes
eines der wichtigsten Mittel zur Bekimpfung von Armut und Unterentwicklung sieht,
machte sie in ihrer zur Vorbereitung von Marseille verfassten Mitteilung an den Rat und
das Europaische Parlament mehr als nur deutlich. Dort regt sie an, dass ,,(J)edes Land, das
ein Assoziationsabkommen mit der Europiischen Union unterzeichnet, spitestens inner-
halb von fiinf Jahren danach Freihandelsabkommen mit allen iibrigen Unterzeichnern von
Assoziationsabkommen schlieflen (sollte).® In diesem Sinne begriifite die Union die
Ankiindigung Marokkos, Anfang 2001 mit Tunesien, Agypten und Jordanien ein sub-
regionales Integrationsprojekt auf den Weg bringen zu wollen. Um dieses und andere
subregionale Integrationsprojekte zu férdern, einigte man sich in Marseille (endlich) dar-
auf, die Méglichkeit einer diagonalen Addition von Ursprungsregeln einzufithren.”

Uber die 5konomischen Aspekte hinausgehend erhofft sich die Europiische Union von einer
wirtschaftlichen Integration des siidlichen Mittelmeerraumes auch spill over-Effekte auf die
politische Ebene. Dem liegt — wiederum mit Blick auf die europiische Integrationsgeschichte
— die Erfahrung zugrunde, dass sich ein méglichst enges Geflecht von wirtschaftlichen und
politischen Interdependenzen positiv auf die Privention und Eindimmung von zwi-
schenstaatlichen Konflikten auswirkt.? Seitdem sich die Aussichten auf eine Intensivierung
der Zusammenarbeit in Wirtschaft, Handel und Politik im Nahen Osten verdiistert haben,
konzentrieren sich diesbeziigliche Hoffnungen nun wieder verstirkt auf den Maghreb.
Immerhin gibt es seit Griindung der Union du Maghreb Arabe (UMA) im Jahre 1989 einen
institutionellen Rahmen fiir die sub-regionale Zusammenarbeit, auf den sich die EMP stiit-
zen koénnte. Dass dies bisher nicht geschehen ist, liegt daran, dass die UMA faktisch kaum
funktionstiichtig ist und sich die Beziehungen zwischen ihren Mitgliedstaaten seit Beginn des
algerischen Biirgerkrieges im Jahre 1992 eher verschlechtert als verbessert haben.

Ein weiterer Grund fiir die marginale Rolle der UMA im Rahmen der EMP besteht darin,
dass nicht alle UMA-Mitglieder automatisch auch Mitglieder der EMP sind. Mauretanien,
dessen Bezichungen zur Europaischen Union bereits iiber die Lomé-Vertrige geregelt
werden, ist genauso wenig in die EMP integriert wie Libyen, iiber das der UN-Sicher-
heitsrat 1992 Sanktionen verhingte. Teilnehmer aus diesen beiden Lindern nahmen an
den ersten Euro-Mediterranen Ministerkonferenzen lediglich als Mitglieder der UMA-
Delegation teil, der man einen Beobachterstatus zugebilligt hatte. Anders als Mauretanien
wurde Libyen jedoch von Anfang an als potentieller Partner betrachtet. Den Bemiihungen
von Staatschef Muammar Gaddafi, in die internationale Staatengemeinschaft zuriick zu
kehren, kommt die Union nicht erst seit der erfolgreichen Unterstiitzung Libyens bei der
Geiselbefreiung von Jolo entgegen.? Neben dem politischen Konzept der regionalen Inte-
gration, dessen Verwirklichung auf eine Teilnahme Libyens angewiesen ist, sind es auch
wirtschaftliche Eigeninteressen,” die die Europier empfinglich fiir libysche Annihe-
rungsgesten machen.* So wurde zur dritten Euro-Mediterranen Partnerschaftskonferenz
von Stuttgart im April 1999 erstmals auch eine libysche Delegation mit Beobachterstatus
eingeladen, und im offiziellen Schlusskommuniqué des Ratsvorsitzenden wurde dem
Land in Aussicht gestellt, volles EMP-Mitglied werden zu kénnen, sobald die UN-Sank-
tionen endgiiltig aufgehoben sind und Libyen den Barcelona-Acquis in Ginze akzeptiert
hat.”” Eine weitere Einbindung Libyens an die EMP war in Marseille vorgesehen.

46



EU UND DER BARCELONA-PROZESS

Anders als erwartet nahm Libyen die Einladung nach Marseille jedoch gar nicht erst an,
sondern setzte sich an die Spitze derjenigen arabischen Staaten, die aufgrund der israeli-
schen Militiraktionen in den palistinensischen Gebieten jegliche Verhandlungen mit
Israel ablehnen. Dariiber hinaus brachte Gaddafi unmissverstindlich zum Ausdruck, dass
er zwar Interesse an einer bilateralen Kooperation mit Europa hat, nicht jedoch an dem
politisch und wirtschaftlich konditionierten Barcelona-Prozess. ,, Wir brauchen Wasser-
pumpen und keine Demokratie®, lief§ er die Vertreter der Europdischen Union im April
2000 auf dem Afrika/ Europa-Gipfel in Kairo wissen,® und machte damit deutlich, dass
Libyen es aufgrund seines relativen Wohlstandes nicht notig hat, potentiellen Geberlin-
dern durch politisches Wohlverhalten entgegenzukommen. Ob innerhalb oder aufferhalb
der EMP, Libyen wird fiir die Union ein schwieriger und schwer berechenbarer Verhand-
lungspartner bleiben.

Strukturelle Probleme der auswirtigen Politikgestaltung im EU-Mebrebenensystem und
Verletzung des Partnerschaftsgeistes seitens der EU?

Die Konzeption der EMP kann man als gelungenes Beispiel europiischer Politikgestal-
tung bewerten, weil der komplexe Ansatz der EMP den vielschichtigen Problemlagen im
Mittelmeerraum angemessen ist. Seitdem die EMP fest etabliert ist, scheint sich der politi-
sche Wille, den ,,Geist von Barcelona“ mit Leben zu erfiillen, jedoch zu verfliichtigen. Die
Umsetzung der EMP wird zunehmend von den begrenzten Partikularinteressen einzelner
Akteure innerhalb der Europiischen Union dominiert: ,Die verschiedenen Akteure
innerhalb der EU setzen je nach Funktion im Gemeinschaftsrahmen partielle Akzente.
Fiir die Kommission misst sich der Erfolg an den Fortschritten in den vertraglichen
Beziehungen mit den Partnerstaaten zur Errichtung der Freihandelszone. Fiir den Rat
stehen stabilititspolitische Kriterien im Vordergrund. Die EU-Mitgliedstaaten erwarten je
nach geographischer Nihe zur Region Fortschritte in der Offnung von Mirkten und Sta-
bilisierung der Skonomischen Entwicklung. Fiir das Europdische Parlament ist die Forde-
rung von Demokratie und Menschenrechten in den Partnerstaaten ein zentrales Kriterium
fiir den Erfolg der EMP. Allen Akteuren gemeinsam scheint die Tendenz einer funktiona-
len Reduktion auf Teilaspekte der EMP*

Die MDL miissen sich somit auf unterschiedliche Interessen der zahlreichen Akteure ein-
stellen, mit denen sie im Rahmen der EMP auf Seiten der Europaischen Union zu tun
haben. Dies fillt ihnen insofern schwer, als sie die komplexen Entscheidungsprozesse im
EU-Me¢hrebenensystem kaum nachvollziehen kénnen. Immerhin berihrt die EMP auf-
grund ihrer innovativen politischen Dimension sowohl den ersten als auch den zweiten
Pfeiler des EU-Vertrags’ und weist damit den fir die EU-Auflenbezichungen typischen
Dualismus von vergemeinschafteter Auflenhandels- und Entwicklungspolitik einerseits
und intergouvernementaler GASP andererseits auf.? Die daraus resultierende Kom-
plexitit erhoht sich durch den weiteren Umstand, dass eine trennscharfe Abgrenzung
zwischen vergemeinschafteten und intergouvernementalen Entscheidungsverfahren der
Union kaum mehr méglich ist. Was die Komplexitit der Strukturen im Einzelfall fiir die
MDL impliziert, kann hier nicht in aller Ausfiihrlichkeit dargelegt werden. Beispielhaft
soll lediglich auf die Schwierigkeiten hingewiesen werden, die sich daraus fiir die Verab-
schiedung der Euro-Med-Assoziationsabkommen ergeben.
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Bei den Euro-Med-Assoziationsabkommen handelt es sich um so genannte ,gemischte
Abkommen®, die prinzipiell in die Kompetenz des Rates fallen. Ausgehandelt werden die
Abkommen jedoch von der Kommission, die dafiir ein Mandat vom Rat erhilt. Fiir die
MDL bedeutet dies, dass sie es mit unterschiedlichen Verhandlungspartnern zu tun
haben. Aber auch die Kommission befindet sich in einer misslichen Situation. Da ihr
Mandat nur begrenzt ist, muss sie in zwei Richtungen verhandeln: mit den Mitgliedstaa-
ten, mit denen sie sich permanent abstimmen muss, und mit dem eigentlichen Verhand-
lungspartner, dem jeweiligen MDL. Da die Kommission eine weitgehende Marktoffnung
der Union befiirwortet, kommt sie den MDL oft weiter entgegen, als es den Mitgliedstaa-
ten recht ist. Ein Extrembeispiel fiir diesen innereuropiischen Konflikt bot das Assoziati-
onsabkommen mit Jordanien, das am Rande der zweiten euro-mediterranen Auflen-
ministerkonferenz von Malta im April 1997 paraphiert worden war. Zwei Wochen spiter
mussten die Verhandlungen neu aufgerollt werden, weil die Kommission nach Ansicht
einer Gruppe von Mitgliedstaaten ithr Verhandlungsmandat zugunsten Jordaniens iiber-
schritten hatte.” Damit haben die siidlichen EU-Mitglieder das Ziel der EMP, ein wirt-
schaftlich schwaches MDL durch Unterstiitzung seiner konomischen Entwicklung zu
stabilisieren, ihrem nationalen Interesse an Handelsschranken und einem interinstitutio-
nellen Machtkampf untergeordnet. Den MDL fillt es angesichts solcher im Hintergrund
ausgetragener Konflikte zunchmend schwer, eine klare politische Linie der EU-Politik im
Rahmen der EMP zu erkennen.

Noch bedenklicher erscheint die Tatsache, dass die Dominanz, mit der die unterschied-
lichen Akteure der Europidischen Union ihre Partikularinteressen durchsetzen, in der
Regel —und dem proklamierten Partnerschaftsgeist zum Trotz — zu Lasten der MDL geht.
Diesen Vorwurf machen die MDL der Europiischen Union sowohl in der Wirtschafts-
und Finanzpartnerschaft, die vor allem unter dem EU-Agrarprotektionismus leidet,” als
auch in der Politischen und Sicherheitspartnerschaft, in der sich die arabischen MDL
immer wieder in die Rolle des potentiellen Feindes gedringt fithlen.” In der Tat darf der
partnerschaftliche Ansatz der EMP nicht dariiber hinwegtiuschen, dass der EMP die
europiische Perzeption des siidlichen Mittel meerraumes als Krisenregion zugrunde liegt.
Besonders krass wurde die europaische Sicherheitsperzeption 1996 sichtbar, als auf Initia-
tive Frankreichs, Spaniens und Italiens zwei schnelle Eingreiftruppen eingerichtet wur-
den, EUROFOR und EUROMARFOR, die sowohl der WEU als auch der NATO fiir
»friedenswahrende und humanitire Operationen zur Verfiigung stehen. Fiir die MDL
war es wenige Monate nach Abschluss der EMP mehr als nur irritierend, dass EURO-
FOR und EUROMARFOR nicht als Instrumente einer gemeinsamen euro-mediterranen
Sicherheitsarchitektur konzipiert wurden, sondern als rein europiische Streitkrafte, denen
der siidliche Mittelmeerraum als Testfeld fiir die anvisierte Europiische Sicherheits- und
Verteidigungspolitik (ESVP) dient.* Der diplomatische Konflikt konnte erst beigelegt
werden, nachdem Spanien, Italien und Portugal sich entschlossen, ausgewihlte MDL
unter bestimmten Umstinden an Operationen von EUROFOR und EUROMARFOR
zu beteiligen. Als Szenario fiir gemeinsame Operationen wurden unter anderem Ret-
tungseinsitze bei Naturkatastrophen diskutiert; ein konstruktiver Vorschlag, der auch in
den Entwurf der Charta fir Frieden und Stabilitit aufgenommen wurde.” Das Kern-
problem einer unterschiedlichen Sicherheitsperzeption konnte damit freilich nicht gelost
werden, weil jegliche Art der euro-mediterranen Sicherheitskooperation den Nahost-
konflikt — das primare Sicherheitsproblem der Region — unberiihrt lisst. Geblieben ist
auch ein gewisses Misstrauen auf Seiten vieler MDL, die unilateralen Initiativen der
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Europiischen Union, wie zum Beispiel der Gemeinsamen Mittelmeerstrategie, seither mit
besonderer Skepsis begegnen.”

Der mangelnde politische Wille auf beiden Seiten, den normativen Geist des Barcelona-
Prozesses mit Leben zu fiillen

Das Bekenntnis zu Demokratie und Menschenrechten wurde den autoritir® verfassten
Regimen unter den MDL 1995 in Barcelona mehr oder minder aufgezwungen, indem die
Europiische Union es zur Voraussetzung einer vertieften wirtschaftlichen Zusammenar-
beit machte. Dass diese Lander wenig Interesse an einer konsequenten Umsetzung der
vereinbarten Prinzipien zeigen, ist insofern nicht weiter verwunderlich. Erstaunlich ist
hingegen die Halbherzigkeit, mit der sich die Kommission und die siidlichen EU-Mitglie-
der zu ihren selbst gesteckten Zielen bekennen. Untersucht man nimlich, welche der in
den Barcelona-Prozess eingebauten Instrumente einer aktiven Demokratisierungs- und
Menschenrechtspolitik in den letzten fiinf Jahren tatsichlich genutzt wurden, so kommt
man zu erniichternden Ergebnissen.

