s mass A0 |V G 7626
integration
3/97

Der Amsterdamer Vertrag — Durch Stiickwerksreformen zu einer
effizienteren, erweiterten und foderalen Union?

John Pinder
New Labour — New Europe? Chancen fiir eine stirkere und
demokratischere EU

Peter-Christian Miiller-Graff
Die europaiischen Regionen in der Verfassung der EG

Susanna Wolf
Partnerschaft auf dem Priifstand: Die EU und die AKP-Staaten

Christian Weise

Der EU-Beitritt ostmitteleuropiischer Staaten: Okonomische
Chancen und Reformbedarf fur die EU

Arbeitskreis Europiische Integration

EU-Finanzen und Strukturfonds vor der Reform ® Von der EPZ
zur GASP — Versuch einer Bilanz ® 40 Jahre Romische Vertrige: der
deutsche Beitrag

VIERTELJAHRESZEITSCHRIFT
DES INSTITUTS FUR EUROPAISCHE POLITIK
IN ZUSAMMENARBEIT MIT
DEM ARBEITSKREIS EUROPAISCHE INTEGRATION



INHALT

AUFSATZE

Der Amsterdamer Vertrag — Durch Stiickwerksreformen zu einer effizienteren,
erweiterten und foderalen Union?

WOLFGANG WESSELS

New Labour - New Europe? Chancen fir eine stirkere und demokratischere EU........
JOHN PINDER

Die europiischen Regionen in der Verfassung der EG ....vvcvieiereeneoreneencrnineinessieseseereesenn.
PETER-CHRISTIAN MULLER-GRAFF

Partnerschaft auf dem Priifstand: Die EU und die AKP-Staaten
SUSANNA WOLF

FORUM
Staaten: Okonomische Chancen und

CHRISTIAN WEISE

ARBEITSKREIS EUROPAISCHE INTEGRATION

EU-Finanzen und Strukturfonds vor der Reform......ccoevvvvrennne.
KOLJA RUDZIO

Von der EPZ zur GASP — Versuch einer Bilanz.....ccccvcveccnineencencnnencsneesceeseseeneene
MAXIMILIAN H. SCHRODER

40 Jahre Romische Vertrige: der deutsche Beitrag
WERNER PFEIL

AUTORINNEN UND AUTOREN

Prof. Dr. Peter-Christian Miller-Graff
Institut fiir deutsches und europiisches Gesellschafts- und Wirtschaftsrecht der Universitit
Heidelberg

Werner Pfeil
Rechtsanwalt, Stolberg

John Pinder
Federal Trust for Education and Research, London; Europa-Kolleg, Briigge

Dipl. Pol. Kolja Rudzio
Institut fiir Integrationsforschung im Europa-Kolleg Hamburg

Maximilan H. Schroder, M.A,, D.EE.A.
Wissenschaftlicher Mitarbeiter im Institut fiir Europiische Politik, Bonn

Christian Weise _
Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Berlin

Prof. Dr. Wolfgang Wessels

117

136

145

160

175

180

189

193

Forschungsinstitut fur Politische Wissenschaft und Europiische Fragen der Universitit zu Koln

Dr.Susanna Wolf

Institut fir Wirtschaftspolitik am Fachbereich Wirtschafts- und Organisationswissenschaften

der Universitit der Bundeswehr, Hamburg



Der Amsterdamer Vertrag — Durch Stiickwerksreformen
zu einer effizienteren, erweiterten und foderalen Union?

Wolfgang Wessels™
Wegmarke europiischer Verfassungsgebung

Die europiische Vertragskonstruktion ist um ein zentrales Dokument erginzt worden, das
— wie andere Basistexte der Integrationsgeschichte zuvor — zum Gegenstand intensiver poli-
tischer und wissenschaftlicher Kontroversen wird.! Die ,Herren der Vertrige*? in der
Gestalt des Europiischen Rats der Staats- und Regierungschefs haben als ,konstitutioneller
Architekt® — wie bereits bei der Einheitlichen Europaischen Akte und beim Maastrichter
Vertrag iiber die Furopaische Union — ein umfangreiches Regelwerk verabschiedet. Bis auf
einen, wenn auch wichtigen Punkt der Stimmgewichtung im Rat (Art. 1, Protokoll iiber die
Organe im Hinblick auf die Erweiterung der Européischen Union)* sollen die nun verab-
schiedeten Verfahren fiir eine Europiische Union bis zumindest zwanzig Mitglieder giiltig
sein; ,spitestens (das heiflt nach dem jetzigen Verstindnis wohl ,erst“) ein Jahr vor dem
Zeitpunkt, zu dem die Zahl der Mitgliedstaaten der Europiischen Union zwanzig iiber-
schreiten wird“ soll eine erneute Regierungskonferenz zusammentreten, ,um die Bestim-
mungen der Vertrige betreffend die Zusammensetzung und die Arbeitsweise der Organe
umfassend zu Uberpriifen” (Art.2 ebenda).

Der Vertrag von Amsterdam mit 144 Seiten, 116 neuen Artikeln, 13 Protokollen und 45
Erklirungen entzieht sich einer einfachen Beschreibung und Analyse. Jenseits aller Gewinn-
und Verlustrechnungen, jenseits aller Erfolgsberichte, Enttauschungen und Schuldzuwei-
sungen sowie jenseits auch der in der Regel negativen Zielverwirklichungsbilanzen gilt es
niichtern Erginzungen, Verinderungen und Reformen der EU-Tempelkonstruktion zu dis-
kutieren, die — mehr als die auf die Debatte um die Wihrungsunion fixierte europdische
Offentlichkeit zunichst wahrnimmt — die Handlungsfelder und Instrumente gemeinsamer
curopaischer Problemlésungen fiir eine absehbare Zukunft festlegen wird. Soweit wie mog-
lich sollte deshalb eine zukunftsorientierte Analyse typische Reaktionsmuster vermeiden,
die — nach iiber zwei Jahren Vorbereitung, einhundertneunundzwanzig Verhandlungstagen
der Regierungskonferenz® und eines so bezeichneten ,end-game“ wihrend der zwei Tage
und einer langen Nacht in Amsterdam — in der Enttiuschung tiber das vermeintlich Ver-
siumte oder aber in der Euphorie tiber das doch Erreichte den Blick auf die moglichen Aus-
wirkungen verstellen kénnen. So gilt es ein Dokument zu erschlieffen, das auch wegen sei-
ner Interpretationsoffenheit erhebliche Verinderungen mit sich bringen kann.

Angesichts dieser Bedeutung sind sowohl die Vertragsformulierung als auch die gegenwir-
tig ,spekulativ® zu diskutierende Umsetzung der Vertragsartikel als Prozesse der Verfas-
sungsgebung und Verfassungskonkretisierung Europas ndher zu untersuchen; die neuen
Vorschriften sind mit Hilfe mehrerer Kriterien zu bewerten: sowohl anhand der (Verfah-
rens-), Effizienz“, die an den Anderungen der Vertragsartikel zur Vorbereitung und Her-
stellung von verbindlichen Entscheidungen tiberpriift wird als auch unter dem Gesichts-
punkt der (Problemldsungs-), Effektivitit®, die an der Erweiterung der Handlungsfelder
und der Erginzung der Regelungs-, Handlungs-, und Steuerungsinstrumente® untersucht
wird, und schliefflich in der Perspektive einer ,Legitimititsgewinnung®’, die an der Akzep-
tanz durch Verbesserung demokratischer Verfahren und der Steigerung der Problemls-

INTEGRATION 20.Jg., 3/97 117



AMSTERDAMER VERTRAG

sungskapazitit diskutiert werden kann. Aussagen zum Leistungsvermdgen neuer Instru-
mente bei einer effektiven Problemverarbeitung — so zum Beispiel die Erfolgsaussichten des
neuen Beschiftigungskapitels (mehrere Anderungen und ein neuer T1tel) und der neuen
Moghchkelten zur internationalen Krisenbewiltigung (Art. J.7 (2)) — miissen politikfeldspe-
zifisch im Detail erarbeitet werden.?

Uber cine sorgfiltige Analyse einzelner Regeln stellt sich in einer makropolitischen
Gesamtschau die Frage nach der Bedeutung der Amsterdamer Vereinbarungen in histori-
schen Integrationsperspektiven und damit auch fiir Zukunftsszenarien der Europiischen
Union: Die neuen Vertragstexte sollen deshalb in der Perspektive von vier Groborientierun-
gen charakterisiert und eingeordnet werden (Schaubilder 1a-d).”

a) Ist der Vertrag in ,neofoderaler® oder ,neofunktionalistischer*!" Sicht — zumindest in
seinen wesentlichen Bestimmungen — als ein Fortschritt bei der Vertiefung in Richtung auf
eine breit definierte ,foderale Union“ zu verstehen, die gleichzeitig einen signifikanten
Schritt zur Erweiterungsfahigkeit bedeutet? Gewinnt so die europiische Ebene zu Lasten
der nationalen ?

Schaubild 1a: neofunktionalistische/neofoderalistische These - lineares Wachstum
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b) Belegt der Amsterdamer Vertrag die ,realistische“'? Vermutung einer Wende hin zur
Riickkehr zum Nationalstaat, die durch die Entwicklungen durch und seit ,,1989¢ bedingt
und verstirkt wurde? Verliert so die europiische Ebene zugunsten der nationalen?
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Schaubild 1b: realistische Erosionsthese - Trendwende
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c) Dokumentiert das neue Vertragswerk — Ausfithrungen des ,,governance-Ansatzes“® fol-
gend — ein ,typisches Pendeln“" um einen mittleren ,instabilen Gleichgewichtswert“' zwi-
schen Aufbau und Abbau der Europiischen Union? Gewinn- und Verlustrechnungen hiel-
ten sich in einer Gesamtbilanz die Waage. Die Bestimmungen wiirden demnach auf ,Maa-
stricht’ als ,,Dauerzustand“** — etwa als Ausgestaltung der Europdischen Union als ,,Staaten-
verbund“? verweisen.

Schaubild te: Governance-These - Pendeln um den status quo
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d) Ist das Dokument als Extrapolation bisheriger integrationspolitischer Entwicklungen zu
verstehen, die durch zyklische Prozesse um einen nachhaltigen ,,Fusionstrend“'® charakteri-
siert sind? Haben die ,Herren der Vertrige“ zur Suche nach Losungen fiir ihre Probleme
sowohl die unabhingigen EG-Organe wie ihre eigene Rolle gestirkt? In einem ,Korridor’
von moglichen Vertragsumsetzungen wiirde dabei progressiv ein staatsihnliches Gebilde
entstehen, das nicht einfach mit traditionellen Kategorien zu erfassen ist.”

Schaubild 1d: Fusionsthese - zyklisches Wachstum
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Erginzung und Verstirkung integrationspolitischer Trends

Die sechs Abschnitte des Amsterdamer Vertrags ersetzen und erginzen den bestehenden
Maastrichter Vertrag tiber die Europaische Union. Bereits seine Kompositionsstruktur lifit
erkennen, dafl es sich erneut nicht um einen konstitutionellen Qualititssprung in eine neue,
klar strukturierte Verfassung handelt. Nach einem ersten Querlesen verfestigt sich vielmehr
der Eindruck, dafl auch der Amsterdamer Vertrag Trends der Integrationsentwicklung auf-
greift und verstirkt. Auch die teilweise betrachtlichen Neuerungen im Vertragstext entspre-
chen weitgehend diesen Charakterisierungen.
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Rechtsvorschriften Kodifizierung der Vertrige

erstellt nach: CONF/4001/97

Ausweitung der Handlungsfelder: auf dem Weg zu einem quasi-staatlichen Aufgabenkatalog

Die Regierungschefs haben den Gesamtumfang der in den EU-Organen zu behandelnden
Politikfelder erneut — wenn auch nicht so gravierend wie beim Maastrichter Vertrag — ausge-
weitet, bei dem sie bereits den Themenkatalog um wesentliche Sektoren offentlicher Politik
erweitert hatten. Dazu gehéren — in einer nicht vollstindigen Aufzihlung - ,Grundrechte®

(Art. F), ,Diskriminierungen (Art. 6a EG-Vertrag [EG-V]), ,Datenschutz® (Art. 213b
EG-V), ,humanitire Aufgaben und Kampfeinsitze bei der Krisenbewiltigung® (Art. J.7),
»Straftaten gegen Kinder” (Art. K.1), ,,6ffentlich-rechtlicher Rundfunk® (Protokoll), , Tier-
schutz“ (Protokoll) ,der Status der Religionsgemeinschaften®, ,Pressefreiheit, ,Sport®,
,,Betrug gegen die finanziellen Interessen der Gemeinschaft®, , 6ffentlich-rechtliche Kredit-
institute in Deutschland®, ,Freiwillige Dienste“ (alle in Erklirungen zur Schlufiakte),
sumfassenden Zugang zur Bildung und stindige Fortbildung® (Prdambel des EG-V). Mit
einem umfassenden und detailliert ausgestatteten Kapitel ,schrittweiser Aufbau eines
Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts“ formulierten die Vertragsarchitekten
eine neue Zielvorgabe, die wohl dhnlich programmatisch wie die Visionen ,Binnenmarkt®
bei der Einheitlichen Europiische Akte und ,,Wahrungsunion® im Maastrichter Vertrag
wirken soll. Besondere Aufmerksamkeit wurde dem Thema Beschiftigung zuteil, das in den
allgemeinen Bestimmungen (Art. B), in den Aufgaben und Zielen der EG (Art. 2 und Art. 3
des EG-V) wie in einem eigenen neuen Titel des Gemeinschaftsvertrags seinen Niederschlag

fand.

Zu diskutieren ist, ob der Amsterdamer Vertrag mit diesen Schwerpunktsetzungen, zu
denen auch begrenzte Verfahrensinderungen bei den Politikfeldern ,Umwelt”, ,,Gesund-
heitswesen®, ,,Verbraucherpolitik® und zur , Transparenz“ zu zahlen sind, die Trias der
Regierungskonferenzen nach primir 6konomischen Schwerpunktsetzungen ,Binnen-
markt“, Einheitliche Europiische Akte und ,, Wihrungsunion® (Maastricht) nun um eine
vorrangig ,soziale“ und ,blirgernahe” Komponente erginzt.
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Ausstattung mit Instrumenten

(1) EG-Séule: Neue Formen der Vergemeinschaftung. Weitgehend unbeachtet in ersten Stel-
lungnahmen, wird auch der Amsterdamer Vertrag die Ausstattung der Europdischen
Gemeinschaft und der anderen Siulen der Europalschen Union mit Steuerungs-, Rege-
lungs- und Handlungsinstrumenten erginzen und in einigen Bereichen auch wesentlich
erweitern: Besonders bemerkenswert ist der ,,schrittweise Aufbau eines Raums der Freiheit,
der Sicherheit und des Rechts®, dem ein eigenes Kapitel im Vertrag gewidmet ist. Vier Kate-
gorien von ,Mafinahmen® (Art A des neuen Titel), die bisher in der dritten Siule mit wenig
Erfolg nach intergouvernementalen Verfahren oder aufierhalb des EU-Vertrags im Schenge-
ner-Abkommen behandelt wurden, werden in die erste Siule {iberfiihrt: so der Abbau der
Kontrollen beim Uberschreiten der Binnengrenzen, Visumvorschriften beim Uberschreiten
der Auflengrenzen (Art. B des ncuen Kapitels), Asylrecht und Einwanderungspolitik
(Art. C des neuen Kapitels), die jede fiir sich erhebliche innerstaatliche Anpassungen nach
sich ziehen kénnten. Auch ,,(zur) justitiellen Zusammenarbeit in Zivilsachen mit grenziiber-
schreitenden Beziigen, soweit sie fiir das reibungslose Funktionieren des Binnenmarktes
erforderlich sind“ (Art. E des neuen Titels), ,,(zur) Zusammenarbeit zwischen den Dienst-
stellen der Behérden der Mitgliedstaaten und der Kommission zu gewihrleisten® wird der
Rat Mafinahmen erlassen (Art. F).

Wenn auch die Verfahren (Art. G des neuen Titels) zumindest in den ersten fiinf Jahren mit
einigen Ausnahmen nur Einstimmigkeit im Rat und nur eine Anhérung des Parlaments
vorsehen ((1) des Artikel G), auch wenn die Kommission noch fiinf Jahre ihr Initiativrecht
mit den Mitgliedstaaten teilen mufd (( 1) und (2) des Art. G 1), und wenn auch die Zustindig-
keit des Europdischen Gerichtshofes in einer noch niher zu diskuticrenden Art begrenzt
wird (Art. H), so ist die progressive Ubernahme der klassischen Gemeinschaftsmethode mit
einem zu erwartenden Gewinn an Effizienz, Effektivitit, Rechtsstaatlichkeit und Beteili-
gungsmoglichkeit des Europiischen Parlaments insbesondere im Vergleich zu den ersten
gemeinsamen Ansitzen auf diesen Politikfeldern und auch zu dem pri-Amsterdamer
Zustand betrichtlich.® Diese positive Bewertung eines Typus der vielleicht ,unvollkomme-
nen“ (oder ,verschmutzten) Vergemeinschaftung wird auch dann aufrechterhalten, wenn
die in ausfiihrlichen Protokollen festgeschriebenen Ausnahme- und Sonderregeln fiir das
Vereinigte Konigreich, Irland und Dinemark und weitere in Erklirungen formulierte Ein-
schrinkungen oder nationalstaatliche Krisenregeln in die Begutachtung einbezogen werden.
In diese Rubrik der Integration in die EG-Siule fillt auch - ebenfalls kaum beachtet — die
Ubernahme des Abkommens iiber die 5021alp011t1k (Art. 117 des EG-V), das nach der
Zustimmung durch die neue Labour Regierung das in Maastricht mithsam erarbeitete und
von der (Gemeinschafts-)Rechtsqualitit wenig tiberzeugende Sozialprotokoll ersetzt. Eine
Schwachstelle in der Vertragssystematik wird damit {iberwunden.

Weniger iiberzeugend, ja aus Sicht einiger Vertreter der Gemeinschaftsorthodoxie schidlich,
ist dagegen die neue Regelung im Bereich der Auflenwirtschaftsbeziehungen. Nach dem
necuen Artikel 113 Absatz 5 des EG-V kann der Rat nur einstimmig die Gemeinschaftsver-
fahren auf ,internationale Verhandlungen und Ubereinkiinfte tiber Dlenstlelstungen und
Rechte des geistigen Eigentums ausdehnen (neuer Art. 113, Absatz 5 EG-V), eine fiir den
Amsterdamer Vertrag durchaus typische Form einer weiterer Zustimmung unterworfenen
Kompetenziibertragung, die dem Art. 235 nachgebildet ist.
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Bemerkenswerte Erginzungen der EG-Regelungsméglichkeiten ergeben sich auch durch
den neuen Art. 6a des EG-V, nach dem ,der Rat im Rahmen der (...) Zustiandigkeiten der
Gemeinschaft auf Vorschlag der Kommission und nach Anhérung des Parlaments einstim-
mig geeignete Vorkehrungen treffen (kann), um Diskriminierungen aus Griinden des
Geschlechts, der Rasse, der ethnischen Zugehorigkeit, der Religion oder des Glaubens, einer
Behinderung, des Alters oder der sexuellen Ausrichtung zu bekdmpfen.“ Chancen und
Grenzen dieser Vorschriften sind noch weiter auszuloten.

Zum Ausbau der Steuerungsinstrumente gehdren neue Formen der ,harten®, da sanktions-
versehenen, und der ,,weichen®, eher auf Gl

rung nationaler Politiken. Zu der Kategorie

tion des Europiischen Rats in Amsterdam

Auch wenn diese zentralen und mit erhebli

Haushaltsgebahren der Mitgliedstaaten der Wihrungsunion bewufit nicht als formaler
Bestandteil des Amsterdamer Vertrags verabschiedet wurden, so ist diese Regelsetzung
sowohl funktional als auch politisch als wesentliches Element des Amsterdamer Verhand-
lungspakets zu verstehen. Mit diesem Beschlufl haben die Staats- und Regierungschefs das
Instrumentarium der EU-Organe gegeniiber einem zentralen nationalen Steuerungsmittel
verfeinert und verschirft. Zu der zweiten K itegorie, der ,,weichen® Koordinationsinstru-
mente, gehren die Verfahren im Bereich der Beschiftigungspolitik (Art. 4 des neuen Titels
zur Beschiftigung), die ein mehrstufiges Verfahren der Begutachtung nationaler Aktivititen
und auch mit qualifizierter Mehrheit zu beschlieende Empfchlungen einschlieflen, ohne
jedoch Strafmafinahmen bei einem Nicht-Vollzug vorzusehen. Fiir diese Art von Steue-
rungsinstrumenten ist kennzeichnend, dafl die Gemeinschaft nur ,, Anreize von Forderung
der Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten®, jedoch , keinerlei Harmonisierung der
Rechtsvorschriften und sonstigen Regelungen der Mitgliedstaaten” beschlieflen kann (Art. 5
ebenda). Ob beide Verfahren im Sinne der selbstgesetzten Ziele effektiv sein werden, wird
zu diskutieren sein.

(2) GASP-Siunle: Verfeinerung intergouvernementaler Ansitze. Auch die Bestimmungen
iiber die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) enthalten Erweiterungen des
Handlungsfeldes und Erginzungen des Steuerungs- und Handlungsinstrumentariums. Neu
eingefithrt wird die ,,gemeinsame Strategie“ (Art. J.2) in der eweils ,Zielsetzung, Dauer und
die von der Union und den Mitgliedstaaten bereitzustellenden Mittel anzugeben® ist (neuer
Art. ].3) Dieses durch den Europiischen Rat zu beschlieflende Instrument gestattet dann die
Verabschiedung von Durchfiihrungsbeschlissen mit qualifizierter Mehrheit (Art. J.13 (2)),
jedoch wird diese Erweiterung des Handlungspotentials durch die Méglichkeit eines natio-
nalen Vetos (ebenda) eingeschrinkt. Konkreter als im Maastrichter Vertrag werden die
anderen Handlungsinstrumente, die ,gemeinsame Aktion® (Art. J.4) und der ,gemeinsame
Standpunkt® (Art. J.5) definiert und voneizander abgegrenzt. Eine weitere Zuordnung
erfolgt durch die Kompetenz zum Abschlufl von Ubereinkiinften im Namen der Euro-
paischen Union (Art. ].14).

Erginzt wird das Handlungsfeld der GASP um ,humanitire Aufgaben und Rettungseinsit-
ze, friedenserhaltende Aufgaben sowie Kampfeinsitze bei der Krisenbewiltigung ein-
schlieflich friedensschaffender Mafinahmen® (neuer Art. J.7(2)). Bei diesen sogenannten
sPetersberg-Aufgaben® ,erdffnet (die Westeuropdische Union) der Union den Zugang zu
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einer operativen Kapazitit® (neuer Art. J.7(1)), wobei der Wert dieses Handlungsinstrumen-
tariums niher zu diskutieren wire. ,Eine (wirkliche) Inte ‘
bedarf weiterhin des Beschlusses des Europiischen Rats, d ,
diesen ,,im Einklang mit ihren jeweiligen verfassungsrechtl ¢
(neuer Art. J.7 (1)). Ebenfalls in sicherheitspolitischer Perspektive wird das Handlungsfeld

urch einen Zusatz im neuen Art. J.3 (1) erweitert bzw. prizisiert: ,der Europaische Rat
bestimmt die Grundsitze und die allgemeinen Leitlinien der Gemeinsamen Aufien- und
Sicherheitspolitik, und (nun neue Formulierung) zwar auch bei Fragen mit verteidigungspo-
litischen Beziigen“. Dabei kann der Europiische Rat auch fiir die WEU Leitlinien festlegen
(neuer Art.].7(3)). Auf eine vertraglich klarere Basis wird die fiir die internationale Rolle der
Europiischen Union bedeutsame Ausgabenpolitik gestellt. Auf der Grundlage einer dem
Vertragsentwurf beigefiigten ,interinstitutionellen Vereinbarung zwischen dem Europii-
schen Parlament, dem Rat und der Europiischen Kommission iiber Vorschriften zur Finan-
zierung der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik® kénnen ,, Wahlbeobachter®,
»EU-Sonderbeauftragte, , Konfliktverhiitung/Mafinahmen zur Schaffung von Frieden und
Sicherheit®, ,finanzielle Unterstiitzung fiir Abriistungsmafinahmen®, ,Beitrige zu interna-
tionalen Konferenzen® und ,Sofortmafinahmen® durch den EG-Haushalt finanziert wer-
den. Der Einsatz dieser auflenpolitischen Instrumente der Union soll auch durch die Arbeit

einer ,neuen Strategieplanungs- und Frithwa verbessert werden, die
durch Lageanalysen und Prisentation von p Effizienz und Effekti-
vitdt der Union steigern soll; dabei wird der kretdr des Rates unter-

stiitzt, der die Aufgabe eines Hohen Vertreters fiir die Gemeinsame Aufen- und Sicher-
heitspolitik wahrnimmt® (neuer Art. ].8).

Mehr als in der EG-Sau ferenz bei der GASP das gesamte Regel-
werk neu geordnet und revidiert. Die Vertragsarchitekten haben
sich zur taglichen Praxis oglichkeiten gegeben. Der weit verbreite-

ten Skepsis tiber ihre Handlungsbereitschaft <6nnen sie demnichst mit erginztem und dif-
ferenziertem Instrumentarium gegeniibertreten. '

(3) Dritte Saule: polizeiliche und justitielle Zusammenarbeit in Strafsachen — eine Quasi-
Vergemeinschaftung? Der Europidische Rat hat in der weiteren Siule intergouvernementaler
Zusammenarbeit eine bemerkenswerte Prazisierung der Regelungs- und Handlungsinstru-
mente vorgenommen. Im Bereich der polizeilichen Zusammenarbeit (neuer Art, K.2) wer-
den vier Mafinahmenkategorien (Abschnitt 1) sowie die Férderung dieser Zusammenarbeit
durch Europol (Abschnitt 2) definiert. Auch fiir das gemeinsame Vorgehen bei der justitiel-
len Zusammenarbeit in Strafsachen werden fiinf Aufgabenbiindel fiir ein ,gemeinsames
Vorgehen® (neuer Art. K.3) festgelegt.

Besondere Aufmerksamkeit verdient der Katalog an Handlungs- und Regelungsinstrumen-
ten (neuer Art. K.6 des EU-V), die neben den bekannten Formen der ,gemeinsamen Posi-
tionen® (Abschnitt 2a) und der ,,Ubereinkommen* (Abschnitt 2d) sogenannte ,Quasi-
Richtlinien“ vorsehen, das heifit ,Rahmen seschliisse, deren Ziel eine Angleichung der
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten ist, sind fiir die Mitgliedstaaten
hinsichtlich des zu erreichenden Ziels verbindlich, iiberlassen jedoch den einzelstaatlichen
Behorden die Wahl der Form und der Mittel“ (Abschnitt 2b). Auch ,andere Beschliisse®
sind verbindlich; zu deren Durchfihrung kann der Rat Mafnahmen mit qualifizierter
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Mehrheit annehmen (Abschnitt 2¢). Bei beiden Kategorien werden Formen der Zustindig-
keit des Europiischen Gerichtshofs festgelegt (neuer Art. K. 7), der bisher bis auf eine Aus-
nahme aus der dritten Siule ausgeschlossen war. Die Distanz zwischen diesen intergouver-
nementalen Verfahren und den Gemeinschaftsprozeduren — insbesondere im Vergleich zum
Typ der unvollkommenen Vergemeinschaftung — ist so erheblich geschrumpft. Erheblich
komplizierter und sicherlich vertiefter zu diskutieren ist die ,Einbeziechung des Schengen-
Besitzstands in den Rahmen der Europiischen Union®, die in einem Protokoll — quasi als
erste Anwendung des Verfahrens einer ,engeren Zusammenarbeit® mit besonderen Aus-
nahme- und Opting-in-Regeln fir Irland und das Vereinigte Kénigreich — vorgesehen ist.
Das Bild, das sich aus den neuen Regeln der dritten — nun entschlackten und gestirkten —
Siule ergibt, wirkt aus einer Gesamtperspektive gegeniiber den Vertragsbestimmungen vor
dem Amsterdamer Vertrag erheblich geschlossener und verspricht eine gesteigerte Effekti-
vitat.

Grenzziehungen: Subsidiaritit und Einzelbestimmungen

Der Ausdehnung der Handlungsfelder, Instrumente und Kompetenzen haben die Regie-
rungschefs sowohl punktuelle wie systematische Bemiithungen gegentibergestellt, mit denen
sie ungewollte Vergemeinschaftungen zu begrenzen anstreben. Punktuelle Transferbremsen
finden sich an vielen Stellen: teilweise sind sie unmittelbar im Vertragstext integriert — so
etwa durch Formulierungen, wie sie sich auch bereits im Maastrichter Vertrag an mehreren
Stellen finden, die explizit ausfithren: ,diese Mafinahmen schlieffen keinerlei Harmonisie-
rung der Rechtsvorschriften und sonstiger Regelungen der Mitgliedstaaten ein® (Art. 5 des
neuen Titels zur Beschiftigung). Ein weiteres Beispiel fiir derartige Riickfall- und Absiche-
rungsklauseln ist bei den ,gemeinsamen Aktionen“ in der GASP-Sdule zu finden. Danach
kénnen Mitgliedstaaten ,bei zwingender Notwendigkeit aufgrund der Entwicklung der
Lage und mangels einer Entscheidung des Rats (...) Sofortmafinahmen ergreifen® (Art.
J.4(6)). Belicbt sind auch erginzende Erklirungen fiir die Schluflakte, die in der Regel Ver-
tragstexte begrenzend interpretieren (vgl. u.a. ebenda). Zu finden sind ebenfalls Ausschliisse
der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs (vgl. beispielsweise Art. H (2)) des
neuen Titels zum schrittweisen Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts). Besonders nachhaltig wirken Protokolle, die die Anwendung bestimmter Vertrags-
artikel in einzelnen Mitgliedstaaten ausschlieflen, so insbesondere die Ausnahmeregeln fiir
das Vereinigte Konigreich in Angelegenheiten der in die erste Sdule integrierten Materien
der Grenzkontrolle; 13 derartige Protokolle sind festzustellen. Auch die in zwei Verfahren
vorgesehene Moglichkeit eines Vetos ist als eine Notbremse zu verstehen.

Ein grundsitzlicher Ansatz zur Grenzzichung zwischen der nationalen und der europii-
schen Ebene ist in dem ausfiihrlichen Protokoll zu dem im Maastrichter Vertrag in Art. 3b
verankerten Subsidiarititsgrundsatz zu sehen. Dokumentiert wird in zentralen Passagen des
ebenfalls mit einer Erklirung verabschiedeten mehrseitigen Textes das Spannungsverhiltnis
zwischen der angestrebten Biirgernihe und optimalen Problemlésungsrdumen. Insgesamt
ist jedoch festzuhalten: die Uberlegungen, eine klare Kompetenzabgrenzung zwischen der
Europiischen Union und der nationalen Ebene durch die abschlieflende Enumeration von
Gemeinschaftskompetenzen vorzunehmen?, haben keinen Niederschlag gefunden.
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Institutioneller Wandel und prozedurale Differenzierung

(1) Organe und Gremien: begrenzte Anpassungen und Reformblockade. Im Trend des inte-
grationspolitischen Langzeittrends liegen die meisten Beschliisse bzw. auch Nicht-Entschei-
dungen des Amsterdamer Gipfels, soweit sie die Reformen der Institutionen und der Ver-
fahren der EG/EU zum Ziel hatten. Erginzt wurde die institutionelle Landkarte durch
mehrere Gremien, so den Beschaftigungsausschuff mit beratender Funktion, in den jeder
Mitgliedstaat und die Kommission je zwei Mitglieder entsenden (Art. 6 des neuen Titels zur
Beschiftigung), durch neue Positionen, so den Generalsekretar des Rats/Hoher Vertreter
fir die GASP (neuer Art. J.16 und geinderter Art. 151) sowie durch zusitzliche Verwal-
tungseinheiten, so eine Datenschutzbehérde (neuer Art. 213 b (2)), die Strategieplanungs-
und Frihwarneinheit, zu der Personal des Ratssekretariats, der Mitgliedstaaten, der Kom-
mission und der WEU herangezogen wird (Erklarung). Auch der Konferenz der Europa-
Ausschiisse der nationalen Parlamente (COSAC) wurden in einem Protokoll allgemeine
EU-bezogene Diskussions- und Anregungsfunktionen zugeschrieben. Weitergehende
Uberlegungen fiir eine eigene Kammer fiir die Abgeordneten der einzelstaatlichen Parla-
mente? griffen die Vertragsarchitekten nicht auf.

Im Zentrum der Abschlufiberatungen auf dem Amsterdamer Gipfel stand die Reform der
Organe im Hinblick auf die Erweiterung der Europiischen Union, zu der nur ein Protokoll
verabschiedet wurde, dessen Kernsitze lohnen zitiert zu werden ,Mit dem Inkrafttreten der
ersten Erweiterung der Union gehort der Kommission (...) jeweils ein Staatsangehériger je
Mitgliedstaat an, sofern zu diesem Zeitpunkt die Stimmengewichtung im Rat — sei es durch
Neugewichtung oder durch Einfihrung einer doppelten Mehrheit — in einer fir alle Mit-
gliedstaaten annehmbaren Weise geindert worden ist; zu bertcksichtigen sind dabei alle
hierfiir bedeutsamen Sachverhalte einschliefflich der Frage eines Ausgleichs fiir jene Mit-
gliedstaaten, die die Moglichkeit aufgeben, ein zweites Mitglied der Kommission zu benen-
nen” (Art.1 des Protokolls). Deutlich wird damit die Kontroverse zwischen ,,grofleren® (das
heiflt bevolkerungsreicheren) und ,kleineren® (das heifit bevolkerungsirmeren) Mitglied-
staaten; mehreren Informationen nach, gab es auch innerhalb beider Gruppierungen, so
zwischen Belgien und den Niederlanden, erhebliche Konflikte iiber die jeweilige Stimmen-
zahl im Rat und damit auch tUber einen vertraglich dokumentierten ,Machtstatus“ des
jeweiligen Staats. Die kleineren Staaten lehnen eine Verkleinerung der Kommission, die den
Verzicht auf die Nominierung eines Kommissionsmitgliedes bedeutet hitte, ab. Die Bei-
trittsverhandlungen werden damit — zum Nachteil der Antragsteller — auch von diesem
institutionellen Kernproblem innerhalb der Union belastet. Erst in einem weiteren Schritt,
namlich ein Jahr vor der Erweiterung liber zwanzig Staaten hinaus, soll eine weitere Regie-
rungskonferenz einberufen werden, ,,um die Bestimmungen der Vertrige betreffend die
Zusammensetzung und die Arbeitsweise der Organe umfassend zu iberpriifen® (Art. 2 des
Protokolls). Die Begrenzung der Zahl der zukiinftigen Parlamentssitze auf 700 war demge-
geniiber unstrittig (Anderung des Art. 137 EG-V). Jedoch wird bei diesem Beschluf, der
vom Europiischen Parlament selbst vorgeschlagen worden war, haufig vergessen, daf§ diese
Hochstzahl bereits bei einer ersten Erweiterungsrunde mit drei Staaten einschliefilich
Polens tiberschritten werden wird, wenn man von der jetzigen Sitzverteilung auf die heuti-
gen Mitgliedstaaten ausgeht. Gedndert haben die Regierungschefs auch den Artikel 138
Absatz 3 EG-V, nach dem das Europiische Parlament nun aufgefordert bzw. ermichtigt
wird, einen ,Entwurf fiir allgemeine Wahlen nach einem einheitlichen Verfahren in allen
Mitgliedstaaten (ab hier neuer Text) oder im Einklang mit den allen Mitgliedstaaten gemein-
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samen Grundsitzen (auszuarbeiten)“. Fiir die Anhinger einer EU-weit verbindlichen Rege-
lung des Wahlmodus erscheint die zusitzliche Option als eine bedauerliche Aufweichung
eines Kernstlickes europiischer Parlamentarisierung.

Zur Effizienzsteigerung der Kommission wird eine Stirkung des Prasidenten vorgesehen,
die durch eine vorgezogene Zustimmung seitens des Europiischen Parlaments zu dem von
den Mitgliedstaaten vorgeschlagenen Prisidenten, die Mitwirkung des Prisidenten bei der
Auswahl seiner Kollegen (,;im gegenseitigen Einvernehmen®) (beide Anderungen des Art.
158 Absatz 2) sowie eine weitere Rollenhervorhebung erfolgen soll: ,Die Kommission tibt
ihre Tatigkeit unter der politischen Fithrung ihres Prasidenten aus® (neuer Absatz 1 des Art.
163 des EG-V). In einer Erklirung zur Schluflakte werden weitere interne Reformen so die
»optimale Aufteilung zwischen herkommlichen Ressorts und spezifischen Aufgabenberei-
chen® und nicht zuletzt auch die Benennung eines ,,Vizeprisidenten fiir die Auflenbezie-
hungen® angemahnt. Fur die Rolle des Prisidenten kann insbesondere die in derselben
Erklirung niedergelegte Auffassung der Regierungskonferenz von erheblicher Bedeutung
sein, daf§ der Amtsinhaber tber ,ein weites Ermessen® bei der Aufgabenzuweisung inner-
halb des Kollegiums auch ,,wihrend“ der Amtszeit zu verfiigen hat. Diese Ermichtigung
kann dem Prasidenten eine betrachtliche Disziplinierungsmoglichkeit gegentiber den anson-
sten nicht absetzbaren Kommissionsmitgliedern geben.

Die Zustindigkeiten des Gerichtshofs wurden erheblich sowohl auf neue Handlungsfelder
der Gemeinschaft (siche beispielsweise Art. H des neuen Titels) als auch zum ersten Mal auf
Best1rnmungen des Titel VI (das heifdt die dritte Siule) (Anderung des Art. L b) des EU-V)
und auf einen Artikel der Gemeinsamen Bestimmungen (Anderung des Art. L ¢) des EU-V)
ausgeweitet. Der Ausschufl der Regionen wird organisatorisch durch die Verleihung einer
Geschiftsordnungsautonomie (neuer Art. 198b Absatz 2 EG-V) und durch die Gewihrung
eines eigenen, organisatorischen Unterbaus gefestigt; die Felder der obligatorischen
Anhdrung werden erweitert, aber eine rechtliche Statusaufwertung in Richtung einer dritten
Kammer erfihrt er nicht. Die deutschen Linder waren insbesondere an einem Protokoll
zum EG-V iiber den offentlich-rechtlichen Rundfunk und mit einer Erklirung zu 6ffent-
lich-rechtlichen Kreditinstituten und an dem Subsidiarititsprotokoll interessiert. Dem
Rechnungshof hat die Regierungskonferenz in Form einer Klagemdglichkeit zur ,Wahrung
(der) Rechte® (Anderung des Art. 173 Absatz 3 EG-V) eine Statusaufwertung und in Ande-
rungen des Art. 188¢c eine Erweiterung und Klarstellung von Befugnissen zugeschrieben.
Auch zur Sitzfrage der EG-Organe und Ausschiisse hat der Amsterdamer Rat in einem
Protokoll verbindliche Entscheidungen getroffen, die insbesondere die Tagungsorte des
Europiischen Parlaments in einer nicht notwendigerweise effizienten Weise festschreiben.

(2) Verfabren: Reduktion und Erginzung der Komplexitit. Wie in den vorangegangenen
Regierungskonferenzen haben die Regierungschefs auch in Amsterdam neue Verfahren
kreiert, so insbesondere die Regeln fir eine ,engere Zusammenarbeit®, und eine erhebliche
Zahl von Verinderungen einzelner Vertragsbestimmungen (gezihlt wurden in einem ersten
Durchgang 34) vorgenommen. Eine wirkliche Revision zur Reduktion von Komplexitit
und zur Steigerung der parlamentarischen Mitbestimmung ist die fast vollstandige Abschaf-
fung des in der Einheitlichen Europdischen Akte 1987 eingefiihrten Zusammenarbeitsver-
fahrens, welches dem Europiischen Parlament ein suspensives Veto einraumte. Gestarkt

wurde das Europiische Parlament durch die Ausdehnung des Mitentscheidungsverfahrens
nach Artikel 189b auf acht neue und auf 14 alte Vertragsbestimmungen. Auflerdem wurde
dieses Verfahren vereinfacht und so gestaltet, daf§ nach der vorgesehenen Anderung des Art.
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189b des EG-V das Europiische Parlament zu einem mit dem Rat in allen Phasen dieser
Prozedur gleichberechtigten und gleichgewichtigen Gesetzgeber wird.

Weniger umfassend als erwartet ist die Revision der Beschlufifassungsverfahren im Rat aus-
gefallen. Entscheidungen mit qualifizierten Mehrheiten werden in elf neuen und in fiinf
alten Vertragsbestimmungen moglich sein, das heifit die Einstimmigkeitsregel bleibt in etwa
50 Materien erhalten, von denen nur einige wirklich konstitutionelle Bedeutung haben. Bis
auf die Aufstellung und Anpassung des Forschungs-Rahmenprogramms (Art. 130i Absatz 1
und 2) hat sich die Regierungskonferenz nicht auf den Ausbau der Verfahrenseffizienz bei
zentralen EG-Instrumenten verstandigen konnen. Diese Unfahigkeit zur Selbstdisziplinie-
rung kann insbesondere nach den Beitritten weiterer Staaten zur selbstverschuldeten Lih-
mung des Rats filhren. Die Typologie der Abstimmungsverfahren im Rat wird um zwei
Varianten erginzt, die unter Effizienzgesichtspunkten kritisch zu diskutieren sind. Ein
neuer Modus ist die fiir die GASP-Bestimmungen vorgesehene ,konstruktive Enthaltung*:
»bel einer Stimmenthaltung kann jedes Ratsmitglied (...) eine formliche Erklirung abgeben,
(wonach) es nicht verpflichtet ist, den Beschluff durchzufiihren® (neuer Art. J.13(1)). Be-
deutsamer fiir die Union ist die zweite Variante im Abstimmungsverfahren des Rats, die
nun vertraglich formulierte und leicht modifizierte Version eines nationalen Vetos nach dem
Modell des Luxemburger Kompromisses. Diese Formel haben die Regierungschefs sowohl
bei Abstimmung mit qualifizierter Mehrheit bei der Durchfithrung einer ,gemeinsamen
Aktion® im Bereich der GASP (neuer Art. J. 13(2)) als auch bei dem Verfahren der ,engeren
Zusammenarbeit” (neuer Art. 5a(2) EG-V) als letzte Riickfallversicherung fiir einzelne Mit-
gliedstaaten eingebracht. Wegen ihrer prinzipiellen integrationspolitischen Bedeutung wird
sie vollstindig zitiert: ,,Erklart ein Mitglied des Rats, daf} es aus wichtigen Griinden der
nationalen Politik, die es auch nennen mufi, die Annahme eines mit qualifizierter Mehrheit
zu fassenden Beschlusses abzulehnen beabsichtigt, so erfolgt keine Abstimmung. Der Rat
kann mit qualifizierter Mehrheit verlangen, dafl die Frage zur einstimmigen Beschluf}fas-
sung an den Europdischen Rat verwiesen wird“ (neuer Art. J.13 (2) und wortgleich neuer

Art. 52 (2) EG-V).

Zu befurchten ist, daf§ dieses Angebot, ohne tiberhaupt formal von den Mitgliedstaaten
beansprucht zu werden, die entsprechenden Verhandlungsprozesse bereits von Beginn an
hinter den Kulissen bestimmt; oder bildlich gesprochen, ob aus der ,Notbremse® ein stin-
diger ,Schleppanker wird. Zur Beruhigung wird auf die Notwendigkeit der Nennung der
wichtigen Griinde verwiesen, die nationale Regierungen von ,lacherlichen®, da nicht nach-
vollziehbaren Vetos abhalten wiirden. Diesem Gruppenzwang innerhalb des Rats steht
gegebenenfalls der Druck bestimmter Interessengruppen oder der 6ffentlichen Meinung
gegeniiber, der einzelne Aulenminister auf ihrer Position beharren lifit. Ob in diesen Fallen
eine qualifizierte Mehrheit zur Uberweisung an den Europiischen Rat iiberhaupt zustande
kommt, erscheint fraglich. Im Europdischen Rat selbst wird sich der entsprechende Regie-
rungschef ungern als Verlierer einer bis dahin als ,,vital“ hochgespielten nationalen Position
darstellen lassen; gegebenenfalls wird man sein Einverstandnis durch Konzessionen ,auf-
kaufen mussen.

Flexibilitar: Verfahren der ,engeren Zusammenarbeit“

Zu den Kernstiicken des Amsterdamer Vertrags gehort sicherlich das Verfahren der ,.enge-
ren Zusammenarbeit“?. Auch wenn es vielleicht nicht oder nur selten zur Anwendung
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kommt, kann diese Variation der Flexibilisierung betrichtliche allgemeine Auswirkungen
auf die Funktionsfihigkeit der Europdischen Union nach sich zichen. Die Regeln sind
sowohl in Generalklauseln gefafit, die als neuer Titel in die ,, Gemeinsamen Bestimmungen®
des EU-V, das heiflt vor die ,Klammer®, aufgenommen werden, als auch in Art. 5 a des EG-
V fiir die erste Sdule und Art. K.12 fiir die dritte Sdule prazisiert. Das Verfahren der ,enge-
ren Zusammenarbeit® verspricht zunichst wenig Effizienzgewinne. Die Beschlufffassung
zur Einleitung unterliegt allein in der EG-Siule sechs allgemeinen und sechs teilweise hnli-
chen spezifischen Bedingungen; diese kénnen sowohl supranational durch die Kommission,
die weiterhin ein Vorschlagsmonopol besitzt, als auch intergouvernemental aufgrund der
Anrufung des modifizierten Luxemburger Kompromisses angemahnt werden. Diese Mog-
lichkeit, ein nationales Veto einzulegen, verlangt eine hohe Selbstdisziplin bei den Staaten,
die sich nicht an einer entsprechenden Zusammenarbeit beteiligen wollen. Die prospektiven
»outs® werden sich ihre Haltung griindlich tiberlegen — nicht zuletzt wegen der Modalititen
eines spiteren ,opting in“: die engere Zusammenarbeit findet zwar nur unter der Bedingung
statt, dafd sie ,,allen Mltghedstaaten offensteht und es ihnen gestattet, sich der Zusammenar-
beit jederzeit anzuschliefen, sofern sie dem Grundbeschlufl und (!) den in dem Rahmen
bereits gefafften Beschliissen nachkommen® (Art. 1(g) in den gemeinsamen Bestimmungen).
Das Opting-in gestaltet sich jedoch schwieriger, denn nach Art. 5a (3) EG-V muf dieser
Staat dazu einen Antrag an die Kommission stellen, iber den diese (!) nach Stellungnahme
an den Rat innerhalb von vier Monaten entscheidet. Die Sorge der Mitgliedstaaten, die sich
an der Zusammenarbeit nicht beteiligen wollen oder auch nicht dazu in der Lage sind, auf
die Dauer abgekoppelt zu werden, wird die Zustimmung bzw. Tolerierung der engeren
Zusammenarbeit erschweren.

Eine andere Sorge mag die ,,ins betreffen. Auch wenn ,,die Mitgliedstaaten, die sich an der
Zusammenarbeit nicht beteiligen, deren Durchfithrung durch die darin beteiligten Staaten
nicht im Wege (stehen) (Art. 1 (2)), sind wettbewerbsbeeintrichtigende Entwicklungen
etwa in Form eines sozialen oder 6kologischen ,,Dumpings“ oder beitragsloses Profitieren
von den Aktionen anderer EU-Staaten durch Trittbrettfahrerpositionen nicht auszu-
schlieffen. Die Komplexitdt der Verfahren und die anderen Formen vertraglicher Ausnah-
meregeln — etwa der neuformulierte Artikel 100a (3-9), oder der Artikel 130 s (5), und t in
der Umweltpolitik — sowie die vereinbarten Protokolle lassen den Bedarf nach derartig
komplizierten Regeln zusitzlich fraglich erscheinen. Beide Parteien, sowohl die ,ins“ als
auch die ,,outs®, kénnen so — gegebenenfalls unter dem wohltdtigen Druck einer méglichen
Androhung, diese Regeln anzuwenden — zur Nutzung der normalen Gemeinschaftsverfah-
ren bewegt werden.

Aussetzung der Rechte eines Mitgliedstaats

Kaum beachtet wurde bisher die Einfithrung eines weiteren Verfahrens von potentiell
erheblicher Bedeutung: ,Auf Vorschlag eines Drittels der Mitgliedstaaten oder der Kom-
mission und nach Zustimmung des Europiischen Parlaments kann der Rat, der in der
Zusammensetzung der Staats- und Regierungschefs tagt, einstimmig feststellen, daff eine
schwerwiegende und anhaltende Verletzung von (...) Grundsitzen (der Freiheit, Demokra-
tie, der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit)
durch einen Mitgliedstaat vorliegt® (Neuer Art. Fa (1) des EU-V). Danach ,kann der Rat
mit qualifizierter Mehrheit bestimmte Rechte (...) einschliefflich der Stimmrechte im Rat
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aussetzen® (ebenda Absatz 2 und neuer Art. 236 (2)). Dieses Verfahren, das seine Bedeutung
nicht zuletzt im Hinblick auf die Osterweiterung erhilt, erganzt die teilweise neu einge-
brachten Grundsitze und erméglicht der Union angemessene Sanktionen.

Gewinner und Verlierer — ein neues ,institutionelles Gleichgewicht“¢

Auf die beliebte Frage nach Gewinnern und Verlierern im institutionellen Viereck zwischen
dem Europiischen Rat, dem Rat, der Kommisston und dem Europiischen Parlament gibt es
eine zunichst vielleicht paradox wirkende Antwort: jedes Organ, einschlieflich auch des
Europiischen Gerichtshofs, des Rechnungshofs und der beiden Ausschiisse, hat sowohl
seine Handlungs- und Aktivititsfelder ausgedehnt als auch seine Beteiligungsrechte ausge-
weitet.

Mit Blick auf diese Rollenverteilung fillt zunichst, obwohl selten erwihnt, auf, dafl der
Europiische Rat sich selbst zunehmend zu einem zentralen Entscheidungsgremium ernannt
hat. Die Regierungschefs konstitutionalisieren damit ithren bereits existierenden de facto
Einfluf}. Threm Organ schreiben sie selbst an mehreren Stellen — so bei einer méglichen
Integration der WEU in die EU (Art. J.(1)) die Rolle als ,permanenter Verfassungsarchi-
tekt“ zu. In den Fillen der Anwendung des nationalen Vetos (,engere Zusammenarbeit®
nach Art. 52 (2) und Art. K. 12(2)) sowie bei Durchfithrungsbeschliissen in der GASP nach
Art. J.13(2)) hat sich der Europaische Rat selbst die Aufgabe einer Appellationsinstanz oder
sogar eines Schiedsgerichts gegeben. Durch seine unmittelbare Erwihnung im EG-V wird
zu priifen sein, ob das Handeln des Europiischen Rats zumindest in diesen Vertragsartikeln
der Uberprufbarkelt durch den Europiischen Gerichtshof unterliegt.

Auch der Rat hat sich wesentliche Funktionen der Vertrags- (das heifit Verfassungs-) fort-
schreibung vorbehalten. So obliegt es thm einstimmig, die Verfahren bei Beschlissen ,,zum
schrittweisen Ausbaus eines Raums der Freiheit (...)“ zu dndern (Art. G (2) des neuen
Titels). Ebenso kann er ebenfalls einstimmig nach dem neuen Artikel 113 (5) die Anwen-
dung der Gemeinschaftsverfahren ausdehnen. Ob das Beharren einiger Mitgliedstaaten auf
Einstimmigkeit in vielen Bereichen — insbesondere der Bundesrepublik Deutschland - deren
Handlungsfihigkeit ausreichend erhalten wird, ist zu bezweifeln.

Allgemein wird das Europaische Parlament als ,,Gewinner” des Amsterdamer Vertrages
bezeichnet. Die Abgeordneten haben nicht nur durch die sektorielle Ausdehnung und pro-
zedurale Revision der Mitentscheidungsverfahren, sondern auch durch verbesserte
Anhérungsrechte bei der Beschlufifassung tiber Mafinahmen zum schrittweisen Aufbau
eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (Art. G des neuen Titels) und zur
polizeilichen und justitiellen Zusammenarbeit (Art. K.11) sowie durch die (Mit-)Wahl des
Kommissionsprasidenten und bei der Finanzierung von GASP-Aktivititen (interinstitutio-
nelle Vereinbarung) zusitzliche Beteiligungsrechte erhalten. Zwar ist bei legislativen Maf}-
nahmen in einigen dieser Bereiche zu bedauern, dafl das Parlament nur iiber Anh6rungs-
rechte verfiigt, da zu erwarten ist, daff seine Stellungnahmen nach diesen Verfahren nur
geringe Aufmerksamkeit im Rat erfahren werden, aber nach fiinf Jahren ist zumindest bei
einem neuen Titel des EG-Vertrags eine einstimmig vom Rat zu treffende Revision hin zur
Anwendung des Mitentscheidungsverfahrens vorgesehen.
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Die Kommission ist nicht nur aufgrund der Positionsstirkung ihres Prisidenten, sondern
auch aufgrund der Ausweitung ihres Handlungsfelds und ihrer Mitgestaltungsrechte eben-
falls zu den , Gewinnern® des Amsterdamer Vertrags zu rechnen. Dazu gehoren das nach
fiinf Jahren gewihrte Initiativmonopol fiir den Raum der Freiheit (Art. G (2)) des neuen
Titels) und die strategischen Moglichkeiten, in den zentralen Phasen der Initiative (Art. 5a
(2)) und des ,opting in“ (Art. 5a (3)) das Vorgehen bei der engeren Zusammenarbeit zu
steuern. Berichts-, Priifungs-, Kontroll- und Initiativrechte bei den beschiftigungspoliti-
schen Leitlinien und Anreizprogrammen (Art. 4 und 5 des neuen beschaftigungspolitischen
Titels) sowie beim Stabilitits- und Wachstumspakt erginzen die Aufgabenerweiterung der
Kommission.

Bilanz und Ausblick
Ausweitung der Handlungsfiihigkeit und Steigerung der Komplexitit

Gemessen am Maastrichter Vertrag — also im historischen Vergleich und nicht gemessen an
einem optimalen Zustand der Europdischen

nungen — wird der Amsterdamer Vertrag de

weitere Handlungsfelder erschlieffen und sie

lungs-, Steuerungs- und Regelungsinstrumenten ausstatten. In einer Gesamtschau wird die
Verfassungskonstruktion Europiische Union geschlossener und abgerundeter wirken. Die-
sem Aus- und AufbauprozeB stehen in einem kaum noch nachvollziehbaren Mafie Diffe-
renzierungen in den Verfahren mit einer breiten Palette von Sonder- und Ausnahmeregeln
sowie Riickfall- und Vetoméglichkeiten gegentiber. In der Detailanalyse wird der Vertrag
noch komplexer und unverstindlicher.

Im Hinblick auf Effizienzsteigerungen sind insbesondere die Uberfiihrungen von Politikfel-
dern aus der dritten Siule in die Gemeinschaftssiule und vergemeinschaftungsihnliche
Regelverbesserungen in den noch in der 3. Siule verbleibenden polizeilichen und justitiellen
Mafinahmen zu nennen. Kaum Fortschritte sind bei den Abstimmungsmodalititen des Rats
festzustellen. Zu hoffen ist, daf§ die nun vertragsmifige Einfithrung des nationalen Vetos bei
der engeren Zusammenarbeit und bei Durchfiihrungsbeschliissen in der GASP nicht das
Verhalten in anderen EG-Politikfeldern ,vergiftet“. Mit der erweiterten Ausstattung an
Instrumenten ist auch zu erwarten, dafy die Effektivitit des Unionshandelns gesteigert wer-
den kann, wobei fiir jeden einzelnen Bereich (etwa Beschaftigungspolitik, GASP) zu disku-
tieren sein wird, ob und wie die nun eingefithrten Méglichkeiten die wirtschaftliche oder
internationale Realitit wirklich im Sinne der Unionsziele beeinflussen kénnen.

Fiir eine erste Bewertung besonders problematisch ist die Diskussion um Aspekte der Legi-
timititsgewinnung. Das Verfahren der Regierungskonferenz zur Erreichung von Ver-
tragsinderungen gibt wenig Anlafl, das Vertrauen in ,Legitimation durch Verfahren“* zu
stirken. Zwar sind mehr Informationen als vor dem Maastrichter Vertrag angeboten wor-
den, aber mit dem ,end game® der Regierungschefs auf dem Amsterdamer Gipfel selbst
waren — auch fiir viele niher Beteiligte — soviel Uberraschungen verbunden, daf} diese
SchlufSphase der Regierungskonferenz nicht als eine sinnvolle europdische Debatte zu zen-
tralen Elementen europiischer Verfassungsgebung charakterisiert werden kann. Die Aus-
weitung der Rechte des Europiischen Parlaments als einzigen Mafistab zur Verringerung
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des demokratischen Defizits heranzuziehen, wird die Vielschichtigkeit von Legitimititsge-
winnung nicht gerecht. Auch in seiner bereinigten Fassung bleibt das Verfahren der Mitent-
scheidung nach Art. 189b eine kaum nachvollziehbare Verschrinkung von Verantwortlich-
keiten — typisch fiir derartige Zweikammersysteme. Die Transparenz des EU-Regelwerks
insgesamt wird trotz der Bemithungen im Art. A (2) und in einem neuen Artikel 191a EG-
V nicht verbessert; vielmehr wird die Zunahme an Komplexitit im Detail den Zugang, die
Méglichkeit des Nachvollzugs und damit die Zuordnung von eindeutigen politischen Ver-
antwortlichkeiten weiter erschweren. Entscheidend fiir die Akzeptanz der reformierten
Union wird weniger die Anwendung einzelner Bestimmungen des Amsterdamer Vertrags
als vielmehr die Gesamtentwicklung der Europiischen Union sein.

Erweiterungsfihig?

Mit derartigen Beschreibungen, Analysen und Bewertungen ist zu erértern, ob die Union
das sich selbst gesetzte Ziel erreicht hat, sich institutionell fiir die beabsichtige Aufnahme
neuer Mitglieder vorzubereiten. Das Schlufkommuniqué des Amsterdamer Gipfels bejaht
dies eindeutig: ,Damit ist der Weg frei fiir die Einleitung des Erweiterungsprozesses.” Jede
vertiefende Untersuchung dieser Frage wird vor dem Problem stehen, mit Spekulationen,
Szenarien und einer breiten Palette an Unwigbarkeiten iiber die Zahl und Schwierigkeiten
der Beitrittslinder arbeiten zu miissen. Zentral fiir die Arbeitsfihigkeit wird nicht zuletzt
sein, ob und mit welchem ,Regime® an Einstellungen und Verhaltensmustern alte und neue
Mitgliedstaaten die Moglichkeiten des EU-Vertrags mit den Amsterdamer Zusatzstiicken
nutzen oder eben auch blockieren.

Historische Einordnung: Vier Lesarten

Im Lichte der vier theoretischen Groborientierungen ergeben sich unterschiedliche Einord-
nungen der Amsterdamer Ergebnisse.

a) Anhidnger ,neofunktionalistischer” bzw. ,neoféderalistischer® Ansitze kénnten auf den
erneuten Trend zur Vergemeinschaftung verweisen, bet der man das Wirken von spill-over
Effekten® bzw. der (Hallsteinschen)Sachlogik erkennen kénnte® — so etwa bei den binnen-
marktinduzierten Ausweitungen der EG-Handlungsfelder und -Instrumente in den neuen
Abschnitten zum schrittweisen Ausbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts. Neoféderalisten wiirden zusitzlich die ,Parlamentarisierung® der Union als Vor-
stufe einer foderalen Union verstehen. Aus dieser Sicht wiren die Begrenzungen, Ausnah-
meregeln und Riickfallpositionen nur voriibergehende ,Riickzugsgefechte® nationaler
Birokratien.

b) Gerade diese Regeln — insbesondere die nun vertraglich abgesicherte Form des nationalen
Vetos — wiirden die Verfechter ,realistischer Ansitze® als Beleg fiir eine Renationalisie-
rung heranzichen; aus dieser Perspektive wiirden auch die Stirkung der Eingriffsrechte
des Europdischen Rats, die Beharrung auf Einstimmigkeitsverfahren im Rat und die
wenig weiterfiihrenden Formulierungen bei der Verteidigungspolitik in diese Richtung wei-
sen;

c) Vertreter des ,governance-Ansatzes“ in der Form eines ,Pendelns um ein instabiles
Gleichgewichts“ wiirden quasi auf die Mischung beider vorgenannten' Interpretationsmu-
ster und damit auf die Gleichzeitigkeit von Vergemeinschaftungs- und von Renationalisie-
rungstendenzen verweisen. Im Amsterdamer Vertrag selbst wiren so Tendenzen sowohl in
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len Ebene angelegt, die in ihrer Gesamtwir-
erneut verstarken.
ungstendenzen kann aber auch als typische
werden, bei dem die Mitgliedstaaten den

Amsterdamer Vertrag erneut einsame Probleme — diesmal insbesondere im
Bereich der fritheren dritten anzugehen und sic
bedienen, ohne dabei darauf eigenen Beteiligun

gemeinsam Riickfall- und Ausnahmepositioner festzulegen. Gerad

des Handelns aller EU-Organe bei ihrer gleichzeitigen Starkung bestdtigen eine derartige
Analyse. Angesichts der Ausdehnung der Handlungsfelder und der verbesserten Ausstat-
tung mit Instrumenten ist von einer weiteren Wachstumsphase in einem zieloffenen Prozef}
zu sprechen, dessen Entwicklungskorridor in der Umsetzung und Anwendung des Amster-
damer Vertrags ausgelotet werden mufi.

Zur Zukunft des Amsterdamer Vertrags

Die Ratifizierung des Amsterdamer Vertrags wird sich nicht primér mit den hier diskutier-
ten Vor- und Nachteilen beschiftigen; sie wird vielmehr von der Auseinandersetzung iiber
die 3. Stufe der Wihrungsunion und die Osterweiterung bestimmt und gegebenenfalls ein
»Opfer® dieser
paflten, um die
ergibt sich eine
te des ,Europa
europaischen Tagesordnung ein trag-
dann auch einen ausreichenden Legi-
reicher Integrationsstrategien ,,VVL
(= Vision, Verhandlungspaket und Legitimitit) fehlen auch noch nach dem Amsterdamer
Vertrag wesentliche Bausteine.

An aber auch in zten Zwinge bei den
An hren und bei opaischen Parlaments
1st z vor den ge r — wahrscheinlich in

unmittelbaren Zusammenhang mit den — Beitrittsverhandlungen zu erwarten oder zumin-
dest zu befiirworten. Sinnvoll wire im Sinne einer periodischen Verfassungsiiberpriifung
eine erneutes Durchgehen wesentlicher Bestimmungen.

Anmerkungen

Ich danke Herrn Thorsten Miiller fiir vielfil-
tige Zuarbeit.

¢ Parlament —
rlegungen zu
ngskonferenz
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New Labour — New EuroIE
Chancen fiir eine stirkere und demokratischere EU

John Pinder

Die frithere konservative Regierung Grofibritanniens war dagegen, Abstimmungen mit qua-
lifizierter Mehrheit, das Mitentscheidungsverfahren oder die Rolle des Europiischen Parla-
ments in bezug auf die Gemeinsame Aufien- und Sicherheitspolitik auszudehnen. Sie war
gleichfalls dagegen, das Sozialprotokoll, Bestimmungen zur Beschiftigungspolitik sowie
Rechte beziiglich der Nichtdiskriminierung in den EG-Vertrag zu iiberfiihren.' In den
abschlieflenden Verhandlungen zum Amsterdamer Vertrag am 17. und 18. Juni akzeptierte
der neue Labour Premierminister jeden dieser Punkte. Allerdings bestand er darauf, das
Vetorecht in bezug auf die innere und duflere Sicherheit wie auch hinsichtlich der engeren
Zusammenarbeit beizubehalten. Mit Blick auf die gemeinsame Wihrung hat die Labour-
Regierung zudem die gleiche formale Position beibehalten wie ihre konservative Vorginge-
rin, und die Minister betrachten es weiterhin als zweckmiflig, vor einem féderalen ,Super-
staat“ zu warnen. Wie bedeutsam sind nun die Unterschiede zwischen der alten und der
neuen Regierung? Sind die Verdnderungen — bildlich gesprochen — nur ein paar Schwalben,
die noch keinen Sommer machen? Oder wird New Labour dazu beitragen, jenes Europa zu
bauen, das die deutsche Politik seit so vielen Jahren angestrebt hat? Oder wird die neue
Regierung diesem Europa zumindest ein gutes Stiick entgegenkommen?

Mitgliedschaft und Sonverdnitit

Die Konservativen sind nicht die einzige Partei, die durch interne Konflikte iiber die Frage
der Mitgliedschaft tief gespalten wurde. Die Differenzen innerhalb der Labour Party waren
cbenso stark, als sie in den siebziger und Anfang der achtziger Jahre eine Mitgliedschaft in
der Gemeinschaft ablehnte, und viele der Labour-Européer die Partei verlieBen, um die
Social Democratic Party zu griinden und sich spiter mit den eher féderalistischen Liberal-
demokraten zusammenzuschlieflen. Dennoch haben Neil Kinnock, der 1983 Labour-Fiih-
rer wurde, danach John Smith und nun Tony Blair die Partei den langen Weg weg von ihrer
anti-europdischen Haltung gefithrt. Eine Umfrage unter Labour-Abgeordneten vom Winter
1994/95 zeigte, dafl 15 Prozent von denen, die 1983 oder frither in das Unterhaus eingezo-
gen waren, noch immer der Ansicht waren, daff sich das Vereinigte Konigreich aus der
Union zuriickziehen solle.2 Doch, wie Blair es formuliert, ,neigen die Anti-Europier dazu,
dlter und weniger einflufireich zu werden. ,Besuchen Sie einen Jugendparteitag von
Labour und greifen Sie Europa an” fiigte er hinzu, ,,und sie wiirden Sie mit blankem Unver-
stindnis anschauen“.’ Nach der Umfrage war keiner der Schattenminister oder von den
nach den Wahlen von 1987 in das Parlament eingezogenen Abgeordneten fiir einen Riick-
zug; und eine Umfrage unter den Labour-Abgeordneten des neuen Parlaments zeigte das
gleiche Ergebnis.! In New Labour wird es keinen Konflikt mehr iiber dic Frage eines Riick-
zugs geben. Vielmehr wird in den europapolitischen Stellungnahmen der Partei wie auch in
den Reden von Parteifiihrern eine starke Unterstiitzung fiir die Europiische Union zum

Ausdruck gebracht.?

Hand in Hand mit der nachlassenden Befiirwortung eines Riickzugs, verblafit auch die —
frither bei Labours Euroskeptikern populire — Idee, die Europiische Union solle durch ein
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»Europiisches Commonwealth souveriner Staaten“ ersetzt werden. 24 Prozent jener
Labour-Abgeordneten, die vor 1987 in das Parlament eingezogen waren, sprachen sich fiir
diesen Vorschlag aus, was hingegen nur noch auf vier Prozent der Labour-Abgeodneten
zutrifft, die 1987 und 1992 einzogen,® und anscheinend nur noch fir einen Abgeordneten
der im Mai 1991 erstmals gewihlten 172 Labour-MPs gilt. Wihrend ungefihr ein Viertel der
silteren Generation® (die selbst nur noch ein Viertel der Labour-Abgeordneten stellt) der
Meinung war, dafl ,ein ,pooling’ von Souverinitit nicht moglich® sei, waren nur 7 Prozent
der ,mittleren Generation® von 1987 bis 1992 dieser Meinung; 60 Prozent der aktuellen
Labour-Abgeordneten sprechen sich fiir eine Ausweitung der Befugnisse der Europiischen
Union aus.” Angesichts dieser Einstellungen zur Frage der Souverinitit und zu den Befug-
nissen der Europaischen Union, mag die durch den Begriff ,foderal“ hervorgerufene
Abneigung — sowohl bei Labour als auch bei konservativen Politikern — fiir Deutsche nur
schwer verstindlich sein. Eine detailliertere Analyse der Ansichten, Meinungen wie auch
der Politik von New Labour hinsichtlich der Zustindigkeiten und Institutionen der
Europiischen Union mag hier hilfreich sein.