Die schirfste Waffe zur Férderung von Demokratie und Menschenrechten ist die bereits
erwihnte politische Konditionalisierung. Obwohl sich anerkannten Menschenrechtsorga-
nisationen zufolge die Menschenrechtssituation im stidlichen Mittelmeerraum seit 1995 in
keiner Weise verbessert hat,” ist bei der bisherigen Vergabe der MEDA-Mittel keine poli-
tische Konditionalisierung erkennbar, und auch die Moglichkeit, politischen Druck durch
die Suspendierung eines Assoziationsabkommens auszutiben (und sei es auch nur symbo-
lisch durch einen eng begrenzten Teilriickzug), hat die Europaische Union bislang nicht
genutzt. Lediglich das Europiische Parlament versucht im Rahmen seiner Moglichkeiten
der politischen Konditionalisierung Rechnung zu tragen. Da es von der Entscheidung
tber die Anwendung der Suspensionsklauseln ausgeschlossen ist, beschrinken sich seine
politischen Einflussméglichkeiten auf die parlamentarischen Haushaltskompetenzen. So
drohte es beispielsweise im September 1996 mit einer Blockade, nachdem sich die Tiirkei
einer EP-Entschlieflung zufolge fortgesetzter Menschenrechtsverletzungen schuldig
gemacht hatte.”” Um Blockaden durch das Parlament zu vermeiden, bemiiht sich die
Kommission, dessen Vorbehalte von Anfang an mit zu beriicksichtigen. Dem sind jedoch
Grenzen gesetzt, da das Europaische Parlament sehr viel hohere Standards an die Demo-
kratisierungsprozesse in den MDL anlegt als die Kommission und die Mitgliedstaaten.

Das paradoxe Verhalten der mafigeblichen EU-Akteure, politische Instrumente erst gegen
zahlreiche Widerstinde durchzusetzen, dann aber kaum zu nutzen, ist keine Besonderheit
europiischer Politik im Rahmen der EMP. Vielmehr meidet die Europiische Union in
ihrer entwicklungspolitischen Praxis generell die Anwendung vergleichbarer Instrumen-
tarien” und bevorzugt weniger drastische, eher indirekt wirkende Méglichkeiten der poli-
tischen Einflussnahme. Grund fir diese Zuriickhaltung ist weniger der Respekt vor dem
deklarierten Partnerschaftsgeist gegeniiber Drittstaaten, als vielmehr ein Zielkonflikt, der
zumindest temporir zwischen den Zielen Demokratisierung und Stabilisierung besteht
— gerade mit Blick auf den Mittelmeerraum. Demokratische Reformen werden in den
meisten MDL mit grofler Wahrscheinlichkeit turbulente Transformationsprozesse auslé-
sen, da die demokratischen Krifte in der Regel schwach und ohne Massenbasis sind. Die
befiirchteten Krisenszenarien, die vor allem in den siidlichen Mitgliedstaaten diskutiert
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werden, reichen von biirgerkriegsahnlichen Zustinden bis zur demokratisch legitimierten
Machtiibernahme anti-westlicher Islamisten. Die jetzt schon als bedrohlich wahrgenom-
menen Destabilisierungstendenzen, die immerhin den Impuls fiir die Initilerung der
Euro-Mediterranen Partnerschaft gegeben haben, wiirden also, zumindest fiir eine Zeit
des Umbruchs, verstirkt. Vor diesem Hintergrund erklart sich, dass die Europaische
Union im Zielkonflikt zwischen Demokratisierung und Stabilisierung letzterem Prioritit
einrdumt. Nicht die Forcierung von Demokratisierungsprozessen, sondern allenfalls die
Unterstiitzung vorsichtiger Reformprozesse liegt in ihrem Interesse.*

Strategisch setzt man dabei vor allem auf die wirtschaftliche Liberalisierung als Zugpferd
und erhofft sich davon spill over-Effekte auf die politische Ebene.” Die Marktbefreiung,
so wurde bis vor kurzem noch in der Kommission argumentiert, ermoglicht den Biirgern
die freie Entscheidung tiber ihr okonomisches Verhalten als Konsument, Produzent oder
Hindler und gibt ihnen damit die Freiheiten, die zur Entstehung von Konkurrenz not-
wendig sind. Konkurrenz ist wiederum eine der wichtigsten Voraussetzungen zur Ent-
stehung neuer Mittelschichten, den potentiellen politischen Akteuren der Zukunft. Da
wirtschaftliche Freiheit und politische Unfreiheit einander widersprechen, wird von die-
sen Mittelschichten erwartet, dass sie mittel- und langfristig politische Rechte einfordern
und damit — nachholend — einen politischen Transformationsprozess in Gang setzen. Das
Plidoyer fiir diese Reihenfolge wird durch das weiterfiilhrende Argument gestiitzt, dass
junge Demokratien zu schwach seien, um notwendige aber schmerzhafte Strukturanpas-
sungen im Bereich der Wirtschaftspolitik durchsetzen zu kénnen.* Diese Argumenta-
tionskette klingt zunichst plausibel, es dringt sich jedoch die Frage auf, weshalb autoriti-
re Regime sich fiir einen wirtschaftlichen Reformprozess stark machen sollten, wenn sie
damit geradezu zwangslaufig — wenn auch langfristig — ihre eigene Entmachtung einleiten.
Kann eine wirtschaftliche und politische Transformation tiberhaupt funktionieren, solan-
ge beide Transformationsprozesse unter der Kontrolle autoritirer und korrupter Regime
bleiben? Ist nicht realistischer Weise davon auszugehen, dass diese Regime wirtschaftliche
Reformprozesse, die ihren Machterhalt bedrohen, entweder unterlaufen oder aber mit
verstirkter staatlicher Repression begleiten, um die von der Union erhofften politischen
spill over-Effekte schon im Keim zu ersticken??

Die Losung des Problems kann nur in einer vorsichtig ausbalancierten Parallelitit beider
Transformationsprozesse liegen, also der Offnung des wirtschaftlichen Systems bei
gleichzeitiger Gewahrung von immer mehr politischen Freiheiten in einem sukzessive zu
reformierenden politischen System. Dies scheint mittlerweile auch die Kommission
erkannt zu haben. In Abkehr von ihrer bisher verfolgten Strategie fordert sie in ihrer Mit-
teilung an den Rat und das Europiische Parlament zur Intensivierung des Barcelona-Pro-
zesses, dass MEDA-Linderzuweisungen kiinftig stirker von wesentlichen Fortschritten
in den Bereichen Menschenrechte, Demokratie, verantwortungsvolle Staatsfihrung und
Rechtsstaatlichkeit abhiangig gemacht werden sollen.*

Die Schwierigkeiten, das Partnerschaftsprojekt anf die Ebene der Zivilgesellschaften ans-
zZuweiten

Der Konzeption der EMP ging die Uberlegung voraus, dass inter-regionale Kooperation
nicht allein auf dem Dialog von Regierungen basieren darf, sondern die Bevolkerung
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— insbesondere deren demokratischen Krifte — mit einbeziehen muss. Dies gilt um
so mehr, wenn das normative Zie] der Kooperation die Durchsetzung von Demokratisie-
rung und Rechtsstaatlichkeit ist. Die Einbeziehung der Zivilgesellschaft in die euro-medi-
terrane Zusammenarbeit ist als komplementirer Ansatz zur politischen Konditionali-
sierung zu verstehen. Die Europaische Union erginzt ihre Forderung nach einer von den
Regierungen der MDL durchzufiihrenden ,Demokratisierung von oben® durch die
Unterstiitzung einer von den Zivilgesellschaften getragenen ,Demokratisierung von
unten“*, Zu diesem Zweck wurden im Rahmen des dritten Korbes, der Partnerschaft im
kulturellen, sozialen und menschlichen Bereich, mehrere Programme eingefiihrt, die auf
unterschiedliche Zielgruppen innerhalb der Zivilgesellschaften zugeschnitten waren.*
Diese sogenannten MED-Programme mussten 1996 jedoch gestoppt werden, weil der
Europiische Rechnungshof schwerwiegende Fille von Misswirtschaft aufgedeckt hatte.™
Eine wesentliche Ursache fiir diese Verfehlungen war die Uberlastung der Kommission,
die aus Mangel an personellen Ressourcen die Verwaltung der zahlreichen grass-root-
Projekte an eine externe Firma delegiert hatte, deren Arbeit jedoch weitgehend un-
kontrolliert blieb. Bemiithungen, die MED-Projekte wiederzubeleben, wurden mittler-
weile zugunsten der Entwicklung neuer Programme aufgegeben: Euromed-Audio-visual
tir die Kooperation im Bereich Radio, Fernsehen und Kino, Euromed-Humanities
tir die Kooperation im Wissenschaftsbereich, Euromed-Heritage zur Pflege des ge-
meinsamen Kulturerbes und das Euromed-Youthprogram zur Forderung der Jugendar-
beit.”

Insgesamt gesehen erscheinen diese Programme weniger politisch als die MED-Program-
me, da nur noch grofle Projekte finanziert werden sollen, deren Organisation ohne Mit-
wirkung (bzw. Einmischung) der staatlichen Ebene faktisch nicht zu realisieren ist.
Bedeutsamer ist deshalb das MEDA-Democracy Programm, das auf Druck des Europii-
schen Parlaments zur gezielten Férderung von Demokratie und Menschenrechten einge-
fithrt wurde.” Zielgruppe sind unabhingige Nicht-Regierungs-Organisationen (NRO),
Universitiaten und Forschungsinstitute. Der Wirkkraft dieses Programms sind jedoch
cbenfalls Grenzen gesetzt, da die teilnehmenden NRO weder verboten, noch extern
finanziert sein diirfen. In Reaktion auf den groflen Korruptionsskandal, der 1999 zum
Riicktritt der Santer-Kommission fiihrte, stornierte die Kommission auch Projekte des
MEDA-Democracy Programmes, was zu einem erheblichen Glaubwiirdigkeitsverlust der
Europiischen Union in den demokratischen Eliten der Partnerlinder fithrte. Seitdem
scheint sich die Kommission peu a peu vom Ansatz einer ,Demokratisierung von unten®
zurlickzuziehen. Thre an den Rat und das Parlament gerichtete Aufforderung, die euro-
mediterrane Kooperation auf Ebene der Zivilgesellschaften auch weiterhin zu foérdern,
fand zwar noch Eingang in einen Entwurf der Mittetlung zur Intensivierung des Barcelo-
na-Prozesses vom Mai 2000, wurde in der endgiiltigen Version jedoch Ersatzlos gestri-
chen.” Begriflenswert sind vor diesem Hintergrund Pline fiir ein Programm im Rahmen
von Korb (3) zur Forderung der Rolle von Frauen im Wirtschaftsprozess, die
im Abschlussdokument von Marseille Erwahnung finden.” Auf eine Fortfithrung
der Zusammenarbeit auf der Ebene der Zivilgesellschaften lisst auch der konsolidierte
Text von MEDA II hoffen. Angesichts dieser sehr unterschiedlichen Signale scheint es
derzeit ungewiss, in welche Richtung sich die zivilgesellschaftliche Kooperation ent-
wickeln wird.
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Perspektiven des Barcelona-Prozesses

Die vorausgehenden Kapitel haben gezeigt, dass die Entwicklung der EMP durch eine
Vielzahl interner Probleme beeintrichtigt wird, vor allem jedoch durch den ungelsten
Nahostkonflikt. So wurde ,Marseille nicht zum Symbol eines neuen Aufbruchs, son-
dern zum Synonym fiir einen vorliufigen Tiefpunkt. Diese negative Bilanz ist fiir den
Fortgang des Barcelona-Prozesses problematisch, da die EMP seit dem Sturz des Milose-
vic-Regimes zunehmend in Konkurrenz zur europiischen Aufbaupolitik im Balkan gerit.
Fiir Deutschland und andere mittel- bzw. nordeuropaische Mitgliedstaaten ist der Balkan
von groflerer Bedeutung als der siidliche Mittelmeerraum, zumal die Balkanstaaten auch
potentielle Beitrittskandidaten sind. Einen Vorgeschmack auf diesen Ressourcenkonflikt
boten die Streitigkeiten iber das Budget von MEDA 1II (2000-2006), das — mit Blick auf
die im Balkan anfallenden Kosten und entgegen vorheriger Planungen der Kommission —
nicht erhéht wurde.® Dieser Ressourcenkonflikt ist noch nicht ausgestanden, da es sich
bei der Festlegung des MEDA-Budgets lediglich um eine finanzielle Vorausschau handelt.
Bei der endgiiltigen Festsetzung im jahrlichen Haushaltsverfahren sind Kiirzungen
keinesfalls ausgeschlossen.

Um dies zu verhindern, miissen die Mittelmeerpartner gemeinsame Anstrengungen fiir
eine verbesserte Umsetzung des MEDA-Programms unternehmen. Die Verhandlungs-
position der Befiirworter einer Stirkung der EMP wurde namlich unter anderem durch
die Nachricht beeintrichtigt, dass MEDA 1 fiir den Zeitraum von 1995-1999 zwar gute
Ergebnisse bei den Mittelbindungen erzielt hatte, bei der Auszahlung der gebundenen
Mittel bis September 2000 aber nur 26 Prozent erreichte.” Seitdem werden verwaltungs-
technische Reformvorschlige zur Verbesserung der Drittmittelprogramme diskutiert, die
vor allem die schwerfillige Biirokratie der Kommission betreffen. Ein Vorschlag zur Stei-
gerung der Effizienz beim Einsatz der Mittel, der bereits Eingang in den konsolidierten
Text von MEDA 1I fand, sieht die Einfihrung nationaler und regionaler Strategiepapiere
vor,® an denen sich die Indikativprogramme kiinftig orientieren sollen. Um auch die
MDL zu grofleren Reformanstrengungen zu bewegen, stehen des weiteren Flexibilitits-
modelle auf der Agenda, die die Konzentration der MEDA-Mittel auf jene Partnerlander
bzw. Subregionen erlauben wiirden, die ,durch die Unterzeichnung der Assoziationsab-
kommen mit der EU eine glaubwiirdige Transformation eingeleitet haben und ernsthafte
Reformbemithungen unternehmen® .

Der Vorteil einer solchen Flexibilisierung ist angesichts der mangelnden Reformbereit-
schaft etlicher MDL im politischen und wirtschaftlichen Bereich und mit Blick auf
die unzureichenden subregionalen Integrationsbemithungen nicht von der Hand zu wei-
sen, ihre Erfolgsaussichten sollten aber auch nicht tiberschitzt werden. In Malta und in
Marseille haben die arabischen MDL unmissverstandlich klar gemacht, dass sie sich trotz
zahlreicher Divergenzen in einem Punkt einig sind: Vor einer umfassenden Friedensls-
sung im Nahen Osten wird eine Vertiefung der regionalen Sicherheitskooperation abge-
lehnt, da sie lediglich einen fiir die gesamte arabische Welt inakzeptablen Status quo verfe-
stigen wiirde. Diese Einigkeit impliziert, dass sich auch die EU-Kooperation mit einzel-
nen Staaten oder Staatengruppen im Falle einer Verschirfung des Nahostkonflikts auf die
Korbe zwei und drei beschrinken miisste. Da die Logik des Barcelona-Prozesses jedoch
auf dem Zusammenspiel zwischen allen drei Korben basiert, um den Interdependenzen
zwischen 6konomischen und politischen Stabilititsproblemen Rechnung tragen zu
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konnen, wire mit solch einer begrenzten Kooperation wenig gewonnen. Dariiber hinaus
liefe die europiische Mittelmeerpolitik Gefahr, auf wenig fruchtbare subregionale Ansitze
der Vergangenheit zuriickzufallen, oder auf den ebenfalls erfolglosen euro-arabischen
Dialog.® In beiden Fillen ginge der Stabilititseffekt, den sich die Begriinder der EMP von
der Einbindung Israels in die inter-regionale Kooperation erhofften, verloren. Insofern
sollte die Flexibilisierung derart gestaltet werden, dass sie zwar positive Anreize fiir
Reformen und fiir die dringend notwendigen (sub-)regionalen Integrationsprozesse
schafft, nicht aber ein Auseinanderbrechen der Gruppe der Partnerlinder — inklusive
Israels — provoziert.®

Das Festhalten an der EMP in ihrer jetzigen Form rechtfertigt sich aller berechtigten Kri-
tik zum Trotz aus der Tatsache, dass derzeit keine andere Struktur das Vakuum fiillen
konnte, das bei einem Abbruch des Barcelona-Prozesses entstehen wiirde. Angesichts der
dringenden Probleme in der Region ist Untatigkeit keine gangbare Option. Das bisherige
Fortbestehen der EMP zeugt von einem nachhaltigen Interesse aller beteiligten Akteure,
das nicht zuletzt auf die zahlreichen Erfolge im unspektakularen Bereich der sektoralen
Kooperation zurlickzufiihren ist. Damit hat die EMP bereits die Eigendynamik entfaltet,
die in der Logik des Barcelona-Prozesses angelegt wurde und die es nunmehr zu stirken
gilt. Um dies zu erreichen, ist es notwendig, dass sich alle Beteiligten um eine technisch
verbesserte Umsetzung der EMP bemiithen und sich dabei auch auf deren normativ
anspruchsvolle Grundlagen besinnen. Ob die Gemeinsame Mittelmeerstrategie in diesem
Sinne positive Auswirkungen zeitigen wird, bleibt abzuwarten.
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(Hrsg.), Die Europaische Union als Akteur
der Weltpolitik, Opladen 2000, S. 65-80.

Kohler, 2.2.0.,, S. 1.

Mit Uberfiihrung der Migrations- und Asyl-
solitik vom dritten in den ersten Pfeiler im
Zuge der Amsterdamer Vertragsreform hat
der dritte Pfeiler seine anfingliche Relevanz
fiir die EMP verloren.

Vel. Jérg Monar, Die interne Dimension der
Mittelmeerpolitik der Europiischen Union:
Institutionelle und verfahrensmaflige Proble-
me, in: Wulfdiether Zippel (Hrsg.), Die Mit-
telmeerpolitik der LU, Baden Baden 1999,
(5. 65-90). . 77f.

Vgl. jorg Monar, Die interne Dimension der
Mittelmeerpolitik der Europiischen Union:
Institutionelle und verfahrensmaflige Proble-
me, in: Zippel (Hrsg.), 2.a.0., S. 86.

Zu den Risiken und Chancen der Frei-
handelszone fiir die MDL vgl. Jordi Bacaria
und Alfred Tovias, Euro-Mediterranean Free
Trade Areas: Commercial Implications, in:
Mediterranean Politics, Vol. 4, Summer 1999,
Number 2, Special Issue; Volker Nien-
haus, Euro-Mediterrane Freihandelszone:
Intensivierung der Wirtschaftsbeziehungen

35.

36.

37

38.

39.

und Férderung nachhaltiger Entwicklung?
In: Zifpel (Hrsg.), a.a.0., S. 91-114, hier
S.1014.

Zur Sicherheitsperzeption der arabischen
MDL vgl. unter anderem Achmed A, Halim,
The Egyptian Perspective for Mediterranean
Security, in: Sonja Hegasy (Flrsg,), Egyptian
and German Perspectives on Security in the
Mediterranean. Friedrich-Ebert-Stiftung,
Kairo 1998, S. 29-36. Zur europdischen Per-
zeption sicherheitspolitischer Herausforde-
rungen im Mititelmeerraum vgl. Andreas
Jaais und Carlo Masala (Hrsg.), Hannibal
ante portas? Analysen zur Sicherheit an der
Siidflanke Europas, Baden-Baden 2000.

Die MDL kamen in der ersten Konzeption
weder als Partner eines gemeinsamen Sicher-
heitsregimes vor, noch als Biirger, die vor
eventuellen Naturkatastrophen zu retten
wiren, sondern lediglich als potentieller Ein-
satzort fiir die Evakuierung europiischer
Staatsbiirger. Vgl. Communiqué commun
annongant la signature de PTEUROFORCE
opérationelle rapide (EUROFOR) et de la
Force maritime européenne (EUROMAR-
FOR) (Paris, 15 mai 1995), in: Documents
DfActualité Internationale, No 13, ler juillet
1995, S. 407.

Vgl. Carlos Echeverria, Cooperation in
peacemaking am{m[i', the Euro-Mediterranen
armed forces, Chaillot Papers 35, Paris 1999,
S. 35,

Die Sensibilitit der MDL gegentiiber europai-
schen Alleingingen muss auch im Kontext
der kolonialen Vergangenheit geschen wer-
den. Im Falle der Mittelmeerstrategic kam es
zu keinem grofleren Konflikt, da sie sich an
der von den MDL akzeptierten und mitge-
tragenen EMP orientiert.

Die politischen Systeme der einzelnen MDL
unterscheiden sich zwar stark voneinander,
haben in Bezug auf ihre demokratischen
Standards jedoch Gemeinsamkeiten, dic die
verallgemeinernde Bezeichnung autoritir
wrotz aller Differenzen rechtfertigen. Vgl.
Mehran Kamrava, Non-Democratic States
and Political Liberalization in the Middle
East — a Structural Analysis, in: Third World
Quuaterly, 19 (1998) 1, S. 63. Fiir eine vertie-
fende Analyse vgl. Rex Brynen/Bahgat
Korany/Paul Noble (Hrsg.), Political Libera-
lization and Democratization in the Arab
World. Vol. 1, Theoretical Perspectives. Lon-
don 1995.
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Vgl. November 1999 - November 2000:
Eight International NGOs assess five years
of the Euro-Mediterranean Partnership.
Press release of Amnesty International,
International Federation of Human Rights,
Human Rights Watch, World Organisation
Against Torture, Penal Reform International,
Reporters Without Borders, Euro-Mediter-
ranean Human Rights Network, Marseille
10.11.2000.

Das Europiische Parlament ist weder an der
Aufstellung der regionalen, noch der natio-
nalen ]m'litativpmgrammc im Rahmen der
MEDA-Verordnung beteiligt, aber da es dem
gesamten MEDA-Budget  abschlieRend
zustimmen muss, verfiigt es iiber cin fak-
tisches Vetorecht. Damit versucht das Parla-
ment vor allem auf die nationalen Indikativ-
programme Einfluss zu nehmen.

Kritiker der Blockadepolitik des Europii-
schen Parlaments argumentierten allerdings,
dass das Parlament filschlicher Weise die
Krifte innerhalb der Tiirkei getroffen hitte,
die sich von einem Beitritt zur Europiischen
Union Fortschritte im tiirkischen Demokra-
tisierungsprozess erhoffen.

Sogenannte Menschenrechtsklauseln wurden
seit 1991 in allen Wirtschafts- und Koopera-
tionsabkommen mit Drittstaaten abgeschlos-
sen. Vgl. Europiische Kunuuissiun:%ber die
Beriicksichtigung der Wahrung der Grund-
sitze der Dcnmf:mlic und der Achrung der
Menschenrechte in den Abkommen zwi-
schen der Gemeinschaft und Drittlindern.
Mitteilung an das Europiische Parlament
und den Rat. In: Bulletin der Europiischen
Union, Beilage 3/95, S. 7-21.

In einem offiziellen Papier des spanischen
Auflenministeriums wurde 1995 in diesem
Kontext der Begriff ,dynamic stability* krei-
ert. Vgl. Ministerio de Asuntos Exteriores,
1995: 463,664, zitiert in: Gillespie, a.2.0.,
S. 42.

Vgl. Interview mit Dr. Eberhard Rhein,
Europiische Kommission, GD IB, Direktor
der Direktion A — Siidlicher Mittelmeer-
raum, Naher und Mittlerer Osten, Briissel
4.3.1996.

Vgl. hierzu ausfithrlich: Robin Luckham und
Gordon White (Hrsg.), Democratization in
the South: The Jagged Wave, Manchester
1996.

Die zweite dieser Strategien verfolgt ganz

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

offensichtlich die tunesische Regierung.
Wihrend das Land im wirtschaftlichen
Reformprozess als vorbildlich gilt, sind im
Demokratisierungsprozess Rdiacluiuc zu
verzeichnen, insbesondere in Hinblick auf
die Menschenrechtssituation. Vgl. The State
of Liberties and Human Rights in Tunesia,
Report published by the Euro-Mediter-
ranean Human Rights Network, Kopenha-
gen 1999.

Vgl. Intensivierung des Barcelona-Prozesses,
2.2.0.,,S. 9.

Vgl. Annette Jiinemann, Die Mittelmeerpoli-
tik der Europaischen Union: Demokratisie-
rungsprogramme zwischen normativer Ziel-
serzung und realpolitischem Pragmatismus,
in: Deutsch-Franzosisches Institut (Hrsg.),
Frankreich Jahrbuch 1997, Opladen 1997,
S. 93-116.

So zielte MED-Urbs auf die Verbesserung
demokratischer Verfahren auf lokaler Ebene,
Med Campus forderte euro-mediterrane
Netzwerke von Hochschulen und MED-
Media unterstiitzte die transnationale
Kooperation von Mediennetzwerken. Vgl.
Europiische Kommission, GD I: Manuel des
Programmes MED. Votre Guide pour le Par-
tenariat Euro-Méditerranéen, Briissel 1996.

Vgl. Europiischer Rechnungshof: Sonderbe-
richt Nr. 1/96 iiber die Mittelmeerprogram-
me zusammen mit den Antworten der Kom-
mission. Luxemburg 1996.

Vgl. Cultural programmes and projects fun-
ded under MEDA. Interview with Anne-
Charlotte Bournovillle on the Euro-Mediter-
ranean Cultural Partnership, htep://www.
euromed.net/documents/interview-bourno-
ville-en.htm.

Vgl. MEDA-Democracy Programme, Budget
Line B7-705N. Criteria and Conditions of
Eligibility. GD 1B/A2, Brussels, 25.4.1996.
Die Einrichtung von MEDA-Democracy
erfolgte in Analogie zu den entsprechenden
EU-Programmen fiir die Mittel- und Osteu-
ropiischen Staaten (PHARE) und der
Gemeinschaft Unabhiangiger Staaten (TACIS)
und wurde vom Europiischen Parlament
durch seine Kompetenzen in Haushaltsfragen
erzwungen.

Vgl. jeweils den Katalog der empfohlenen
Mafinahmen in: Reinvigorating the Barcelona
Process. Working document ul]' the European
Commission Services for the ,think tank*
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Vgl. Das Parlament sucht die Balkanhilfe
ohne Revision der ,Finanziellen Voraus-
schauen® und moglichst ohne Aufgabe der
Mittelmeerhilfe zu finanzieren, vgl. Agence
Europe, 25.10.2000, S. 9.

Intensivierung des Barcelona-Prozesses,
2.2.0,, S. 6. Einige Zeitungskommentatoren

bewerteten den zihen Abfluss der MEDA-
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Mittel so EMP als solche
in Frage s Scheerer, Virtu-
elle Zahle 20.9.2000, S.9.

“These Strate urpose
of defining t}%ey Iz)f goo-
peration and of areas of
intervention. of the

MEDA II Regulation, a.a.O., Art. 5, Para-
graph 2.

Der Fortschritt ist eine Schnecke, a.a.0.,
S.9.

in: Zippel (Hrsg.), 2.2.0., S. 29-63.