Institutionen

Anlafllich des Parteitags im Oktober 1995, erarbeitete Labour ein Positionspapier zur
Regierungskonferenz, das vom Parteitag einstimmig angenommen wurde. Zu der Gruppe,
die dieses Papier entworfen hatte, gehorten fiihrende Parteifunktionire sowie fihrende
Abgeordnete und andere Experten fiir EU-Fragen, und die Positionen der neuen Regierung
in den Verhandlungen iiber den Amsterdamer Vertrag stimmten recht genau mit jenen die-
ses Papiers Uiberein. Wihrend die Einstimmigkeit bei Vertragsinderungen, im Bereich Steu-
ern, bei Grenzkontrollen und in der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik beibehal-
ten werden sollte, wurde in dem Papier vorgeschlagen, die Abstimmung mit qualifizierter
Mebhrheit auf Bereiche wie Sozial-, Umwelt-, Industrie- und Regionalpolitik auszuweiten.®
In Amsterdam war Blair — wie es scheint — bereit (offensichtlich eher als Bundeskanzler
Kohl), Abstimmungen mit qualifizierter Mehrheit in diesen Bereichen zu akzeptieren,
jedoch mit Ausnahme der Sozialpolitik, was vielleicht erstaunen mag angesichts der starken
Unterstiitzung Labours fiir das Sozialprotokoll. Allerdings hat New Labour in jiingster
Zeit grofle Anstrengungen unternommen, um sich der Unterstiitzung der britischen Wirt-
schaft zu versichern. Blair unterstrich anldfllich der Prisentation der Ergebnisse des
Europiischen Rates von Amsterdam vor dem Unterhaus die Befurchtung, daf ,eine Aus-
weitung von Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit auf das Kapitel tiber die Sozialpo-
litkk“ britischen Unternehmen schaden kénne.’ In dem Positionspapier wurde zudem die
Offentlichkeit der Legislativverfahren im Rat gefordert, und Robin Cook versprach wenige
Wochen vor seiner Ernennung zum Auflenminister, dafl ,,Labour hart gegen Geheimniskri-
merei vorgehen werde“". Es bleibt zu hoffen, daff er zu seinem Wort stchen wird, wenn der
Rat seine Entscheidungen tiber die relevanten Grundsitze und Verfahren trifft.

Labour befiirwortet eine starke Rolle des Europiischen Parlaments. In der oben genannten
Umfrage von 1994/95 antworteten auf die Frage ,sollte der Rat die hdchste Instanz (der
Europaischen Union) sein?* nicht weniger als 68 Prozent der Labour-Abgeordneten — dar-
unter auch die ,dltere Generation“ — mit Nein. Das Positionspapier von 1995 griff mit sei-
nem Vorschlag, die Legislativverfahren auf drei, ndmlich die Mitentscheidung, Konsultation
und Zustimmung, zu reduzieren, dem Amsterdamer Vertrag vor. In einer Reihe mit der
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deutschen Politik wurde in dem Papier die Mitentscheidung fiir alle Fille vorgeschlagen, in
denen qualifizierte Mehrheitsentscheidungen im Rat angewendet werden. Es ging sogar
weiter als der Amsterdamer Vertrag, da das Parlament das Recht erhalten sollte, den Kandi-
daten fir das Amt des Kommissionsprisidenten zu nominieren, seine Kontroll- und Mit-
entscheidungsrechte bei obligatorischen und nicht-obligatorischen Ausgaben auszunutzen,
und die Kommission zu verpflichten, Gesetzesvorschlige zu unterbreiten. Auch wenn
Blair nicht auf die Durchsetzung all dieser Reformen dringte, so stand er doch keinesfalls
einer Vertragsinderung mit dem Ziel einer signifikanten Verbesserung der Rechte des Parla-
ments im Wege. In dem Positionspapier wurde zudem vorgeschlagen, daf} der Prasident
tber die Zuweisung der Portefeuilles in der Kommission entscheiden solle, wie es schlief}-
lich auch in der entsprechenden Erklirung im Anhang des Amsterdamer Vertrags festgehal-
ten worden ist. Mit seiner Entscheidung vom 16. Juli, das Verhiltniswahlrecht fiir Europa-
wahlen im Vereinigten Konigreich anzuwenden, ebnete das Kabinett seinerseits den Weg
dafiir, dafl die Europawahlen 1999 im Einklang mit den allen Mitgliedstaaten gemeinsamen
Grundsitzen durchgefithrt werden kénnen, was im Einklang mit dem neuen Artikel 138,
Absatz 3 EG-Vertrag, steht. Hinsichtlich der Gemeinschaftsinstitutionen jedoch blieb der
Amsterdamer Vertrag in den Grenzen der Vorschliage von Labour. Vorausgesetzt, die Regie-
rung bleibt weiterhin auf einem pro-europiischen Kurs, sollte sie bereit sein, auf der nich-
sten Reformkonferenz weitere institutionelle Reformen zu akzeptieren — zumindest was die
Gemeinschaftsinstitutionen betrifft — wie sie von Deutschland seit vielen Jahren verlangt
werden.

Soziales, Beschiftigung und Umwelt

Innerhalb der Labour Partei gibt es eine iiberwiltigende Unterstiitzung fiir den Verzicht auf
das Opt-out im Bereich der Sozialpolitik und fiir die Uberfithrung des Sozialprotokolls in
der Vertrag. Die Partei beftirwortet auflerdem die Rechte auf Nichtdiskriminierung, die nun
durch die Artikel 6a und 119 EG-Vertrag garantiert sind. Allerdings hat die Parteifithrung -
im Einklang mit der neuen Ruicksichtnahme auf die Meinungen und Interessen der Arbeit-
geber — ihre Absicht angekiindigt, alle Vorschlige im Bereich der Sozialgesetzgebung hin-
sichtlich ihrer Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit zu priifen."

Ahnliche Uberlegungen liegen dem Ansatz der Regierung mit Blick auf die EU-Beschifti-
gungspolitik zugrunde. Die Regierung wird sich Mafinahmen widersetzen, die zu einer Ver-
ringerung der Wettbewerbsfihigkeit beitragen konnten. Sowohl Blair als auch Cook haben
ihre Priorititen zur Forderung von Beschaftigung und Wohlstand in Europa dargelegt.” Die
britische Prasidentschaft in der ersten Jahreshilfte 1998 wird sich um die Vollendung des
Binnenmarktes bemiihen, mit einer besonderen Schwerpunktsetzung in den Bereichen Tele-
kommunikation, Luftfahrt, Energie, Finanzdienstleistungen und Biotechnologie: dies sind
Felder, auf denen britische Unternehmen wettbewerbsfihig sind, auf denen jedoch die Bin-
nenmarktgesetzgebung aufgrund strenger Regulierungen in anderen Mitgliedstaaten bisher
blockiert wurde. Das Vereinigte Konigreich wird Reformen im Bereich der Agrarpolitik
unterstiitzen, mit dem Ziel, Haushaltsausgaben auf andere Sektoren wie Forschung, Indu-
strie- und Regionalpolitik, die von grofierer Bedeutung fiir die Schaffung von Arbeitsplitzen
und Wachstum sind, umzulenken. Insbesondere Cook hat die Vorschlige der Partei fiir einen
European Recovery Fund unterstrichen, der Kapital fiir Investitionen im Bereich der Infra-
struktur und Ausbildung zur Verfiigung stellen wiirde. In Rezessionsphasen sind diese bei-
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den Bereiche defizitir, in Wachstumsphasen bilden sie hingegen Uberschiisse; somit kénnte
im Rahmen des gesamten Wirtschaftskreislaufes ein Gleichgewicht sichergestellt werden.

Wihrend sie den neuen Titel zur Beschiftigung unterstiitzt, lag der Schwerpunkt der Regie-
rungspolitik bisher auf der Férderung ,flexibler Arbeitsmirkte und der Aus- und Weiter-
bildung“* und insbesondere auf dem — von ihr selbst als ,Mission“ verstandenen — Versuch,
die kontinentalen Partner zu iiberzeugen, deren Arbeitsmirkte flexibler zu gestalten.
Finanzminister Gordon Brown hat dies in der Tat als eine Bedingung fiir eine erfolgreiche

gem wendiges Mittel zur Angleichung der Wirt-
scha schlof} sich Blair Kohl an, und widersetzte
sich n, insbesondere durch die Begrenzung
von s auf Pilotprojekte und den Austausch

von Informationen sowie durch die in der entsprechenden Er

Vertrag sichergestellte Zuriickhaltung bei der Finanzierung

wihrend es zweifelsohne richtig war, daf§ Blair sich Kohl in

Haushaltsdisziplin anschlofl, braucht Premierminister Jospin ebenfalls Unterstiitzung fiir
seine politische Forderung nach Gemeinschaftsaktionen, die iiber die Schaffung flexibler
Mirkte und die Gewihrleistung solider Finanzen hinausgehen. Projekte wie der vorgeschla-
gene European Recovery Fund wiirden ihm hierbei helfen, wie auch cine stirkere Unter-
stiitzung durch die Gemeinschaft fiir Ausbildung und fiir die Transeuropaischen Netze, was
nicht nur von den franzésischen Sozialisten begriifit werden wiirde, sondern auch in den
Reihen der Labour-Abgeordneten auf Zustimmung stoffen wiirde.” Wahrend Haushalts-
zwinge eine unmittelbare Antwort auf Jospins politische Bediirfnisse ausschlieBen mogen,
konnte sich die britische Regierung wihrend ihrer Prisidentschaft fir einige der Vorschlige
aus dem Positionspapier im Zusammenhang mit der finanziellen Vorausschau fiir die Jahre
2000-2006 verstirkt einsetzen.

Ebenfalls beliebt unter den Labour-Abgeordneten des vorangegangenen Parlaments war die
Harmonisierung von Steuern im Umweltbereich; 58 Prozent der Schattenminister sprachen
sich dafiir, und nur 21 Prozent dagegen aus.” Auch wenn dies nicht unbedingt vereinbar
sein mag mit der neuen Allianz zwischen Blair und den Arbeitgebern, so wiirde eine
umweltfreundlichere Europapolitik Labour generell sehr wohl zugute kommen. In dem
Labour-Positionspapier wurde vorgeschlagen, die Europiische Union solle eine europai-
sche Umweltcharta schaffen und eine umfassende Strategie entwickeln, ,,um der dkologi-
schen Bedrohung unseres Planeten zu begegnen®”.

Wirtschafts- und Wahrungsunion

Brown, der bereits unter Beweis gestellt hat, daff er ein starker Finanzminister sein wird, ist
bekannt als Befiirworter des Projekts der Europiischen Wihrungsunion. Die Gewihrung
der (de facto-) Unabhingigkeit der Bank von England war ein positiver Schritt in diese
Richtung. Seiner Rede am 17. Juli im Royal Institute of International Affairs lag ganz offen-
sichtlich das Motiv zugrunde, eine ernsthafte Debatte zu beginnen, um die britische 6ffent-
liche Meinung auf die Aussicht eines Tauschs des Pfundes fiir den Euro vorzubereiten, und
er erklirte, dafl die Regierung ,ihren vollen Beitrag zur Forderung eines dynamischen und
anpassungsfihigen Europa leisten sollte, von dem (..) der Erfolg der Europiischen
Wahrungsunion abhingt®. Er war jedoch darauf bedacht, sich strikt an die Linie der Regie-
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rung zu halten, indem er nimlich sagte, daf§ — wihrend eine Teilnahme in der ersten Runde
im Januar 1999 ,nicht ausgeschlossen® sei — weiterhin ,gewaltige Hindernisse“ bestiinden.?
Er nannte eine Reihe von Punkten, die niher untersucht werden miifiten, so etwa die Frage
nach der Kompatibilitdt britischer und kontinentaler Wirtschaftskreisliufe, und die Notwen-

Blairs Entscheidung wird ausschlaggebend sein. Wihrend er zweifelsohne die gemeinsame
Wihrung als ein Element seines Modernisicrungsprojekts betrachtet, welches eine Fith-
rungsrolle fiir das Vereinigte Konigreich in der Europdischen Union einschlieft, mufi er
doch die 6ffentliche Meinung beriicksichtigen, vor allem mit Blick auf ein Referendum.
Nach einer Eurobarometer-Umfrage vom Herbst 1996 sind nur 30 Prozent der Briten fiir
die gemeinsame Wihrung, noch weniger als die 39 Prozent Befiirworter in Deutschland.”
Die Briten waren einem stindigen Hagel von feindseliger Propaganda in den meisten ihrer
Zeitungen ausgesetzt, wogegen die vorherige Regierung jedoch nichts unternahm; und Blair
mufl damit rechnen, daf} eine Entscheidung zur Ubernahme des Euro seine wohlwollende
Behandlung durch den Grofiteil der Presse beenden und deren anti-europiischen und anti-
Labour-Kampagnen wiederaufleben lassen kénnte. Andererseits fordert der Verband der
britischen Industrie eine Teilnahme des Vereinigten Kdnigreichs — wenn auch nicht bereits
1999 —, und der Gewerkschaftsbund hat eine Teilnahme in der ersten Runde befiirwortet.?
Es besteht kein Zweifel, dafl Blair im Unterhaus eine grofle Mehrheit hinter sich haben
wiirde,” und — dufierst wichtig fir thn — ist die Wihrungsunion zudem jenes Thema, wel-
ches die Konservative Partei sehr wahrscheinlich spalten wird, und das deren LEuropder”
veranlassen wird, sich entweder aus der Politik zuriickzuziehen, oder sich den Liberalde-
mokraten anzuschlieflen, oder — falls das Verhiltniswahlrecht auch fiir die Wahlen im Verei-
nigten Konigreich eingefithrt werden sollte — eine neue Mitte-Rechts-Partei zu griinden. Es
scheint fiir Blair von grofiem Interesse zu sein, alles zu tun, um die &ffentliche Meinung
»umzudrehen®. Da der Anteil der energischen Gegner einer britischen Teilnahme am Euro
von 33 Prozent im August 1996 auf 19 Prozent im Juli 1997 gefallen ist, und zudem 71 Pro-
zent angeben, sie seien entweder dafiir oder kénnten tiberzeugt werden, die Teilnahme am
Euro zu unterstiitzen,” sollte es fiir die Regierung, im Verein mit der Wirtschaft und den
Gewerkschaften, nicht unmoglich sein, die Bevélkerung zu bewegen, mit Ja zu stimmen.

Fiir die Regierung wiirde der Abgeordnete Peter Mandelson, der — als ehemaliger Stellver-
tretender Vorsitzender der Furopiischen Bewegung und jetziger Minister im Kabinettsamt

140



NEwW LABOUR

— als Medien-Koordinator in der Kampagne, die zum erdrutschartigen Wahlsieg Labours
fiihrte, auerordentliche Fahigkeiten unter Beweis stellte, fiir diese Uberzeugungsaufgabe
sicherlich ein starkes europiisches Engagement mitbringen. Somit scheint eine britische
Teilnahme recht wahrscheinlich. Allerdings wird es hierzu wohl eher in einer zweiten, denn
in der ersten Runde kommen, obwohl die Phase der Zuriickhaltung recht kurz sein konnte
und eine eindeutige Absichtserklirung noch vor Ende 1998 nicht ausgeschlossen ist.

Erweiterung und Sicherbeit

Die Erweiterung stellt eine Prioritit fiir die Labour-Regierung dar. Cook sah einen ,fliegen-
den Start der Verhandlungen® wihrend der britischen Prisidentschaft voraus.” Dies aller-
dings nicht — wie wir gesehen haben — weil New Labour (wie es zuweilen die Konservativen
taten) hofft, dafl die Furopiische Union in der Folge geschwicht werden konnte. Jedoch
sind die Probleme hinsichtlich der Landwirtschaft und des Haushaltes erkannt worden, und
die Regierung fordert — in Ubereinstimmung mit ihrer konservativen Haushaltspolitik —
eine Reduzierung des aktuellen Kriteriums von 90 Prozent des durchschnittlichen EU-
Bruttosozialprodukts, das Mitgliedstaaten zum Erhalt von Hilfen aus dem Kohisionsfonds
berechtigt.”

Die Erweiterung wird das Vereinigte Konigreich wohl kaum mit besonderen Problemen im
Zusammenhang mit der grenziiberschreitenden Migration konfrontieren. Allerdings
beharrte die Labour-Regierung wie ihre Vorgingerin auf der Beibehaltung des Vetorechts
beziiglich Entscheidungen iiber britische Grenzkontrollen. Dieses Problem ist keines des
parteiinternen Managements. Die Mehrheit der Labour-Abgeordneten im letzten Parla-
ment, einschlieRlich der Mehrheit der Schattenminister, waren der Meinung, das Vereinigte
Kénigreich solle sich an der , Aufhebung der Grenzkontrollen, wie sie im Schengener Uber-
einkommen aufgefiihrt sind“? beteiligen, und die neuen Abgeordneten werden in dieser
Hinsicht vérmutlich noch liberaler sein. Wiederum ist die 6ffentliche Meinung fiir Blair das
Problem, wie auch die Gefahr, daf8 die Presse zu ihrer beherrschenden Unterstiitzung der
Konservativen zuriickkehren konnte. Dies war zweifelsohne ein Motiv fiir das lange Behar-
ren Labours auf einer Beibehaltung des Vetorechts in Fragen der Sicherheit, sowohl im
Innern wie nach aufen, wie auch fiir den nationalistischen Ton, in dem Blair in seiner Stel-
lungnahme vor dem Unterhaus das Opt-out prasentierte, mit dem sichergestellt sei, dafl
»die Einwanderungs-, Asyl- und Visapolitik im Vereinigten Konigreich, und nicht in Bris-
sel“ gemacht werde.* Jedoch enthielt er sich des Versuches, die tibrigen Mitgliedstaaten an
einer Uberfithrung des Schengener Ubereinkommens in den Gemeinschaftspfeiler zu hin-
dern. Mit diesem Opt-out, das in einem Protokoll ausdriicklich festgehalten wurde, wurde
die Uberfithrung des Einstimmigkeitsprinzips fiir Vorhaben im Rahmen einer engeren
Zusammenarbeit in der Tat auf jene Materien, die im dritten Pfeiler verblieben sind, sowie
auf den ersten Pfeiler begrenzt, wo es wohl kaum von grofier Bedeutung sein wird, zumal es
fiir die Bestimmungen {iber die Wahrungsunion keine Anwendung findet.

Auch die Betonung des Vetorechts in bezug auf die Gemeinsame Aufien- und Sicherheits-
politik war nicht erforderlich, um die Labour-Hinterbankler bei Laune zu halten. Eine
Mehrheit von ihnen im vorherigen Parlament war der Ansicht, dafl das Vereinigte Koni-
greich qualifizierte Mehrheitsentscheidungen im Bereich der Aufien- und Sicherheitspolitik
nicht blockieren solle,” und die neuen Abgeordneten scheinen auch in diesem Fall noch
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Die Europiischen Regionen in der Verfassung der EG

Peter-Christian Miiller-Graff

Die Europiischen Regionen in der Verfassung der Europiischen Gemeinschaft' — diese
Frage deutet auf einen weiflen Fleck in der gegenwirtigen Verfassungslandschaft der
Europiischen Gemeinschaft und weist zugleich auf ein bedenkenswertes verfassungsrechts-
politisches Thema fiir die Europidische Gemeinschaft, wobei der Amsterdamer Entwurf
zwar keine grundlegenden Neuerungen, aber doch ein neues Element beitrigt. Im EG-
Primirrecht ist die Rolle Europaischer Regionen, also institutionalisierter Formen der
grenziiberschreitenden Zusammenarbeit von substaatlichen Gebietskorperschaften in der
Europiischen Gemeinschaft, bislang nicht ausgekundschaftet. Zugleich wird damit ein
mogliches Thema der Anderung des EG-Vertrages aufgeworfen, weil der Text des EG-Ver-
trages (EGV) zwar ,Regionen®, ,regionale Gebietskorperschaften® und ,,Wirtschaftsgebie-
te“ kennt (im folgenden abgekiirzt: Regionen oder innerstaatliche Regionen), nicht aber
speziell grenziiberschreitend zusammenwirkende Regionen (im folgenden abgekiirzt:
Europiische Regionen oder Euregionen). Letzteren gilt das Augenmerk dieses Beitrags.
Nachfolgend ist daher zunichst nach dem Regelungsbefund im EGV im einzelnen zu fra-
gen, ehe sodann EG-verfassungspolitischen Fragen der Europiischen Regionen nachzuge-
hen sein wird.

Regelungsbefund im EG-Vertrag

Fragt man daher zuallerst nach dem Regelungsbefund im EGYV, so ist zwischen den inner-
staatlichen Regionen und den Europiischen Regionen zu unterscheiden. In beiderlei Hin-
sicht war die frither EWG-Vertrag (EWGV) genannte und vom EU-Vertrag (EUV) in EGV
umgetaufte Vertragsverfassung nahezu blind, wurde indes vom EUV hinsichtlich der inner-
staatlichen Regionen sehend gemacht. Der Amsterdamer Entwurf erwihnt nun erstmals die
grenziiberschreitende Kooperation ausdriicklich.

Regionen
Befund vor dem EUV

Allerdings erschienen Regionen schon vor der Novellierung durch den EUV im terminolo-
gischen Gewand von Gebieten oder Wirtschaftsgebieten als Férderungsziel von — der
gemeinschaftlichen Legitimation unter bestimmten Voraussetzungen zuganglichen — staatli-
chen Bethilfen (Art. 92 Abs. 2 lit.c und Abs. 3 lit.a und ¢ EWGV); sowie in der sprachlichen
Gestalt von Regionen oder benachteiligten Gebieten als Forderungsziel der gemeinschaftli-
chen Kohisionspolitik (Art. 130a EWGV) und speziell als Aufgabenbereich des Europii-
schen Regionalfonds (Art.130c EWGYV). Den Regionen kam insoweit im Primarrecht eine
Objektstellung gemeinschaftlicher Politiken zu.
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Befund seit dem EUV

Demgegeniiber hat die Novellierung durch den EUV mit der Schaffung eines ,,Ausschusses
der Regionen® in Art.198a EGV den Regionen ansatzweise eine primirrechtlich verankerte
Subjektstellung im Rahmen der gemeinschaftlichen Entscheidungsverfahren beigesellt.

Status: Was den subjektrechtlichen Status der Regionen in der Verfassung der Europiischen
Gemeinschaft angeht, so manifestiert sich dieser in der Teilhabe der Regionen an der
primérrechtlichen Rolle des Regionalausschusses. Diese Rolle ist — parallel zu derjenigen des
Wirtschafts- und Sozialausschusses — nicht die eines Organs der Gemeinschaft, sondern
lediglich die eines im Entscheidungs- und Rechtsetzungsverfahren der Gemeinschaft bera-
tenden Nebenorgans (vgl. Art. 198¢ EGV). Die Beratungsbeteiligung des Ausschusses glie-
dert sich in Anho6rungsfille und in die Stellungnahme auf Grund Selbstbefassung. Die
Anhorung ist entweder obligatorisch oder fakultativ. Ist sie obligatorisch, so bildet die ord-
nungsgemifie Anhorung eine Voraussetzung der Rechtmifligkeit des jeweiligen Rechtsaktes
der Gemeinschaft. Ansonsten konnte die Chance zur Einflufinahme des Regionalausschus-
ses auf das Beschlufiverfahren sanktionslos vereitelt werden. Allerdings ist diese Chance
sachgegenstindlich ohnehin sehr beschriankt. Nach Art. 198c EGV ist der Ausschuf§ vom
Rat oder von der Kommission in den vom EG-Vertrag vorgesehen Fillen zu héren, nimlich
zur Kohisionspolitik, zur Gesamtregelung der Strukturfonds und zu Durchfiihrungsbe-
schliissen hinsichtlich des Regionalfonds, des weiteren zur allgemeinen beruflichen Bildung
sowie Jugendpolitik, zur Kulturpolitik, zum Gesundheitswesen und zur transeuropiischen
Vernetzungspolitik in den Bereichen Verkehrs-, Telekommunikations- und Energieinfra-
struktur. Sieht man von der Kohisionspolitik und den Fonds ab, ist damit die Anhdrung in
keinem zentralen Rechtsetzungsbereich der Gemeinschaft wie Binnenmarkt, Landwirt-
schaft und Wettbewerbsregeln obligatorisch. Die Erginzungen im Amsterdamer Entwurf
andern dies nicht wesentlich. Allerdings kann es in allen Fillen, in denen Rat oder Komissi-
on es fir zweckdienlich erachten, zu einer fakultativen Anhérung des Ausschusses kommen
(Art. 198¢c Abs. 1 EGV), Wobe1 im Amsterdamer Entwurf nun ausdriicklich Fragen der
grenziiberschreitenden Kooperation genannt werden. Uberdies kann der Ausschuf} in
bestimmten Fillen, in denen der Wirtschafts- und Sozialausschuf§ gehért wird, eine Stellun-
gnahme abgeben, wenn er der Auffassung ist, dafl spezifische regionale Interessen beriihrt
werden. Dancben ist dem Ausschuf§ aber ohnehin ausdriicklich das Recht zugesprochen,
von sich aus, wenn er dies fiir zweckdienlich erachtet, eine Stellungnahme abgeben (Art.
198¢ Abs. 5 EGV) Wenn dem Ausschufl im Schrifttum die Aufgabe zugewiesen wird, im
Beschlufiverfahren von Rat und Kommission regionale Gesichtspunkte zur Geltung zu
bringen, so st das im Licht seiner Entstehung und im Interesse der Autoritit des Ausschus-
ses gewil} ratsam, doch hat sich auch der Ausschufl der Regionen letztlich vom gesamten
Gemeinschaftswohl leiten zu lassen.

Definition der Region: Ist damit die Rolle der Regionen vom Primirrecht festgelegt, so gilt
dies nicht ebenso fiir die Definition der im Ausschufl vertretenen Regionen. Art.198a EGV
spricht nach langwierigen Verhandlungen behutsam von einem ,beratenden Ausschufl aus
Vertretern der regionalen und lokalen Gebietskdrperschaften®, ohne allerdings selbst diese
Gebietskorperschaften zu bezeichnen. Dies ist die verniinftige Konsequenz eines Ansatzes,
der am Bestehenden ankniipft und damit der ganz unterschiedlichen Stellung regionaler
Kérperschaften in den einzelnen Mitgliedstaaten Rechnung trigt, die schon allein ein Ver-
gleich zwischen deutschen Bundeslindern, spanischen Autonomen Gemeinschaften, italie-
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nischen Regionen, franzdsischen Gebietskorperschaften, belgischen Gemeinschaften und
niederlandischen Provinzen nahelegt.? Folgerichtig ist die Auswahl der entsendenden Kor-
perschaften wie auch das Auswahlverfahren fiir die einzelnen Ausschufimitglieder in das
Ermessen des jeweiligen Mitgliedstaats gestellt. Lediglich die Ernennung erfolgt durch den
Rat (Art. 198a Abs. 3 EGV). Der Gemeinschaft ist es verwehrt, aus eigenem Recht lokale
oder regionale Gebietskorperschaften in den Mitgliedstaaten zu schaffen und damit die Mit-
gliedstaaten auf eine bestimmte innerstaatliche Organisationsstruktur zu verpflichten. Dem-
gemaf folgerichtig ist daher auch die Zahl der 222 Mitglieder des Ausschusses vom EGV
nur nach mitgliedstaatlichen Globalkontingenten verteilt.

Die primirrechtliche Offenheit hinsichtlich der im Ausschufl vertretenen Gebietskorper-
schaften verlagert die Frage auf die Ebene der Mitgliedstaaten und hat dort zu unterschiedli-
chen Losungen gefiihrt. In der Bundesrepublik ging es um die letztlich negativ entschiedene
Frage, ob den Landern ein Exklusivrecht zustehe.” Aus Griechenland und Portugal werden
nur Biirgermeister entsandt; ahnlich aus Dianemark, wo die Auswahl kommunalen Verbin-
den tibertragen ist. Aus Belgien kommen demgegeniiber nur Vertreter der Gemeinschaften,
die jedoch auch die Interessen der Kommunen wahrnehmen sollen. In Frankreich wurde
die Hilfte der Sitze den Regionen zugesprochen, die andere Hailfte ist zwischen Vertretern
aus Departments und Kommunen zu gleichen Teilen aufgeteilt. Dies unterstreicht, dafl im
Regionalausschufy nicht homogene Korperschaften vertreten sind, die die substaatliche
Ebene territorial vollstindig abdecken, sondern jeweils mitgliedstaatlich vorgeschlagene
Personen, denen die Vertretung der regionalen und lokalen Gebietskorperschaften zur Aus-
iibung in voller Unabhingigkeit zum allgemeinen Wohl der Gemeinschaft iibertragen ist
(Art. 198a Abs. 4 EGV). Diese heterogene Zusammensetzung diirfte eine schlagkriftige
Rolle erschweren.

Bewertung: Die Bewertung der Position der Regionen in der Verfassung der Gemeinschaft
hangt vom Mafistab ab. Wer dem Konzept einer Regionalisierung in der Europdischen
Gemeinschaft folgt, etwa im Sinne der Mitentscheidung namentlich der deutschen Lander
auf Gemeinschaftsebene, wird die Regelung fiir zu kurz gegriffen halten. Im Schrifttum
wird zu Recht vermerkt, daf} diejenigen enttduscht sein miussen, die sich mit dem Ausschuf}
der Regionen neben dem Rat und dem Europdischen Parlament eine ,,dritte Kammer® und
damit jedenfalls den Ansatz zu einem dreistufigen Fderalismus der Union erhofft hatten.
Keines von beidem lifit sich der vertragspositiven Ausgestaltung des Ausschusses der
Regionen zuschreiben. Wer demgegentiber klare, effiziente und vereinfachte Entscheidungs-
verfahren in der Europiischen Gemeinschaft anstrebt, wird méglicherweise bereits die
Schaffung des Regionalausschusses skeptisch einschitzen. Vor allem aber wird eine distan-
zierte Haltung einnehmen, wer im Ausschuf§ der Regionen das Potential zu einem gemein-
schaftsrechtspolitischen Trojanischen Pferd innerhalb der Mauern des mitgliedstaatlichen
Staatsaufbaus befiirchtet. Denn wenn der Ausschuff mit dem Gedanken eines dreistufigen
Foderalismus verbunden wird, darf Widerstand seitens der Mitgliedstaaten nicht verwun-
dern, die einen vergleichbaren Staatsaufbau wie die Bundesrepublik nicht aufweisen, einer
innerstaatlichen Foderalisierung kritisch oder ablehnend gegeniiberstehen und eine derarti-
ge gemeinschaftsrechtliche Vorgabe fiir den inneren Staatsaufbau als Einmischung empfin-
den.* Tatsichlich ist aber auch aus der Sicht von Bundesstaaten zu fragen, inwieweit die Per-
spektive wiinschbar sein kann, Elemente des Staatsaufbaus gemeinschaftsrechtlich festzu-
schreiben.
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Europiische Regionen

Wihrend der EGV damit immerhin die innerstaatlichen Gebietskorperschaften einbezieht,
sind die sogénannten Europiischen Regionen nicht gesondert erwihnt. Diese Ausgrenzung
parallelisiert den Befund des wissenschaftlichen Schrifftums zum Regionalismus in der
Europiischen Union. Er befaflt sich tiberwiegend mit den vorgefundenen nationalen Regio-
nen und deren Stellung innerhalb der Union, deutlich weniger hingegen mit den institutio-
nalisierten Formen des grenziiberschreitenden regionalen Zusammenwirkens.” Allerdings
sind insbesondere zwei jiingere politikwissenschaftliche Untersuchungen mit Fallstudien
insbesondere zum Saar-Lor-Lux-Bereich hervorzuheben.?

Tatsichlicher Befund

Dieser Befund in EGV und Schrifftum tuiberrascht, gibt es doch mittlerweile mehr als 50
regionale innergemeinschaftlich grenziiberschreitende Kooperationen’, die entlang der mei-
sten Binnengrenzen der Gemeinschaft anliegen, wie eine von der Kommission der Europii-
schen Gemeinschaft erstellte Karte™ ausweist: auch zwischen Frankreich und Britannien
sowie Nordirland und Irland. Nutzt man eine von Hrbek entwickelte Terminologie!, so
bilden Euregionen neben der nationalen und supranationalen Ebene eine kombinierte trans-
nationale und subnationale Ebene. Freilich setzt sich dieses grenziiberschreitende Geflecht
aus Kooperationen ganz unterschiedlicher Rechtsnatur und ganz unterschiedlicher Titig-
keitsfelder zusammen. Es gibt nicht den genormten Einheitstyp ,Euregion, sondern nur
eine vielfiltig in Selbststeuerung gewachsene Wirklichkeit.

Rechtsnatur: Allein das rechtliche Spektrum der Kooperationsformen, an denen deutsche
Grenzgebiete beteiligt sind, reicht vom Staatsvertrag zwischen den betroffenen Lindern
(zum Beispiel Grenzregio Rhein-Maas-Nord) tiber privatrechtliche Vereinigungen (bei-
spiclsweise die Ems-Dollart-Region; die Euregio Maas-Rhein; die ARGE ALP), Zweckver-
binde (beispielsweise die Euregio Gronau und die Euregio Rhein-Waal) bis hin zu loseren
Formen von Arbeitsgemeinschaften (zum Beispiel am Oberrhein und Hochrhein) und fak-
tischem Zusammenwirken ohne bestimmte Rechtsform (zum Beispiel die Deutsch-Dini-
sche Grenzregion).” Alle diese Kooperationen entsprangen lokaler bzw. regionaler Initiati-
ve, nicht einem Programm der Europiischen Gemeinschaft. Sie nutzten auch kaum die
Musterentwiirfe fiir Kooperationsabkommen, die ein Rahmenabkommen des Europarates
iiber grenziberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften 1980 offeriert
hatte.” Sie kdnnen allerdings von der Gemeinschaft mit Finanzmitteln und mit know-how
im Rahmen des LACE-Pilotprojekts unterstiitzt werden.

Tétigkeitsfelder: So vielfiltig sich die Organisationsstruktur darstellt, so breit ist der Ficher
ithrer Titigkeitsfelder. Diese erstrecken sich beispielsweise auf die Verkniipfung und
Abstimmung von Verkehrsdienstleistungen auf Schiene und Strafle, das gemeinsame Auftre-
ten fiir Wirtschaftsansiedlung und Férderung des Fremdenverkehrs, den Kulturaustausch
und das Zusammenwirken von Hochschulen, die Vernetzung von Arbeitsmirkten und
Sportaktivititen, den Austausch landwirtschaftlicher Kenntnisse und die Abfallbeseitigung.

Bewertung: der Fall Saar-Lor-Lux

Haben sich diese europidischen Kooperationen bewahrt? Haben sie thr Potential ausge-
schopft? Der empirische Befund ist luckenhaft. Eine umfassende Auswertung der euregio-
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nalen Kooperationen ist noch vorzunehmen, doch existieren Fallstudien zu einzelnen eure-
gionalen Kooperationen." Thnen lassen sich Erfolge und Probleme des jeweiligen Zusam-
menwirkens entnehmen. Dies im einzelnen wiederzugeben, wiirde den Rahmen dieses Bei-
trags sprengen. Indes sei ein Beispiel skizziert, nimlich das vielleicht facettenreichste: die
Grofiregion Saar-Lor-Lux. Bei ihr handelt es sich nicht um eine umfassende Gebietskorper-
schaft oder um eine einheitlich in einer Rechtsform organisierte Zusammenarbeit, sondern
um ein komplexes Geflecht von Kooperationen.