Die Beitrittskandidaten wiirden der EMP
auch als Mitgliedstaaten erhalten bleiben.
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Erste Einschitzungen zu den Er-
gebnissen der Regierungskonfe-
renz 2000: ,Nizza unter der wis-
senschaftlichen Lupe®

Angesichts der betrachtlichen Herausforderun-
gen der Europiischen Union zu Beginn des
neuen Jahrtausends sah man der Regierungskon-
ferenz 2000 mit ebenso gespannten wie hochge-
steckten Erwartungen entgegen. Neben der Dis-
kussion um die Grundrechtecharta bildete die
Debatte, welche Implikationen aus dem Erwei-
terungsprozess fiir die institutionellen und pro-
zeduralen  Entscheidungsstrukturen  der
Europdischen Union erwachsen, den Kernpunkt
der Regierungskonferenz. Schon wihrend des
vorbereitenden Gipfels von Biarritz zeigte sich,
dass die anfinglichen, ehrgeizigen Ambitionen,
die EU erweiterungsfihig zu machen, merklich
abnahmen. Statt der Bercitschaft zu tiefgreifen-
den Reformen traten nun nationale Eigeninter-
essen hervor. Vor dem Hintergrund dieser Kon-
stellation schien das abschliefende Gipfeltreffen
in Nizza, das sich als das bisher ziheste und
langwierigste Ringen um die Reform der
Gemeinschaft erweisen sollte, nur begrenzt sub-
stantielle Ergebnisse fir eine verbesserte Hand-
lungsfihigkeit der Union zu versprechen. Wic
sind aber nun die tatsichlichen Resultate des
Gipfels von Nizza zu bewerten? Als magere
»Mini-Reform® oder als ,historisches* Ergebnis
und tragfihige Grundlage fiir die Erweiterung
der Gemeinschaft? Zur Einordnung der in
Nizza erzielten Ergebnisse luden die beiden
Kolner Jean-Monnet-Professoren Stephan Hobe
und Wolfgang Wessels zwei Tage nach Abschluss
des Europiischen Gipfels Akademiker und
Experten aus der politischen Praxis zu einem
interdiszipliniren Symposium. Ziel dieser Ver-
anstaltung war es, sowohl die Verhandlungs-
ergebnisse zur institutionellen Reform als auch
die feierliche Deklaration der Grundrechtecharta
ciner ersten politikwissenschaftlichen und juri-
stischen Analysc zu unterzichen.

Die Reform der Institutionen: handlungsfihi-
ger und demokratischer?

In scinem einleitenden Referat ging Wolfgang
Wessels zunichst auf Besonderheiten und Ana-
logien der Regierungskonferenz von Nizza ein,

INTEGRATION 24. Jg., 1/2001

. »Nizza“ unter der
wissenschaftlichen Lupe

Proteus-Klausurtagung der Jean-Monnet
Lehrstihle an der Universitic zu Kdln
Unterstiitzt durch die Fordergesellschaft des
Instituts fiir Politische Wissenschaft und
Europiische Fragen
13. Dezember 2000, Reprisentationssaal der
Heilpadagogischen Fakultit, Kéln

Eréffaung: Prof. Dr. Stephan HOBE, Professur fiir
offentliches Recht, Volker- und Europarecht, Universitit
zu Kéln

Begriifiung: Magnifizenz Prof. Dr. Jens Peter MEINCKE,
Rektor der Universitit zu Kéln

Die institutionellen Beschliisse von Nizza — Bilanz und
Bewertung

Vorsitz: Prof. Dr. Werner LINK, Professor em. fiir Poli-
tikwissenschaft, Universitit zu Kéln

Linfithrung: Prof. Dr. Wolfgang WESSELS, Forschungs-
institut fur politische Wissenschaft und europiische Tra-
gen, Universitit zu Koln

Panel:

Jirgen TRUMPE, Generalsckretir a.D. des Rates der EU
Detlef SAMLAND, Europaminister des Landes Nord-
rhein Westfalen, Diisseldorf

Edith MULLER, M.d.L., Biindnis90/DIE GRUNEN,
Diisseldorf

VLR T Martin KREMER, Planungsstab, Auswirtiges
Amt, Berlin

Prof, Dr. Thomas JAGER, Forschungsinstitut fiir politi-
sche Wissenschaft und europiische Fragen, Universitit zu
Kaln

Prof. Dr. Uliich EVERLING, Professor em. fiir éffentli-
ches Recht und Luroparecht, Universitit Bonn

Die Grundrechtecharta - Rundgesprich

Einfiibrung: Prof. Dr. Stephan HOBE, Professur fir
offendiches Recht, Volker- und Europarecht, Universitit
zu Koln

Vorsitz: Prof, Dr. Peter J. TETTINGER, Direktor des
Instituts fir 6ffentliches Recht und Verwaltungslehre,
Universitit zu Kéln)

Teilnebmer:

Dr. Egon A. KLEPSCH, ehemaliger Prisident des
Europdischen Parlaments, Koblenz

Edith MULLER, M.d.L., Biindnis 90/DIE GRUNEN
Prof. Dr, Wolfgang WESSELS, Forschungsinstitur fiir
politische Wissenschaft und europiische Fragen, Univer-
sitat zu Kéln, Prof. Dr. Ulrich EVERLING, Universitit
Bonn

Abschluss: Kurzstellungnahmen der Teilnehmer
Vorsitz: Prot. Dr. Wolfgang WESSELS, Forschungsinsti-
tut fiir politische Wissenschaft und europiische Fragen,
Universitit zu Kéln
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Er hob dabei dic einmalige Konfiguration hervor,
dass die Verhandlungen erstmals allein auf insti-
tutionelle und prozedurale Problemkreise be-
grenzt blieben. Mit Blick auf das Ziel einer gestei-
gerten Handlungsfahigkeit der Union sei eine
gemischte Bilanz zu konstatieren. Zwar gingen
alle Institutionen gestirkt aus den Verhandlungen
hervor, eine wesentliche Steigerung der Entschei-
dungsproduktivitit sei angesichts der begrenzten
Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen je-
doch nicht zu erwarten. Auch die neue Stimmge-
wichtung im Rat trage nicht dazu bej, dass sich
dauerhafte ,cleavages® entwickelten. Vielmehr
stehe eine langwierige und komplexe Mehrheits-
findung je nach Fall und Politikfeld zu erwarten.
Hinsichtlich des institutionellen Gleichgewichts
machte Wessels eine anhaltende Abkehr vom
Jklassischen® Konkurrenzmodell hin zu einem
zunchmend konsensorientierten Zusammenspiel
der Akteure aus. Auch wenn man in Nizza erst-
mals keine neuen, zusitzlichen Kompetenzen auf
die europiische Ebene verlagert habe, werde die
Komplexitit der Verfahren weiter gesteigert. Eine
Verbesserung der vielfach angemahnten Transpa-
renz sei ebenso wenig in die Wege geleitet wor-
den wie eine Verdeutlichung der Verantwortlich-
keiten. In diesem Sinn liege ,Nizza integrations-
theoretisch durchaus im Trend.

Die Aunsweitung von Mehrheiisentscheidungen:
quantitative oder qualitative Ausweitung?

In Anbetracht der rund 70 Artikel der Gemein-
schaftsvertrige, die noch der Einstimmigkeit
unterliegen, gehérte die Ausweitung von Mehr-
heitsentscheidungen zu den Kernpunkten der
Regierungskonferenz in Nizza. Es stand zu
befiirchten, dass in einer erweiterten Gemein-
schaft mit bis zu 27 Mitgliedstaaten die Einstim-
migkeitserfordernis letztendlich zu einer Paralyse
der Union fithren werde. Mit dem Vertrag von
Nizza wurde der Bereich der Mehrheitsentschei-
dung um weitere 28 Punkte erweitert. Angesichts
der unverinderten Einstimmigkeit oder langfri-
stiger Ubergangsregelungen in so wichtigen
Bereichen wie Sozial-, Asyl-, Steuer- oder Han-
delspolitik, wurde die Ausweitung der Mehr-
heitsabstimmungen jedoch durchgingig nur in
quantitativer Hinsicht als zufriedenstellend
bewertet. Demgegeniiber machten die mit den
,inneren Mechanismen® von Regierungskonferen-

60

zen vertrauten 'Teilnehmer des Symposiums kei-
nen Hehl daraus, dass die iiberfihrten Vertrags-
artikel im Ergebnis durchaus einen beachtlichen
Fortschritt markierten, wie [fsirgen lrumpf
betonte. Selbst wenn nicht der entscheidende
Durchbruch erzielt wurde, so Ulrich Everling,
sei doch viel erreicht worden. Martin Kremer
hob hervor, dass sich alle Staaten kompromiss-
bereit gezeigt hitten, betonte zugleich aber auch
die gravierenden Ausnahmen, die in den jeweili-
gen nationalen ,Prestige-Fillen® zum Ausdruck
kommen, die unvermindert der Einstimmigkeit
unterliegen. Wichtig sei jedoch, dass mit den
Ergebnissen von Nizza Schneisen geschlagen
wurden, die - wie im Falle der Strukturfonds —
neue Akzente in politisch sensiblen Bereichen
setzen. Angesichts der vom spanischen Minister-
prisidenten Aznar ertrotzten Bestimmung, dass
iiber die Bestimmungen des 2007 beginnenden
und voraussichtlich 2013 endenden Forderzeit-
raum noch einstimmig zu entscheiden sei, merkte
Edith Miiller jedoch kritisch an, dass diese Rege-
lung sich in den kommenden Jahren als schwere
Biirde erweisen werde.

Die Stimmawigung im Rat und im EP: auf dem
Weg zum Zweikammersystem?

Den Schwerpunkt der Reformdebatte in Nizza
bildete die Neugewichtung der Stimmen im
Rat. Da mit Blick auf kommende Erweite-
rungsrunden die bevdlkerungsschwachen Mit-
gliedstaaten einen Stimmvorteil gegeniiber den
grofien Staaten erhalten wiirden, kénnten im
negativsten Fall Entscheidungen mit qualifizier-
ter Mehrheit getroffen werden, hinter denen
nicht einmal die einfache Mehrheit der Bevol-
kerung stiinde. Deutschland hat etwa genauso
viele Einwohner wie die 17 kleinsten Staaten
zusammen, wiirde aber bei Fortschreibung der
bisherigen Stimmgewichtung nur iiber ein
Sechstel der Stimmen dieser Linder verfiigen.
Die in Nizza gefundene Losungsformel, die
eine stirkere Spreizung vorsieht und das Prin-
zip der doppelten Mehrheit umsetzt, wurde all-
gemein als erschwerte Hurde fiir Mehrheitsent-
scheidungen betrachtet. Wessels listete zahl-
reiche Varianten von Koalitionsmustern im Rat
auf, an denen er verdeutlichte, dass in einer auf
27 Mitgliedstaaten erweiterten Union weder die
bisherigen 15 EU-Mitglieder noch die dann 13



grofiten oder 22 kleinsten Mitgliedstaaten allein
eine gestaltende Mehrheit bilden. Im Umkehr-
schluss vermogen hingegen bereits die 14 klein-
sten Mitgliedstaaten oder die drei grofiten eine
Sperrminoritit zu formieren. Obwohl allgemein
eine Stirkung der groflen Mitgliedstaaten kon-
statiert wurde und Deutschland nun als einziger
Staat mit zwei anderen Groflen eine Sperrmino-
ritdt bilden kann maflen die Diskussionsteilneh-
mer dieser Regelung keine herausragende
Bedeutung bei. So betonte Trumpf, dass es im
Rat darum gehe, ,nicht zu iiberstimmen, son-
dern zu uberzeugen®. Detlev Samland hob her-
vor, dass die qualifizierte Mehrheit insbesondere
dem Zweck diene, sich das Vetorecht nicht
abkaufen zu lassen. Demgegeniiber machte
Everling erhebliches Potential fiir Uberstim-
mungen aus und mafl der Stimmenneuwéigung
eine gewichtige Rolle bei, die durch die zwei
zusitzlichen Hurden der notwendigen 62 Pro-
zent der EU-Bevilkerung sowie der Mehrheit
der Mitgliedstaaten noch verstirkt wiirde. Im
Gegensatz zur Stimmwigung im Rat orientiert
sich die Neuverteilung der Sitze im Parlament
stirker an demographischen Mafigaben. Die
Bundesrepublik, die in einer 27er EU ca. 17 Pro-
zent der Bevolkerung bilden wiirde, kommt
dabei mit unverindert 99 Stimmen auf einen
Anteil von 13,4 Prozent der Sitze. Die verstirkte
Ausrichtung an den Bevolkerungszahlen wurde
von den Teilnehmern des Symposiums allgemein
als Fortschritt und Stirkung des Europiischen
Parlaments betrachtet. Die Losung kénne aus
Sicht des Parlaments durchaus als gelungener
Kompromiss gesehen werden, denn der Weg fiir
ein Zweikammersystem bleibe damit offen. Als
Fehlentwicklung wurde hingegen konstatiert,
dass qualifizierte Mehrheitsentscheidungen und
das Mitentscheidungsverfahren nach wie vor
nicht zwangsliufig miteinander verkoppelt sind.
Dariiber hinaus erweist sich manches Detail, so
zum Beispiel die Regelung, Ungarn und Tsche-
chien zwei Sitze weniger als Belgien und Portu-
gal zuzubilligen, als problematisch. Fir die
Zukunft diirfte in solchen Detailproblemen
noch erheblicher Sprengsatz liegen.

Die Struktur der Europdischen Kommission: anf
dem Weg zum Stufenmodell?

Ebenfalls eng mit der Perspektive der Erweite-
rung verkniipft ist die Frage nach der Grofle
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der Europiischen Kommission und der den
Kommissionsmitgliedern zuzuordnenden Port-
folios. Die derzeit 20-kopfige Kommission
drohte bei Fortschreibung der bisherigen Zutei-
lung zu groff und damit nicht mehr handlungs-
fahig zu werden. In Nizza verstandigte man
sich darauf, dass die fiinf ,Groflen® ihren zwei-
ten Kommissar ab 2005 abgeben. Erst wenn die
Kommission eine Grofle von 27 Mitgliedern
erreicht hat, soll tber die endgiiltige Zusam-
mensetzung und ein etwaiges Rotationsprinzip
entschieden werden. Diese Regelung wurde von
den Diskussionsteilnehmern als sinnvoller
Kompromiss begriifit, allerdings herrschte kein
Konsens iiber die langfristigen Konsequenzen.
Wihrend Samland und Everling eine dauerhafte
Schwichung der Kommission konstatierten,
sahen Trumpf und Kremer angesichts dessen,
was zu erwarten stand, eine Behauptung des
Kollegialorgans. Auch die Aufwertung des
Kommissionsprisidenten, der aufgrund einer
belgischen Initiative nun mit qualifizierter
Mehrheit ernannt werden kann und zudem
iiber die Méglichkeit verfiigt, den Ricktritt
eines ecinzelnen Kommissars zu erwirken,
wurde positiv eingeschitzt.