Ausgangslage: Schon die geographisch-politische Abgrenzung dieses Grofiraums ist
flieRend. Fine engere Sicht begrenzt ihn auf das alte Montandreieck Luxemburg, Saarland,
Lothringen (hierbei insbesondere die Departments Meurthe et Moselle und Moselle, wih-
rend die Einbeziehung der Departments Meuse und Vosges schon weniger zwingend er-
scheint). Eine weitere Sicht zieht indessen auch Teile von Rheinland-Pfalz (Trier, Westpfalz)
und dje belgische Provinz Luxemburg mit ein®, neuerdings auch Deutsch-Belgien. Dies
bedeutet immerhin einen Unterschied von ca. 3 Millionen Menschen und ca. 16000 gkm.
Wegen der tatsichlichen Entwicklung der Kooperationen ist es sachniher, von der weiteren
Sicht auszugehen. Auffallend ist dabei zuallererst die institutionelle und rechtliche Vielfalt
der Beteiligten. In der Grofiregion kommen zusammen': ein vdlkerrechtsunmittelbarer
EG-Mitgliedstaat (Luxemburg), eine von der franzosischen Zentralregierung errichtete und
von ihr weitgehend abhingige Region (Lothringen, unterteilt in vier Departments mit
unterschiedlicher Grenznihe), eine belgische Gemeinschaft (Deutsch-Belgien), eine von der
belgischen Zentralregierung abhingige belgische Randprovinz (Belgisch-Luxemburg) sowie
zwei Bundeslinder (Saarland und Rheinland-Pfalz, letzteres allerdings nur zu einem Teil
seiner Regierungsprisidien). Ungeachtet dieser staatlich organisatorischen Vielfalt bestehen
jedoch zugleich geographische Verbindungen, historische Gemeinsamkeiten und Skonomi-
sche Ahnlichkeiten. So bestehen geographisch namentlich zwischen dem Saarland und
Lothringen, aber auch zwischen Lothringen, Luxemburg und Belgisch-Luxemburg keine
natiirlichen Grenzen und Siedlungsliicken. Historisch hat der hiufige Wechsel der territo-

rialen Z groflerer Gebietsteile des Grofiraums Saar-Lor-Lux dazu gefiihrt, daf§
n und im Saarland ein iiberdurchschnittlich hoher Anteil der
B 1st.”” Historisch unterlegt ist auch die religiose Gemein-
samkeit. sind darin erkennbar, dafl die historischen Konflikte

zwischen Deutschland und Frankreich und die hiufigen Gebietswechsel in der Grofiregion
vielerlei 6konomische Benachteiligungen verursacht haben': wiederholte Populationsverlu-
ste in Metz; Investitionszuriickhaltung in Nancy, aber auch in den Gebieten Trier und West-
pfalz, wo noch heute Mangellagen in der Verkehrserschlieffung, der Industrialisierung und
der Forschungsinfrastruktur beklagt werden; die stindigen Anpassungsnotwendigkeiten im
Saarland; die Tragweite der langanhaltenden allgemeinen Krise der Montanindustrie fiir
Lothringen, das Saarland und Stidluxemburg, aus der sich lediglich Luxemburg frithzeitig
und erfolgreich lésen und dadurch zur stirksten Wirtschaftskraft in der Grofiregion ent-
wickeln konnte.

Organisationelle Vielfalt von Kooperationen: Vor diesem Hintergrund der — mit Ausnahme
Luxemburgs — Randgebiete von drei Mitgliedstaaten der Europidischen Gemeinschaft ent-
wickelte sich ein vielfiltiges Geflecht grenziiberschreitender Kooperationen. Es begann
1969 mit einer deutsch-franzdsischen Regierungskommission, der 1971 Luxemburg bei-
trat.” Sie wurde schlieflich 1980 auf eine staatsvertragliche Grundlage gestellt. Die Regie-
rungskommission gebar eine Regionalkommission, damit regionale Dienststellen direkt
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beteiligt und grenziiberschreitende Aufgaben vor Ort wahrgenommen werden konnten.
Die Regionalkommission gebar ihrerseits einzelne Arbeitsgruppen: fiir wirtschaftliche Fra-
gen, fiir soziale Fragen, fiir Verkehr und Straflenverbindungen, fiir Umwelt, fiir Fremden-
verkehr, fiir Raumordnung, fiir Hochschulen und kulturelle Fragen.? Neben dieser staatli-
chen Ebene der Exekutiven bildeten sich weitere Ebenen der grenziiberschreitenden
Kooperation, namentlich: ein Interregionaler Parlamentarier-Rat (errichtet 1986), zusam-
mengesetzt aus Vertretern der Abgeordnetenkammer von Luxemburg, der Landtage von
Rheinland-Pfalz und dem Saarland, des Regionalrats von Lothringen und des Provinzialrats
von Belgisch-Luxemburg;® eine kommunale Arbeitsgemeinschaft (COMREGIO), errichtet
1988%; ein Eurodistrikt Metz-Saarbriicken, gegriindet 1990; eine Partnerschaft des Land-
kreistages Saarland mit dem Generalrat des Department Moselle, abgeschlossen 19905 ein
Gemeinsamer Ausschufl der regionalen Exekutiven Saarland-Lothringen, errichtet 19917
Des weiteren bildeten sich verschiedene Varianten der Kooperation wirtschaftlicher, sozialer
und kultureller Akteure®, darunter namentlich: der Tnternationale Gewerkschaftsrat Saar-
Lor-Lux, errichtet 1976;” die Saar-Lor-Lux-Charta der universitiren Zusammenarbeit, ver-
einbart 1984; das Bankenkonsortium Saar-Lor-Lux, errichtet 1985; der interregionale Rat
der Handwerkskammern Saar-Lor-Lux, gegriindet 1989;* die Arbeitsgemeinschaft der
Industrie- und Handelskammern, gegriindet 1990;” neuerdings die interregionale Medien-
agentur, ein Programmpool unter Teilnahme von 9 Rundfunk- und Fernsehanstalten®. Tns-
gesamt zeigt sich also die grenziiberschreitende Kooperation im Saar-Lor-Lux-Raum als
vielfiltig und vielschichtig. Hat sie sich bewihrt?

Beurteilung: In den dem Saar-Lor-Lux-Grofiraum gewidmeten empirischen Fallstudien
wird das Kooperationsgeflecht grundsitzlich positiv bewertet und der Grofiraum sogar als
Modellfall bezeichnet. Allerdings wird auch eine

ng ent

operat

eichen
schaubarkeit und Transparenz; die teils geringe Effizienz und der unzureichende Informa-
tionsflufl; die Schwierigkeiten fiir die Verwirklichung von Initiativen infolge unterschiedli-
cher Rechtssysteme und infolge heterogener Kompetenz- und Verwaltungsstrukturen; der
zu hohe Dezentralisierungsgrad der einzelnen Kooperationen, der sich insbesondere auch
im Fehlen einer gemeinsamen Institution als Anlaufstelle zeigt; das Fehlen einer einheitli-
chen Rechtsform. Insgesamt scheint also doch ungewif}, ob hier in organischer, aus aktuel-
len grenziiberschreitenden Aufgaben gespeister Selbststeuerung zusammenwichst, was
zusammengehort oder aber, ob es sich um einen Wildwuchs handelt, der nicht zu einer
tibergreifenden Konzeption findet.

Mirwirkung im Regionalausschufs

Sind die Euregionen im EGV beim Ausschuff der Regionen auch nicht gesondert erwihnt,
so sind sie andererseits nicht ausgeschlossen. Sie kénnen aber im Rahmen des Regionalaus-
schusses nur durch die jeweils mitgliedstaatliche raumlich-personelle Auswahl und auf diese
Weise allenfalls in mediatisierter Weise {iber ihre jeweils nationale raumliche Teilzugehérig-
keit erfafit werden. Dies gilt auch fiir die auf einen Mitgliedstaat entfallenden Beteiligten der
jiingsten Generation von Euregionen, denjenigen an den Grenzen zwischen Unionsstaaten
und den durch ein Europa-Abkommen verbundenen mittelosteuropiischen Staaten (kiirzer:
den Abkommenstaaten).
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Sonderfall: Euregionen zwischen Unionsstaaten und Abkommenstaaten

In der kommunalrechtlichen Literatur wird berichtet, daf8 die ,,grenznachbarliche Zusam-
menarbeit kommunaler Gebietskorperschaften in den Grenzregionen Mecklenburg-Vor-
pommerns, Brandenburgs und Sachsens zu Polen und der Tschechischen Republik... zwi-
schenzeitlich... zur kommunalen Praxis (gehort)“?. Als Beispiel einer institutionalisierten
Zusammenarbeit auf kommunaler Basis wird etwa die Europaregion ,,Pomerania“ genannt,
zu der sich am 9.11.1992 Landkreise und kreisfreie Stadte aus Vorpommern und Branden-
burg mit der polnischen Wojewodschaft Stettin zusammengeschlossen haben; daneben die
jeweils als privatrechtliche Vereinigung aufgebautenen Euregionen ,Neifle“ im Dreilinder-
eck von Sachsen, Polen und Tschechien sowie ,Egrensis“ im Grenzraum von Sachsen,
Bayern und Tschechien.*

Rechtsfragen: Wihrend sich fiir allgemeine kommunale Partnerschaften auf deutscher Seite
nach dem jeweiligen Kommunalrecht das kompetenzrechtliche Problem stellt, inwieweit
Auslandsbeziehungen ,,Angelegenhercen der ortlichen Gemeinschaft“ darstellen, steht diese
Frage bei den Euregionen nicht im Rampenlicht.” Denn mit thnen geht es um die gemeinsa-
me grenziiberschreitende Wahrnehmung vor allem von Aufgaben ortlicher Daseinsvorsor-
ge, so dafl die spezifisch ortliche Verwurzelung ohne weiteres gegeben ist. Auch 6ffnen die
Kommunalgesetze der drei genannten Linder und die Verfassungen von Mecklenburg-Vor-
pommern und Sachsen die Méglichkeit zur grenznachbarlichen kommunalen Zusammenar-
beit.® Hierbei stehen auch grundsitzlich dieselben Handlungsformen zur Verfiigung wie fiir
das innerstaatlich interkommunale Zusammenwirken: also vor allem der Abschluf§ pri-
vatrechtlicher Vertrige und besondere offentlich-rechtliche Gestaltungsformen; darunter
die Ubertragung der Wahrnehmung bestimmter Aufgaben auf eine der beteiligten Korper-
schaften durch eine Zweckvereinbarung sowie auch der Zusammenschluf§ zu einem Zweck-
verband mit eigener 6ffentlich-rechtlicher Rechtspersonlichkeit.”” Da damit regelmiflig eine
Verlagerung offentlich-rechtlicher Befugnisse tiber die Grenze hinweg und eine Verande-
rung der Hoheitsverhiltnisse verbunden ist, mithin der staatliche Kompetenzbereich
bertihrt wird, erfordert ein derartiges Zusammenwirken den Abschlufl eines Staatsvertrages
mit dem Nachbarstaat.” Auch ein Land selbst kann sich hoheitstibertragend an einer Eure-
gion beteiligen. Diese Moglichkeit ist nunmehr ausdriicklich von Art. 24 Abs. 1a GG vorge-
sehen. Voraussetzung ist allerdings die Zustimmung der Bundesregierung.

Tatigkeitsbereiche: Die Titigkeitsbereiche in der kommunalen grenznachbarlichen Zusam-
menarbeit an der deutsch-polnischen Grenze sind etwa fiir Gérlitz-Zgorzelec vom Ober-
biirgermeister von Goérlitz in einer Zusammenschau von 1992 plastisch illustriert worden.”
Er nennt unter anderem die Einrichtung einer halbstiindlich verkehrenden Stadtbuslinie
zwischen Gorlitz und Zgorzelec zum Tarif von 1 D-Mark mit bevorzugter Zoll- und
Grenzabfertigung; die Abstimmung der Verkehrsplanung; kommunalwirtschaftliche Vorha-
ben zur gemeinsamen Nutzung einer Kliranlage und einer Kompostieranlage sowie zu
Frischwasserlieferungen fiir Gorlitz aus Polen; Anpassung der Flaichennutzungspline beider
Stadte; Austausch von Sprachlehrern; sowie das Vorhaben eines zweisprachigen Gymnasi-
ums in Gérlitz. Landes- und bundesrechtliche Probleme werden vermeldet im Gesund-
heitswesen, etwa fiir die gemeinsame Nutzung des Computertomographen im Gorlitzer
Krankenhaus oder fiir die Behandlung im Zgorzelecer Rehabilitationszentrum. Als Gegen-
stande der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit aus Landessicht wurden vom ehemali-
gen sichsischen Innenminister genannt*: die Schaffung einer ausreichenden Zahl von
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Grenziibergangsstellen; die ziigige Grenzabfertigung des Giiterverkehrs; Gewisserschutz
und Luftreinhaltung; Hilfsmafinahmen beim Katastrophenschutz; Zusammenarbeit in der
Verbrechensbekdmpfung; Denkmalschutz; Foérderung der kommunalen Zusammenarbeit;
Hebung der Wirtschaftskraft; Beglinstigung kultureller Zusammenarbeit; gemeinsames
Bestreben zum Aufbau von Demokratie und Marktwirtschaft.

Primirrechtspolitische Fragen fiir die Stellung von Regionen

Der aufgezeigte Befund fithrt zu der Frage der moglichen primirrechtspolitischen Entwick-
lung des Status’ der Européischen Regionen, die nicht ohne die Vorfrage nach der kiinftigen
Stellung der innerstaatlichen Regionen zu beantworten ist. Insoweit lassen sich vor allem
zwei Fragen unterscheiden: diejenige nach deren kiinftiger EG-verfassungsrechtlicher Rolle
und diejenige nach deren Definition.

Die Rolle von Regionen in der Verfassung der EG

Fiir die Entwicklung des Status der Regionen im Verfassungsgefiige der Europiischen
Gemeinschaft sind drei Konzeptionen zu betrachten: die generelle Rollenverstirkung, die
spezielle Subsidiaritit und der Ausbau des Regionalausschusses.

Das Konzept der generellen Rollenverstirkung

Die Rollenverstirkung auch im EGV liegt in der Konsequenz aller Konzepte, die den
Regionen generell eine stirkere Aufgabe bei der Bewaltigung der politischen Aufgaben
zuweisen. Am weitesten diirfte insoweit das von dem Politikwissenschaftler Bottcher ver-
tretene Konzept gehen, das dezidiert eine Stirkung der Regionen zu Lasten der Mitglied-
staaten vorsieht. Es wird von ihm in drei Thesen wie folgt zusammengefafit®: ,,~Der Natio-
nalstaat hat seine historische Funktion erfiillt und ist heute einer der Hauptstorenfriede im
europiischen Integrationsprozef. —Kollektive europiische Identitit bildet sich umso stirker
und dauerhafter aus, je intensiver die Regionen an dem Prozef} beteiligt werden und je tiefer
sich das Individuum in seiner Region mit seinen Alltagssorgen aufgehoben sieht. —Die
Zukunft Europas liegt in einer Kombination von Internationalisierung und Regionalisie-
rung.“ Daraus leitet er unter anderem die Aussage ab: ,Wie ... Autonomie vom Staat auf
seine ihn ausmachenden Teile tiberging, so verliuft dieser Prozeﬁ heute in der Europiischen
Gemeinschaft von den Nationalstaaten auf die Regionen. Der Nationalstaat muf§ mittelfri-
stig immer mehr Autonomie seinen Regionen abgeben, um die regionalen Anspriiche zu
befriedigen, verliert damit schleichend, aber permanent Souverinitit nach innen, anderer-
seits mufl er gleichermaflen Souveranitit an die iibergeordnete decision-making-power ver-
duflern, um den Integrationsprozefl voranzutreiben.“* Wenn auch die EG-verfassungs-
rechtspolitischen Implikationen darin nicht deutlich ausgesprochen werden, wiirde eine
derartige Neubestimmung der Rollenverteilung in der Wahrnehmung offentlicher Aufgaben
zwischen Europdischer Gemeinschaft, Nationalstaat und Regionen nicht um Forderungen
einer grundlegenden Neubestimmung des Entscheidungsverfahrens in der Europiischen
Gemeinschaft herumkommen. Die systemimmanente Konsequenz wire die Aufwertung
des Ausschusses der Regionen zu einer dritten Kammer neben Ministerrat und Europii-
schem Parlament.
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Die Bewertung eines derartigen Konzepts hingt nicht nur von der Einschitzung der
Bediirfnisse der Regionen nach und deren Fahigkeiten zur Entscheidungsteilnahme in der
Europiischen Gemeinschaft, sondern auch von der angestrebten vertikalen Gewaltenteilung
in der Europiischen Gemeinschaft ab. Folgt man den Forderungen nach Ausdiinnung der
Aufgaben und Befugnisse der Mitgliedstaaten zugunsten einer Stirkung der jeweiligen
Regionen innerhalb eines Mitgliedstaats, so wiirde dies nicht nur zu einer Verschiebung der
Gewichte zwischen Ministerrat und einer ,Regionalkammer® fithren konnen. Auf Dauer
diirfte diese anscheinend zunachst rein mitgliedsstaatsinterne Regelung auch Rickwirkun-
gen auf die vertikale Gewaltenteilung zwischen Gemeinschaft, Mitgliedstaaten und Regio-
nen haben. Hierbei konnten paradoxerweise die zur Europaischen Gemeinschaft kompe-
tentiell zentrifugalen Krafte des Regionalismus mittels des Subsidiarititsgedankens zentri-
petale Wirkungen auslosen. Denn soweit das Subsidiaritatsprinzip ein Kompetenzaus-
iibungsprinzip fiir Gemeinschaftsbefugnisse ist, wie ausdriicklich in Art. 3b Abs. 2 EGV
festgelegt, ist nicht auszuschlieflen, dafl eine Befugnisstirkung der Regionen innerhalb eines
Mitgliedstaates infolge der damit verbundenen Kriftezersplitterung dazu fithren kann, dafl
die Ziele einer von der Europiischen Gemeinschaft in Betracht gezogenen Mafinahme ,,auf
Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden kénnen und daher wegen ihres
Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen®.
Aber auch, soweit das Subsidiarititsprinzip zugleich als Kompetenzverteilungsprinzip ver-
standen wird, wie beispielsweise zusitzlich durch Art. 23 Abs. 1 GG, besteht die Gefahr,
daf} die Stirkung der Regionen zu Lasten der Mitgliedstaaten dem Gedanken in die Hande
arbeiten kann, daf} eine Biindelung der Krifte durch gemeinschaftliche Befugnisse erforder-
lich ist. Es ist durchaus zweifelhaft, daf} ein die Mitgliedstaaten ersetzendes Ordnungsmu-
ster der Regionen eine dem Ordnungsmuster der Mitgliedstaaten vergleichbare machtbalan-
cierende Gegengewichtigkeit gewihrleisten konnte.

Spezielle Subsidiaritit

Damit sind zugleich bereits Fragezeichen gegeniiber einem speziellen Konzept von Subsi-
diaritit gesetzt, das als primarrechtlich abgesicherte Handhabe der Regionen gegeniiber den
sie umfassenden Mitgliedstaaten verstanden wird, wie es etwa wiederholt in Auf8erungen
aus Katalonien und Andalusien zum Ausdruck kommt. Denn abgesehen von dem innewoh-
nenden Problem gemeinschaftsrechtlicher Vorgaben fir den Staatsaufbau kann auch dieses
Konzept bei einer Gesamtbetrachtung der Aufgabenverteilung zwischen Europiischer
Gemeinschaft, Mitgliedstaaten und Regionen letztendlich paradoxerweise zu einer macht-
verschiebenden Stirkung der Europiischen Gemeinschaft zu Lasten von Mitgliedstaaten
und Regionen fithren.

Befugnisansbau des Regionalausschusses

Diese Uberlegungen stehen indes nicht Konzepten entgegen, die einem behutsamen und
sachgerechten Ausbau der Rolle des Regionalausschusses das Wort reden. Sie sind jedoch
kaum aktuell, da der Regionalausschuff ohnehin erst im Begriff ist, seine Rolle zu finden.
Die bisherige Bilanz seiner Arbeit wird in der Literatur jedenfalls eher als gemischt bezeich-
net (Stichworte: Thematische Verzettelung; vorrangige Orientierung des Abstimmungsver-
haltens der Mitglieder an den Interessen des Herkunftsstaates).” Davon abgeschen wird
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man aber doch etwas genereller sagen konnen: Je stirker Regionen von den Mafinahmen der
Gemeinschaft in ihrem eigenen Gestaltungsbereich betroffen sind und je stirker sie inner-
staatlich an Befugnissen zulegen, desto mehr ist einerseits die Gemeinschaft auch auf deren
Mitwirkung angewiesen, um ihre Legitimationsgrundlage zu verstirken und ihre Politiken
effektiv umzusetzen, und desto mehr sind umgekehrt die Regionen auf eine stimmige
Gemeinschaftspolitik angewiesen. Der Regionalausschuff kann hierzu ein geeignetes Gre-
mium der Abstimmung der Politiken beider Ebenen darstellen, allerdings wohl nur in
Grenzen. Insbesondere empfiehlt sich Zuriickhaltung gegeniiber einer Beteiligung an der
Rechtsetzung der Gemeinschaft, die iiber eine Beratung hinausgeht: nicht nur aus den
Gesichtspunkten der dann nicht auszuschlielenden Verquickung von Gemeinschaftsrecht
und internem Staatsaufbau, der Machtverteilung innerhalb der Europiischen Gemeinschaft
und der zusitzlichen Komplizierung der Entscheidungsverfahren auf Gemeinschaftsebene.
Auch unter dem Gesichtspunkt der demokratischen Legitimation sollten in dem legitimato-
risch zu einem wesentlichen Teil mediatisierten Legislativgefiige der Europiischen Gemein-
schaft nicht einem weiteren Gremium Entscheidungsrechte zukommen, das aus ernannten,
nicht aber direkt gewiahlten Vertretern zusammengesetzt ist.

Die Beteiligung der Regionen an Entscheidungen der Europidischen Gemeinschaft wird
insoweit auf komplexere Wege angewiesen bleiben, und zwar auf eine Kombination von
Vorkehrungen auf Gemeinschaftsebene und auf mitgliedstaatlicher Ebene: auf Gemein-
schaftsebene auf die vom Mitgliedstaat zu entscheidende Einbeziehung von Vertretern der
Regionen in die mitgliedstaatliche Vertretung im Rat, wie sie nunmehr etwa fiir deutsche
Landesminister er6ffnet ist®, und moglicherweise auf ein — noch zu diskutierendes — Klage-
recht einer kompetentiell betroffenen Gebietskorperschaft unterhalb des Zentralstaats im
Rahmen der Nichtigkeitsklage des Art. 173 EGV;” auf mitgliedstaatlicher Ebene auf ent-
sprechende Abstimmungsmechanismen zwischen mitgliedstaatlichen Zentralorganen und
kompetentiell betroffenen Gebietskorperschaften, wie sie in der Bundesrepublik nunmehr
im Verhiltnis Bund-Linder sogar verfassungsrechtlich festgeschrieben sind.”

Die Definition von Regionen

Die zweite verfassungsrechtspolitische Frage betrifft die Definition der ,Regionen, hierbei
die Befugnis zur primirrechtlich relevanten Definition der regionalen Gebietskrperschaf-
ten im Sinne des Regionalausschusses. Auch hierzu sind unterschiedliche Ansitze denkbar.

Dies nimmt der gemeinschaftlichen Definition indes nicht auch ihren Sinn, soweit Gebiete
Objektcharakter von Gemeinschaftspolitik haben wie namentlich im Rahmen der Beihilfen-
aufsichtspolitik und der Kohisionspolitik. Tatsichlich hat die Kommission zum Zweck der
Aufsicht uber staatliche Regionalbeihilfen schon friih ein technisiertes Verfahren entwickelt,
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in dem geographische Einheiten gebildet wurden, die zwar mitgliedstaatliche Unterteilun-
gen aufnchmen, aber doch grundsitzlich nach einem statistischen Raster der Europiischen
Gemeinschaft definiert sind: das sogenannte NUTS (Nomenclature des Units Territoriales
Statistiques). Auf dieser Grundlage werden die sozialen und wirtschaftlichen Daten im Ver-
hiltnis zum jeweils einschligigen nationalen Durchschnitt ermittelt. Die Zuldssigkeit der
Regionalbeihilfe hingt dann von einer negativen Mindestabweichung der Region ab, wobei
im Interesse des gesamtgemeinschaftlichen Kohisionsziels die Mindestabweichung einer
Region in Mitgliedstaaten, die {iber dem EG-Schnitt liegen, héher sein muf§ als in Mitglied-
staaten, die unter dem EG-Schnitt liegen.

Primirrechtspolitische Fragen fiir Europiische Regionen

zu Rolle und D finition auch hinsichtlich der Européischen

e letzte Ausgangsfrage zu beantworten, empfichlt es sich,

oglichkeiten von Europiischen Regionen fir die europiische
Gemeinschaftsbildung zu betrachten.

Sonderrolle der Europiischen Regionen in der europiischen Gemeinschaftsbildung

Die Europiischen Regionen waren seit jeher ein Lieblingskind der europapolitischen Rhe-
torik. Nicht ohne Grund. Bieten diese Geschopfe unterschiedlicher Rechtsnatur und Ent-
stehungsinitiative doch eine unvergleichliche Chance, européischen Integrationsalltag in
gemeinsamen Entscheidungen auf unterstaatlicher Ebene zu verwirklichen und an den
besonders reiztrichtigen territorialen nationalen Enden und Grenzen und oft auch kulturel-
len Schnittlinien in der Europiischen Gemeinschaft als gutes Beispiel nicht des bloflen guten
nachbarlichen Nebeneinanders, sondern des

ders zu dienen. Fiir die Forderung derartig

integrationspolitisch nicht damit getan ist,

die EG-Organe ausrichtet. Vielmehr muf§

sen gerade auch in der politisch grenziibe

genden Randriume der Nationalstaaten vo

Die EG-verfassungsrechtspolitische Entwicklung der Europdischen Regionen

Angesichts dieser besonderen Chancen der Europiischen Regionen fiir die jeder Generation
aufs Neue gestellte Aufgabe einer (in den Worten des Art. A Abs. 2 EUV) ,immer engeren
Union der Volker Europas* liegt es nahe, daraus EG-verfassungsrechtspolitische Folgerun-
gen abzuleiten.

Besondere Forderung
So ist im Bereich des Objektcharakters von
Europiischen Regionen bei ihren im Gem

den Programmen bereits primirrechtlich
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etwa im Rahmen der Forderung der grenziiberschreitenden euregionalen Wirtschaftsstruk-
tur und Beschiftigung, sei es durch Gemeinschaftsmittel, namentlich aus dem Regional-
fonds, sei es durch die bevorzugte Erlaubnis staatlicher Hilfen im Regime der Aufsicht iiber
staatliche Beihilfen gemif} Art. 92 EGV. Tatsichlich unterstiitzt die Gemeinschaft schon
jetzt aus Eigenmitteln Projekte in Euregionen (INTERREG-II-Programm; LACE). Die
gemeinschaftsrechtliche Sicherung der Forderung der Euregionen wire vor allem auf die
Verbesserung der grenziiberschreitenden Infrastruktur auszurichten, und hierbei nicht nur

auf euregionale du ege und Was-
serstraflen, Tele nd bundsysteme,
sondern gerade 0 rb grenziiber-

schreitender Sprachkompetenz, grenziiberschreitend verwertbarer Bildungsabschliisse und
grenziiberschreitendes Kulturverstindnis. Daf§ hier eine sich stindig erneuernde Dauerauf-
gabe besteht, bedarf keiner weiteren Begriindung.

Die besondere Férderung der materiellen euregionalen Infrastruktur steht im Einklang mit
der Gemeinschaftsaufgabe zum Aufbau und Ausbau transeuropiischer Netze. Dieser Auf-
trag wird von Art. 129b EGV dahingehend beschrieben, daf} die Europiische Gemeinschaft
zum Aufbau und Ausbau transeuropiischer Netze in den Bereichen der Verkehrs-, Tele-
kommunikations- und Energieinfrastruktur beitrigt, um einen Beitrag zur Verwirklichung
der Ziele des Binnenmarkts und der Stirkung ihres wirtschaftlichen und sozialen Zusam-
menhalts zu leisten und ,den Biirgern der Union, den Wirtschaftsbeteiligten sowie den

regionalen und lokalen Gebietskorperschafte die Vorteile zugutekom-
h aus innengrenzen ergeben®.
sich E zu einer derartigen stu-
nation

Die besondere Forderung von Euregionen steht aber auch im Einklang mit der Gemein-
schaftsaufgabe zur sogenannten Kohision. Sie ist in Art. 130a EGV dahingehend festgelegt,
daf die Europidische Gemeinschaft ihre Politik zur Stirkung ihres wirtschaftlichen und
sozialen Zusammenhalts entwickelt und verfolgt, um eine harmonische Entwicklung der
Gemeinschaft als Ganzes zu beférdern. Wo ist der Zusammenhalt der Gemeinschaft einer
groferen Herausforderung ausgesetzt, wenn nicht im Verhiltnis von nachbarlich aneinan-
derstoflenden nationalen Grenzgebieten mit unterschiedlichem Lebenshaltungsniveau?
Gerade hier kann die Gefahr des Herauskeimens nationaler Animosititen und der grenz-
chiedlicher Wirtschaftskraft am stirksten wer-
der jetzigen und osterweiterten Europii-
ce, durch die Schaffung von Ubergingen

abzubauen.

Stellung im Regionalansschufs
Indes miissen primirrechtspolitische Uberlegungen nicht im Bereich des Objektcharakters
von Euregionen verharren. Vielmehr bietet sich auch an, im Blick auf den subjektcharakter-

lichen Bereich im Primérrecht den Europiischen Regionen eine cigene Rolle zuzuordnen.

Rolle:  Zu denken ist hier insbesondere an eine durch cin Sitzkontingent gesicherte eigen-
stindige Beteiligung von Europiischen Regionen im Regionalausschufl, und zwar zusitz-
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lich zu den bestehenden nationalen regionalen und lokalen Kérperschaften. Dies erscheint
umso eher mdglich, je weniger der Ausschuff der Regionen mit der ambivalenten Perspekti-
ve einer dritten Kammer oder eines dreistufigen Foderalismus verbunden wird. Denn solan-
ge der Ausschuf} der Regionen in einer reinen Beratungsrolle verbleibt, verindert die Betei-
ligung von Euregionen (auch ohne Besetzungsrecht der Mitgliedstaaten) nicht das Entschei-
dungsgefiige und den Rechtscharakter der Europaischen Gemeinschaft. Die Beteiligung von
Euregionen konnte der Thematisierung der jeweils aktuellen Probleme grenziiberschreiten-
der Zusammenarbeit ebenso wie zielfilhrenden Losungsvorschligen o6ffentlichen Nach-
druck verleihen.

Definition: Allerdings wird in diesem Zusammenhang die Frage der Definition der Regio-
nen anders, jedenfalls modifiziert zu beantworten sein. Da daran festgehalten werden sollte,
daf} sich Europiische Regionen aus Eigeninitiative vor Ort selbstindig bilden, andererseits
aber der Zahl und Art von Europdischen Regionen keine Grenzen gesetzt sind, miifiten fiir
die Vertretungsfihigkeit im Regionalausschuff primirrechtliche Kriterien festgelegt werden;
mit anderen Worten Voraussetzungen, deren Erfilllung erforderlich ist, um als Europaische
Region im Sinne eines spezifischen Sitzkontingents im Ausschuf} der Regionen anerkannt
zu werden. Auf diese Weise konnten lokal- und regionalverhaftete Initiativen und Gemein-
schaftsverfassung miteinander in Einklang gebracht werden. Der Losung dieser Frage kann
es moglicherweise dienen, im Gemeinschaftsrecht zu diesem Zweck Voraussetzungen fiir
die Bildung binnengrenziiberschreitenden Euregionen zu schaffen. In diese Richtung ist das
Europiische Parlament zwar schon mehrmals initiativ geworden®, allerdings bislang ohne
Erfolg. Auch der Amsterdamer Entwurf fithrt insoweit nicht weiter, doch erledigt dies nicht
die Bedeutung des Gegenstandes.

Resiimée

Insgesamt erscheint es vielmehr angezeigt, die Wahrnehmung und den Status Europiischer
Regionen in der Verfassung der Europidischen Gemeinschaft als ein europarechtspolitisches
Thema wachzuhalten und zu aktualisieren. Denn dies vermag auf genuine Weise der zentra-
len Kennzeichnung und Zielsetzung des EU-Vertrages in dessen Art. A zu dienen: der Ver-
wirklichung einer immer engeren Union der Volker Europas, in der die Entscheidungen
moglichst blirgernah getroffen werden.
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Partnerschaft auf dem Priifstand:
Die EU und die AKP-Staaten

Susanna Wolf

Das erste Lomé-Abkommen wurde 1975 zwischen den sechs Griindungsstaaten der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft sowie 46 Staaten in Afrika, der Karibik und dem
Pazifik (AKP-Staaten), vor allem ehemalige Kolonien, unterzeichnet." Mittlerweile umfas-
sen die Vertragspartner 15 EU-Staaten und 70 AKP-Staaten, die grofitenteils zu den wenig
entwickelten Lindern gehoren und deren Hauptexportprodukte Rohstoffe sind. Am 29.
Februar 2000 liuft das derzeitige 4. Lomé-Abkommen aus. Wahrend der letzten Jahre und
Jahrzehnte hat sich aber nicht nur die globale 6konomische und politische Lage dramatisch
geindert, sondern auch das Verstandnis von Entwicklungszusammenarbeit. Daher steht zur
Jahrtausendwende nicht einfach eine weitere Fortschreibung der Lomé-Abkommen an,
sondern eine Neubestimmung der Beziehungen zwischen der Europiischen Union und den
AKP-Vertragsstaaten. Jodo de Deus Pinheiro, zustindiges Mitglied der Europdischen Kom-
mission, meinte dazu: ,,Our goal is clear to revitalize ACP/EU relations, open new hori-
zons and boost the chances of success.?

Das iibergeordnete Ziel der Abkommen ist eine Verbesserung der wirtschaftlichen Situation
der AKP-Staaten und die Unterstiitzung ihres Entwicklungsprozesses auch in kultureller
und sozialer Hinsicht.? Ein herausragendes Merkmal dieser Entwicklungszusammenarbeit
ist es, dafl die’ AKP-Staaten als gleichberechtigte Partner behandelt werden. Die Zugestind-
nisse werden nicht einseitig beschlossen, sondern die Europiische Union geht vertragliche
Verpflichtungen ein, die eingehalten werden miissen. In der Priambel des 1. Lomé-Abkom-
mens heifit es, dafl ein neues Modell fiir Beziehungen zwischen entwickelten und Entwick-
lungslindern erreicht wird, das mit den Erwartungen der internationalen Gemeinschaft hin-
sichtlich einer gerechteren und ausgeglicheneren 6konomischen Ordnung vereinbar ist.
Durch die angestrebte Partnerschaft wird eine neue Beziehung zwischen den fritheren
Kolonialmichten und ihren Kolonien geschaffen. Diese Entwicklung mufl auch vor dem
Hintergrund der Forderungen der Entwicklungslander nach einer Neuen Internationalen
Weltwirtschaftsordnung gesehen werden, denen die Europdische Union mit den Lomé-
Abkommen ein Stiick weit entgegenkam. Kein anderes Industrieland hat ein so viele Berei-
che umfassendes Abkommen mit Entwicklungslindern geschlossen. Daher gilt die Lomé-
Konvention als Modell fiir die Nord-Siid-Zusammenarbeit.