Die verstirkte Zusammenarbeit: irrelevant oder
Notventil?

Das Verfahren der verstirkten Zusammenarbeit
und die Méglichkeit, dass sich einige Mitglied-
staaten zusammenschlieflen, um auf dem Weg
zu einer vertieften Integration entschlossener
und ziigiger voranzugehen auch wenn nicht
alle Partner fahig oder willens sind, dieses Vor-
haben mitzutragen spielte in Nizza eine zen-
trale Rolle. Erleichtert wurde die Eingangshir-
de der verstirkten Zusammenarbeit durch die
Reduzierung der benotigten Zahl von Mitglied-
staaten auf acht. Das Prinzip des nationalen
Vetos wurde zugunsten eines suspensiven Vetos
ersetzt. Hinsichtlich der Einordnung der neu
eingefiihrten Regelungen zur Flexibilitdt klaff-
ten die Kommentare weit auseinander. Wih-
rend Trumpf die Anderungen als nur begrenzte
prozedurale Verbesserung wertete, sah Wessels
die modifizierte Form der verstiarkten Zusam-
menarbeit als wesentliche Erleichterung. Vor
diesem Hintergrund wurde eine weitere Bedeu-
tungszunahme der Regierungen prognostiziert,
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da weder auf europiischer noch auf nationaler
Ebene mehr eine demokratische Kontrolle
gewihrleistet sei.

Die theoretische Einordnung: Trendextrapolati-
on oder nener Intergouvernementalismus?

Einen Schwerpunkt der Symposiumsdiskussion
bildete die Frage der theoretischen Einordnung
der Regierungskonferenz von Nizza und die
Diskussion um die Finalitit der Europiischen
Union. Wihrend Wessels angesichts der Kom-
plexititssteigerung Kennzeichen fiir einen
anhaltenden Fusionstrend ausmachte, ordnete
Everling ,Nizza‘ als einen typischen weiteren
Baustein der ,Methode Monnet® ein. Im Gegen-
satz zu Samland, der von einer Finalititsdebatte
abriet, da diese nur der ,Sargnagel des Integra-
tionsprozesses” sein konne, forderte Miller
diese allein schon aus Legitimititsaspekten.
Thomas Jager und Werner Link sahen mit
Nizza die intergouvernementale Kooperation
gestarkt. Eine Foderation sei weder kurz- noch
mittelfristig zu erreichen und wire auch nur
mit mehr Homogenitit unter den Mitgliedstaa-
ten moglich. Aus Perspektive der deutschen
Linder bewertete Samland die Ergebnisse der
Regierungskonferenz als {iberaus positiv. In der
bereits festgeschriebenen Agenda fiir 2004
machte er den Grundstein fir eine stirkere
Mitwirkung der deutschen Linder am europai-
schen Integrationsprozess aus. Er betonte die
Notwendigkeit, Leitlinien zur kiinftigen Auf-
gabenverteilung zwischen Gemeinschaft und
Mitgliedstaaten zu erarbeiten, sprach sich
jedoch gegen einen eng gezogenen Kompetenz-
katalog aus.

Die Grundrechtecharta: ein Schritt in Rich-
tung ,Europiische Verfassung“?

In die Thematik der Grundrechtecharta fiihrte
Stephan Hobe ein. Er mafl der Charta heraus-
ragende Bedeutung bei, da diese die Union
substantiell fortentwickele. Zwar habe es schon
bisher durch die Rechtsprechung des Europii-
schen Gerichtshofs einen Grundrechtsschutz
gegen gemeinschaftsrechtliche Hoheitsakte
gegeben, der auch sukzessive in den Vertragsin-
derungen anerkannt worden sei. Die grofle
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Schwiche dieses Grundrechtsschutzes sei
jedoch die ausschlieflliche Verankerung in der
Rechtsprechung und die mangelnde Vorherseh-
barkeit. In Wellenbewegungen ist daher die
Forderung nach der Normierung eines Grund-
rechtskataloges aufgekommen. Auf dem Gipfel
des Europdischen Rates in Kéln ist der Auftrag
fiir die Erarbeitung einer Grundrechtecharta
erteilt worden. Dem mit der Ausarbeitung
beauftragten Gremium, dem Konvent unter der
Leitung des chemaligen Bundesprisidenten
Herzog, gelang es innerhalb kiirzester Zeit,
einen Entwurf vorzulegen, der seit Juni 2000
auch der Offentlichkeit zuginglich war.
Wihrend der Regierungskonferenz in Nizza ist
die Grundrechtecharta schlieflich als feierliche
Deklaration verabschiedet worden. Adressaten
der Grundrechtecharta sind primir die
Gemeinschaften sowie die Mitgliedstaaten in
Ausfihrung von Gemeinschaftsrecht. Hobe
hielt es jedoch fir iiberlegenswert, ob nicht
durch die mehrmalige Bezugnahme in der
Charta auf die ,Union‘ das hinter dieser stehen-
de Substrat nun mehr sei als nur das ;Dach‘ der
Gemeinschaften und der gemeinschaftlichen
Politiken.

Der Status der Grundrechtecharta: mebr als nur
eine rechtlich unverbindliche Deklaration?

Da die Charta nicht in den Vertrigen verankert
wurde, ist sie ein rechtlich unverbindliches
Dokument. Dieser Status entfachte auf dem
Symposium die Frage, welche Wirkung und
welchen Sinn die Charta uberhaupt habe. Edith
Miiller sah das entscheidende Motiv fiir die
Ausarbeitung der Charta nicht in einem fort-
schrittlicheren Grundrechtsschutz, sondern in
einer verbesserten Transparenz. Everling beton-
te, dass der FEuropiische Gerichtshof die
Grundrechtecharta als Interpretationshilfe her-
anzichen werde, und so die Charta doch gewis-
se Rechtswirkung entfalte. Des weiteren sei
nicht ausgeschlossen, dass tiber die Hintertiir
der Grundrechtecharta — entgegen Art. 51 der
Charta — cine kompetenzielle Aufwertung der
Union Raum greife, wie Hobe zu iiberlegen gab.
Insbesondere sei dies hinsichtlich des Rechts auf
,gute Verwaltung® denkbar. Aus diesem Recht
kénnten Sorgfaltspflichten und korrespondie-
rende Schadensersatzpflichten entstehen.



Die Zukunft der Grundrechtecharta: Aussicht
auf Inkorporierung in die Vertrige?

Die Zukunft der Charta, die im Post-Nizza-
Prozess behandelt werden soll, wurde kontrir
beurteilt: Wahrend einige Diskussionsteilneh-
mer in ihr einen ersten Schritt hin zu einem
weiteren Text einer Europaischen Verfassung
sehen, wiesen andere darauf hin, dass daneben
auch die Alternative des Status quo oder die
einer erneuten Diskussion iber die Charta
gegeben sel. Nachdriicklich wurde die Nach-
besserungsbediirftigkeit der Charta im Falle
einer Verabschiedung als rechtsverbindliches
Dokument betont. Kritisiert wurde insbeson-
dere die derzeitige Schrankenregelung sowie
etliche unprizise Formulierungen und unscharf
umrissene Grundrechte. Der Versuch, eine fiir
alle Grundrechte geltende Schrankensystematik
abzuleiten, sei fehlgeschlagen. In letzter Konse-
quenz sei bei Gbelwilliger Interpretation sogar
eine Einschrinkung der menschlichen Wiirde
moglich. Neben der Generalklausel finden sich
aber auch in einzelnen Grundrechten Ein-
schrinkungsmoglichkeiten durch Verweise auf
nationales Recht sowie dartiber hinaus Schran-
ken-Schranken, die fiir die juristische Ausle-
gung eine Fille von Unklarheiten bieten, wie
Everling konstatierte. Kritisiert wurde auch die
unterschiedliche Verwendung der Termini
,Mensch® und ,Person‘ sowie das explizit veran-
kerte Recht alterer Menschen auf cin wiirdiges
Leben, so ibereinstimmend Peter J. Tettinger
und Egon Klepsch.

Das , Konvent“-System: Modellcharakter fiir
zukiinftige Regierungskonferenzen?

Ein weiterer Schwerpunkt der Diskussion betraf
den Modellcharakter des Konventsystems zur
Vorbereitung kiinftiger Regierungskonferen-
zen. Positiv hervorgehoben wurde insbesonde-
re die Offentlichkeit des Verfahrens sowie die
Beteiligung der Zivilgesellschaft. Mller hinge-
gen hielt eine formliche Wahl von Vertretern
nationaler Parlamente und des Europaischen
Parlaments sowie eine Festlegung von Beteili-
gungsquoren fiir legitimer. Everling differcn-
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zierte: In technischen Fragen wie etwa der
Reform des Gerichtshofs habe sich ein Aus-
schusssystem bewiahrt, wihrend in Umweltfra-
gen das Konventsystem durchaus eine frucht-
bare Alternative biete. Auch die Legitimititsba-
sis des Konvents wurde naher erortert. Kriti-
siert wurde, dass das federfiihrende Prisidium
zum Teil nicht direkt demokratisch legitimiert
gewesen sei. Tettinger hingegen billigte dem
Konvent hinreichende Legitimitdt zu: Da der
Grofiteil der Mitglieder durch das Abgeordne-
tenmandat unmittelbar legitimiert ist, sei es
nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts unbedenklich, dass einige Vertre-
ter von Exekutivinstitutionen delegiert werden.
Everling wies zudem darauf hin, dass letztlich
nicht der Konvent Recht schaffe, sondern dies
erst durch die Annahme des ausgearbeiteten
Entwurfes erfolge.

Die Bilanz der Regierungskonferenz: ver-
passte Gelegenheit oder tragfihiger Fort-
schritt?

Auch wenn die Mafistibe der Diskussionsteil-
nehmer hinsichtlich der Beurteilung ,Nizzas®
weit auseinander gingen, herrschte bei der
Gesamtwirdigung der Ergebnisse doch wesent-
liche Ubereinstimmung. Tm Gegensatz zu den
tiberaus skeptischen Urteilen in der Presse und
in den Reihen des Europiischen Parlaments
war die Gesamtbilanz der Tagungsteilnehmer —
trotz mancher Bedenken in Detailfragen — posi-
tiv. Ohne dem Zweckoptimismus Jacques Chi-
racs folgen zu wollen, machte man Fortschritte
im Integrationsprozess aus und sah zumindest
einige Weichen fur die Zukunft gestellt. Auch
wenn die unmittelbare Handlungsfihigkeit der
Europiischen Union mit der Regierungskonfe-
renz von Nizza kaum verbessert wurde, ver-
kniipften die Symposiumsteilnehmer mit der
Festschreibung des ,Post-Nizza-Prozesses’
hohe Erwartungen. Die feierlich verabschiedete
Grundrechtecharta wurde als Ausdruck einer
konzertierten gemeinsamen Wertegrundlage
ebenfalls positiv beurteilt.

Julia Marquier und Jiirgen Mittag
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Die Reformdebatte im Rahmen
der Regierungskonferenz 2000

Auf dem Gipfel von Nizza im Dezember 2000
ist den europiischen Staats- und Regierungs-
chefs nach weit verbreiteter Auffassung ,kein
grofler Wurf gelungen“'. Vier Wochen vor dem
bislang lingsten Gipfel trafen sich in Bonn zahl-
reiche Wissenschaftler, Vertreter aus Politik und
Verwaltung ebenso wie an der Debatte Interes-
sierte, um die Perspektiven der europiischen
Integration im Zusammenhang von Regierungs-
konferenz und Erweiterung zu diskutieren und
um zu analysieren, warum eine institutionelle
Reform manche Erwartungen wiirde enttau-
schen miissen.

Interessen und Erwartungen an die IGC 2000

Nach der Begriiflung und Einfilhrung ins
Thema durch Thomas Oppermann stellten drei
Experten die Interessen und Erwartungen
Grofibritanniens, Frankreichs und der Bundes-
republik Deutschland an die jiingste Regie-
rungskonferenz dar. Den Auftakt machte Eml
Kirchner. Er konzentrierte sich in seiner Analy-
se zur aktuellen britischen Europapolitik auf
drei Punkte: die insgesamt wenig veranderte
Haltung Londons zur Europaischen Union all-
gemein (,nichts Neues“); die Initiativen im
verteidigungs- und  sicherheitspolitischen
Bereich seit Dezember 1998 und die Erwartun-
gen an Tony Blair als Europapolitiker. Kirchner
betonte, dass Grofibritannien ~ dies gelte
besonders fiir den englischen Teil der Bevolke-
rung — seit Anfang der 1990er Jahre unter einem
Idenutdtsverlust zu leiden habe. Die Politik der
devolution und die europiische Integration ver-
stirkten diese Stimmung. Vor allem ,Briissel®
werde als Ort der Verschworung und Bevor-
mundung wahrgenommen. Dabei habe, so
Kirchner, die politische Klasse und die Offent-
lichkeit die zentrale Bedeutung der Euro-
péischen Union noch nicht erkannt. Nur im
Bereich der Sicherheits- und Verteidigungspoli-
tik habe London seit den Initiativen von
St. Malé ein Engagement gezeigt, das den Auf-
bau einer eigenen europiischen verteidigungs-
politischen Handlungsfihigkeit vorangebracht
hat. Abschlieflend ging Kirchner auf die innen-
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politischen Zwinge ein, die Blair (,ein tiber-
zéugter Europier”) zu sehr vorsichtigen euro-
papolitischen Mandvern nétige und thm keine
allzu groflen Zugestindnisse auf der Regie-
rungskonferenz erlaube. Neben einer schr
curopaskeptischen Offentlichkeit und Presse
habe es der britische Prime Minister auch mit
einem starken innerparteilichen Konkurrenten,
Schatzkanzler Brown, zu tun, der als ,Mann im
Schatten® den europapolitischen Handlungs-
spielraum Blairs zusitzlich einschrinke. Die
Ausgangslage Frankreichs im Vorfeld der
Regierungskonferenz  beschrieb  Christian
Lequesne. Auch er nannte innenpolitische
Zwinge, die das Handeln auf europiischer
Ebene erschwerten: an erster Stelle die Proble-
me, die sich aus der cobabitation ergeben und
— damit teilweise zusammenhingend — die Dop-
pelrolle Frankreichs als Vermittler im Rahmen
der franzosischen Ratsprisidentschaft einerseits
und als ,normaler” Beteiligter an der Regie-
rungskonferenz mit ganz spezifischen nationa-
len Interessen andererseits. Gegeniiber man-
chen weit reichenden Vorschligen wie dem von
Joschka Fischer tiber die Zukunft Europas habe
Frankreich immer wieder betont, dass es
zundchst darum gehe, die laufende Regierungs-
konferenz zu einem guten Ende zu fithren; dies
zeigte sich auch in der skeptischen Haltung
Frankreichs gegentiber einer ,Post-Nizza-
Agenda“. Aber mit den konstitutionellen Uber-
legungen, die Chirac am 27. Juni 2000 vor dem
Deutschen Bundestag vorgetragen habe, sei ¢in
»1abu“ gebrochen worden, als er eine ,europii-
sche Verfassung® als langfristiges Ziel nannte.?
Den Abschluss des ersten Blocks machte Wolf-
gang Wessels mit einer Darlegung der deutschen
Positionen. Er legte dabei drei Szenarien oder
,Irdume® der moglichen Ergebnisse vor:
(1) den ,Wunschtraum®, den er mit dem Satz
»Es wichst zusammen, was zusammengehdrt“
veranschaulichte; (2) den ,,Albtraum®, den er
dann befiirchtet, wenn es zu einer institutionel-
len ,,Uberdehnung“ der Union (,integration
overstretch“) und damit verbunden, zu einer
Uberforderung und Uberlastung einer Ge-
meinschaft von 25 Mitgliedern kommen sollte;
und (3) den ,Tagtraum®: ein gemeinsamer
Binnenmarke fir alle bei gleichzeitiger Riick-
kehr in die europiische ,Kleinfamilie®. Nach
der Diskussion der verschiedenen Integrations-
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strategien (vom klassisch foderalen Ansatz, wie
er in der Bundesrepublik Deutschland immer
noch verfolgt wird, bis hin zu intergouverne-
mentalen Strategien) ging Wessels zunichst auf
die Agenda der laufenden Regierungskonferenz
ein, ehe er sich abschlieflend mit den ,,Aufgaben
nach Nizza“ auseinander setzte. Der Erweite-
rungsprozess werde, so Wessels, auf eine ,,Grup-
penaufnahme® der integrationsfihigsten Kandi-
datenstaaten hinauslaufen. Dabei sei zu differen-
zieren zwischen der Moglichkeit einer ,small &
soon-Erweiterung®, das heiflt eines baldigen
Beitritts einer kleinen Zahl von Staaten und der
Jlarge & later-Variante eines spiteren Beitritts
einer grofleren Anzahl von Beitrittskandidaten®.

» Left-Overs“ von Amsterdam

Am zweiten Tag ging Otto Schmuck auf die
Rolle der deutschen Linder ein. Er machte klar,
dass es wichtiger sei zu analysieren, was der
eine oder andere Mitgliedstaat nicht wolle.
Wenn bestimmte Staatengruppen ein Ziel ver-
folgten und keiner der anderen sich nicht expli-
zit dagegen ausspreche, seien die Chancen gut,
dass dieser Vorschlag tatsichlich durchkomme.
Fiir die Zeit nach der Regierungskonferenz gab
sich Schmuck zuversichtlich, dass die Gemein-
schaft in den , Verfassungsprozess“ einsteigen
werde — ,,ob man das so nennt, ist zweitrangig®.
Aus Lindersicht werden dabei, so Schmuck,
vor allem Fragen der Kompetenzabgrenzung
etwa im Zusammenhang mit Aufgaben der
Daseinsvorsorge eine zentrale Rolle spielen.
Michael Kreile nannte in seinem Referat mehre-
re Aspekte, anhand derer die Ergebnisse von
Nizza zu bewerten seien: (1) Effizienz der Ent-
scheidungsprozesse; (2) Legitimitat und Trans-
parenz; (3) Statusinteressen einzelner Mitglied-
staaten und (4) die Vorwegnahme kiinftiger
Verteilungskonflikte. Er machte klar, dass
oZiclkonflikte zwischen diesen Kriterien
programmiert® seien. So sei der Ubergang
zu qualifizierten Mehrheitsentscheidungen
im Interesse der Effizienz einerseits wiin-
schenswert, konnte aber andererseits zu Legi-
timitatsproblemen in den Staaten fihren, die
bei einzelnen Abstimmungen unterliegen.
Abschlieflend ging Kreile auch auf den Post-
Nizza-Prozess ein und gab dabei zu bedenken,
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dass Reformen, die die Gemeinschaft hand-
lungsfahiger machten und die Legitimitit
erhéhen kénnten nicht einfacher wiirden — denn
die Erweiterung bringe ,nicht nur quantitative
Verinderungen, sondern auch qualitative®.

Flexibilitit und differenzierte Integration

Die folgenden drei Referenten beschiftigten
sich mit dem Thema ,,Anwendung und Verstir-
kung der Flexibilititsklausel“. Den Auftakt
machte Jiirgen Trumpf, der eingangs darauf auf-
merksam machte, dass das weit verbreitete
Misstrauen gegentber der Flexibilitit als Inte-
grationsmodus erst iberwunden werden konn-
te als die Kommission und die Benelux-Staaten
sich dafur ausgesprochen haben. Da die im
Amsterdamer Vertrag festgeschriebenen Regeln
aber so kompliziert seien, habe die Flexibilitits-
klausel bis heute keine Anwendung gefunden.
Realistisch ist nach seiner Meinung das bewihr-
te Integrationskonzept, das Ausnahmen in ent-
sprechenden Bereichen zulasse. An die Aus-
fithrungen des ehemaligen Generalsekretirs des
Rates schloss Claus Giering an. Er erinnerte an
die verschiedenen Vorschlige zur Flexibilitit,
die im Laufe des Jahres 2000 gemacht wurden
(etwa von Delors, Schmidt/Giscard d’Estaing,
Fischer, Chirac) und die alle von der These aus-
gingen, Flexibilitdt sei ,,Conditio sine qua non®
fiir eine erweiterte Gemeinschaft. Giering gab
dabei zu bedenken, dass heute schon durch die
»Schnittmenge der weitreichendsten Differen-
zierungsprojekte de facto ein Kern bzw. eine
Art Gravitationszentrum entstanden® sei. Er
warf deshalb die Frage auf, welche Rolle Flexi-
bilitdit noch spielen sollte. Seines Erachtens
werde sie kiinftig weniger der Kernbildung als
vielmehr der ,effizienten Politikgestaltung im
Detail dienen; dabei solle eine abgewogene
Beschrinkung ihrer Anwendbarkeit im , Tages-
geschift” eine ,Zerfaserung® des acquis com-
munautaire verhindern. Helen Wallace ging in
ihren Uberlegungen auf den Zusammenhang
von Flexibilitit und Erweiterung ein. Auch sie
kritisierte die Flexibilititsklausel, wie sie in
Amsterdam beschlossen wurde. Angesichts
der bevorstehenden Erweiterung sei die Frage
»closer or closed cooperation® von zentraler
Bedeutung — zumal das politische Profil der

Bewerberstaaten, also thre Interessen und Vor-
stellungen im Zusammenhang mit der europii-
schen Integration, noch nicht hinreichend
bekannt sei. Es miisse noch sehr viel klarer wer-
den, ob die Mehrzahl der kiinftigen Mitglied-
staaten curopapolitische Leitbilder und Interes-
sen verfolgten, die etwa denen Grofibritanniens
dhneln (,awkward partner) oder ob sie Inte-
grationsfortschritten gegeniiber aufgeschlosse-
ner seien. Sie pladierte dafiir, Raum zu lassen
fiir ,organic development®.

Moglichkeiten und Grenzen eines Kompetenz-
kataloges

Im nichsten Block ging es um die — gerade aus
deutscher Sicht — wichtige Frage der Kompetenz-
abgrenzung zwischen den verschiedenen Ebenen
des europiischen Mehrebenensystems. Clasus-
Peter Clostermeyer sprach in seinem Beitrag von
einer Diskrepanz zwischen dringendem Bedarf
an europdischer Handlungsfihigkeit und den
siberbordenden Aktionen in kleinen und
unwichtigen Dingen®. Das von der Kommission
angekiindigte Weilbuch zu ,,Governance® werde
aber den Landern Gelegenheit geben, ihre Erfah-
rungen aus dem deutschen Foderalismus
(»Abwanderung von Kompetenzen von den
unteren zur zentralen Ebene®) einzubringen.
Clostermeyer erinnerte daran, dass die aktuelle
Kompetenzordnung das Ergebnis eines fast 50-
jahrigen Integrationsprozesses sei; so dass heute
grundsitzlich zu {iberlegen sei, was auf europii-
scher und was auf mitgliedstaatlicher Ebene gere-
gelt werden miisse. Zur Ausarbeitung eines Kom-
petenzkataloges schlug Clostermeyer, wie andere
auch, das Modell eines Konvents vor, an dem
auch die Beitrittskandidaten teilnehmen sollten.
Aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht disku-
tierte Friedrich Heinemann die Frage nach Sinn
und Zweck eines Kompetenzkataloges. Er
machte dabei deutlich, dass ein solcher im Ver-
trag festgeschriebener Kompetenzkatalog zwar
shilfreich® sein kénne, er aber lediglich als
~Zweitbestes Instrument® zu bewerten sei.
Denn, so Heinemann: ,,Es gibt keine dauerhaft
giiltige Aussage dariiber, wie. Kompetenzen in
einem Mehrebenensystem optimal aufzuteilen
sind“. Der Kompetenzverteilungsprozess miisse
deshalb vielmehr ,dynamisch-effizient” und
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flexibel angelegt sein, um Verinderungen und
Anpassungen zu ermdglichen (,trial and error-
Prozesse®). Als Alternative schlug Heinemann
eine ,Strategie zur Bekimpfung der dynami-
schen Ineffizienzen® vor: dazu zihlte er etwa die
zeitlich begrenzte Ubertragung von Kompeten-
zen (,Sunset Kompetenzen®), die Einrichtung
eines Gerichtes fiir Kompetenzstreitigkeiten
oder auch eine ,negative Flexibilitit fir
bestimmte Vertragsbereiche. In der anschlieflen-
den Diskussion wurden teilweise deutliche
Bedenken gedufiert, ob das Kompetenz-Pro-
blem wirklich ein gesamteuropdisches sei, oder
nicht eher ein deutsches, da Kompetenzen von
den Lindern primir auf die Ebene des Bundes
iibertragen worden seien und deshalb auch
sinnerdeutsch geregelt und korrigiert werden®
miissten (Ulrich Everling). Und es wurde auch
die Frage aufgeworfen, ob die Europiische
Gemeinschaft in der Vergangenheit so weit
gekommen wire, wenn es nicht immer wieder
die Méglichkeit gegeben hitte, widerstreitende
Interessen in ,Paketldsungen® auszubalancieren
— im Rahmen einer festen Kompetenzordnung
sei dies so nicht moglich (Rudolf Hrbek).

Reform der Vertragsstruktur

Aus rechtswissenschaftlicher Perspektive setzte
sich Peter-Christian Miiller-Graff mit der Frage
auseinander, ob eine Reform der Vertragsstruk-
tur ,,zu mehr Transparenz und Entwicklungs-
dynamik® fithren kdnne. Nach der Aufzihlung
der am hiufigsten genannten Kritikpunkte, wie
etwa die Intransparenz des Vertrages, seine
Komplexitit und die Erschwernis einer zeitge-
rechten Entwicklung der primirrechtlichen
Normen, stellte Miiller-Graff verschiedene
Modelle und Mafinahmen zur Reform der Ver-
tragsstruktur vor: (1) redaktionelle Vereinfa-
chungen, wie sie in Amsterdam nur in beschei-
denem Mafle gelungen seien; (2) Fusionsmo-
delle, die als ,verniinftige Reformoption® zu
verstehen seien; (3) Kernvertrags- und Grund-
vertragsmodelle, die vom Referenten frither
schon, oder auch in jlingster Zeit wieder disku-
tiert wurden (Europiisches Hochschulinstitut
Florenz, Bertelsmann Stiftung, ,Economist®),
die aber primir eine ,etatistische Perspektive®
verfolgten, indem sie den Rat als das zentrale
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Legislativorgan konzipierten und eher auf eine
sstaatenbiindische Organisation® hinausliefen;
(4) rechtsqualitative Zweiteilung des Vertrages,
wie sie im Oktober 1999 etwa von der Gruppe
um Dehaene angeregt wurden oder schliefflich
(5) Verfassungsmodell; wobei hier zu beachten
sei, dass unterschiedliche Leitmotive zu ver-
schiedenen Lésungsmodellen fiihrten.?