Im Laufe der Jahre wurden die Vertrage mehrmals erweitert und an Verinderungen der
politischen und wirtschaftlichen Situation angepafit, aber die Grundprinzipien der partner-
schaftlichen Entwicklungszusammenarbeit blieben bestehen. Die wichtigsten Bereiche die-
ser Zusammenarbeit sind die Ernahrungssicherung und lindliche Entwicklung, die Erhal-
tung der natiirlichen Lebensgrundlagen, die Entwicklung von Fischerei, verarbeitender
Industrie, Bergbau und Energie sowie Dienstleistungen, die kulturelle und soziale Koopera-
tion, die regionale Integration sowie die Handelsférderung. Die Instrumente der Zusam-
menarbeit lassen sich in drei Gruppen unterteilen:

(1) Zollpriferenzen der Europiischen Union. Sie garantieren freien Marktzugang fir 99
Prozent aller Exportprodukte der AKP-Staaten, die nicht der EU-Agrarmarktordnung
unterliegen. Dadurch soll der Export ausgeweitet und vor allem diversifiziert werden.
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(2) Ausgleichszahlungen zur Stabilisierung der Exporterlose fiir landwirtschaftliche Roh-
stoffe (STABEX) sowie Bergbauerzeugnisse (SYSMIN). Sie sollen die starke Abhingigkeit
der Exporterlose von schwankenden Rohstoffpreisen verringern.

(3) Investive Finanzmittel. Sie werden fiir den Aufbau der Infrastruktur, Bereitstellung von
Risikokapital fiir private Investitionen, Bildungsprogramme, Marketing von AKP-Produk-
ten sowie weiteren Mafinahmen, die die nachhaltige Entwicklung der AKP-Staaten férdern,
bereitgestellt.

Trotz dieser Mafinahmen und des Einsatzes groflerer Finanzmittel des European Develop-
ment Fund (EDF) kam die wirtschaftliche Entwicklung der AKP-Staaten im Vergleich zu
den tibrigen Entwicklungslindern relativ langsam voran. Deshalb stellt sich die Frage, wes-
halb sich die Lage der AKP-Staaten trotz der Lomé-Abkommen nicht verbessert hat. Insbe-
sondere der sinkende Anteil der AKP-Staaten an den Einfuhren der Europiischen Union
aus den Entwicklungslindern steht im Widerspruch zum erleichterten Marktzugang durch
die Zollpriferenzen. Im folgenden wird nicht nur auf die Ursachen dieser Entwicklung ein-
gegangen, sondern auch auf die Konsequenzen, die sich daraus sowie aus verinderten welt-
wirtschaftlichen und -politischen Rahmenbedingungen ergeben.

Die Entwicklung der AKP-Staaten seit dem ersten Lomé-Abkommen

Mitte der neunziger Jahre gehoren die meisten der AKP-Staaten immer noch zu den drm-
sten Lindern der Erde. Das durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen in Afrika stidlich der
Sahara war 1993 nur halb so hoch wie im Durchschnitt aller Entwicklungslinder (LDC -
less developed countries). Es ist auch die Region mit der niedrigsten Lebenserwartung. Fiir
die nichtafrikanischen AKP-Staaten sicht die allgemeine Lage nur geringfiigig besser aus.*
Die wirtschaftlichen Erfolge einzelner AKP-Staaten, wie insbesondere Mauritius, werden
dabei leicht ibersehen. In der allgemeinen Diskussion werden diese Linder daher oft als
hoffnungslose Fille geschildert — im Gegensatz zu den prosperierenden asiatischen Tiger-
staaten. Ist demnach die Unterstiitzung der Europiischen Union unzureichend oder sind
die Probleme der AKP-Staaten allein hausgemacht?

Trotz des erleichterten Zugangs zum EU-Binnenmarke ist der Anteil der AKP-Staaten am
Welthandel in weniger als 20 Jahren um die Halfte gesunken (vgl. Tabelle 1). Der Anteil der
verarbeiteten Produkte an den gesamten Exporten der AKP-Staaten in die Europiische
Union liegt bei nur 34 Prozent (1993). Die Exportkonzentration der meisten AKP-Staaten
ist immer noch relativ hoch.® Ein Grund fiir diese unvorteilhafte Entwicklung ist die
politische und 6konomische Stabilitit, die das Angebot der AKP-Staaten stark

Solche Staaten mit intern bedingten Angebotsrestriktionen konnen von den Lomé-Prife-
renzen nicht profitieren. Auch externe Einfliisse wie eine Verschlechterung der klimatischen
Bedingungen und die Verschlechterung der terms of trade fiir die wichtigsten Rohstoff-
exporte tragen zu den Schwierigkeiten der AKP-Staaten bei.® Bei der Beurteilung der Lomé-
Abkommen sollte man also immer im Hinterkopf behalten, dafl von thnen nicht erwartet
werden kann, alle 6konomischen und politdschen Unvollkommenheiten der AKP-Staaten
zu uberwinden oder die Verschlechterungen der internationalen Rahmenbedingungen voll-
standig auszugleichen.
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Tabelle 1: Die Entwicklung der AKP-Exporte 1975-1994 (in Mrd. ECU und in Prozent)

1975 1980 1990 1992 1994
AKP-Exporte gesamt

(Mrd. ECU) 22 45 39 38 40%
Anteil der AKP-Exporte am
Welthandel (in %) 3,1 3,1 1,5 1,3 1,2
AKP-Exporte in die EU
(Mrd. ECU) 10 21 20 18 19
Anteil der AKP-Exporte an
EU-Einfuhren (in %) 7.3 7.3 43 3,6 3,7
Anteil der AKP-Exporte an EU-
Einfuhren aus den gesamten LDC (in %) 16 16 13 11 9
* Schitzung
Quellen: haft mit den AKP-Staaten und den ULG 1989-

ft, Luxemburg 1994; Auflen- und Intrahandel der
, Handbook of International Trade and Develop-

Die Zollpriferenzen sind allerdings bei weitem nicht so hoch, wie es auf den ersten Blick
erscheint. In den Lomé-Abkommen wird den AKP-Staaten zwar zollfreier Marktzugang
zur Europdischen Union fiir nahezu alle Exportprodukte eingerdumt. Fiir etliche ,sensible’
Produkte wie Thunfisch, Textilien und einige landwirtschaftliche Produkte gelten allerdings
restriktive Ursprungsregeln oder Einfuhrquoten, die die Priferenzen stark einschrinken.t
Da ein Grof3teil der AKP Exporte in die Europiische Union aus Rohstoffen besteht, fur die
keine oder vernachlassigbar geringe Priferenzen gegentber Exporten anderer Entwick-
lungsldnder existieren, ist es nicht verwunderlich, dafl der Anteil der Importe aus den AKP-
Staaten an den gesamten EU-Importen wihrend der Laufzeit der Lomé-Abkommen hal-
biert wurde (vgl. Tabelle 1). Denn die AKP-Staaten haben eine ungiinstige Exportstruktur,
bei der Giiter tiberwiegen, deren weltweite Nachfrage eher zuriickgeht. Fiir den grofiten
Teil der AKP-Exporte bestehen demnach keine relevanten Vorteile beim Marktzugang in
der Europiische Union. So gelten fiir iber die Hilfte des Exportvolumens aus den AKP-
Staaten in die Europdische Union (MFN) von null, da diese
aus unverarbeiteten Rohstoffen wie Erdol bestehen.

Bei denjenigen Hauptexportprodukten, bei denen hohe Einfuhrzdlle fir konkurrierende
Anbieter erhoben werden, kommt es zu handelsschaffenden und handelsumlenkenden
Effekten. Die betroffenen Sektoren sind meist solche, bei denen die Europiische Union ihre
komparativen Vorteile verloren hat, bei denen der Strukturwandel aber verzogert werden
soll. Durch die Zollpriferenzen, die den AKP-Staaten gewahrt werden, wird dieser Zoll-
schutz auf die Produzenten in den AKP-Staaten ausgedehnt. Dadurch entsteht analog zur
Bildung einer Zollunion sowohl ein handelsschaffender Effekt, da die EU-Produktion teil-
weise durch Importe aus den AKP-Staaten ersetzt wird. Auflerdem entsteht ein handelsum-
lenkender Effekt, da die EU-Importe aus den AKP-Staaten auch auf Kosten der tibrigen
Lieferlinder steigen. Die Preise fiir die europaischen Konsumenten sinken etwas, liegen
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aber immer noch tiber dem Weltmarktniveau. Die Gewinne der Produzenten in den AKP-
Staaten sind also hoher als beim Export in andere Regionen. Auch die in die Europiische
Union exportierte Menge steigt. So konnten bei Tabak (13,35 Prozent), gesigtem Holz (7,41
Prozent) und Pullovern (12,39 Prozent) die Exporte der AKP-Staaten in den Jahren 1988
bis 1992 deutlich gesteigert werden, wihrend die gesamten EU-Importe in etwa konstant
blieben. Diese Gewinne konnen ein Anstof} fiir wirtschaftliches Wachstum sein. Die Zunah-
me der Produktion bei positiven Gewinnerwartungen fithrt bei geeigneten Rahmenbedin-
gungen zu einem Anstieg der Investitionen.” Diese sind, insbesondere wenn es sich um
Direktinvestitionen aus Industrielindern handelt, mit technischem Fortschritt verbunden,
so daf} es zu Effizienzsteigerungen und damit zu Kostensenkungen kommt. Diese Reaktion
wird jedoch nur eintreten, wenn fiir die priferenzierten Giiter langfristig gute Absatzchan-
cen bestehen, die Priferenzen also nicht durch einen Nachfrageriickgang zunichte gemacht
werden. In den Industrielindern ist aber die Nachfrage — etwa nach Kaffee — relativ kon-
stant. Sie erhéht sich weder bei sinkenden Preisen noch bei steigendem Einkommen wesent-
lich. Diese geringe Einkommenselastizitit fiir viele der Hauptexportprodukte der AKP-
Staaten spielt also neben der geringen Praferenzhéhe eine wichtige Rolle fiir den mangeln-
den Exporterfolg.

Seit einiger Zeit erzielen etliche AKP-Staaten Exporterfolge bei nicht-traditionellen Export-
produkten, die mittlerweile einen Anteil von 6,5 Prozent der gesamten AKP-Exporte in die
Europiische Union ausmachen. Ein Grofiteil dieser Exporte besteht aus verarbeiteten Roh-
stoffen, bei denen die AKP-Staaten komparative Vorteile haben, da diese Produktion relativ
arbeitsintensiv ist. Gleichzeitig sind die Priferenzen bei der Einfuhr in die Europiische
Union hier héher als bei den Hauptexportprodukten, da in der Furopiischen Union eine
Zolleskalation besteht, bei der die Hohe der Zolle mit jeder Verarbeitungsstufe steigt. So
wird bei der normalen Einfuhr in die Union fiir Rohholz kein Zoll erhoben, fiir gesigtes
Holz 4,9 Prozent und fiir Parkett 10 Prozent. Die positive Entwicklung der AKP-Exporte
in diesem Bereich kann mit den dynamischen Effekten der Zollpriferenzen erklirt werden.
Dabei ist zum einen das Infant-industry-Argument zu nennen. Um den Aufbau einer
héherwertigen Produktion zu beginnen, sind in den AKP-Staaten oft besonders hohe
Anlaufkosten aufzubringen. Dies hingt mit der unzureichenden Infrastruktur etwa beim
Lufttransport und den Lagermdglichkeiten zusammen. Da der industrielle Sektor in vielen
AKP-Staaten insgesamt wenig entwickelt ist, fehlen Synergieeffekte. Um im hart umkimpf-
ten EU-Binnenmarkt Fuff zu fassen, sind grofle Marketinganstrengungen erforderlich.
Diese hohen Markteintrittskosten konnen durch die Gewihrung von Priferenzen fiir neue
Anbieter aus den AKP-Staaten teilweise ausgeglichen werden. Es handelt sich hierbei um
eine Art Anschubfinanzierung, damit die erwarteten komparativen Kostenvorteile der
AKP-Staaten zum Tragen kommen. Nach der Anlaufphase kann der Export auch ohne Pri-
ferenzgewdhrung aufrecht erhalten werden. Wenn die Lomé-Priferenzen also durch einen
schrittweisen Abbau der Meistbegiinstigungszollsitze der Europiischen Union im Zuge der
weltweiten Handelsliberalisierung verringert werden, besteht die Umverteilung der Konsu-
mentenrente aus der Europdischen Union zu den Produzenten der AKP-Staaten nur kurz-
fristig. Langfristig profitieren auch die Konsumenten von niedrigeren Preisen und einem
héheren Angebot aufgrund der Effizienzsteigerung. Davenport und Stevens fithren zum
Beispiel das Exportwachstum von 15slichem Kaffee aus der Elfenbeinkiiste und Tansania,
Zigarren aus der Elfenbeinkiiste und Holzgegenstinden aus Swasiland auf solche dynami-
schen Effekte zurtick.” Weitere neue Exportprodukte, bei denen die AKP-Staaten Erfolge
erzielten, sind Blumen, exotisches Obst und Gemiise, verarbeitete Holzprodukte und
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Bekleidung. An dieser Entwicklung, die sich nicht allein auf den erleichterten Marktzugang
zum EU-Binnenmarkt, sondern auch auf komparative Vorteile gegentiber Konkurrenz-
anbietern stiitzt, waren zahlreiche AKP-Staaten beteiligt.

1993 wurde als Ergebnis der Verhandlungen iiber Handelsliberalisierungen in der Uruguay-
Runde des GATT" die neue World Trade Organisation (WTO) errichtet. Durch die dort
vereinbarten Zollsenkungen verlieren die Praferenzen in den nichsten Jahren weiter an
Bedeutung. Aufgrund der Umsetzung der Uruguay-Runde werden sich die Welthandels-
strome stark verandern. Fiir die AKP-Staaten ergibt sich dadurch zwar eine weitere Prife-
renzerosion beim Zugang zum EU-Binnenmarkt, durch die der Absatz einiger traditionel-
ler Exportprodukte wie Kaffee und Kakao in die Européische Union etwas zuriickgehen
wird. Dem steht aber eine Liberalisierung des Agrarmarktes sowie die weitere Offnung der
Mirkte in den iibrigen Lindern gegeniiber, so daf} eine regionale Diversifizierung der
Exporte erleichtert wird. Langfristig werden auch die AKP-Staaten Gewinne aus der Uru-
guay-Runde ziehen. Sie ist also kein Null-Summen-Spiel, wie zahlreiche Untersuchungen
belegen.” Es besteht daher ein gravierender Unterschied zwischen der Priferenzerosion
durch eine allgemeine Liberalisierung, die fiir alle Beteiligten langfristig vorteilhaft ist, und
der Abschaffung der Lomé-Priferenzen durch eine Zollerhohung fiir AKP-Exporte.

Bedeutsamer fiir die zukiinftige Entwicklung sind aber die Verinderungen in den AKP-
Staaten selbst. Da weniger Hilfe von auflen erwartet werden kann, sind sie auf ihre eigenen
Anstrengungen angewiesen. In vielen Lindern gibt es nach wie vor politische Unruhen und
Konflikte. Diesen steht aber eine wachsende Zahl von Landern gegentiber, die Fortschritte
bei der Demokratisierung und der Herstellung eines Rechtsstaates sowie bei der Einfiihrung
einer marktwirtschaftlichen Wirtschaftsordnung machen. Die Durchfithrung von Struk-
turanpassungsprogrammen, die einen Protektionsabbau bei Zéllen und anderen Handels-
hemmnissen einschlieffen, verbessern den Zugang zu technischem Fortschritt und verrin-
gern die Verzerrung der Preise, so dafl die Wettbewerbsfihigkeit gesteigert werden kann.
Dadurch kann auch die Diversifizierung der Exporte verbessert werden, so daf8 die Staaten
nicht mehr von wenigen Exportprodukten abhingig sind. Der Absatz von verarbeiteten
Produkten wie Nahrungsmittelzubereitungen, Mobeln, Bekleidung und Lederprodukten
sowie Tourismusangeboten und Dienstleistungen im EDV-Bereich kann aufgrund der welt-
weit steigenden Nachfrage erhéht werden. Damit diese positiven Ansitze weiterhin erfolg-
reich sein konnen, sind allerdings giinstige weltweite Rahmenbedingungen und weitere
Unterstiitzung durch die Europiische Union erforderlich, da durch die zunehmende Glo-
balisierung auch die Konkurrenz unter den Entwicklungslindern um Absatzmirkte und
Investitionskapital wichst.

Verliert die Europdische Union ibr Interesse an den AKP-Staaten?

Nicht nur innerhalb der Europiischen Union sind mit der Vollendung des Binnenmarktes,
der Wihrungsunion sowie den vollzogenen und geplanterr Erweiterungen grofle Verinde-
rungen im Gange. Insbesondere seit dem Beginn der neunziger Jahre haben sich weltweit
die politischen Verhiltnisse grundlegend geandert. Durch den Zusammenbruch des Kom-
munismus und das Ende des Ost-West-Konfliktes haben sich neben den Rahmenbedingun-
gen in den Ostblockstaaten und den westlichen Industrielindern auch die Positionen aller
tibrigen Staaten verindert. Fiir die AKP-Staaten bedeutet dies, dafl die Unterstiitzung ihrer
Entwicklung seitens der Europiischen Union nicht mehr durch blofies politisches Wohlver-
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halten erkauft werden kann. In den Bereichen finanzielle Hilfe und priferenzierter Markt-
zugang zum EU-Binnenmarkt sind zudem mit dem Ubergang der mittel- und osteuropii-
schen Staaten zur Marktwirtschaft neue Konkurrenten erwachsen, und auch die Mittel-
meeranrainerstaaten werden in Zukunft einen verbesserten Marktzugang zum EU-Binnen-
markt auf der Basis eines Freihandelsabkommens erhalten. Dadurch sollen die Exporte und
das Wirtschaftswachstum derjenigen Linder gefordert werden, in denen die Europiische
Union sich langfristig wachsende Absatzmirkte verspricht. Dartiber hinaus hat sie ein vita-
les Interesse an der politischen und wirtschaftlichen Stabilitat in den Nachbarregionen.

Insgesamt hat das Interesse der Europaischen Union an Afrika als wirtschaftlichem Partner
spiirbar nachgelassen. Die Union hat an den gesamten Importen der AKP-Staaten zwar
einen hohen Marktanteil. Dieser kann aber nur zur Absatzsteigerung beitragen, wenn die
gesamte Nachfrage in diesen Landern durch einen Anstieg des Bruttosozialprodukts (BSP)
wichst. Ein weiterer Grund, warum die Bedeutung der AKP-Staaten fiir die Furopiische
Union abnimmt, ist die verringerte Abhangigkeit von urspriinglich strategisch wichtigen
Rohstoffen. Die erst nach mehreren Anlaufen im Juni 1995 erfolgte Einigung iiber die
Finanzmittel der zweiten Halbzeit des Lomé IV-Abkommens machte diesen Bedeutungs-
verlust besonders deutlich. Da die finanziellen Mittel, die die Europiische Union bereit-
stellt, durch mehr Empfingerlander geteilt werden miissen, sind fiir die Zukunft weitere
Kirzungen der Mittel fir die AKP-Staaten zu erwarten. Zusitzlich sind Bestrebungen zu
einer Renationalisierung der Entwicklungshilfe zu beobachten. Die nationalen Programme
konnen besser an die politischen Praferenzen bezliglich geférderter Linder und entwick-
lungspolitischer Ziele angepafit werden. Dariiber hinaus lafi¢ sich durch die Bindung von
Mittelzusagen die inlindische Wirtschaft fordern. Bei der Vergabe der EDF-Mittel, die
innerhalb der Europdischen Union oder der AKP-Staaten ausgegeben werden kénnen,
kommt es dagegen zu Ungleichverteilungen zwischen den EU-Staaten. So betrug der deut-
sche Finanzierungsanteil an EDF-Mitteln beim 7. EDF 25 Prozent, die deutsche Quote an
mit EDF-Mitteln finanzierten Auftrigen belief sich dagegen nur auf etwa 9,5 Prozent. Auch
dies diirfte ein Grund fiir die relativ geringe Zusage der Bundesrepublik zum 8. EDF gewe-
sen sein. An diesem Beispiel wird der Zielkonflikt zwischen effizienter Entwicklungshilfe
und nationaler Industriepolitik deutlich erkennbar.

Das grofite Interesse an einer Fortsetzung der Lomé-Kooperation hat Frankreich. Dabei
spielt nicht nur eine Rolle, dafy Frankreich den grofiten Anteil von EU-Exporten in die
AKP-Staaten liefert. Gegentiber den franzosischsprachigen Staaten in Afrika betreibt es eine
neokoloniale Politik, um seine auflenpolitischen Interessen wahrzunehmen. Die klientelisti-
schen Beziehungen zu diesen Lindern driicken sich nicht zuletzt durch die Anbindung des
CFA-Francs an den franzdsischen Franc aus. Linder wie Dinemark, die keine postkolonia-
len Bezichungen zu Afrika haben, sprechen sich eher fiir eine Gleichbehandlung aller drm-
sten Entwicklungslander aus. Das Interesse Deutschlands richtet sich verstirkt nach Mittel-
und Osteuropa, so daf} sich eine gewisse Arbeitsteilung innerhalb der Europiischen Union
feststellen ldft.” Durch eine stirkere Beteiligung des Europiischen Parlaments liefen sich
die divergierenden Interessen besser koordinieren. Das Europiische Parlament muff zwar
seit 1987 Abkommen wie dem Lomé-Vertrag zustimmen, damit sie in Kraft treten konnen.
Da die Finanzmittel des EDF aber nach wie vor auflerhalb des EU-Haushalts bereitgestellt
werden, ist sein Einfluf begrenzt.

Trotz des nachlassenden wirtschaftlichen Interesses steht die Europaische Union zusammen
mit ihren Mitgliedslindern an der Spitze der Geberlinder fiir die AKP-Staaten sowohl in
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absoluten Zahlen als auch bei der Hohe der offiziellen Entwicklungshilfe im Verhiltnis zum
BSP. Der weltweite Zusammenhang von okologischen und politischen Problemen riickt
stirker ins Bewuftsein, so daf§ das Interesse sich auf die politische Ebene verlagert. So wird
etwa immer stirker zur Kenntnis genommen, dafl Umweltzerstorung, die oft durch Unter-
entwicklung verstirkt wird, globale Auswirkungen hat. Durch eine Zunahme der weltwei-
ten Einkommensunterschiede und der bewaffneten Unruhen steigt auch die Zahl der
Migranten, die sich in der Europaischen Union ein besseres Leben erhoffen. Die politische
Instabilitit aufgrund der schlechten wirtschaftlichen Lage vieler, gerade afrikanischer Staa-
ten bietet einen Nahrboden fiir internationale Kriminalitat. Neben der Verantwortung, die
sich aus der kolonialen Vergangenheit ergibt, und dem Bestreben, nicht alle Anstrengungen
zur Forderung der Entwicklung in den AKP-Staaten als gescheitert ansehen zu mussen,
muf} die Europiische Union weiterhin ein Interesse an der Verbesserung der Situation in
den AKP-Staaten haben. Die Aufnahme der Entwicklungskooperation in den Vertrag von
Maastricht ist ein erster Schritt zur Neugestaltung dieses Bereichs. Bis zu diesem Zeitpunkt
lief die Entwicklungszusammenarbeit der Gemeinschaft sozusagen als 13. Entwicklungspo-
litik parallel neben der Entwicklungshilfe der 12 einzelnen Mitgliedslinder her. Damit sich
dies in Zukunft dndert, wird in Artikel 130 u EG-Vertrag festgelegt, daf§ die Politik der
Gemeinschaft ,eine Erginzung der entsprechenden Politik der Mitgliedstaaten darstellt*.
Die Ziele dieser Politik sind: ,,die nachhaltige wirtschaftliche und soziale Entwicklung der
Entwicklungslidnder (...); die harmonische, schrittweise Eingliederung der Entwicklungslin-
der in die Weltwirtschaft; die Bekimpfung der Armut in den Entwicklungslindern.“ Um
eine Komplementaritat zwischen der Entwicklungspolitik der Europdischen Union und der
Mitgliedsstaaten zu erreichen, muf} also die Politik der Mitgliedslinder besser als bisher
koordiniert werden. Durch gemeinsame Evaluierung und Konsensbildung {iber die jeweili-
gen Erfordernisse soll die globale Effizienz der Entwicklungshilfe von Gemeinschaft und
Mitgliedstaaten gesteigert werden." Da sich wihrend des europiischen Integrationsprozes-
ses auch eine politische Identitit der Europaischen Union entwickelt hat, kann das Lomé-
Abkommen nicht mehr als politisch neutral betrachtet werden.

Erste Schritte in diese Richtung wurden bei der Halbzeitiiberpriifung des Lomé IV-
Abkommens (Lomé 1V/2), das im November 1995 auf Mauritius unterzeichnet wurde,
unternommen.” Darin stellt die Européische Union neue Bedingungen fiir die Zusammen-
arbeit auf. Die AKP-Staaten konnten Zugestandnisse erreichen, aber bei weitem nicht ihre
Forderungen durchsetzen. Insgesamt ist zu erwarten, daf} sich die Effektivitit des Lomé IV-
Abkommens in der zweiten Halbzeit etwas erhoht. Die Reformen konnen einen Beitrag
dazu leisten, dafl die Ziele der Lomé-Abkommen, vor allem eine Verbesserung der wirt-
schaftlichen Situation der AKP-Staaten sowie die Unterstiitzung ihres Entwicklungsprozes-
ses auch in kultureller und sozialer Hinsicht und die Forderung der Demokratie, besser
erreicht werden. Der Artikel 5 des Lomé IV-Abkommens tiber die Beachtung der Men-
schenrechte wurde um die Verpflichtung zur Einfuhrung von Demokratie und ,good gover-
nance‘ erweitert. Bei Nichteinhaltung von Artikel 5 tritt eine Suspensionsklausel in Kraft.
Wenn die vorgesehenen Konsultationen scheitern, kann das Lomé-Abkommen einschlief3-
lich der Finanztransfers fiir das betreffende Land im Extremfall ganz oder teilweise ausge-
setzt werden, wie dies zur Zeit fiir Burundi der Fall ist. Um die Einfithrung von Demokra-
tie und Rechtsstaatlichkeit zu erleichtern, ist die Unterstiitzung von institutionellen und
administrativen Reformen vorgeschen. Eine der tiefgreifendsten Anderungen der Halb-
zeitliberpriifung im Bereich der Entwicklungsfinanzierung ist die Aufteilung der Zusagen in
zwel Tranchen, das ,phased programming‘. Von den fir ein Land vorgesehenen EDF-Mit-
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teln werden zunichst nur 70 Prozent zugesagt. Nach drei Jahren wird Gberpriift, wie der
erste Teil der Mittel verwendet wurde und inwieweit die verfolgten Ziele erreicht wurden.
Nur wenn bestimmte Bedingungen erfiillt sind, wird die zweite Tranche bewilligt. Durch
diese Erfolgskontrolle soll die Effektivitit der Programme erhoht werden.

In dem sogenannten ,Horizon 2000°-Papier der Europiischen Kommission werden Vor-
schldge fir die Entwicklungskooperation bis zum Jahr 2000 gemacht, die sich als Konse-
quenzen aus Artikel 130 u — y des Vertrags von Maastricht ergeben. Als ein Grund dafiir,
diese Politik zu iiberdenken, wird die Zunahme der weltweiten Ungleichheit der Einkom-
mensverteilung genannt. Die zunehmende Interdependenz der wirtschaftlichen und politi-
schen Probleme der einzelnen Lander macht es notwendig, daf} einige Bereiche der Entwick-
lungszusammenarbeit auf der Gemeinschaftsebene durchgefiihrt werden, unter Beachtung
des Subsidiarititsprinzips. Dies trifft fiir Probleme mit tiberregionaler Reichweite, wie etwa
den Umweltschutz, zu. Aufgrund der Freiziigigkeit von Personen im EU-Binnenmarkt mufl
auch die Migration auf Gemeinschaftsebene koordiniert werden. Da die Handelspolitik in
die Kompetenz der Gemeinschaft fillt, gilt dies ebenfalls fiir Zollpriferenzen. Es wird
betont, dafl der Auflenhandel von entscheidender Bedeutung fiir die Entwicklung ist, da in
den meisten Entwicklungslindern die Inlandsmarkte fiir eine Ausnutzung von economies of
scale zu klein sind" und die Produktion von hoherwertigen Giitern auf den Import von
Maschinen und Vorleistungen angewiesen ist. Der Zugang zu den Mirkten der Industrielin-
der ist daher eine wichtige Bedingung fiir den Erfolg. Die zentrale Bedeutung des Handels
zur Beschleunigung des Entwicklungsprozesses wird auch in den Grundsatzartikeln von
Lomé IV/2 noch stirker hervorgehoben. Das Ziel der Handelsférderung soll es sein, den
Giiteraustausch zu diversifizieren und zu erhéhen sowie die Wettbewerbsfahigkeit der AKD-
Staaten zu verbessern. Auf der Seite der AKP-Staaten sollen dazu vor allem die makrodko-
nomischen und regulatorischen Rahmenbedingungen sowie die physische und organisatori-
sche Infrastruktur fiir Handel und private Investitionen verbessert werden. Die Bedeutung
der Marktwirtschaft und der Forderung des privaten Sektors in den AKP-Staaten wird
besonders hervorgehoben. Die staatlichen Investitionen etwa in Infrastruktur und Bildung
sollen die Voraussetzungen fiir private Investitionen schaffen. Zum Aufbau des privaten Sek-
tors soll im Rahmen der nationalen Programme Risikokapital bereitgestellt werden. Insge-
samt soll die Angebotsfahigkeit der AKP-Staaten gesteigert werden, damit die Diversifizie-
rung verbessert werden kann. Um dieses erhohte Angebot auch absetzen zu kénnen, sind
weitere Verbesserungen beim Marktzugang in der Europiischen Union wiinschenswert. Ein
verbesserter Marktzugang und die finanzielle Hilfe zur Verbesserung der Wettbewerbsfihig-
keit stellen daher komplementire Mafinahmen dar. Dieter Frisch, der frithere Generaldirek-
tor fiir Entwicklung der Europdischen Kommission, bemerkte dazu: , Trade is not, in any
meaningful sense, an alternative to aid for the weaker and poorer countries.“"”

Es ist aber nicht nur eine Abstimmung zwischen den Entwicklungsbemiihungen von
Gemeinschaft und Mitgliedstaaten notwendig, sondern auch zwischen den einzelnen Poli-
tikbereichen. Als jiingstes Beispiel fiir die mangelnde Kohirenz zwischen Entwicklungs-
und Agrarpolitik kann der Export von subventioniertem Rindfleisch ins siidliche Afrika
angefiihrt werden. Die Angst vor der Rinderseuche BSE lief§ die Nachfrage nach Rind-
fleisch in Europa rapide zuriickgehen. Europiisches Rindfleisch wird nun zu sehr niedrigen
Preisen nach Stdafrika geliefert. Dadurch sank der Preis auf dem Markt der siidafrikani-
schen Zollunion (SADC) in einem Jahr um ca. 20 Prozent. Kleinbauern in Namibia, die mit
europiischer Entwicklungshilfe unterstiitzt werden, konnen bei diesen Dumpingpreisen
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nicht mithalten und verlieren so ihren Absatzmarkt. Von der Aussage in Artikel 130 v des
EG-Vertrages: ,,Die Gemeinschaft berticksichtigt die Ziele des Artikels 130 u bei den von
ihr verfolgten Politiken, welche die Entwicklungslinder berithren kénnen.“ ist die reale
Politik also noch weit entfernt.

Szenarios fiir die Zukunft der Lomé-Abkommen

Uber 20 Jahre nach Unterzeichnung des ersten Lomé-Abkommens werden die Beziehun-
gen zwischen der Europiischen Union und den AKP-Staaten nicht mehr als Modell fir die
Zukunft, sondern eher als auslaufendes Modell betrachtet. ,Lomé mufl sich den Zukunfts-
problemen stellen, oder es wird kein Lomé mehr geben.“'* Auf jeden Fall sind weitere
Reformen bei der Entwicklungszusammenarbeit notwendig. Die Europiische Union ist
bestrebt, bei der Hilfe stirker zu differenzieren und sie an die Bediirfnisse der sich immer
stirker unterscheidenden Empfingerlinder anzupassen. Es sollen nicht mehr die histori-
schen Bindungen, sondern der heutige Entwicklungsstand im Vordergrund der Zusammen-
arbeit stehen. Die eigene Verantwortung der Partnerlinder wird stirker betont. Dadurch
soll auch die Wirksamkeit der Hilfe verbessert werden.

Im November 1996 hat die Europiische Kommission ein Griinbuch vorgelegt, in dem ver-
schiedene Moglichkeiten fiir die zukiinftigen Beziehungen zu den AKP-Staaten einander
gegeniiber gestellt werden. Es soll als Grundlage fiir einen Diskussionsprozefl vor dem
Beginn der offiziellen Verhandlungen dienen. Die beiden wichtigsten Fragen dabei sind zum
einen die geographische Reichweite der Abkommen. Es ist denkbar, die Lomé-Kooperation
in einzelne Regionalabkommen aufzuspalten. Eine andere Moglichkeit ist die Differenzie-
rung nach dem Entwicklungsstand, etwa durch ein eigenes Abkommen fiir die am wenig-
sten entwickelten Liander, das eventuell auch anderen Lindern mit ahnlichem Entwick-
lungsstand offensteht. Zum anderen stellt sich die Frage nach der Fortsetzung der Handels-
regelungen. Die bisherigen einseitigen Priferenzen geraten zunehmend in die Kritik, da sie
im Prinzip gegen die WTO-Regeln verstoflen. Alternativen dazu stellen regionale Freihan-
delsabkommen (eventuell mit Ausnahmeregelungen) oder die Uberleitung der speziellen
Lomé-Priferenzen in das Allgemeine Priferenzsystem (APS) der Européischen Union dar.
Im Griinbuch wird vorgeschlagen, ,die EU/AKP-Zusammenarbeit kiinftig in drei Schwer-
punktbereiche zu untergliedern, und zwar in den Bereich Wirtschaft, Soziales, Umwelt, den
Bereich Entwicklung der Institutionen und den Bereich Handel und Investitionen®”. Die
politische Dimension sollte dabei stirker in den Vordergrund gestellt werden.