Funktionen eines Grundrechtekatalogs

Stefan Griller erinnerte in seinen Ausfithrungen
an die Neuartigkeit des Verfahrens, in dem die
Grundrechtecharta erarbeitet wurde. Er stellte
die These auf, dass der Europiische Gerichts-
hof die Grundrechtecharta in seine Rechtspre-
chung einbeziehen werde und dass die
Gewihrung von Grundrechten auch eine Legi-
timations- wie Identifikationsfunktion haben
kénne. Deshalb sei, so Griller, eine europaweite
Volksabstimmung iiber die Grundrechtecharta
zu begriiffen. Auch Martin Nertesheim beschif-
tigte sich mit den verschiedenen Funktionen
einer Grundrechtecharta. Dazu zihlte er: (1)
Mifligungsfunktion (,,europiische Hoheitsge-
walt wird eingegrenzt®); (2) Gewaltenteilungs-
funktion; (3) politische Programmatik; (4)
Integrationsfunktion (Aufbau ciner gemeinsa-
men europiischen Identitit) und (5) Legitima-
tionsfunktion. Nettesheim erinnerte an das Ver-
fahren der o6ffentlichen Anhorungen von
Nichtregierungsorganisationen — hier wire, so
der Referent, ein hoherer Grad an Transparenz
und mehr Zeit sinnvoll gewesen. In der sich
anschlieffenden Diskussion wurde u.a. darauf
verwiesen, dass die ,Sensibilitit der Gemein-
schaftsorgane durch die Grundrechtecharta
verbessert wiirde. Aufgrund der teilweise sehr
unterschiedlichen Vorstellungen in den ecinzel-
nen Mitgliedstaaten sei es jedenfalls ,ein Wun-
der, dass man iiberhaupt so weit gekommen®
sei (Everling).

Die EU als Sicherbeits- und Wertegemeinschaft

Zum Abschluss der Konferenz hatten die
Veranstalter zwei Themenkomplexe auf die
Tagesordnung gesetzt, die zwar nicht im Mittel-
punkt der Regierungskonferenz standen, aber
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gleichwohl fiir die Zukunft der europiischen
Integration von enormer Bedeutung sind: die
Sicherheits- und Verteidigungspolitik der
Gemeinschaft und die Europiische Union als
Wertegemeinschaft. Zum ersten Thema sprach
Franco Algieri, wobei er deutlich machte, dass
die auf den Gipfeln von Kéln und Helsinki
angestoflenen sicherheitspolitischen Initiativen
sowohl mit EU-internen (Maastricht, Amster-
dam) als auch mit innenpolitischen Faktoren in
einigen Mitgliedstaaten (besonders in Grofibri-
tannien) zusammenhingen. Diesen Zusammen-
hang brachte Algieri mit dem Begriff der ,Pfad-
abhingigkeit* auf den Punkt, das heifit die
institutionellen Vorgaben auf europiischer
Ebene beeinflussten die mitgliedstaatlichen
Akteure in ihrem Handeln. Algieri betonte,
dass der Komplex GASP nicht auf die zweite
Siule beschrinkt werden kdnne, er miisse viel-
mehr umfassender verstanden werden. Er
sprach sich auch fir eine ,kooperative Arbeits-
teilung® mit den Vereinigten Staaten von
Amerika und der NATO aus, auch um die
Jthree D’s“ (keine Verdopplung, keine Diskri-
minierung und keine Entkopplung), vor denen
die amerikanische Auflenministerin Albright
gewarnt hatte, zu vermeiden.' Heimnrich Schnei-
der und Andrds Mdté-Toth widmeten sich
schliefflich dem Thema ,EU als Wertegemein-
schaft“. Schneider machte in seinem Referat
deutlich, dass die in der Folge der ,Sanktionen®
gegen Osterreich zu beobachtende Hochkon-
junktur einer Beschworung und Anrufung von
seuropiischen Werten nicht einhergegangen
sei mit einer Vergewisserung und Verstindi-
gung iiber ihren Inhalt: ,,Werte sind Schall und
Rauch, wenn sie nicht zu Normen werden®.
Als mégliche Griinde fiir diesen Bedarf nach

Anmerkungen

1. So etwa die Neue Zircher Zeitung vom
12.12.2000 (,Harzige Reformdiskussion am
EU-Gipfel in Nizza®).

2. Vgl. FAZ vom 28.06.2000 (,,Chirac wirbt vor
dem Bundestag fiir eine europiische Verfas-
sung®).

3. Vgl. dazu stellvertretend die Beitrige von
Peter-Christian  Miller-Graff, Heinrich

Schneider und Beate Kohler-Koch zu den
von Aussenminister Joschka Fischer im

Werten nannte Schneider die ,Diskrepanz zwi-
schen System- und Sozialintegration®, also die
,Kolonialisierung der Lebenswelt* (Haber-
mas), die fiir die Entwicklung der europiischen
Integration zentral gewesen sei; diese erscheine,
so Schneider weiter, geradezu als ,,Prototyp fiir
den absichtsvollen und beschleunigten Voran-

‘trieb der ,Systemintegration’, als Installierung

und sukzessive Kriftigung einer sachrational
arbeitenden, staatliche und wirtschaftliche
Interessen miteinander verkniipfende Groflor-
ganisation zur Herstellung und Steuerung
systemischer Interdependenzen®. Die Be-
schworung einer ,Europaischen Wertegemein-
schaft® biete sich vor diesem Hintergrund als
Lkommunikative Machtressource zur Stabili-
sierung der Integration an — besonders deshalb,
weil sie sich ,,mit durchaus verschiedenen Vor-
stellungen iiber die Finalitit der Europapolitik
vercinbaren® lasse. Erginzt wurden die Uberle-
gungen Schneiders durch einen Vortrag von
Andrds Maté-Téth zum Verhiltnis von Werte-
gemeinschaft und Osterweiterung, der auf einer
empirischen Studie zur Entwicklung von
Demokratie und Wohlstand in zehn post-sozia-
listischen Staaten beruhte. In dieser Untersu-
chung habe sich ein Zusammenhang zwischen
der Hohe des Wohlstandes und der Verbunden-
heit mit der Europiischen Gemeinschaft als
Wertegemeinschaft beobachten lassen, so Maté-
Té6th die Ergebnisse zusammenfassend. Die ein-
zelnen Vortrige und die Diskussionen haben
gezeigt, dass viele der angesprochenen Fragen —
auch und erst recht nach dem Abschluss der
Regierungskonferenz 2000 — auf der europii-
schen Agenda verbleiben werden.

Martin Grofie Hiittmann

Mai 2000 an der Berliner Humboldt-Univer-
sitit vorgetragenen ,Gedanken iiber die
Finalitit der europiischen Integration® in
sintegration Heft 3/2000.

4. Vgl. dazu auch Franco Algieri und Janis A.
Emmanouilidis, Setting Signals for European
Foreign and Security Policy — Discussing Dif-
ferentiation and Flexibility; CAP Discussion
Paper, October 2000, Miinchen (Download
iiber: hup://www.cap.uni-muenchen. de).
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Osteuropiische Kapitalmirkte:
Risiken fiir die Erweiterung?

Mit der Tagung ,EU-Osterweiterung und
Finanzmirkte* haben der Arbeitskreis Europdi-
sche Integration (AEI) und das Zentrum far
Europiische Wirtschaftsforschung (ZEW),
Mannheim, erstmalig eine gemeinsame Veran-
staltung duschgefiihrt. Die Initiatoren der Kon-
ferenz, Rolf Caesar (Universitit Hohenheim)
und Friedrich Heinemann (ZEW), erlduterten
in ihrer Einfithrung die Notwendigkeit, den
Zusammenhang zwischen Erweiterung und
Finanzmarktentwicklung genauer zu unter-
suchen. Auch wenn die Erweiterung der
Europiischen Union vorrangig auf der Basis
politischer Abwigungen vorangetrieben werde,
ergiben sich doch durch die Existenz liberali-
sierter Finanzmirkte Restriktionen, welche die
Politik zu beriicksichtigen habe. In den letzten
Jahren hitten zahlreiche Finanz- und Wih-
rungskrisen (Russland, Asien und Lateinameri-
ka) deutlich gemacht, welchen Risiken gerade
die so genannten Emerging Markets — noch
relativ arme Volkswirtschaften mit hohem Ent-
wicklungspotenzial — ausgesetzt seien.

Da dic mittel- und osteuropiischen EU-Kandi-
daten viele Charakteristika solcher Emerging
Markets aufwiesen, konnten Risiken fiir den
Erweiterungsprozess, die von den Finanzmark-
ten ausgehen, nicht ausgeschlossen werden.
Insofern, so die beiden Eréffnungsredner, sei
fiir eine erfolgreiche Erweiterung und eine adi-
quate Ausgestaltung etwa von Ubergangsbe-
stimmungen ein besseres Verstandnis dafiir not-
wendig, wie es tatsichlich um den Entwick-
lungsstand der Kapitalmairkte in den Kandida-
tenlinder bestellt ist.

Welfens: Osterweiterung sollte nicht vor 2007
kommen

Paul Welfens gelang mit seinem Beitrag eine
stimulierende und provozierende Eréfinung der
Konferenz. Er betrachtete folgende Impulse fiir
eine Erweiterung der Union nach Osten als
mafigeblich: den Ehrgeiz der Europiischen

Kommission, die cin Interesse an einem weiteren

INTEGRATION 24. Jg., 1/2001

EU-Osterweiterung und
Finanzmirkte

Interdisziplinire Tagung des Arbeitskreises
Europiische Integration, Bonn
in Zusammenarbeit mit dem Zentrum fir
Europiische Wirtschaftsforschung,
Mannheim, mit Unterstiitzung der
Europiischen Kommission

Mannheim, 7.-9. September 2000
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Wachstum der Europiischen Union habe; den
Druck der USA, die die Osterweiterung vor
allem unter strategischen Gesichtspunkten
befirworteten; schlieflich den Willen der Kan-
didatenlinder, die sich von der Erweiterung
nicht nur ékonomische Vorteile, sondern vor
allem auch eine sicherheitspolitische Einbin-
dung in die westlichen Strukturen erhofften.
Dennoch sollte man sich ein realistisches Bild
von den Skonomischen Herausforderungen
der Erweiterung machen. Und diese schitzte
Welfens als gewaltig ein: So sei es durchaus vor-
stellbar, dass der Prozess der Einkommensan-
gleichung zwischen Alt- und Neumirgliedern
fiir ein Land mit einem Ausgangsniveau von
30 Prozent des EU-Sozialprodukts 50 Jahre
betragen kénnte.

Welfens warnte vor diesem Hintergrund nicht
nur vor emer verfrithten Kapitalverkehrslibera-
lisierung in den Kandidatenlinder. Dies kénne
zu einer Banken- und Stabilisierungskrise mit
einem Ruckfall in Protektionismus und Sub-
ventionsmentalitit fithren. Dariiber hinaus riet
er von einer ibereilten Erweiterung ab. Nach
Welfens Auffassung sollte eine erste EU-Oster-
weiterungsrunde nicht vor dem Jahr 2007 reali-
siert werden. Andernfalls drohe unter anderem
einc anhaltende Euro-Abwertung.

Gegen-These: Reale und nominale Konvergenz
lassen sich trennen

Welfens® Positionen blieben im weiteren Ver-
lauf der Konferenz nicht unwidersprochen.
Ulrich Schroder vertrat in seiner Analyse tiber
die Wahrungspolitik der Bewerberstaaten eine
deutliche Gegenposition. Schréder hielt eine
~reale Konvergenz® im Sinne einer Annaherung
der Pro-Kopf-Einkommen nicht fiir einc not-
wendige Bedingung fiir eine Aufnahme in
die Europiische Union. Fiir den Erfolg der
Arbeitsteilung im Binnenmarkt kime es nicht
darauf an, moglichst schnell die Einkommens-
niveaus anzugleichen. Sogar fiir die Aufnahme
der Kandidatenlinder in die Europiische
Wahrungsunion (EWU) seien grofle Unter-
schiede im Pro-Kopf-Einkommen kein uniiber-
windbares Hindernis. ,Reale Konvergenz und
nominale Konvergenz lassen sich trennen®, so
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Schroders These, der zum Beleg auf dic est-
nische Wihrungspolitik verwies: Hier konnte
seit 1992 ein Currency Board mit einer voll-
standigen Wihrungsstabilitit erreicht werden.
Schréder erwartete dann auch aufgrund der
giinstigen Daten bei den Konvergenzkriterien
nach einem erfolgten EU-Beitritt eine ziigige
Aufnahme der Osteuropier in die EWU. Vor
einem Euro-Beitritt miissten sich die Kandi-
datenlander aber dariiber im Klaren sein, dass
die Europiische Zentralbank (EZB) auf die
besondere konjunkturelle Situation in den
osteuropdischen Staaten mit deren geringen
Anteil am EU-BSP kaum Riicksicht nehmen
kénne. Insgesamt sah Schréder unter der An-
nahme eines EU-Beitritts im Jahr 2005 eine Auf-
nahme der ersten Linder Osteuropas in die
Eurozone etwa per Anfang 2008 fiir méglich an.

Verhalten optimistisch zeigte sich auch Renate
Obr zur Situation vieler EU-Kandidaten im
Hinblick auf die Perspektive deren Wihrungs-
politiken. Sie machte deutlich, dass dic Wech-
selkursentwicklung vieler Osteuropa-Wihrun-
gen in den letzten Jahren durch eine reale Auf-
wertung gegeniiber dem Euro gekennzeichnet
gewesen sel. Dies sel unabhingig davon gesche-
hen, ob ein Land nun eine Festkurspolitik, ein
freies Floating oder ein hybrides Wechselkurs-
system praktiziert habe. Eine reale Aufwertung
kénne ein Gefahrenzeichen sein und auf stei-
gende Risiken in Bezug auf Wechselkurskrisen
hindeuten. Ohr vermutete hinter der realen
Aufwertung allerdings eher eine Gleichge-
wichtsreaktion des Wechselkurses als cine spe-
kulative Ubertreibung. Infolgedessen zeigte sie
sich tendenziell optimistisch, dass man die
Gefahr von Wihrungs- und Finanzkrisen in
den EU-Bewerberstaaten derzeit als begrenzt
anschen konne.