Fortschreibung und Anpassung des bestehenden Lomé-Abkommens

Die Vercinbarung eines 5. Lomé-Abkommens, also die prinzipielle Beibehaltung und weite-
re Verbesserung, ist nach wie vor eine denkbare Moglichkeit. Im Griinbuch wird ausdriick-
lich festgestellt, daf} die Zusammenarbeit zwischen der Européischen Union und den AKP-
Staaten auch nach der Jahrtausendwende die gleiche Prioritit einnehmen soll wie heute. Das
Konzept der Partnerschaft soll ausgebaut werden, wobei die unterschiedlichen Bediirfnisse
und Voraussetzungen der AKP-Staaten stirker bertuicksichtigt werden sollen. So will Briissel
beispielsweise die Verwaltung der Lomé-Fonds fiir diejenigen AKP-Staaten iibernehmen,
deren Verwaltungen dazu nicht in der Lage sind. Die drmsten AKP-Staaten sollen in den
Programmen stirker berticksichtigt werden.
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Insbesondere die AKP-Staaten, als der schwichere der beiden Partner, haben ein Interesse
daran, die ,Lomé-Kultur® zu erhalten, die den Modellcharakter der Abkommen ausmacht.
Neben der partnerschaftlichen Zusammenarbeit gehoren dazu der institutionalisierte Dialog
in parititisch besetzten Gremien, die Kontraktualitat und die Berechenbarkeit. Die Rechte
und Pflichten der Partner werden in multilateralen ‘Verhandlungen fiir eine mehrjahrige
Laufzeit verbindlich festgelegt. Insbesondere die Hohe der finanziellen Hilfe fir die AKP-
Staaten ist vertraglich vereinbart, im Gegensatz zu den autonom von der Europiischen
Union verwalteten Programmen fiir Asien, Lateinamerika und Osteuropa. Dadurch erhal-
ten die AKP-Staaten eine groflere Planungssicherheit, vorausgesetzt die Mittel werden ent-
sprechend den Vereinbarungen eingesetzt. Hinter dem Prinzip der Partnerschaftlichkeit
steht auch die Erfahrung, dal Reformen in einem Land nur gelingen, wenn sie von seiner
Regierung und seiner Bevolkerung mitgetragen werden.” Wenn die AKP-Staaten als Partner
ernst genommen werden wollen, miissen sie aus der Rolle des Bittstellers heraustreten und
verstirkt ihren eigenen Beitrag zur Entwicklung leisten. Eine Differenzierung nach dem
Entwicklungsstand und der Reformfihigkeit eines Landes ist mit diesem Ansatz kompati-
bel. Die Erginzung des globalen Lomé-Abkommens durch Vereinbarungen der Europii-
schen Union mit einzelnen Lindern oder Regionen kann dazu beitragen, die Kooperation
an die zukiinftigen Erfordernisse anzupassen.

Finen Schwerpunkt dieser Kooperation muff die Forderung des Wirtschaftswachstums
durch die Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit und die Entwicklung des Privatsektors
bilden. Dabei mufl vor allem die Glaubwiirdigkeit der internen Reformen der AKP-Staaten
erhoht werden, damit die Kosten und Risiken fiir die Investoren auf ein akzeptables Mafd
begrenzt werden. Dazu gehort unter anderem die ,Reform der Politiken und Einrichtun-
gen, die fir hohe Kosten, niedrige Produktivitit und geringe Wettbewerbsfihigkeit verant-
wortlich sind, Starkung der Finanzsysteme und -institute, um die Investitionstatigkeit des
Privatsektors und den Zugang zu den Finanzdienstleistungen zu erleichtern, Aufbau der
Wirtschaftsinfrastruktur, Starkung der Kapazititen des Privatsektors in den Bereichen
Management, Mitarbeiterausbildung, Produktentwicklung, Vermarktung und Effizienzstei-
gerung ',

Durch eine Authebung ihrer Sonderstellung befiirchten die AKP-Staaten allerdings gravie-
rende Nachteile. Da die Politik der Europiischen Union in der Vergangenheit oft ad hoc an
die Gegebenheiten angepafit wurde, wird die Zusammenarbeit fir die AKP-Staaten weniger
berechenbar. Die Bindung der Zusammenarbeit an die Einhaltung von Menschenrechten
schwankt auch mit der wirtschaftlichen Bedeutung eines Landes. Weil das politische und
wirtschaftliche Gewicht der einzelnen AKP-Staaten gering ist, befiirchten sie, gegentiber
Lindern wie China und Indien weiter ins Abseits zu geraten. Das Prinzip der Partnerschaft,
das in den Lomé-Abkommen von Anfang an betont wurde, ist fir die AKP-Staaten nur als
Gemeinschaft aufrecht zu erhalten. Es wird daher auch befiirchtet, daff die AKP-Eigenver-
antwortung den Erfolgs- und Kontrollkriterien der Europaischen Union untergeordnet
wird.

Regionalisierung der Zusammenarbeit
Die Vertreter einer Aufspaltung der Lomé-Kooperation in unabhingige regionale Abkom-
men argumentieren, daf} die einzige Gemeinsamkeit der AKP-Staaten ihre Beziehungen zur

Europiischen Union sind. Da die Gruppe der AKP-Linder weder ein politischer Zusam-
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menschlufl noch eine wirtschaftliche Einheit ist, konnen separate Abkommen mit Schwarz-
afrika einschliefflich der Republik Stidafrika, den karibischen Staaten, die fast alle in der
Karibischen Gemeinschaft (CARICOM) zusammengeschlossen sind, sowie den pazifischen
AKP-Staaten besser an die jeweiligen Bediirfnisse angepafit werden. Ein weiteres Argument
fir die Regionalisierung besteht darin, daf} vor einer Integration in dic Weltwirtschaft die
regionale Integration stehen sollte. Die bestehenden regionalen Zusammenschliisse wie die
Wirtschaftsgemeinschaft Westafrikanischer Staaten (ECOWAS), die Westafrikanische
Gemeinschaft (CEAO) und die Zollunion im siidlichen Afrika (SADC) kénnen so besser

unterstiitzt werden.

Die Europiische Unjon hat seit dem Bestchen der Lomé-Abkommen die regionale Koope-
ration zwischen AKP-Staaten gefordert, insbesondere durch die Bereitstellung finanzieller
Mittel. Schon im ersten Lomé-Abkommen waren 10 Prozent der gesamten Finanzrhittel fiir
die regionale Kooperation vorgesehen. Im Lomé IV-Abkommen wird die Unterstiitzung
der regionalen Zusammenarbeit in Titel XII festgelegt. Dabei steht neben der Liberalisie-
rung des intraregionalen Handels und gemeinsamer Infrastrukturmafinahmen auch die
regionale Dimension der strukturellen Anpassung im Vordergrund. Daher wird auf die
Koordination der makrookonomischen und sektoralen Wirtschaftspolitik besonderer Wert
gelegt. Allerdings hat diese Unterstiitzung nicht den Riickgang des intraregionalen Handels
aufhalten kénnen. 1992 wurden beispielsweise nur 7,5 Prozent der Exporte afrikanischer
Entwicklungslinder wieder nach Afrika geliefert und nur 6,3 Prozent der Importe afrikani-
scher Entwicklungslinder stammten aus Afrika (vgl. Tabelle 2). Auch innerhalb der regiona-
len Organisationen liegt der Anteil des intraregionalen Handels an den gesamten Exporten
nicht viel héher: beispielsweise in der CARICOM bei 8,5 Prozent und der ECOWAS bei
8,6 Prozent.”

Tabelle 2: Die regionale Handelsverflechtung der afrikanischen Entwicklungslinder.
Anteil der Bestimmungs- bzw. Ursprungsregionen an den Gesamtexporten bzw.
-importen 1992 in Prozent

EU USA Japan Ubrige Afrika  Ubrige

Industrielander LDC
Exporte 58,2 18,2 2,3 3,7 7,5 6,3
Importe 51,6 8,8 5,6 8,1 6,3 16,4

Quelle: UNCTAD, Handbook of International Trade and Development Statistics 1994, New York 1995

Mit den jeweiligen regionalen Organisationen konnte die Europaische Union Freihandels-
zonen vereinbaren. Die Gewahrung von einseitigen speziellen Priferenzen ist ohnehin in
Frage gestellt, da die Lomé-Praferenzen gegen die Welthandelsregeln der WTO verstofien
und nur durch eine Ausnahmegenehmigung gebilligt werden. Die Konformitit mit den
Welthandelsregeln ist fur Deutschland mit seiner starken Exportproduknon besonders
wichtig. Die Einfiihrung der Reziprozitit, die dem Prinzip einer gegenseitigen Partnerschaft
entspricht, erfordert von beiden Partnern Liberalisierungsschritte. Gegeniiber den regiona-
len Gruppierungen miifite die Europdische Union die verbleibenden Handelsbeschrinkun-
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gen vor allem beim Import von Agrarprodukten aufheben, da kein Sektor als solcher von
der Markt6ffnung ausgenommen werden darf. Besonders vorteilhaft fiir die AKP-Staaten
wire dabei die Garantie, daf§ der freie Marktzugang auch nach Erreichen der Wettbewerbs-
tihigkeit fir Produkte wie Textilien und Agrarerzeugnisse bestehen bleibt, da eine Freihan-
delszone nicht befristet ist. Im Gegenzug miifiten die AKP-Staaten ihre Handelsbeschrin-
kungen gegentiber EU-Importen schrittweise abbauen.

Fir die afrikanischen Staaten liegt der grofite Vorteil aus der Bildung einer Freihandelszone
mit der Europiischen Union in der Glaubwii digkeit ihrer eigenen Handelsliberalisierungen.
Die unilateralen Liberalisierungsprogramme, die im letzten Jahrzehnt von vielen AKP-Staa-
ten durchgefiihrt wurden, blieben oft unvollstindig. Allerdings kénnen auch vollstindige
Liberalisierungsprogramme negative Auswirkungen haben, wenn die Investoren sie nicht fiir
glaubwiirdig halten und es so nicht zu den erwarteten Investitionen im Exportsektor kommt.
Durch die regionale Integration, an der die wichtigsten Absatzmirkte beteiligt sind, erhoht
sich die Glaubwiirdigkeit im Vergleich zu einer unilateralen Liberalisierung, Da 51,6 Prozent
der Importe von afrikanischen LDC aus der Europidischen Union stammen (vgl. Tabelle 2),
bedeutet eine solche Freihandelszone eine sehr weitgehende Liberalisierung. Wenn das betei-
ligte Entwicklungsland neue Importrestriktionen einfihrt, um die heimische mit Importen
konkurrierende Industrie zu schiitzen, kann das beteiligte Industrieland die Importe aus dem
Entwicklungsland beschrinken. Dem Lobbyismus des Importsubstitutionssektors stchen
also die Interessen des Exportsektors direkt gegeniiber, so daff die Liberalisierung politisch
leichter durchsetzbar wird. Da die bisherigen Erleichterungen des Marktzugangs in die
Europiische Union fiir die AKP-Staaten nicht reziprok sind, besteht fiir die Union die Még-
lichkeit, sie einseitig zu widerrufen. Durch die Ergebnisse der Uruguay-Runde spielen zwar
die Zollpriferenzen nur noch eine untergeordnete Rolle, aber es besteht weiterhin die
Gefahr, daf§ sobald sich der Import aus AKP-Staaten in den sensiblen Sektoren drastisch
erhoht, Anti-Dumping-Mafinahmen oder andere nichttarifire Restriktionen angewandt wer-
den, die durch die GATT-Regeln nur unzureichend erfafit werden. Die Vorteile der AKP-
Staaten aus Frethandelszonen mit der Europiischen Union wiirden also nicht nur in einer
Verbesserung des Marktzugangs, sondern in einer Sicherung des freien Marktzugangs im fiir
sie wichtigsten Absatzmarkt bestehen. Entscheidend ist aber vor allem die leichtere Durch-
fiihrbarkeit und erhdhte Glaubwiirdigkeit der eigenen Importliberalisierung, die die Benach-
teiligung des Exportsektors beseitigt. Durch eine stufenweise Erhohung des Wettbewerbs
kénnten Anpassungsprozesse in Gang gesetzt werden, durch die die AKP-Staaten langfristig
auch auf dem Weltmarkt an Wettbewerbsfihigkeit gewinnen.”

Eine Freihandelszone mit der Europaischen Union ist allerdings fiir die nichtafrikanischen
AKP-Staaten nicht unbedingt von Vorteil, da beispielsweise. die karibischen AKP-Staaten
den tiberwiegenden Teil ihres Auflenhandels mit den USA abwickeln. Durch bilaterale Frei-
handelsabkommen wird die Abhingigkeit von der Europiischen Union dann cher ver-
stirkt. Nur durch eine Liberalisierung gegentiber allen Anbietern werden die bestechenden
Verzerrungen beseitigt. Die Nachfrager in diesen Landern kénnen dann das giinstigste und
fiir sie addquate Angebot auswihlen. Wenn das Wirtschaftswachstum durch die gezielte
Férderung und Diversifizierung der Exporte steigt, werden die AKP-Staaten als Absatz-
markt auch fiir die Européische Union wieder interessant. Um dieses Ziel zu erreichen, sind
neben regionalen Freihandelsabkommen auch weiterhin Unterstiitzungsprogramme und
Zusammenarbeit in den Bereichen Bildung, Infrastruktur, Férderung von kleinen und mitt-
leren Unternehmen, Vermarktung etc. notwendig.
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Differenzierung der Hilfe

Neben der regionalen Aufspaltung ist auch eine Differenzierung nach dem Entwicklungs-
stand der AKP-Staaten moglich. Fiir die am wenigsten entwickelten Linder konnten die
einseitigen Zollpriferenzen ausgebaut werden. Da 38 der 47 Lander mit dem weltweit nied-
rigsten Entwicklungsstand AKP-Staaten sind, ist es sinnvoll, dann eine einheitliche Han-
delsregelung fiir alle zu schaffen. Diese konnte in den Rahmen des APS eingebunden wer-
den. Eine Unterscheidung der Lander aufgrund der momentanen Bediirfnisse und nicht
aufgrund von historischen Beziehungen bringt firr die meisten AKP-Staaten Vorteile, da
bisher einige wenige Linder den grofiten Nutzen aus den Lomé-Abkommen gezogen
haben. Diejenigen AKP-Staaten, die wie Mauritius von den bisherigen Abkommen am mei-
sten profitieren konnten, kénnten nach einer Ubergangszeit in das normale APS ;graduiert’
werden. Dies wird durch die Umsetzung der allgemeinen Handelsliberalisierungen, die in
der Uruguay-Runde vereinbart wurden, erleichtert. Langfristig mufl aber weiterhin ange-
strebt werden, dafl die Europaische Union auch die ,sensiblen Bereiche wie Agrarprodukte,
Textilien und Bekleidung, bei denen immer noch gravierende nichttarifire Marktzugangsbe-
schrinkungen bestehen, fiir Importe 6ffnet. Die bisherige Strategie, den Zugang nur solange
zu gewahren, bis ein Anbieter seine Exporte splirbar steigern kann, und ihn dann durch
freiwillige Exportselbstbeschrinkungen oder Anti-Dumpingmafinahmen wieder einzu-
schrinken, muf§ aufgegeben werden, wenn das im Vertrag von Maastricht erklarte Ziel einer
harmonischen und schrittweisen Eingliederung der Entwicklungslinder in die Weltwirt-
schaft erreicht werden soll.

Durch eine Ausdehnung des freien Marktzugangs zur Europaischen Union auf andere am
wenigsten entwickelte Lander brauchen den AKP-Staaten auch kurzfristig keine Nachteile
zu entstehen. Simulationsberechnungen haben ergeben, dafl wenn der freie Marktzugang
auf alle Entwicklungslinder und alle Giiter (also auch auf Agrarprodukte, die von den
Lomé-Priferenzen weitgehend ausgenommen sind) ausgedehnt wird, nicht nur der gesamte
Welthandel steigt, sondern auch der Export der AKP-Staaten.? Bei den Agrarprodukten, bei
denen im Ausgangsgleichgewicht auch die AKP-Staaten Zolle zahlen mufiten, ergibt sich
durch die Liberalisierung ein grofler Handelsgewinn fur die AKP-Staaten. Obwohl die
Zollsenkung in diesem Sektor fiir die iibrigen Entwicklungslinder stirker ausfillt, konnen
die AKP-Staaten ihre Exporte in die Européische Union und damit auch ihre gesamten
Exporte steigern. Dies bedeutet, dafl die Priferenzen fiir die AKP-Staaten gegentiber den
{ibrigen Entwicklungslindern im Vergleich zur Importrestriktion bei Agrarprodukten rela-
tiv gering sind. Das liegt daran, dafl die komparativen Vorteile der AKP-Staaten bei Agrar-
produkten besonders grof§ sind und dort gleichzeitig der Anteil der Wertschépfung am
Output hoch ist. Daher steigt die gesamte Wohlfahrt der AKP-Staaten trotz der Verluste bei
den anderen Produkten.” Hieraus lifit sich auch die Schlufifolgerung ableiten, daff der
geringe Exporterfolg der AKP-Staaten kein Beweis fiir den geringen Nutzen der Priferen-
zen ist, sondern nur eine Folge threr zu geringen Hohe.

Im Bereich der finanziellen Hilfe wird neben direkten Haushaltshilfen, der Unterstiitzung
sektorspemflscher Mafinahmen und dem Ausgleich von Ausfillen bei den Ausfuhrerlosen
auch cine Reform der Auflagenbindung diskutiert. Die Auflagenbindung ,bedingt eine
gewisse Selektivitit bei der Hilfe und dient vor allem dazu, die Empfingerlander zu Korrek-
turen threr Politik oder zu bestimmten Reformen zu bewegen.“* Die Europiische Kom-
mission will in Zusammenarbeit mit anderen Gebern erreichen, daf} die Verwurzelung der
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Reformen in den Empfangerlindern gef6rdert wird. Dariiber hinaus sollen die Bedingungen
so festgelegt werden, dafl dem politischen und dem administrativen Kontext Rechnung
getragen werden kann. Die Gesamtbewertung der Anstrengungen soll an den Zielen nach-
haltiger Entwicklung vorgenommen werden und nicht beschriankt auf eine Teilbewertung
anhand einiger spezifischer Indikatoren.

Die Differenzierung nach dem Entwicklungsstand macht allerdings nur fiir die Handelsre-
gelungen der Lomé-Abkommen Sinn. Fiir den politischen Dialog und Kooperationsberei-
che wie landliche Entwicklung, Férderung von Energiegewinnung und Bergbau oder
Umwelt ist eine regionale Zusammenarbeit vorzuziehen. Dadurch wird auch gewihrleistet,
dafl die Hilfe durch ihre Konzentration eine gewisse entwicklungspolitische Hebelkraft
erreicht.?

Unklare Perspektiven

Welche der moglichen Optionen fiir die Zukunft der Zusammenarbeit zwischen der
Europiischen Union und den AKP-Staaten eingeschlagen wird, ist noch nicht abzusehen.
Die eigentlichen Verhandlungen dariiber beginnen erst im September 1998. Das Griinbuch
der Europiischen Kommission bietet zahlreiche Optionen an, ist aber trotzdem nicht neu-
tral. Sicherlich wird die Europiische Union ihre Hilfe stirker differenzieren und Mafinah-
men zur weiteren Effizienzsteigerung ergreifen. Dabei stehen die weitere Privatisierung, die
Stirkung der Wettbewerbstahigkeit und die Férderung der Zivilgesellschaft ganz oben auf
der Agenda.® Daruiber, daf} die Effizienz der Zusammenarbeit gesteigert werden mufl und
dafl dabei die wirtschaftliche und soziale Dimension, die institutionelle Dimension und die
Unterstiitzung des staatlichen Sektors sowie die Férderung von Handel und Investitionen
im Mittelpunkt der zukiinftigen Zusammenarbeit stehen sollen, herrscht weitgehend Einig-
keit. Ob aber die AKP-Staaten weiterhin als Einheit mit der Europiischen Union verhan-
deln und kooperieren werden, wobei die politische Dimension der Partnerschaft im Vorder-
grund steht, oder ob es zur Aufspaltung in regionale Abkommen etwa durch die Bildung
mehrerer Freihandelszonen mit dem Schwerpunkt auf der wirtschaftlichen Zusammenarbeit
kommt, bleibt abzuwarten.

Anmerkungen

3. Vgl Artikel 1 des Lomé IV-Abkommens.
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. Der EU-Beitritt ostmit :eleuropdischer Staaten:
Okonomische Chancen und Reformbedarf fiir die EU

Christian Weise

Nach Abschlufl der Regierungskonferenz zur
Weiterentwicklung des Maastrichter Vertrages ist
die geplante Aufnahme von Beitrittsverhandlun-
gen mit den assoziierten Lindern zu Beginn des
nichsten Jahres der nichste Meilenstein im Pro-

zefl der europiischen Integration.! Zu oft werden

mit einer Osterweiterung vor allem finanzielle
Lasten fur die heutigen EU-Mitglieder assoziiert
- eine Befiirchtung, die vor allem Deutschland als
grofiten Beitragszahler in das EU-Budget
betrifft. Bei der Analyse der 6konomischen und
wirtschaftspolitischen Aspekte einer Osterweite-
rung der Europidischen Union kommt es daher
zunichst darauf an, sich die Chancen einer
Erweiterung zu vergegenwartigen.” Diese Chan-
cen bedeuten allerdings keineswegs, daff eine
Osterweiterung wirtschaftspolitisch unproble-
matisch wire. Es sind vor allem drei Problem-
kreise, die bei einer Aufnahme der Beitrittskan-
didaten in die Europiische Union Schwierigkei-
ten schaffen: die Personenfreiziigigkeit, die
Agrarpolitik und die Strukturfonds.

Auflenhandel fiibrt zu Woblfabrisgewinnen

Seit Beginn der Transformation hat die Verflech-
tung zwischen der Europiischen Union und
Qstmitteleuropa stark zugenommen.* Den asso-
ziterten Lindern gelang eine bemerkenswerte
Umlenkung ihrer Exporte; noch schneller stie-
gen abér zugleich auch die Exporte der Europii-
schen Union in die Region. Das Gewicht der
zehn Beitrittskandidaten Ostmitteleuropas am
Auflenhandel der Union ist dennoch immer
noch relativ gering (1995 je gut 3 Prozent der
Ex- und der Importe). Wichtigster Handelspart-
ner ist Deutschland, das seine Importe unter
allen EU-Mitgliedern zwar am stirksten steiger-
te, dabei aber auch seinen bilateralen Handelsbi-
lanziiberschufl ausbaute. Hieraus ergeben sich
zwei Konsequenzen: Erstens folgt aus dem
Anstieg der preisglnstigeren Importe ein An-
stieg der Realeinkommen der Konsumenten
bzw. der Unternehmen in der Europiischen
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Union, die Vorleistungen aus Ostmitteleuropa
importieren. Zweitens wurden durch den Ost-
West-Handel in der Europiischen Union direkt
Arbeitsplitze gesichert; fiir Deutschland waren
dies 1993 per Saldo etwa 60000 Arbeitspldtze.

Die intensivere Verflechtung zwischen der Eu-
ropiischen Union und Ostmitteleuropa ist also
insgesamt mit Vorteilen verbunden, gleichzeitig
geht sie aber mit Anpassungsdruck auf bestimm-
te Branchen einher und erhoht so die Notwen-
digkeit zu strukturellem Wandel. Die bilateralen
Handelsstrome sind jedoch nur ein — quantitativ
nicht entscheidendes — Element der Einbindung
der deutschen Volkswirtschaft in die internatio-
nale Arbeitsteilung; sie bringen keine ginzlich
neuen oder gravierenden Anpassungslasten.

Die Stirken der deutschen Volkswirtschaft liegen
in den humankapitalintensiv produzierenden
Branchen (Maschinenbau, Kraftfahrzeugbau,
Chemie — insbesondere Pharmazie -, Prazisions-
maschinen, Kommunikationstechnik); diese Stir-
ken gilt es zu sichern und auszubauen. Hierzu
dienen Qualifizierungsmafinahmen auf allen
Ebenen (Ausbildungsplitze, Universititen, le-
benslanges Lernen etc.). Unter Druck geraten die
arbeitsintensiv produzierenden Branchen und
die weniger gut qualifizierten Arbeitskrifte. In
diesen Wirtschaftsbereichen ist die deutsche
Volkswirtschaft nicht wettbewerbsfihig, und es
wire auch nicht sinnvoll, hier Wettbewerbsfahig-
keit anzustreben. Ein Abbau dieser Bereiche im
Strukturwandel ist unvermeidbar.

Die Osterweiterung ist also nicht nur — wie oft
im politischen Raum betont — eine politische
Selbstverstindlichkeit, sie ist auch 6konomisch
vorteilhaft. Die Erfahrung beispielsweise aus der
Studerweiterung zeigt, dafl die wirtschaftliche
Verflechtung nach einem Beitritt zur Europii-
schen Union voraussichtlich nochmals ansteigen
wird. Die Verwendung gemeinsamer Standards,
die gemeinsame Wettbewerbskontrolle und die
héhere Sicherheit fir auslindische Investoren
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wirken allesamt in diese Richtung. Ein Verzicht
auf eine Osterweiterung hiefle, auf die Vorteile
der auflenwirtschaftlichen Verflechtung zu ver-
zichten und politische Destabilisierung in Ost-
mitteleuropa mit nicht absehbaren dkonomi-
schen Folgen zu riskieren.

Migration: Ein oft siberschitztes Problem

Bei der Migration von Ost nach West ist Polen
das wichtigste Quelland, Deutschland das wich-
tigste Zielland.* Die tatsachlichen Strome sind
gemessen am Potential von 340000 bis 680000
Personen jahrlich fiir die fiinf CEFTA-Staaten
(Polen, Ungarn, Tschechische und Slowakische
Republik, Slowenien) noch gering. Der Migra-
tionsdruck konzentriert sich jédoch auf wenige
Branchen, so daf} erheblicher politischer Gegen-
druck entsteht (vor allem im Baugewerbe). Die-
ser Mechanismus zeigt sich bereits heute gerade
auch anlaflich der Arbeitskriftemigration inner-
halb der Europiischen Union.

Analog zur Realeinkommenserhdhung durch
billige Importe hat die kostengiinstige Beschafti-
gung auslindischer Arbeitskrafte allerdings auch
Vorteile, wenn sie zum Beispiel der Schaffung
billigen Wohnraumes dient. Hier ist zwischen
Konkurrenz innerhalb eines gesetzlichen Rah-
mens und ,Schmutzkonkurrenz® durch illegale
Niedrigstlohne und Vernachlissigung der Sicher-
heit am Arbeitsplatz zu unterscheiden.

Zwei weitere Faktoren relativieren die Befiirch-
tungen vor einer massiven Zuwanderung aus den
assoziierten Landern. Zum einen ist das Bevolke-
rungswachstum dort relativ gering. Zum anderen
ist das wichtigste Mittel gegen Migration das
wirtschaftliche Wachstum in den Herkunftslan-
dern. Dieses wird durch eine EU-Mitgliedschaft
gestirkt, Quantitativ bedeutsamer als der Migra-
tionsdruck aus Ostmitteleuropa ist vielmehr der
aus dem Mittelmeerraum, wo das Bevolkerungs-
wachstum sehr hoch ist und sich kaum vergleich-
bare wirtschaftliche Entwicklungsperspektiven
bieten.

Schon wegen des letztgenannten Problems

braucht die Europaische Union eine gemeinsame
Einwanderungspolitik. Im Zuge der Osterweite-
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rung wird die volle Freiziigigkeit der Arbeits-
krafte sicher nur schrittweise gewahrt werden.
Soweit dieses zu einer Vermeidung des brain
drain beitrigt, liegen solche Ubergangslésungen
auch im Interesse der Beitrittskandidaten selbst.

Reform der EU-Agrarpolitik unverzichtbar

EU-Mitgliedschaft bedeutet im dkonomischen
Sinne die Teilnahme am Binnenmarkt, das heifdt
vor allem die Abschaffung der Binnengrenzen
fur den Giuterverkehr® Damit gibt es auch fiir
den Agrarbereich einen einheitlichen Marke, auf
dem es nur einen einheitlichen Preis geben kann.
Heute liegt das Agrarpreisniveau in Ostmitteleu-
ropa relativ nahe am Weltmarktpreisniveau und
damit insgesamt deutlich unter dem EU-Niveau.
Die volle Ubertragung einer unreformierten
Gemeinsamen Agrarpolitik auf Ostmitteleuropa
erforderte dort eine Preissteigerung, die untrag-
bar wire. Schon heute miissen die privaten
Haushalte in Ostmitteleuropa einen deutlich
hoheren Anteil ihres verfiligbaren Einkommens
fir Nahrungsmittel ausgeben als die Haushalte
in der Europiischen Union. Zu nennenswerten
Subventionen sind die 6ffentlichen Haushalte —
sel es der Europiischen Union insgesamt oder
seien es die der neuen oder alten Mitgliedstaaten
— nicht in der Lage, ohne die Belastung der Steu-
erzahler unzumutbar zu erhéhen. Auflerdem
wirde das hohere EU-Preisniveau zu Produk-
tionsiiberschiissen fithren und letztlich Export-
subventionen erforderlich machen. Hierfiir stin-
den der Européischen Union nach den Vereinba-
rungen im GATT keine ausreichenden Kontin-
gente zur Verfliigung,.

Eine Reform ist also unverzichtbar. Die letzte
Reform von 1992 betraf im wesentlichen die
Marktordnungen fiir Getreide und Rindfleisch.
Hier gelang es, das EU-Preisniveau dem Welt-
marktpreisniveau anzunihern. Nach der vollen
Umsetzung dieser Reform im Jahr 1996 entfielen
in den betroffenen Marktordnungen nur noch ca.
15 Prozent der Gesamtkosten auf die Marktord-
nung i.e.S. (beispielsweise Lagerkosten), der Rest
waren Preisausgleichszahlungen an die Landwir-
te zur Kompensation des Abbaus zuvor gezahl-
ter Subventionen. Generell mussen die Prinzipi-
en dieser Reform moglichst einheitlich auf alle



Marktordnungen angewandt werden, um Markt-
verzerrungen zu minimieren. Wenn es zu einer
solchen Fortfithrung der Reformen von 1992
kommt, ist die volle Ubertragung der Gemeinsa-
men Agrarpolitik auf die Neu-Mitglieder nicht
mehr ndtig — zum einen, weil die Landwirte der
assoziierten Linder in der Vergangenheit keine
Subventionen erhalten haben, fiir deren Abbau
sie jetzt entschidigt werden mifiten. Die andere
wesentliche Begriindung fiir diese Transfers — die
Annidherung der landwirtschaftlichen Durch-
schnittseinkommen an das gesamtwirtschaftliche
Pro-Kopf-Einkommen in der EU (15) — ist eben-
sowenig auf die Landwirte in Ostmitteleuropa
anwendbar. Auf die neuen Mitgliedstaaten muf3-
ten nur die Marktordnungskosten im engeren
Sinne (15 vH der Gesamtkosten) ibertragen
werden.

Die Probleme mit der Gemeinsamen Agrarpoli-
tik wiren dann aber immer noch nicht geldst.
Die Preisausgleichszahlungen in der Europii-
schen Union bedeuten zwar nicht mehr eine
direkte Beeinflussung der Marktpreise der land-
wirtschaftlichen Produkte. Die Transfers sind
jedoch an die bestellte Fliche bzw. an die gehal-
tene Tierzahl gebunden. Sie beeinflussen also
immer noch die Produktionsentscheidung der
Landwirte in der Europiischen Union (15) und
wirken in erheblichem Mafle wettbewerbsver-
zerrend. Dies ist erst recht nicht mehr tragbar,
wenn nach einer Osterweiterung die relativ rei-
chen Landwirte in der heutigen Union nicht-
produktionsneutrale Transfers bekommen, die
weniger leistungsstarken Landwirte in Ostmit-
teleuropa aber nicht. Nétig ist der Ubergang zu
einer echten, produktionsneutralen Einkom-
mensstiitzung in der Europaischen Union, die
sehr viel zielgerichteter sein kann und deshalb
sehr wahrscheinlich merklich weniger Mittel
beanspruchen wiirde als das heutige System.
Solche rein sozialpolitisch motivierten Zahlun-
gen fallen in den Aufgabenbereich der Natio-
nalstaaten. Dieser Teil der Gemeinsamen Agrar-
politik muflte also renationalisiert werden, eben
weil er kein Element der Agrarpolitik mehr
wire; die Agrarpolitik im engeren Sinne bliebe
Aufgabe der Europiischen Union. Einkom-
menstransfers an die Landwirte stinden in
direkter und o6ffentlicher Konkurrenz zu ande-
ren Staatsausgaben. Es ist selbstverstandlich,
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dafl sie Schritt fiir Schritt abgebaut werden
mufiten.

Szenarienrechnungen des Deutschen Instituts fiir
Wirtschaftsforschung kommen zu dem Ergebnis,
daff die Ubertragung einer unreformierten
Gemeinsamen Agrarpolitik auf die fiinf CEFTA-
Staaten etwa 8 Mrd. ECU pro Jahr kosten wiirde
(Preise von 1992), der Agrarhaushalt fiir die
Europiische Union (15) stiege von unter 40 auf
ca. 49 Mrd. ECU im Jahr 2010. Bei einer Reform
entlang der hier entwickelten Grundsitze belie-
fen sich die agrarpolitischen Ausgaben fiir die
Beitrittskandidaten nur noch auf etwa 1 Mrd.
ECU, die innerhalb der Europiischen Union
(15) auf ca. 7 Mrd. ECU im Jahr 2010. Die vor-
geschlagenen Reformen wiirden sicher auf starke
politische Gegenwehr stofien; sie diirften aber
auch unabhingig von einer Osterweiterung aus
Haushaltszwingen und wegen des zu erwarten-
den Verlaufes kiinftiger GATT/WTO-Verhand-

lungen langfristig unumginglich sein.

EU-Strukturfonds: Subsidiaritit und Absorp-
tionsfabigkeit beachten

Der wesentliche Bestimmungsgrund fiir die
Transfers aus den Strukturfonds an die neuen
Mitglieder ist das Pro-Kopf-Einkommen der
Empfinger. Wenn man sich an den Zahlungen
orientiert, die fiir 1999 zugunsten der irmsten
EU-Mitglieder geplant sind, und berticksichtigt,
dafl das Einkommensniveau der ostmitteleu-
ropidischen Staaten noch erheblich tiefer liegt,
errechnet sich ein Mitteltransfer an die fiinf
CEFTA-Staaten von ca. 33 Mrd. ECU pro Jahr
bei voller Ubertragung unverinderter Struktur-
fondsregeln. Dieses entspricht etwa den gesam-
ten fiir 1999 geplanten Strukturfondsmitteln fiir
die Europaische Union (15); es diirfte die Finan-
zierungsbereitschaft der Zahlerlinder iiberstei-
gen. Transfers in dieser Grofenordnung sind
aber auch ordnungspolitisch bedenklich. Die
genannte Summe entspricht etwa 7 Prozent des
geschitzten Bruttoinlandsprodukts (BIP) der
Empfingerlinder (gemessen in Kaufkraftpariti-
ten); hinzu kdme eine erhebliche nationale Kofi-
nanzierung. Insgesamt wire dies sicher ein zu
grofler Betrag, als daff ein sinnvoller Einsatz iiber
offentlich gesteuerte Investitionsprogramme
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méglich erschiene. Es wird deshalb vorgeschla-
gen, einen maximalen Wert fiir den Anteil der
zuflieffenden Transfers am BIP festzulegen. Die-
ser kénnte sich am Ausmaf} der Transfers an die
wichtigsten Empfinger in der Europiischen
Union (15) orientieren und wiirde dann bei 3
Prozent des Bruttoinlandsprodukts zu Kauf-
kraftparititen liegen. Die Mittelzufliisse an die
CEFTA-Staaten wiirden dann im Jahr 2000 bei
etwa 15 Mrd. ECU liegen und bis 2010 auf gut
20 Mrd. ECU steigen.