Erweiterung zum Teil schon Realitit

Finanzmarktakteure werden bekanntlich bei
ihren Entscheidungen von Erwartungen iiber
zukiinftige Entwicklungen getrieben. Da die
Osterweiterung nun schon seit Jahren absehbar
ist, diirfte sie daher auch schon genau so lange
die Kapitalstrome zwischen Ost und West beein-
flussen. In gewissem Sinne ist die Erweiterung
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also hier bereits zum Teil Realitdt. Auf Basis
dieses Kalkiils unternahm Claudia Buch in
ihrer empirischen Analyse den Versuch, den
noch fiir die Zukunft zu erwartenden Effekt
der Osterweiterung auf Kapitalbewegungen zu
quantifizieren. Thr methodischer Grundansatz
verlief dabei folgendermaflen: Zunachst wurden
die Determinanten identifiziert, die fiir interna-
tionale Kapitalstrome bedeutsam sind. In einem
zweiten Schritt erfolgte dann fiir die Beitritts-
linder eine Simulation des Ausmafles an Kapi-
talstromen, die zu erwarten wiren, wenn dieses
Land heute bereits EU-Mitglied wire. Dieses
Resultat wurde dann mit den tatsichlichen
Werten verglichen. Im Ergebnis demonstrierte
dieser Beitrag, dass zwar die am weitesten
vorangeschrittenen Linder (Polen, Ungarn,
Tschechien) schon eng mit der Europiischen
Union verflochten sind, dass aber auch fiir diese
Staaten mit der EU-Mitgliedschaft noch cine
Ausweitung der Kapitalstrome zu erwarten ist.

Direktinvestitionen und das politische Akzep-
tanzproblem

Auch wenn Okonomen Kapitalzuflisse in
Form von Direktinvestitionen im allgemeinen
recht positiv bewerten, sind hier auch politische
Restriktionen zu beachten. Die osteuropiischen
Reformstaaten, fir welche die Selbstbestim-
mung eine vergleichsweise neue Erfahrung ist,
kénnten besonders sensibel auf auslindische
Dominanz im Unternchmenssektor reagieren.

daher die-

chen dem

d der dko-
nomischen Ratio. Roland Débrn gab zunichst
einen quantitativen Uberblick tiber das Ausmaf§
und der Direktinvestitionen in Osteuropa.
Dann stellte er einige Uberlegungen zu den
moglichen Akzeptanzproblemen dar. Diese
seien vor allem dann iiberwindbar, wenn das
Engagement auslindischer Unternchmen nicht
auf einige ,Inseln® beschrinkt sei und mit
einem allgemeinen wirtschaftlichen Auf-
schwung assoziiert wiirde.

Addm Torok stellte klar, dass der hohe Zufluss
von Direktinvestitionen zumindest in Ungarn
mit nur geringen Akzeptanzproblemen zu

kimpfen habe. Allerdings seien westeuropii-
sche Investitionen wesentlich populérer als sol-
che aus dem Bereich der Nachfolgestaaten der
Sowjetunion. Zudem wies er auf die bei der
Betrachtung von Direktinvestitionsdaten oft
vernachlissigte regionale Dimension des Kom-
plexes hin. So habe Ungarn insgesamt zwar
betrachtliche Erfolge bei der Ansiedlung aus--
lindischer Unternehmen zu verzeichnen. Diese
Ansiedlungen

Regionen des

weise die reg

verschirften.

auch nicht durch die Mobilitit der Arbeitneh-
mer ausgeglich

seien angesichts

Wohnungsmark

Hans-Eckart Scharrer betonte im Hinblick auf
eine mogliche Einschrinkung der politischen
Souverinitit durch globalisierte Finanzmirkte,
dass letztere umgekehrt zunichst einmal die
Freiheitsgrade eines Landes erweitere. Durch
die Mbglichkeit, bei der Modernisierung der
Volkswirtschaft auf auslindisches Kapital
zuriickzugreifen, konnte die Entwicklung
beschleunigt werden. Ahnlich positiv bewertete
Stefan Schonberg die Chancen der Finanz-
marktliberalisierung und des Wettbewerbs von
Staaten um mobiles Kapital. Die Freirdume fiir
nationale Wirtschaftspolitik wiirden keineswegs
vollstindig beseitigt, gleichwohl fiithre der
Wettbewerbsdruck zu einer Effizienzsteigerung
der Wirtschaftspolitik.

Die Rolle von Banken, internationalen Institu-
tionen und institutionellen Investoren

Ein Teil der Tagungsbeitrige widmete sich dann
weniger den makrodkonomischen Themen,
sondern stellte bestimmte Akteure an den
Finanzmirkten in den Mittelpunkt: die Banken,
die internationalen Institutionen und die insti-
tutionellen Investoren. Adalbert Winkler und
Thomas Reininger zeichneten in ihren Unter-
suchungen zum Bankensektor in Osteuropa
ein differenziertes Bild: Im Vergleich zu ent-
wickelten Industrielindern seien viele osteu-
ropaische Staaten ,overbanked, zudem sei der
Einfluss der Staatsbanken immer noch sehr
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hoch. Oftmals hitten Privatisierungen nur
einen pro-forma Charakter und der staatliche
Einfluss sei erhalten geblieben.

Armin Riefs billigte in Osteuropa den interna-
tionalen Institutionen eine wichtige flankieren-
de Rolle zu. Institutionen wic Weltbank,
Wahrungsfonds, die Europiische Bank fiir
Wiederaufbau und Entwicklung (EBRD) und
diec Europiische Entwicklungsbank (EIB)
komme die Aufgabe zu, Entwicklungen anzu-
stoflen und Projekte zu finanzieren, die iiber
den Markt alleine nicht bewiltigt werden konn-
ten. Rief§ verwies zudem auf die Diskrepanz
zwischen Investitionsbedarf und heimischer
Ersparnis in den osteuropiischen Staaten. Diese
seien daher auf auslindisches Kapital und eben
auch teilweise auf Kapital von internationalen
Institutionen angewiesen. Nicht unwichtig sei
auch die Rolle der EIB bei der Entwicklung
heimischer Anleihemirkte. Dadurch, dass eine
internationale Institution Anleihen in heimi-
scher Wihrung der Reformstaaten begebe,
konne ein Anstof§ zur Entwicklung des Bond-
marktes gegeben werden, der dann auch priva-
ten Kreditnehmern neue Finanzierungsmog-
lichkeiten erdffne.

Jens Kike befasste sich mit der Rolle von insti-
tutionellen Investoren in Osteuropa. Pensions-
fonds, Investmentfonds und Versicherungen, dic
zu dieser Gruppe zihlen, hitten in den vergan-
genen Jahren auf den Finanzmirkten der Indu-
striclinder cine immer héhere Bedeutung
erlangt. Demgegentiber sei deren Engagement in
Osteuropa bisher duflerst gering. Auf der Basis
einer Umfrage unter institutionellen Investoren
hat Koke die Griinde fiir diese Zuriickhaltung
untersucht. Negativ wirkten sich hier folgende
Merkmale der osteuropiischen Finanzmirkee
aus: eine geringe Liquiditit der Aktienmirkte,
Defizite in den gesetzlichen Rahmenbedingun-
gen, eine schwache Qualitit des Unternch-
mensmanagements und eine vergleichsweise
niedrige Produktivitit. Vergleichsweise gut
wiirden in Osteuropa noch Ungarn, Polen und
Estland bewertet. Sehr viel schlechter fielen die
Noten der institutionellen Investoren fiir die
Tschechische Republik und ~ mit noch einigem
Abstand dahinter — fiir Russland aus. Dennoch
zeigte sich Kéke optimistisch hinsichtlich der
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weiteren Entwicklung: Hier sei nicht nur im
Zuge der EU-Erweiterung, sondern auch
bedingt durch Reformen der Sozialversiche-
rungssysteme in Ost und West mit einer stirke-
ren Rolle institutioneller Investoren zu rechuen.

Lohnt die Aufnabhme von Ostenropa-Aktien in
e internationales Depot?

Eine Analyse mit Nutzwert fiir den Finanz-
investor wurde von Michael Schroder prisen-
tiert. Basierend auf den Erfahrungen der
zuriickliegenden Jahre betrachtete er die Eig-
nung der osteuropdischen Mirkte zur Verbesse-
rung der Ertrags-Risiko-Relation internationa-
ler Aktiendepots. Negativ wirke sich hier aus,
dass bescheidene Ertrige durch cine hohe Vola-
tilitdt begleitet werden. Insgesamt hitte in den
zuriickliegenden Jahren eine Diversifikation
nach Osten wenig fir die Optimierung von
Portfolios erbracht. Schréder betonte aller-
dings, dass die Zukunftsperspektive durchaus
giinstiger seci, da die Vorbereitungen auf den
EU-Beitritt zu einer Verbesserung der Infra-
struktur an den Aktienmirkten fithre. Auch sei
eine héhere Liquiditit mit abnehmender Volati-
litat der Ostbérsen zu erwarten.

Fazit

Insgesamt zeigten dies Beitrige, die noch durch
Analysen zum Stand der Banken- und Kapi-
talmarktaufsicht (Karel Lannoo und Georg
Dreyling) und der Finanzmarkteffizienz (Jiirgen
Kéhler) erginzt wurden, folgendes Bild: Die
osteuropaischen Kapitalmirktc haben noch eine
nicht unerhebliche Entwicklung vor sich, bis sic
sich den reifen Mirkten der westlichen Indu-
strielindern angleichen. Gleichzeitig ist der
Opumismus gerechtfertigt, dass diese Defizite
kein untiberwindliches Erweiterungshindernis
darstellen. Gleichwohl machten viele Diskussi-
onsbeitrige deutlich, dass man bei der Vollen-
dung der Finanzmarktliberalisierung in den
EU-Kandidatenlandern mit ciniger Vorsicht ans
Werk gehen sollte — Ubergangsfristen sind auf
diesem Gebiet des Acquis nicht grundsitzlich
auszuschlieflen.

Friedrich Heinemann
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Tagungsplanung des AEI fiir das Jahr 2001

Das Prisidium des AFI hat auf seiner Sitzun 00 beschlossen, die nachstehend
aufgefiihrt vorzusehen. Mitglieder erhalten
wie bisher Programm. Interessierte Nicht-
mitglieder einzelnen Tagungen erkundigen.
1. Der Vertrag von Nizza - Bewertungen aus Sicht von Wissenschaft und Politik

(gemeinsame Tagung mit dem Institut fiir Europdische Politik)
Datum: 18./19. Januar 2001
Ort: Jean-Monnet-Haus, Berlin

Towards an Assertive Europe-EU’s international Presence
Datum: 21./22. Februar 2001
Ort: Mannheim

Der unvollendete Binnenmarkt

(interdisziplinire Tagung in Zusammenarbeirmit dem HWWA)
Datum: 21. - 23. Juni 2001

Ort: HWWA-Institut Hamburg

Kirchen und Religionsgemeinschaften in der Europiischen Union
Datum: September 2001
Oru Heidelberg

Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
Datum: 2. Halbjahr 2001
Ort: offen

Die Bezichungen zwischen der EU und der Tiirkei
Datum: 2. Halbjahr 2001
Ort: offen

Die EU als internationaler Akteur

(Jabreskolloguinm)

Datum: 8.-10. November 2001 (oder 15.-17. November 2001)
Ort: Bonn oder Berlin
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Werner Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.)

Band 20, 2000, 532 Seiten,
ISBN 3-7713-0594-2
DM 89,—, 6S 650,~, sfr 81,—, € 45,50

Das Jahrbuch der Européischen Integra-
tion dokumentiert und bilanziert seit
1980 zeitnah und detailliert den euro-
péischen Integrationsprozess. Einen
Schwerpunkt des diesjahrigen, nunmehr
zwanzigsten Bandes bildet die Erweite-
rung der Europdischen Union. Einzelne
Lé&nderstudien informieren tber die Eu-
ropapolitik der Mitgliedstaaten und der
Beitrittskandidaten. Eine Reform der In-
stitutionen wird ohne die Fortflihrung
der beginnenden orientierungsstiftenden
Grundsatzdebatte nur Stickwerk blei-
ben. Auch in die Politikbereiche der Eu-
ropéischen Union findet die Erweiterung
zunehmend Einzug. Die AuBenpolitik der
EU steht nicht erst nach der Erweiterung
vor den neuen Herausforderungen einer
riskanten Nachbarschaft und ihrer welt-
politischen Verantwortung. In (ber 70
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Europarecht und
Europiische Integration

Wolfgang Heyde/Thomas Schaber (Hrsg.)
Demokratisches Regieren in Europa?

Zur Legitimation einer européischen Rechtsordnung
2000, 108 S., brosch., 48,— DM, 43,— sFr,

ISBN 3-7890-6749-0

Welche Zukunft hat der Nationalstaat angesichts der Veréinderun-
gen durch die Globalisierung? Welche Formen effizienten und
legitimen demokratischen Regierens entwickeln sich im Rahmen
der europdischen Integration? Rechtswissenschaftler, Politologen
und Soziologen behandeln zentrale Aspekte dieser Thematik.

Otto von der Gablentz/Dieter Mahncke/
Pier-Carlo Padoan/Robert Picht (eds.)
EUROPE 2020: Adapting to a Changing World
with contributions by Lynne Chisholm, Paolo Guerrieri,
Jorg Monar, John Pinder
2000, 105 8., brosch., 39— DM, 285,— &S, 35— sFy;
ISBN 3-7890-6736-9
die Osterweiterung, Global-
chaftlichen Wandel verlangt
ende Verdnderung ab. Unter
politologischen, Skonomischen und soziologischen Gesichtspunkten
werden detaillierte Vorschlige zur notwendigen Reform der EU
gemacht, unter besonderer Beriicksichtigung des Bildungsfaktors.

Siegfried Lamnek/Marie-Theres Tinnefeld (Hrsg.)

Zeit und kommunikative Rechtskultur in Europa

Im Spiegelbild von Deutschen und Polen

2000, 420 S., brosch., 68,— DM, 60,— sFr,

ISBN 3-7890-6844-6

Seit dem annus mirabilis 1989 streben mittel- und osteuropéische
Liénder in die Europsische Union. Der interdisziplinire deutsch-
polnische Sammelband befaBt sich mit elementaren Fragen, die eine
Rolle im Integrationsproze$ spielen: Erinnerung und Geschichte,
Verfassungskultur, politische Selbstbehauptung, Medienmacht und
insbesondere das Recht auf Privatheit als Grundrecht kommunika-
tiver Entfaltung, das in Sozialismus ausgeldscht worden ist.
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