Innerhalb der Europiischen Union (15) kommt
es darauf an, den Mitteleinsatz regional und
funktional zu konzentrieren. Es diirfte mittler-
weile Konsens sein, daf§ die heutige Regionalfor-
derung der Union, derzufolge tiber die Hilfte
der EU-Bevolkerung in benachteiligten Regio-
nen lebt, zu umfassend angelegt ist. Mafinahmen
der EU-Regionalpolitik miissen nicht nur auf
ihren regionalpolitischen Sinn gepriift werden.
Es ist daruber hinaus auch immer zu fragen,
warum die Europiische Union - und nicht der
Mitgliedstaat — titig werden sollte. Die Antwort
des Subsidiaritatsprinzips besagt, dafl die Union
nur die Aufgaben iibernehmen soll, die von den'
Mitgliedstaaten nicht ausreichend erfiillt werden
konnen. Demnach sollte sich die Férderung aus
Gemeinschaftstopfen kinftig vor allem nach
dem (Un-)Vermdgen der Mitgliedstaaten richten,
sich selbst zu helfen. Diese Fihigkeit spiegelt
sich im Pro-Kopf-Einkommen. Regionen mit
Entwicklungsproblemen in wohlhabenderen
Mitgliedstaaten mufl auf nationalstaatlicher
Ebene geholfen werden. Bei einer konsequenten
Anwendung dieses Prinzips wiirde sich die
Strukturfondstitigkeit auf das heutige Ziel 1, die
Forderung von Regionen mit weniger als 75 Pro-
zent des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkom-
mens in der Europiischen Union (15), konzen-
trieren. Dieses Ziel erfalt nach der heutigen Pra-
xis ca. ein Viertel der EU-Bevolkerung. Der
strukturpolitische Mittelbedarf wiirde sich dann
etwa bei 30 Mrd. ECU stabilisieren, statt bis
2010 auf 38 Mrd. ECU zu steigen.

Bei einem solchen Vorgehen hielte sich die Bela-
stung der Zahler in Grenzen, und der Mittelzu-
fluf} an die grofiten Mittelempfinger in der Eu-
ropiischen Union (15) bliebe konstant. Die
wohlhabenderen Mitgliedstaaten verléren - in

178

einer Groflenordnung von insgesamt 10 Mrd.
ECU - Fordermittel, die aber ohnehin zumindest
aus dkonomischer Sicht kaum gut begriindet
sind.¢

Rein fiskalische Sichtweise greift zu kurz

Zum Abschluff ein Wort zur oft gehorten Vorga-
be, das EU-Budget sei dauerhaft auf 1,27 Pro-
zent des Bruttoinlandsprodukts zu begrenzen.
Diese Vorgabe ist aus zwei Griinden bedenklich.
Erstens konzentriert sie sich unzulissig auf die
unmittelbaren fiskalischen Lasten. Sie greift
damit in dhnlicher Weise zu kurz wie die Netto-
zahlerdebatte. Wichtig ist es vielmehr, tiber den
Sinn und die Struktur der Einnahmenseite und
anschlieflend genauso tiber die einzelnen Posten
der Ausgabenseite zu diskutieren. Erst daraus
ergibt sich die Beurteilung des eigenen THaus-
haltsbeitrages. Zweitens verkiirzt die Vorgabe die
Debatte auf eine willkiirlich gewihlte Zahl,
deren Aussagekraft sehr begrenzt ist — ein Fehler,
der schon beim Budgetdefizitkriterium zur Qua-
lifizierung fir die Wihrungsunion gemacht
wurde. Nach den oben vorgeschlagenen Refor-
men ist es mdglich, einen deutlich kleineren EU-
Haushalt zu erreichen, als aus der Vorgabe folgt
(etwa 0,9 Prozent des Bruttoinlandsprodukts).
Dies liegt aber im wesentlichen an der empfohle-
nen Riickiibertragung weiter Teile der heutigen
Gemeinsamen Agrarpolitik an die Mitgliedstaa-
ten. Unabhingig davon, ob diese die Agrartrans-
fers dann abbauen oder weiter leisten, bleibt an
irgendeiner Stelle im Wirtschaftskreislauf eine
Belastung zurtick. Die Formel ,Begrenzung des
EU-Budgets auf 1,27 Prozent des Bruttoinlands-
produkts® suggeriert filschlicherweise, die Ost-
erweiterung sei ohne zusitzliche Kosten zu
haben. Der Blick auf die entscheidenden Fragen,
ob die aufgewendeten Mittel effizient eingesetzt
werden und welche Ertrige den Ausgaben fiir
das EU-Budget gegeniiberstehen, wird damit
vernebelt.

Die Osterweiterung macht es notwendig, Refor-
men umzusetzen, die ohnehin auf der Tagesord-
nung stehen. Diese Reformen sind zwangsliufig
auch mit Belastungen verbunden. Sie sind den-
noch unverzichtbar: Erstens erhohen sie die Effi-
zienz der EU-Politiken in der heutigen Union,



was im Interesse gerade derjenigen Linder liegt,
die grofle Anteile des EU-Haushaltes finanzie-
ren. Zweitens schafft die Entlastung des EU-
Haushaltes finanziellen Raum fiir eine Gemein-
same Auflen- und Sicherheitspolitik und fiir not-
wendige Hilfen an Drittlinder (Mittelmeerraum,
Nicht-Mitglieder in Mittel- und Osteuropa).
Drittens verlethen EU-interne Reformen der
Beitrittsperspektive Glaubwiirdigkeit, was insbe-
sondere deshalb wichtig ist, weil das oftgenannte
Jahr 2000 kein realistischer Beitrittstermin ist.

Die vorgeschlagenen Reformen liegen also im
Interesse der heutigen und kiinftigen EU-Mit-
glieder. Dennoch ist zu ihrer Durchsetzung ein
hohes Maf§ an politischer Entschluffkraft erfor-
derlich, da fir alle Mitgliedstaaten wohl vor
allem der Verlust von Transfers aus der EU-
Kasse im Mittelpunkt der politischen Debatte
stehen wird, wihrend die Vorteile der Reform-

Anmerkungen

2. Das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsfor-
schung (DIW) hat diese Fragen im Rahmen
eines Gutachtens fiir das Bundesministerium

3. Vgl. auch Mehr Beschiftigung in der EU
durch Auflenhandel mit Transformationslin-
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strategie weniger konkret und offensichtlich
sind — ein Problem, das aus der Debatte um
Freihandel und Protektionismus lange bekannt
ist. Die Europiische Union hat es zwar
geschafft, internen Freihandel herbeizufiihren.
Dies konnte Anlafl zu der optimistischen Ein-
schitzung geben, daff die Union auch jetzt
unmittelbare Partikularinteressen {iberwinden
und den aktuellen Herausforderungen gerecht
werden kann. Die enttiuschend zaghaften Fort-
schritte, zu denen sich der Europiische Rat von
Amsterdam etwa beim Ubergang zur hiufige-
ren Anwendung von Mehrheitsbeschliissen
durchringen konnte, lassen allerdings befiirch-
ten, daf} die Mitgliedstaaten gegenwirtig nicht
zu substantiellen Reformen bereit sind. Die Bei-
trittskandidaten werden ihre Hoffnungen wohl
endgiiltig eher auf das Jahr 2005 plus X richten
miissen als auf die ersten Jahre nach der Jahr-
tausendwende.

dern. Bearbeitet von Dieter Schumacher.
Wochenbericht des DIW 34/96.

4. Osterweite-
n. Bearbeitet
Franzmeyer.

49/96.

6. Vgl. fiir eine ausfiihrliche Kritik an der EU-
Strukturpolitik Christian Weise, EU-Politik
zur Steigerung reg bsfahig-
keit, in: DIW Vi r Wirt-
schaftsforschung 2
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EU-Finanzen und Strukturfonds
vor der Reform

Offiziell stehen die zukiinftige Finanzverfas-
sung und die Fortfithrung der Strukturpolitik
der Europiischen Union nicht auf der Tages-
ordnung der Regierungskonferenz, aber den-
noch gehéren beide Themen zweifellos zur
yhidden agenda“ der Verhandlungen. Fiir die
Aktualitit dieser Themen gibt es mehrere
Griinde: Zum einen laufen 1999 sowohl die
gegenwirtige Finanzielle Vorausschau als auch
die Férderperiode der Strukturfonds aus. Zum
anderen werden im Hinblick auf die dritte Stufe
der Wihrungsunion zuweilen Transferleistun-
gen gefordert, die den Wegfall des Wechselkurs-
instruments kompensieren sollen. Und schlief}-
lich miissen Vorbereitungen fiir die geplante
Osterweiterung mit ihren enormen strukturpo-
litischen (und damit finanzpolitischen) Heraus-
forderungen getroffen werden. Das Europii-
sche Parlament hat bereits mehrfach in Ent-
schliefungen davor gewarnt, den Beitrittskan-
didaten aus dem Osten eine baldige Mitglied-
schaft zu versprechen, bevor die heiklen Fragen
der EU-Finanzen und der Fortfithrung der
kostspieligsten Gemeinschaftspolitiken, das
heiflt insbesondere der Strukturpolitik, gelost
waren.

Die Gestaltung der europiischen Finanzen und
die Fortfithrung der Strukturpolittk werden
politisch hiufig miteinander verkntipft, da die
Strukturfonds mit einem Anteil am Gemein-
schaftshaushalt von inzwischen rund einem
Drittel neben den Kosten der Agrarpolitik ganz
wesentlich zu den ,Nettopositionen“ der Mit-
gliedstaaten beitragen. Auch werden die Fonds
— das zeigt ihre Geschichte — gerne als Verhand-
lungsmasse umfangreicher ,package deals ein-
gesetzt. Aus wissenschaftlicher Perspektive las-
sen sich die Fonds auflerdem im Rahmen der
europiischen Finanzordnung als Teil eines —
allerdings unvollkommenen — Finanzausgleichs
betrachten.

Die wissenschaftliche Fachtagung ,Finanzver-
fassung und Strukturpolitik der EU, die der
Arbeitskreis Europiische Integration zusam-
men mit dem Bremer Senator fiir Wirtschaft,
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Mittelstand, Technologie und Europaangele-
genheiten veranstaltet hat, fiel daher in eine
sowohl wissenschaftlich wie politisch hochak-
tuelle Debatte. Die Brisanz und Akrtualitic der
nur scheinbar ,trockenen® Finanzfragen beleg-
ten die von den Experten aus Wissenschaft und
Politik zwischen dem 6. und 8. Mirz im Bremer
Rathaus hiufig sehr lebhaft gefithrten Diskus-

Sionen.

Bremens Senator fir Europaangelegenheiten
Hartmut Perschan wies gleich in seiner Be-
griflungsansprache auf die besondere Relevanz
des Tagungsthemas fiir die Gastgeber hin. Bre-
men und Bremerhaven bediirften ebenso wie
die schwicheren Linder der Gemeinschaft, also
vor allem die Kohisionsstaaten, weiterhin der
Hilfe der gemeinschaftlichen Strukturpolitik.
Gleichzeitig sei die Kassenlage der EU-Mit-
gliedstaaten aber duflerst schwierig und es seien
Eingriffe in bestehende Verteilungsstrukturen,
etwa im Bereich der Agrar- und Strukturpoli-
tik, unvermeidbar. Im Rahmen der Strukturpo-
litik sprach- sich der Senator dafiir aus, die Mit-
tel:stirker zu konzentrieren und die parallele
Forderung vieler Ziele und unterschiedlicher
Gemeinschaftsinitiativen zu tberprifen. Per-
schau forderte die Teilnehmer der Tagung auf,
der Frage nachzugehen, wie trotz eines nicht
beliebig ausweitbaren Budgets eine wirksame
Kohisionspolitik betrieben und gleichzeitig die
Osterweiterung bewerkstelligt werden kénne.

Aus wissenschaftlicher Sicht erganzte Rolf Cae-
sar in seinen Einfihrungsworten die Zielset-
zung der Tagung. Er kritisierte insbesondere
politische Debatten, in denen hiufig grundsitz-
liche Fragen wie nach dem Sinn und Zweck
einer Finanzverfassung fiir die Europiische
Union gar nicht mehr behandelt wiirden. Am
Anfang der Bremer Tagung stand deshalb
zunichst eine grundlegende Beschiftigung mit
dem Verhiltnis zwischen Staats- und Finanz-
verfassung.

Staatsverfassung und Finanzverfassung
Bei der Diskussion um eine europiische Fi-

nanzverfassung miifiten die Wechselwirkungen
mit anderen Teilen einer Unionsverfassung

beriicksichtigt werden, erklirte Armin Ditt-
mann. Die Verfligung iiber Finanzmitrel sei ein
Mittel der Staatsgewalt, betonte Dittmann und
zitierte das bekannte Wort von den Finanzen
als den ,Nerven des Staates® (Bodin). Jede
mégliche Form von Staatlichkeit in einem Bun-
desstaat setze voraus, dafl den verschiedenen
politischen Ebenen ein Kern unentziehbarer
Aufgaben und die fiir deren Erfiillung notwen-
digen Finanzen zugewiesen wiirden. An der
Ausgestaltung und Anwendung der Verfas-
sungsnormen, die sich auf diese Aufgaben und
Einnahmen bezogen, lief§e sich mithin der Grad
an Eigenstandigkeit der staatlichen Gliederun-
gen erkennen. Die Finanzverfassung sei der
Staatsverfassung dabei weder iiber- noch unter-
geordnet, vielmehr bestiinden zwischen beiden
Verfassungsteilen zahlreiche Wechselwirkungen.

So ergiben sich fur die Gestaltung einer euro-
pdischen Finanzverfassung auch aus dem deut-
schen Verfassungsrecht eine Rethe von Bedin-
gungen. Aus der sogenannten Struktursiche-
rungsklausel in Art. 23 Abs. 1 Grundgesetz
folge, dafl die Gemeinschaft, an der die Bundes-
republik teilhabe, foderativen Grundsitzen ver-
pilichtet sein misse. Hierzu sei es allerdings
nicht erforderlich, dafd sich die kiinftige fédera-
tive Struktur der Gemeinschaft allein am deut-
schen Modell orientiere. Ebenfalls zu beachten
sei das im Grundgesetz verankerte Leitbild der
»Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse®“. Der
mit diesem Ziel verbundene Finanzausgleich sei
nach Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts politisch nicht beliebig gestaltbar, son-
dern miisse als Ausdruck des bundesstaatlichen
Prinzips der Solidaritit betrachtet werden.
Auch das in der Staatsverfassung verankerte
Demokratieprinzip wirke sich auf die Finanz-
verfassung aus, da diesem Prinzip entsprechend
auch das Budgetrecht demokratischen Anforde-
rungen geniigen miisse. Sollte die Europiische
Union daher eine eigene Kompetenz zur Abga-
benerhebung erhalten, so stelle sich die Frage in
aller Schirfe, ob dieser wesentliche Kompetenz-
zuwachs durch die demokratische Legitimation
der Union noch hinreichend gedeckt werde.
Ferner wies Dittmann auf die vom Bundesver-
fassungsgericht zunehmend enger gekniipfte
Bindung der Steuergewalt an die Grundrechte
hin: in Deutschland sei eine ,grundrechtliche
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Domestizierung® der Finanzgewalt zu ver-
zeichnen. Auch dies miisse bei der Gestaltung
einer europiischen Finanzverfassung beachtet
werden. Bei allen diesen Anforderungen sei
eine ,perfekte®, einvernehmliche Losung, so
erklirte der Verfassungsrechtler auch unter dem
Hinweis auf historische Erfahrungen, nicht
erwartbar, vielmehr miifiten auf dem Weg zu
einer gefestigten europiischen Finanzverfas-
sung zunichst Provisorien und Kompromisse
genugern.

Aus finanzwissenschaftlicher Sicht ist, so be-
tonte Manfred Kops, eine Unterscheidung zwi-
schen Staats- und Finanzverfassung nicht notig.
Kops verwies auf die in der Finanzwissenschaft
gebriuchliche Differenzierung zwischen passi-
vem Finanzausgleich (Verteilung der Aufgaben)
und aktivem Finanzausgleich (Verteilung der
Einnahmen), die zusammen einer Finanzverfas-
sung im weiteren Sinne entsprichen. Auflerdem
wird iiblicherweise zwischen dem origindren
Finanzausgleich und dem an eine gegebene
Aufgaben- und Einnahmenverteilung ankniip-
fenden erginzenden Finanzausgleich unter-
schieden. Aus der 6konomischen Theorie der
Finanzverfassung lieflen sich verschiedene
Empfehlungen ableiten, erklirte Kops. Doch
die Chance, in der Europiischen Union eine
yoptimale® Finanzverfassung zu schaffen,
werde durch mehrere Faktoren stark gemin-
dert. Als Probleme fiihrte er das Beharrungs-
vermégen historisch gewachsener Aufgaben-
und Einnahmenkompetenzen der Nationalstaa-
ten an, diverse Zielkonflikte und schliefilich
eine mangelnde Quantifizierbarkeit der Kosten,
die sich etwa aus einer zu dezentralen oder zu
zentralen Aufgabenverteilung ergiben. Kops
zog hieraus die Schlufifolgerung, dafl fir die
Verteilung der Kompetenzen in der Euro-
piischen Union die Priferenzen der Biirger
ausschlaggebend sein miifiten. Dazu sei es je-
doch erforderlich, einerseits die Biirger tber
mehr Transparenz der Entscheidungen in die
Lage zu versetzen, sich selbst ein Urteil zu bil-
den und andererseits iiberhaupt eine stirkere
Biirgerbeteiligung und demokratische Legiti-
mation in den Strukturen der Europiischen
Union vorzusehen.

Ob etwa das Europiische Parlament sich eignen
wiirde, bei einem eigenen Recht zur Abgaben-
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erhebung der Gemeinschaft die notwendige
demokratische Legitimation zu verschaffen,
blieb in der anschlieffenden Diskussion offen.
Dittmann verwies auf das Maastricht-Urteil des
Bundesverfassungsgerichts, in welchem dem
Europiischen Parlament nur eine mindere
demokratische Legitimation zugesprochen
wird.

Erfabrungen mit der Finanzverfassung der
Europdischen Union

Die bestehende Finanzordnung der Europii-
schen Union ist zweifellos weit von theoreti-
schen Entwiirfen ,optimaler” Verteilungsstruk-
turen entfernt. Vielmehr zeigen die Erfahrun-
gen aus der Praxis, dafl es sich der Erwartung
Dittmanns entsprechend um ein — allerdings
langlebiges — ,Provisorium® handelt. Nach
Ansicht von -Armin Klein, ist die heutige
finanzpolitische Kompetenzverteilung in der
Gemeinschaft das Ergebnis zahlloser kleiner
Kompromisse. Ein kohirentes und dann auch
transparentes System kénne nur durch eine
umfassende Reform im Rahmen einer europii-
schen Verfassung geschaffen werden. Klein ver-
wies auf die Vielfalt unterschiedlicher Varianten
von Aufgabenzuweisungen und Finanzierungs-
kompetenzen zwischen der gemeinschaftlichen
Ebene und den Mitgliedstaaten, die die Ver-
tragstexte vorsihen. Einheitliche Regelungen,
nach denen etwa fiir alle Politikfelder eine
lediglich komplementire Finanzierung durch
die Gemeinschaft festgeschrieben wiirde, habe
die Bundesregierung nicht durchsetzen kénnen.
In der Debatte um einen neuen Eigenmittelbe-
schlufl zielen die Bemithungen der Bundesre-
gierung nun neben mehr Transparenz des
Systems auf drei Eckpunkte: Erstens solle der
derzeitige Plafonds fiir die maximale Finan-
zausstattung der Europiischen Union von
(1999) 1,27 Prozent des Gemeinschafts-Brutto-
sozialprodukts beibehalten werden. Zweitens
diirfe der Gemeinschaftshaushalt auch in
Zukunft nicht {iber Kredite finanziert werden.
Dies sei auch im Rahmen der Wihrungsunion
aus stabilititspolitischen Griinden wichtig. Und
drittens befiirworte die Bundesregierung eine
Bemessung der Beitragsleistungen am Bruttoso-
zialprodukt als dem hierfiir geeignetsten Mafi-
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stab. Positive Erfahrungen mit der Finanzord-
nung der Gemeinschaft hob Eckart Guth her-
vor. Immerhin sei es der Gemeinschaft ge-
lungen, eine finanzielle Disziplin zu schaffen,
die eine kontrollierte Entwicklung der Ausga-
ben erméglicht habe. Dies zeige insbesondere
die Tatsache, daf} die Eigenmittel-Obergrenze
nicht ausgeschopft worden sei. Das erreichte
hohe Mafl an Ausgabendisziplin und die tiber
einen langen Zeitraum erstaunliche Anpas-
sungsfihigkeit der gemeinschaftlichen Finanz-
wirtschaft sei vor allem auf pragmatische Struk-
turelemente wie etwa die ,Zwolftel-Regelung®
bei einem Scheitern des Haushaltsverfahrens
oder die Kooperation von Parlament und Rat
im Rahmen der Finanziellen Vorausschau
zuriickzufthren.

Dennoch verliuft die Zusammenarbeit zwi-
schen der Kommission, dem Rat und dem
Europiischen Parlament auch nach der Erfah-
rung Guths nicht ganz stérungsfrei. Die letzte
Interinstitutionelle Vereinbarung von 1993 habe
nicht alle an sie gekntipften Erwartungen er-
fulle. Guth sicht drei Problembereiche: Der po-
litsche Trilog, in dem noch vor dem offiziellen
Beschlufl der Kommission uber einen Haus-
haltsvorentwurf zwischen den beteiligten Ak-
teuren ein Konsens gesucht wird, ende haufig
ergebnislos. Im Rat sei in dieser Phase meist
noch keine abschlieflende Meinungsbildung
erfolgt, auferdem wirke sich hier der halb)ahr—
liche Wechsel der Ratsprisidentschaft negativ
aus. Einen zweiten Reibungspunkt stelle nach
wie vor die machtpolitisch bedeutsame Unter-
scheidung zwischen den ,obligatorischen” und
den ,nicht-obligatorischen” Ausgaben dar, bei
denen das Parlament Gber weniger bzw. mehr
Mitwirkungsrechte verfiigt. Drittens bestehe
bei nicht-obligatorischen Ausgaben das Pro-
blem, daf} das Parlament Haushaltslinien schaf-
fe, fiir deren Nutzung aber die vom Rat zu
erlassende notige Rechtsgrundlage fehle. Die
Kommission sitze in diesen Fillen zwischen
den Stiihlen und wisse nicht, ob sie die entspre-
chenden Ausgaben titigen solle oder nicht.

Beide Referenten waren sich einig, daf} die
Komplexitit und Intransparenz der europii-
schen Finanzverfassung in Zukunft noch deut-
lich zunehmen kénnte, wenn sich in der Ge-

meinschaft die diskutierte Flexibilitatsklausel
durchsetze. Es stellt sich dann die Frage, wie
die Finanzierung von Aufgaben geregelt wer-
den soll, an denen sich nur ein Teil der Mit-
gliedstaaten beteiligen mdchte. Eines der disku-
tierten Modelle sehe vor, so Klein, daff nur die
an einer flexiblen Integrationsstufe beteiligten
Mitgliedstaaten iiber die entsprechenden Mafi-
nahmen entschieden und diese finanzierten.
Denkbar ist nach Guths Darstellung jedoch
auch eine Form der zwischenstaatlichen Finan-
zierung' auflerhalb des EU-Systems. Guth
sprach sich selbst jedoch dafiir aus, bel ciner
Flexibilisierung alle Mafinahmen weiterhin
gemeinsam zu finanzieren. Schon heute trigen
die Mitgliedstaaten in vielen Fillen zur Finan-
zierung von Aktionen bei, die nicht alle Linder
betreffen wiirden.

Rechtfertigungen fiir einen Finanzausgleich

Stellt man die Verteilungswirkungen des EU-
Haushalts in den Vordergrund, so lafit sich die
Frage nach der Zukunft der Finanzverfassung
auch formulieren als die Frage, ob die bestehen-
den Verteilungseffekte vor allem der Struktur-
fonds durch ein allgemeines System von Fi-
nanztransfers in Form eines ungebundenen Fi-
nanzausgleichs komplettiert oder ersetzt wer-
den sollen. Heinz Grossekettler beleuchtete
aus finanzwissenschaftlicher Sicht potentielle
Rechtfertigungen fiir einen solchen weiterrei-
chenden Finanzausgleich auf europiischer
Ebene. Als Begriindungen sind grundsitzlich
allokative, distributive oder stabilititsorientier-
te Argumente denkbar.

Aus allokativer, also auf die Ressourcenstruktur
bezogener Sicht ergibt sich nach Grossekettlers
Auffassung keine Begriindung fiir einen unge-
bundenen Finanzausgleich iiber den Gemein-
schaftshaushalt. Auch distributiven Motiven
steht Grossekettler eher skeptisch gegeniiber.
Ein interpersonaler Ausgleich sei utopisch, ein
mitgliedstaatlicher Ausgleich wirde aber
zwangslaufig bedeuten, daf§ auch ,Arme“ in
reichen Mitgliedstaaten die Hilfen fiir ,Reiche®
in armen Lindern mitfinanzierten. Auflerdem
weise dieses System zwangsliufig einen wesent-
lich ,ungebundeneren® Charakter auf als der
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nur formal ungebundene deutsche Finanzaus-
gleich. Die Aufgaben der deutschen Linder
seien ndmlich begrenzt und betrafen Faktoren,
die fiir die Entwicklungschancen bedeutsam
sind — die Mitgliedstaaten der Europiischen
Union als Empfianger von Transfers hitten
dagegen einen vollig unbeschrinkten Verwen-
dungsspielraum.

Das stabilitatspolitische Argument ergibt sich
aus der Wahrungsunion: Mit dem Wegfall des
Wechselkurses als Anpassungsinstrument bei
asymmetrischen Schocks verbleiben nach weit-
verbreiteter Auffassung nur Transfers als Hilfe
zur Schockabsorption (weil Lohnverzicht fiir
unrealistisch und Migration fir generell uner-
wiinscht gehalten wird). Die Gefahr einer
divergierenden wirtschaftlichen Entwicklung
bleibt nach Grossekettlers Einschitzung aber
auch innerhalb einer Wirtschafts- und Wih-
rungsunion bestehen. Anhand von Daten aus
der Bundesrepublik legte Grossekettler dar, dafl
selbst in hochintegrierten Staaten deutlich ab-
weichende Wirtschaftsentwicklungen moglich
seien.

Sollte deshalb ein Finanzausgleichsystem ge-
schaffen werden, das speziell zur Schockab-
sorption dient, so wiren nach Grossekettlers
Berechnung etwa 0,2 Prozent des BSP als maxi-
maler Transferbedarf ndtig. Schon aus diesem
Volumen ergiben sich aber in der Bundesrepu-
blik heftige Verteilungskimpfe und letztlich, so
Grossekettler, die Notwendigkeit einer anderen
Finanzverfassung. Mit einem Finanzausgleich
wiren dariiber hinaus drei weitere Gefahren
verbunden: die mogliche Ausbeutung grofier
Staaten in einer Gemeinschaft (Olson), eine
verschirfte Praxis des Stimmenkaufs und die
Verschleierung und Blockierung von Verant-
wortung.

Als Hauptproblem eines Finanzausgleichs, so
wurde in der anschliefenden Diskussion deut-
lich, erscheint vor allem die Moglichkeit, dafl
Transferzahlungen zur Finanzierung von
unwirtschaftlichem Handeln oder rein konsum-
tiven Zwecken genutzt werden und sich magli-
cherweise perpetuieren. Als ein besonderes
Dilemma wurde dabei die Tatsache erkannt,
daf} Deutschland als Geberland einerseits auf
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einer strikten Zweckbindung der Fordermittel
aus den Strukturfonds bestehe, andererseits
aber von den deutschen Lindern (insbesondere
Bayern) ein groflerer Handlungsspielraum bei
der Verwendung der Hilfen gefordert werde.

Deutschland — , Zahlmeister Europas?

Von der theoretisch postulierten Gefahr der
~Ausbeutung® grofler Mitglieder eines Bundes
zur Nettozahlerposition Deutschlands in der
Europiischen Union: Wie ist das Schlagwort
vom ,Zahlmeister Europas zu beurteilen?
Nach Einschitzung von Claus-Peter Closter-
meyer birgt dieses Thema neben dem ,,Euro®
die héchste europakritische Brisanz. Entschei-
dend sei dabei nicht die Zahlungsseite, denn
Deutschlands Finanzierungsbeitrag, der rund
31 Prozent des Gemeinschaftshaushalts aus-
macht, entspricht in etwa dem Anteil Deutsch-
lands am Bruttosozialprodukt der Finfzehn
(knapp 29 Prozent). Erst nach Beriicksichti-
gung der Riickiliisse aus europiischen Kassen —
also in der sogenannten Nettoposition — ergebe
sich ein deutlicher unausgewogenes Bild. Die
Bundesrepublik weise mit einer Nettozahlung
von jahrlich rund 26 Mrd. D-Mark einen extre-
men Abstand zu den nichstkleineren Netto-
zahlern auf — Grofbritannien zahle netto nur 6
Mrd. D-Mark, Italien 3 Mrd. und Frankreich
sogar nur 2 Mrd.

Nach der Erfahrung Clostermeyers gibt es drei
unterschiedliche Ansitze, denen entsprechend
diese Zahlen interpretiert wiirden. Erstens wiir-
den vor allem ,berufsmiflige Europder” hiufig
abwiegeln und auf Zuordnungsschwierigkeiten
bei einzelnen Ausgaben und auf die Steigerung
der deutschen Riickflisse bei den Strukturaus-
gaben verweisen. Eine zweite Sichtweise betone
die politischen und 6konomischen Vorteile aus
der Mitgliedschaft, die im Saldo der Finanz-
transfers unbertcksichtigt blieben. Nach einem
dritten Ansatz wird die Nettostellung Deutsch-
lands jedoch kritisch beurteilt. Aus dieser Per-
spektive wird vor allem gefordert, die Haus-
haltsdisziplin und die Betrugsbekdmpfung in der
Gemeinschaft zu verbessern. Deutschland solle
sich auflerdem bemiihen, an den Ausgaben der
Europiischen Union stirker zu partizipieren.
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Clostermeyer schlofl sich implizit der kriti-
schen dritten Position an und forderte Ein-
sparungen und Reformen etwa bei den Struk-
turfonds. Auflerdem begrifite er den Ansatz
des Bundesfinanzministeriums, es miisse ein
Schutzmechanismus geschaffen werden, der
dhnlich wie im Fall des ,Briten-Rabatts“ eine
ibermiflige Netto-Belastung einzelner Mit-
gliedstaaten vermeide. Alle Reformansitze
stiinden jedoch vor dem politischen Problem,
dafl jede Mark, die Deutschland netto weniger
an die Europiische Union abfiihre, von einem
anderen Mitgliedstaat — angesichts der beste-
henden Ungleichgewichte vor allem von Frank-
reich — bezahlt werden misse. Eine tiefgreifen-
de Neuordnung hilt Clostermeyer aber fiir
kaum erreichbar.

Auch Rolf Caesar beurteilt die Reformméglich-
keiten skeptisch. Vorstellbar 1st seiner Ansicht
nach nur eine implizite Reduzierung der deut-
schen Nettozahler-Position als ,Nebeneffeke”
grundsitzlicher Reformen des EU-Finanzsy-
stems. Eine wissenschaftliche Rechtfertigung
fur die deutlichen Ungleichgewichte zwischen
den Nettopositionen der Mitgliedstaaten sei
nicht ableitbar. Weder eigneten sich dazu das
Prinzip der Belastung nach der Leistungsfahig-
keit noch Effizienzpostulate oder etwa das
Aquivalenzprinzip, das die Existenz deutscher
Sondervorteile aus der Integration voraussetze.
Aus politdkonomischer Perspektive lasse sich
jedoch erkliren, wie der extreme Nettosaldo
Deutschlands zustandekommen konnte. Da-
nach habe eine — bewufite- oder unbewufite -
Interessenkoalition zu Lasten Dritter, die die
deutsche Exportwirtschaft und die deutschen
Europapolitiker auf Kosten der einheimischen
Konsumenten und Steuerzahler gebildet hitten,
zu dieser Situation gefihrt.

Erst in jingerer Zeit, so Caesar, seien die Bei-
tragslasten fiir die Wihler zu einem wichtigen
und damit nun auch fur die Politiker relevanten
Thema geworden. Wenn nun eine Reform ange-
strebt werde, befinde sich die Bundesrepublik
aber in einer relativ schwachen Verhandlungs-
position. Sie solle sich deshalb darauf konzen-
trieren, enge Restriktionen fiir die EU-Finan-
zierung durchzusetzen, wie etwa cine Beibehal-
tung des Eigenmittel-Plafonds oder dic weitere

Ablehnung eigener Kompetenzen zur Steuerer-
hebung oder Kreditaufnahme fur die Europai-
sche Union.

Die Teilnehmer der Bremer Tagung zeigten sich
in der anschliefenden Diskussion um die Zahl-
meister-Rolle Deutschlands geteilt. Einige
schlossen sich der Sichtweise an, nach der der
deutsche Negativsaldo problematisch sei. Klein
erginzte das von Caesar entworfene Modell der
unausgesprochenen Interessenkoalition noch
mit dem Hinweis auf die deutschen Bundeslin-
der, die als , Trictbrettfahrer” zwar von europii-
schen Fordertopfen profitierten, aber nichts zu
ihrer Finanzierung beitriigen. Zukiinftig, so
sein Vorschlag, sollten deshalb auch die Linder
an steigenden Finanzierungslasten beteiligt
werden. Andere Diskussionsteilnehmer warn-
ten hingegen davor, bei der Nettozahler-Dis-
kussion den nicht berechenbaren (politischen)
Nutzen der Integration zu vernachlassigen.

Die Strukturpolitik der Europiischen Union

Unabhingig davon, ob das Ziel lautet, die deut-
sche Nettoposition zu verindern, ist eines deut-
lich: Eine Reform der EU-Finanzen ist nur in
Verbindung mit Reformen auch innerhalb der
ausgabenwirksamen Politiken der Gemein-
schaft denkbar. Insbesondere die Fortfithrung
der Strukturpolitik kénnte, wie bereits eingangs
angedeutet, als Teil eines politischen Gesamtpa-
kets zur zukiinftigen Finanzierung der Eu-
ropaischen Union behandelt werden.

Die Strukturpolitik hat, wie Gerbard Stabl fest-
stellte, in der Vergangenheit zu einer Verringe-
rung der wirtschaftlichen und sozialen Dispa-
rititen in der Gemeinschaft beigetragen. Den-
noch bestehe unzweifelhaft ein Reformbedarf:
die Mittel, die kiinftig fiir die Regionalpolitik
zur Verfligung stiinden, wiirden auch nach der
Arbeitshypothese der Kommission nicht stei-
gen, gleichzeitig kimen mit der Osterweiterung
aber neue Belastungen auf die Gemeinschaft zu.
Noch liegen keine offiziellen Vorschlige der
Kommission zur Reform der Fonds vor, Stahl
machte jedoch schon einige Eckpunkte deut-
lich: Als nétig angesehen wird demnach eine
Konzentration der Mittel, eine Reduzierung der
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Schon im laufenden Jahr, etwa zwischen Juni
und September wird die Kommission, so kiin-
digte Fabio Colasanti an, ihre Vorschlige zur
Zukunft des Eigenmittelsystems vorlegen. Das
bestchende System hat sich nach Auffassung
Colasantis insofern bewihrt, als daff die Mittel,
die der Gemeinschaft zur Verfiigung standen,
ausreichend waren und ihre Bereitstellung
keine grofien Probleme bereitet habe. Es werde
jedoch bisweilen der alte Kritikpunkt, der
Gemeinschaft fehle es an einer eigenen Finanz-
autonomie, erhoben. Bei der Frage, welche
Steuern als neue FEinnahmequellen fur die
Europiische Union in Frage kimen, stofle man
neben eher technischen Problemen (Frage des
Harmonisierungsgrades) aber vor allem auf das
Problem einer gerechten Verteilung. Wiirde
man etwa die Union an der Tabak- oder der
Mineralolsteuer beteiligen, so sei zu beriick-
sichtigen, daf§ in einigen Landern tiberpropor-
tional viel Tabak konsumiert bzw. Mineralol
verbraucht werde. Bei allen diesen Einnahme-
quellen sei deshalb ein Korrekturmechanismus
vonnoéten, der den jeweiligen nationalen Finan-
zierungsbeitrag an das Bruttosozialprodukt
koppele. Die Frage stelle sich aber, so resiimier-
te Colasanti, warum man daher nicht von vorn-
herein die Beitrage als Anteil am Bruttosozial-
produkt abfithren solle.

Die von Colasanti dargestellten Uberlegungen
der Kommission stieflen bei einigen Tagungs-
teilnehmern auf Kritik, Caesar kritisierte, es
miisse erst gekldrt werden, was eine Steuer dazu
qualifizieren sollte, von einer supranationalen
Instanz erhoben zu werden. Im Fall der
Europidischen Union gebe es aber hierfiir —
aufler eventuell bei grenziiberschreitenden
Umwelteffekten — keine triftigen Argumente.
Aus politdkonomischer Perspektive sei aufler-
dem das System der Finanzbeitrige mit dem
Zwang zur Einstimmigkeit und der 1,27-Pro-
zent-Grenze eine wirksame Bremse gegen die
Tendenz zum Leviathan-Staat. Lediglich das
,Biehl-Modell“, bei dem die Europiische
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Union allerdings auch keine eigene Kompetenz
zur Steuererhebung erhilt, zeichnet sich nach
Caesars Auffassung durch ein gréfieres Mafl an
Transparenz fir die Biirger aus. Nach diesem
Vorschlag wird der jeweilige, unter den Mit-
gliedstaaten vereinbarte Finanzbeitrag eines
Landes als ein unterschiedlich ausfallender
Zuschlag im Rahmen des nationalen Einkom-
mensteuersystems erhoben. Auch Grossekettler
bezeichnete dieses Modell als einen sinnvollen
Losungsvorschlag zu der Frage, wie man im
Bundesstaat den EU-Beitrag ,nach unten wei-
tergeben solle. Colasanti schitzte schlieflich die
Wahrscheinlichkeit, dafl der Union bei der
Reform des Eigenmittelsystems neue Einnah-
mequellen eroffnet werden, als eher gering ein.

Eine Ausweitung des Finanzspielraums der
Europiischen Union - durch eine Erhohung
der Eigenmittelobergrenze, durch die Moglich-
keit zur Kreditaufnahme oder durch die Schaf-
fung von wirklichen ,Eigenmittel“-Quellen —
wird, das hat die Bremer Tagung gezeigt,
sowohl von wissenschaftlicher Seite als auch
von vielen politischen Experten skeptisch beur-
teilt. Neue finanzielle Herausforderungen wie
sie sich aufgrund der geplanten Osterweiterung
und im Rahmen der Wihrungsunion ergeben
kénnen, werden daher nicht ohne deutliche
Reformen bei den kostentrichtigsten Politiken
der Union, das heifit in der Agrar- und der
Strukturpolitik, zu bewiltigen sein. In Bremen
wurden einige Eckpunkte fiir mogliche Refor-
men der Strukturférderung umrissen. Welche
Kompromisse schliefllich in eines der bekann-
ten europiischen Verhandlungspakete eingehen
werden, wird aber nach aller Erfahrung bis zum
Schluf kaum vorherschbar bleiben. Im Gegen-
satz zu den sogenannten Delors-Paketen und
den Reformen der Strukturfonds von 1988 und
1993 wird in den kommenden ,bargaining“-
Runden jedoch kaum ein finanzieller Zuwachs
fiir den Kauf von Zustimmung zur Verfiigung
stehen — im Gegenteil: es gilt, einen Konsens
iber Kiirzungen zu erzielen.

Kolja Rudzio
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Von der EPZ zur GASP - Versuch
einer Bilanz

Die Perzeption der Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitpolitik (GASP)' der Europiischen
Union ist von einer tiefen Kluft zwischen An-
spruch und Wirklichkeit geprigt. Ins BewufStsein
riickt ein Zerrbild, ein Produkt falscher Hoff-
nungen und ibertriecbener Erwartungen, das
schon die Entstehungsphase der GASP prigte
und das sich mit den Ergebnissen der Regie-
rungskonferenz zu verstirken droht.

GASP-Trends

Ausgehend von der Feststellung, daf} die GASP
nach wie vor eine Domine intergouvemementa-
len Handelns ist, haben sich aus mitgliedstaatli-
cher Perspektive eine ganze Rethe praktischer
Verbesserungen im Vergleich zur Europiischen
Politischen Zusammenarbeit (EPZ) ergeben.?
Hervorgehoben wird dabei insbesondere der in
Art. C des EU-Vertrages festgeschriebene ein-
heitliche institutionelle Rahmen, der zu einer
verbesserten Kohirenz des auflenpolitischen
Handelns der Europiischen Union, einem wirk-
samen Verbund von ,Worten® (GASP) und
»Geld“ (EG), beigetragen habe. Doch daf§ ,die
rechte Hand weifl, was die linke tut®, hingt fun-
damental von der Interaktion zweier Akteure ab:
dem Ausschuf} der Stindigen Vertreter (AStV)
und dem Politischen Komitee.> Nach zunichst
erheblichen Spannungen und Kompetenzrange-
leien, hat sich offenbar die Erkenntnis durchge-
setzt, dafl die Funktionen und Aufgaben dieser
beiden Akteure fiirr die Handlungsfahigkeit der
GASP von fundamentaler Bedeutung sind. Ob
daraus tatsachlich eine deutliche operative Ver-
besserung der EU-Auflenpolitik resultiert, wie
behauptet wird, muff in der Zukunft allerdings
deutlicher als bisher erkennbar werden.

Als Erganzung zu den ,klassischen® Instrumen-
ten der EPZ haben sich die neuen Instrumente
der GASD, ,gemeinsame Standpunkte (Art. J.2
EU-Vertrag) und ,gemeinsame Aktionen® (Art.
J.3 EU-Vertrag), im groflen und ganzen gut
bewiahrt, so formulierten es knapp Verteter der
EU-Mitgliedstaaten. Zusatzlich zur Stirkung des
politischen Gewichts und der Sichtbarkeit der
Europidischen Union beigetragen haben die in
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ymundgerechte Hippchen aufgeteilten GASP-
Generalsekretire®, die sogenannten EU-Sonder-
beauftragten. Kritik, gerade von deutscher Seite,
wurde aufgrund der bislang ungenutzten Még-
lichkeit zu Mehrheitsabstimmungen im zweiten
Pfeiler Jaut. Mehrheitsabstimmungen gelten als
geeignetes Mittel zur Disziplinierung der Akteu-
re und damit als wichtiger Beitrag zur Verbesse-

rung der GASP-Handlungsfahigkeit.

In der wissenschaftlichen Analyse wird die bis-
herige Entwicklung der GASP deutlich kriti-
scher gesehen. Aus dieser Perspektive sind in-
haltliche Fortschritte in der Entwicklung der
GASP gegeniiber der EPZ so gut wie nicht zu
verzeichnen. Wihrend die GASP ihr Augenmerk
auf prozedurale Entwicklungen richtete, fehlt
eine wirklich umfassenden GASP-Strategie, die
Trends der internationalen Politik erkennt und in
ein Gesamtkonzept einordnet. An diesem Man-
ko leidet letztlich auch die konkrete Umsetzung
der GASP. Ein ,Weniger an gemeinschaftlicher
Entwicklung“ ist der konstatierte Trend im
internen Management der GASP. Die Europii-
sche Kommission, so die politikwissenschaftliche
Sicht, wurde nicht nur unzureichend in die
inhaltliche Formulierung der GASP einbezogen,
vielmehr ,wilderten® die Mitgliedstaaten ver-
stirkt im Kompetenzbereich der Kommission.
Als eine Auswirkung des einheitlichen institutio-
nellen Rahmen ,kontaminieren” Erwigungen
der GASD verstarkt die Ausgestaltung der EG-
Auflenwirtschaftsbeziehungen.

Seitens der Europiischen Kommission wird auch
moniert, daf im Prinzip auch heute noch eigent-
lich EPZ und nicht GASP betrieben wird und
ein wirklicher qualitativer Sprung noch aussteht.
So bleiben ,Erklirungen® nach wie vor das
meistgenutzte Instrument der GASP und auch
bei den sogenannten ,gemeinsamen Aktionen®
handelt es sich zumeist um Embargomafinah-
men. Dafiir ist nicht nur aus Sicht der Kommis-
sion das Instrumentarium der Europiischen Ge-
meinschaft vollkommen ausreichend. Der Mehr-
wert der GASP ist somit nur schemenhaft er-
kennbar.

Demokratische Legitimitit

Auch wenn eine Vergemeinschaftung der GASP
weiterhin das erklirte Ziel bleibt, hat sich das
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Europiische Parlament mittelfristig mit dem
etablierten intergouvernementalen Ansatz abge-
funden. Als moglicher Hebel zur Verbesserung
der parlamentarischen Mitsprache- und Kon-
trollrechte kommt der Bereich der GASP-Finan-
zierung in Frage. Hier hat sich, aufgrund der bis--
her gesammelten Erfahrungen, die Finanzierung
der operativen Ausgaben der GASP aus Mitteln
des EG-Haushalts als einzig sinnvolle Vorge-
hensweise erwiesen. Da es sich dabel um nicht-
obligatorische Ausgaben handelt, erwichst dem
Europiischen Parlament, aufgrund seiner Bud-
getkompetenz, eine zusitzliche Mitsprache- und
Kontrollméglichkeit. Ob die vom Européischen
Rat in Amsterdam beschlossene interinstitutio-
nelle Vereinbarung dem Europiischen Parlament
de facto ein Mehr an demokratischer Kontrolle
der GASP erméglichen wird muf sich erst noch
erweisen. Grundsitzlich aber sollte das Euro-
piische Parlament nicht versuchen, die ,struktu-
rellen Defizite” der GASP allein tber die Haus-
haltsrechte kompensieren zu wollen.

Kobdrenz

Fiir die Europdische Kommission ist die Ko-
hirenz der EU-Auflenpolitik seit jeher der
Schliisselbegriff auflenpolitischer Zusammenar-
beit in der Europdischen Union. Diese in der
praktischen Umsetzung der GASP zu ermégli-
chen und zu wahren, ist nicht nur durch die
Regelungen des Titel V des EU-Vertrags sowie
insbesondere durch das unbefriedigende Funk-
tionieren des einheitlichen institutionellen Rah-
mens beeintrichtigt worden.

An der Entstehung kohirenzhemmender Kon-
fliktpotentiale und Interaktionsgrauzonen hat
auch die Europiische Kommission einen nicht
unerheblichen Anteil. Daftir verantwortlich ge-
macht wird insbesondere die zundchst 1993 er-
folgte Trennung zwischen den ékonomischen
und den politischen Kompentenzsphiren inner-
halb der Kommission im Bereich der Auflenpoli-
tik. Diese Regelung wurde 1995 unter Kommis-
sionsprisident Jacques Santer zwar weitgehend
riickgingig gemacht, doch hat die interne Res-
sortfragmentierung — immerhin sind insgesamt
sechs Mitglieder der Kommission mit dieser
Thematik befaft — die Méglichkeiten einer deut-
licheren Profilierung im Bereich der GASP spiir-
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bar herabgemindert. Die Abstimmung und
Koordinierung der uniibersichtlichen auflenpoli-
tischen Kompetenz- und Verantwortungszuwei-
sungen hat sich mittlerweile zu einem der
Hauptprobleme der Kommission entwickelt.
Somit bleibt ihre Rolle im politischen Entschei-
dungsprozef zumeist marginal.

Gemeinsame Aktionen I: Nahostfriedensprozef§

In der Nahostpolitik stiitzt sich die Europiische
Union auf einen gewachsenen ,acquis poli-
tique®, der in seinen Grundlinien seit der
Erklirung von Venedig vom 13. Juni 1980 vorge-
geben ist. Gegeniiber der bisherigen Politik der
Union, die hauptsichlich im Rahmen des ersten
Pfeiler angesiedelt war, 1afit sich der Mehrwert
der ,gemeinsamen Aktion® vorerst nur in Ansit-
zen erkennen. Einmal mehr wird aber auch hier
deutlich, daf eine Trennung zwischen den &ko-
nomischen und den politischen Aspekten euro-
piischer Auflenpolitik ,artifiziell” ist.* Das zeigt
sich beispielsweise an dem jiingst mit den auto-
nomen paldstinensischen Gebieten abgeschlosse-
nen Assoziierungsabkommen, dessen wirtschaft-
liche Dimension eher gering, dessen politische
Bedeutung jedoch signifikant ist. Als wichtiger
qualitativer Zugewinn durch die ,gemeinsame
Aktion“ wird insbesondere die Berufung des
EU-Sonderbeauftragten Miguel Angel Morati-
nos identifiziert. Durch Moratinos erhéht sich
nicht allein die Sichtbarkeit der Europiischen
Union im Nahostfriedensprozef}, vielmehr wirkt
der EU-Sonderbeauftragte mit seiner Expertise
unmittelbar auf die GASP-Meinungsbildungs-
prozesse ein.

In die Beurteilung dieser ,,gemeinsamen Aktion®
ist auch miteinzubeziehen, wieviel Raum der
Europiischen Union tatsichlich fir eine eigen-
stindigen politischen Beitrag im Nahostfriedens-
prozefl gelassen wird. Von fundamentaler Bedeu-
tung ist insbesondere das nicht spannungsfreie
Verhiltnis zu den USA. Hier befiirchtet die
Union nicht zu Unrecht eine Instrumentalisie-
rung ihrer Nahostpolitik. Gleichzeitig sieht sich
die Europiische Union mit der Skepsis der israe-
lischen Regierung sowie hohen Erwartungen der
Paldstinenser und der arabischen Nachbarlinder
konfrontiert.

Die Bewertung der ,gemeinsamen Aktion® im
Rahmen des Nahostfriedensprozesses ergibt ins-
gesamt ein diffuses Bild. Wihrend diese
»gemeinsame Aktion® aus EU-interner Sicht als
eine der erfolgreichsten iiberhaupt gewertet
wird, hat die Europiische Union, so lautete eine
der Einschitzungen, ,politisch nichts erreicht®.
Die eigentliche Tragik bestehe darin, dafl die
Union zwar auf einem guten Weg sei, ihren Platz
im Nahostfriedensprozef} zu finden, der Prozef§
selbst jedoch zu scheitern drohe. Man stehe, so
die resignierende Feststellung eines Teilnehmers,
vor einem ,,Scherbenhaufen.

Gemeinsame Aktionen 11: EU-Administration
Mostar — Gescheiterter Versuch einer , zivilen

GASP?

Die EU-Verwaltung der Stadt Mostar von Juli
1994 bis Dezember 1996 war bislang die bei wei-
tem kostspieligste ,gemeinsame Aktion® der
GASP. Bis Juli 1996 wurden insgesamt 144 Mio
ECU von der Europiischen Union fiir den Wie-
deraufbau der kriegszerstdrten Stadt zur Verfii-
gung gestellt. Aus der Sicht des internen Mana-
gements offenbarte diese ,,gemeinsame Aktion®
zahlreiche Abstimmungs- und Kompetenzpro-
bleme zwischen den beteiligten Akteuren. Be-
sonders deutlich wurden diese im Bereich der
Finanzierung, die letztlich nur iiber den EG-
Haushalt effizent gewahrleistet werden konnte.
Die Frage der Finanzierung beleuchtet zudem in
instruktiver Weise das Verhiltnis von EU-Mit-
gliedstaaten und Europiischer Kommission.
Demnach trug die Europiische Kommission, als
Haushaltsbehorde der Union, mafigeblich zur
konkreten Umsetzung der ,gemeinsamen Ak-
tion“ bei, wurde aber von der eigentlichen politi-
schen Entscheidungsfindung de facto ausge-
schlossen. Kopfschiitteln erregt aber auch die
zum Teil sehr massive Einflufinahme der unter-
schiedlichen nationalen Interessen auf die Struk-
tur der EU-Verwaltung. Offensichtlich ging es
hier nicht allein um Fragen der Hilfe fiir eine
kriegszerstorte Stadt, sondern auch um die Ver-
gabe lukrativer Vertrige an Firmen aus den
jeweiligen EU-Mitgliedstaaten.

Abgesehen von den Problemen bei der prakti-
schen Durchfiithrung stellt sich die grundlegende
Frage, ob die urspriinglichen politischen Vorga-
ben dieser ,,gemeinsamen Aktion®, nimlich die
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Aussdhnung zwischen Kroaten und Muslimen
als Friedensmodell fir Bosnien-Herzegovina,
tiberhaupt realistisch waren. Wihrend dank
des massiven finanziellen Einsatzes die materi-
ellen Kriegsschiden weitgehend behoben wer-
den konnten ist die Europiische Union, nach
Einschitzung der Experten, mit ihren politi-
schen Zielsetzungen weitgehend gescheitert.
So offenbart sich diese ,,gemeinsame Aktion®,
in den Worten eines unmittelbar beteiligten
Kommissionsbeamten, als ein ,untauglicher
Versuch, mit untauglichen Mitteln“. Denn
»~man kann mit Geld nicht kaufen, was poli-
tisch nicht erreichbar ist“. Einige der Teilneh-
mer warnten in der Diskussion jedoch vor einer
»Glorifizierung® des militarischen Elements fiir
die zukiinftige Entwicklung der GASP. Sie ver-
wiesen auf den Umstand, daff dauerhafte Stabi-
litit nicht nur in Bosnien-Herzegovina langfri-
stig allein durch die Schaffung einer ,Zivilgesell-
schaft” erreicht werden kann.

Reform der GASP: Prozeduren und. Inbalte

»Realismus in den Erwartungen®, um eine ,kol-
lektive Schizophrenie der Europder zu vermei-
den, so lautete die zentrale Botschaft mit Blick auf
die Ergebnisse des Amterdamer Gipfels. Auch in
der Zukunft werden die EU-Mitgliedstaaten nicht
»quasi auf Knopfdruck® handeln. Die Regelungen
des neuen Artikel J.13 6ffnen zwar die Ttr fiir
Abstimmungen mit qualifizierter Mehrheit, aller-
dings um den Preis eines erstmalig im Vertrag ver-
ankerten nationalen Vetos. Die ebenfalls heftig
umstrittene Zauberformel |, Flexibilitat” ist,
zumindest im Bereich der GASP, zunichst zu den
Akten gelegt. Sie rief bei manchen der Experten
Befiirchtungen eines GASP-Direktoriums oder
einer GASP 2 la carte hervor.

Unsicherheit herrschte auch hinsichtlich der si-
cher notwendigen GASP-Planungs- und Analy-
seeinheit. Wer, so fragte einer der Teilnehmer,

Anmerkungen

1

1997.

2 Vgl. Claire O’ Flaherty, A Practitioner’s View
of CESP, in: CFSP Forum 2/1997, §- 2-3.
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hitte auf deren Warnungen zum Beispiel im Falle
der Albanien-Krise gehort? Ob ein zukiinftiger
GASP-Generalsekretar europiische Aufenpoli-
tik sichtbarer und effektiver gestalten kann,
hingt von einem angemessenen Handlungsspiel-
raum ab. Ansonsten droht ihm das Schicksal
eines ,Botenjungen® des Rates. Allerdings wird
von vielen Beobachtern das eigentliche Problem
der GASP primir in deren inhaltlicher Ausge-
staltung gesehen. Das vorhandene Instrumenta-
rium der ,gemeinsamen Aktionen“ und ,ge-
meinsamen Standpunkte® scheint kaum geeignert,
die entscheidenden Probleme internationaler Po-
litik anzugehen. Ob die Einfithrung des neuen
Instrumentes der ,gemeinsamen Strategie“ der
Europiischen Union mehr ,actorness® verleiht,
wurde eher mit Skepsis betrachtet.

Fazit und Ausblick

Wie die ,unterwaltigenden Ergebnisse der
GASP zu bewerten und welche Reformschritte
notwendig und sinnvoll sind, dariiber waren sich
die Teilnehmer der Expertentagung wohl ebenso
uneinig, wie die Staats- und Regierungschefs, die
sich Wochen spater anldfllich des Europiischen
Rates in Amsterdem mit dieser Materie ausein-
anderzusetzen hatten. Wurden aus den Lehren
der Vergangenheit angemessene Schlufifolgerun-
gen gezogen? Wie steht es, bei weiterhin mage-
ren Ergebnissen der GASP, um die Akzeptanz
europiischer Auflenpolitik? Vielleicht hatte am
Ende doch einer der Teilnehmer Recht, als er
bemerkte, dafl fiir wirklich substantielle Reform-
schritte noch mehr (Auflen-)Druck bendtigt
wird. Die normative Kraft des Faktischen gerit
dann zum eigentlichen Katalysator der GASP.
Bis dahin sollte man wohl damit zufrieden sein,
dafl sich die EPZ und heute die GASP als
Mechanismen EU-internen Konfliktmanage-
ments bestens bewihrt haben und das ist nicht
wenig. Maximilian H. Schrider

3 Vgl Jan Ole Kiso, An Uncosy Relationship:
COREPER, Political Committee and CFSD,
in: CFSP Forum 2/1997, S. 3-5.

4 Vgl. Eberhard Rhein, Besser als ihr Ruf: die
EU-Auflenpolitik, in: Internationale Politik,
3 (1996), S. 55-58.
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40 Jahre Romische Vertrige:
der deutsche Beitrag

Am 6. und 7. Juni 1997 veranstaltete der Nomos
Verlag in Zusammenarbeit mit (der Arbeitsge-
meinschaft Europdische Integration) unter der
Schirmherrschaft des Bundesministers des Aus-
wirtigen, Klaus Kinkel, in Baden-Baden ein
Symposium zu Ehren von Dr. H.c. Hans von der
Groeben, dem im Rahmen dieser Veranstaltung
von dem Prisidenten des Arbeitskreises Europii-
sche Integration, Dr. Karl-Heinz Narjes, die von
der Europiischen Volkspartei gestiftete Robert
Schuman Medaille verliehen wurde. Der Jubilar,
der zu den Grindungsvitern des EWG-Vertrags
gezahlt werden darf und durch seine Titigkeit in
der Kommission der Europiischen Gemeinschaft
in den Jahren 1958 bis 1970 erheblich zur Weiter-
entwicklung der Gemeinschaft beigetragen hat,
feiert seinen 90. Geburtstag somit in einem Jahr,
in dem sich der Abschluff der Romischen Vertri-
ge selbst zum vierzigsten Male jhrt.

Im Gruflwort des Bundesministers des Auswir-
tigen wurde daher auch zu Recht auf dieses dop-
pelte Jubilium sowie auf die aus der Konferenz
folgende weitere Bedeutung hingewiesen. Diese
liege insbesondere darin, daf} der noch jungen
europaischen zeitgeschichtlichen Forschung die
Aufgabe zufalle, die Wurzeln des Gemeinschafts-
rechts offenzulegen, um so eine Moglichkeit zu
schaffen, die europiischen Integrationsbestre-
bungen auch in den nichsten Jahrzehnten erfolg-
reich weiterfithren zu kénnen.

Das Besondere dieser Veranstaltung lag daher
neben der interdiszipliniren Ausrichtung auch
vor allem darin, dafl viele der noch lebenden
Zeitzeugen der ersten Jahre des europiischen
Einigungsprozesses selber zu Wort kamen. Thre
Aussagen, die eine unersetzliche Erginzung zu
den Akten der damaligen Zeit darstellen, sind fiir
jeden Forscher — gleich ob dieser dem fachhisto-
rischen Forschungsfeld oder aber dem rechtsge-
schichtlichen bzw. politikwissenschaftlichen
Bereich angehort — zur Erganzung der in den
nationalen bzw. gemeinschaftlichen historischen
Archiven in Brissel, Luxemburg und Florenz
aufzufindenden Aktenbestinde von allergrofiter
Bedeutung.
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Unter der Leitung von Volker Schwarz und
Rudolf Hrbek kamen innerhalb der beiden Ver-
anstaltungstage neben den Zeitzeugen mehr als
ein Dutzend Referenten und Ko-Referenten zu
Wort, wobet letzterer vornehmlich Jungwissen-
schaftler waren, die aus einem bereits fortge-
schrittenen Forschungs- bzw. Dissertationsvor-
haben berichteten.

Die frithen Fiinfziger Jabre

Der erste Veranstaltungstag stand unter der
Uberschrift »Konzeptionen der fiinfziger Jahre
fiir eine europaische Integration“. Karl Dietrich
Bracher leitete die Tagung mit einem Vortrag ein,
der unter riickschauender Betrachtung auf das
beginnende 19. und 20. Jahrhundert erst in der
Integrationspolitik der finfziger Jahre des 20.
Jahrhunderts eine Abkehr von der bis dahin stets
betriebenen Hegemonialpolitik und die Mog-
lichkeit einer dauernden friedlichen Koexistenz
der europiischen Volker sah. Zwar konne insbe-
sondere infolge der nach wie vor bestehenden
Souveranitatsvorbehalte von einem Europii-
schen Bundesstaat keine Rede sein, jedoch tibe
die Europiische Union auch derzeit noch eine
starke Anziehungskraft auf die noch nicht aufge-
nommenen (ost)europaischen Staaten aus, auf
deren Eingliederung nunmehr vermehrte Auf-
merksamkeit gerichtet werden sollte. Sodann
sprach Wilfried Loth uber die Europakonzeption
deutscher Politiker in den fiinfziger Jahren. Die-
ser gab einen breiten Uberblick {iber die Vorstel-
lungen der Befiirworter und Skeptiker einer
europiischen Integration, die in den fiinfziger
Jahren innerhalb der verschiedenen parteipoliti-
schen Lager vertreten wurden. Dabei vermittelte
er anhand der Darstellung der unterschiedlichen
Positionen einen Eindruck davon, wie schwierig
die Verhandlungen auch in den Anfangsjahren
der europiischen Integration fur die Baumeister
der Gemeinschaft in Deutschland gewesen sein
mufiten. Dem folgten Vortrige von Horst Frie-
drich Wiinsche und dem Ko-Referenten Tim
Geiger Uber die Europavorstellungen Erhards.
Wiinsche war letzter persdnlicher Referent
Erhards und stellte unter Bezugnahme auf eigene
personliche Erfahrungen dessen politischen
Arbeitsstil heraus. Fr wies darauf hin, daff
Erhard oft mifiverstanden werde, weil nicht
genligend beriicksichtigt werde, dafl er nicht als
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Politiker, sondern als Wissenschaftler in die Poli-
tik getreten sei. Seine politischen Prinzipien seien
gekennzeichnet von der Suche nach Antworten
auf neue wirtschaftliche und politische Gegeben-
heiten. Das Anschlufireferat von Geiger gab ins-
gesamt cinen umfassenden Uberblick iiber
Erhards Ansichten zu dem Vertragswerk des
EWG-Vertrages. Auch stellte dieser das gespann-
te Verhaltnis zu Konrad Adenauer, als glihen-
dem Verfechter der Romischen Vertrige, einge-
hend dar. Heinrich Schneider referierte sodann
sehr umfassend tber die Ideen und Impulse der
Europiischen Bewegung. Nachdriicklich wies er,
nachdem er zunichst einen Uberblick tiber die
verschiedenen Gruppierungen gegeben hatte, auf
die Auswirkungen dieser Ideen fir die Integra-
tion hin, die zum Teil im Vertragswerk des Haa-
ger Kongresses ihren Niederschlag fanden und
bis weit Uber die Anfangsjahre der europiischen
Einigung hinaus nachwirkten. Im Anschluf}
daran wurde einem Teil der anwesenden Zeitzeu-
gen Gelegenheit gegeben, zu den Ausfithrungen
der bisherigen Referenten Stellung zu nchmen.
Diesbeziiglich wurde zunichst Ernsi-Joachim
Mestmdicker das Wort erteilt. Dieser berichtete
iiber seine erste Begegnung mit Walter Hallstein
sowie iiber seine weiteren ,juristischen’ Be-
rithrungen mit Europa. Winrich Behr berichtete
iiber seine persénlichen Erfahrungen im Rahmen
der EVG- und EWG-Verhandlungen und Arved
Deringer vermittelte einen Einblick in besondere
Probleme wihrend seiner Tatgkeit als Abgeord-
neter im Europiischen Parlament.

Der vierte Tagespunkt gab einen Uberblick iiber
Konzepte und Strategien zum Ausbau der Inte-
gration der Sechs. Zu Beginn referierten Reiner
Schulze und Kirsten Gercek als Ko-Referentin
iiber das Konzept der ,additiven Teilintegration’
im Rahmen von EGKS und Euratom. Schulze
stellte heraus, daf} die Montanunion als Ansatz
einer weiterflihrenden Integration verstanden
wurde, wobei auch die deutschen Verhandlungs-
fuhrer die Organe als weiterentwicklungsfahig
ansahen. Uberholt sollte diese Denkweise
zunichst mit den Projekten von Europiischer
Politischer Gemeinschaft (EPG) und Europii-
scher Verteidigungsgemeinschaft (EVG) werden,
jedoch habe das Scheitern dieser Integrations-
bemiithungen wieder zu einer Renaissance der
schrittweisen Integration gefithrt. Die Ko-Refe-
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rentin berichtete dann ausfihrlich {iber die Ein-
zelheiten dieser ,additiven Teilintegration’ an-
hand der verschiedenen Entwicklungsstufen. Sie
hob dabet insbesondere auf die Besonderheiten
tiir die Wetterfithrung der Integration ab. Daran
schloff sich der Vortrag von Hanns Jirgen
Kiisters tiber das Konzept des Gemeinsamen
Marktes an, der beginnend bei den niederlandi-
schen Aktionsplinen und Vorschligen zu Beginn
der fiinfziger Jahre, tiber die vorbereitenden
Uberlegungen in den EPG-Verhandlungen und
die Ideen der deutschen Ministerien die Ent-
wicklung bis hin zum fertigen Vertragswerk
nachzeichnete. Thm folgte der abschlieSende Bei-
trag des Ko-Referenten Werner Pfeil, der tiber
die Beriicksichtigung historischer Vorbilder
wihrend der Verhandlungen durch die deutschen
Ministerien Anfang der fiinfziger Jahre, insbe-
sondere in den EPG-Verhandlungen berichtete.
Dieser kam zu dem Ergebnis, dafl sich die Vor-
stellung von der Schaffung eines Gemeinsamen
Marktes auch unter Beriicksichtigung histori-
scher Vorbilder wie etwa der Vertrige tiber den
Deutschen Zollverein bereits wihrend der Ver-
handlungen tber eine Europaische Politische
Gemeinschaft herausgebildet habe. Zum Ab-
schlufl des ersten Tages kamen sodann Fritz
Hellwig, Ivo Schwartz sowie Joseph H. Kaiser zu
Wort, die zum Teil die Forschungsergebnisse der
Referenten bestitigen konnten, zum Teil aber
auch weiterfiihrende Uberlegungen anstellten.

Der deutsche Einflufs in den Verbandlungen

Der zweite Konferenztag stand unter dem Titel
,Die Einbringung des deutschen Konzeptes
(1958-1963)“. Hans-Joachim Seeler berichtete
iiber die Einbringung des deutschen Konzeptes
aus politischer Sicht und stellte dabei die Ent-
wicklung bis Mitte der sechziger Jahre umfas-
send dar. Anschlieflend referierte Wolfram Kaiser
als Ko-Referent liber die Entwicklung aus wirt-
schaftlicher Sicht. Er wies dabei unter anderem
darauf hin, daff ein einheitliches deutsches Kon-
zept wohl schwerlich auszumachen sei, zu groff
selen die innerdeutschen Konflikte in Hinblick
auf die Frage einer europiischen Einigung gewe-
sen. Manfred Caspari referierte als Zeitzeuge
sehr ausfiithrlich tiber die Arbeitsweise im Bun-
deswirtschaftsministerium in den fiinfziger Jah-

ren und nahm dazu Stellung, wie die EWG-
Bestimmungen zum Beihilferecht innerhalb des
Ministeriums diskutiert wurden. Helmut Sigrist
wufite iiber die Haltung der EG-Kommission zu
verschiedenen Themen zu berichten. Jiirgen
Schwarze sprach im nichsten Tagungspunkt zu
dem Thema Rechtsgemeinschaft und Institutio-
nalisierung. Die Frage nach einer Europiischen
Verfassung und die Rolle des Europiischen
Gerichtshofs als Verfassungsgericht wurden
dabei ebenso angesprochen wie der Aspekt der
Rechtsordnung als solcher und deren Bedeutung
fur die Weiterentwicklung der Union sowie die
Uberwindung der Nationalstaatlichkeit. Im
Anschlufl daran berichtete Hans Joachim Glaes-
ner als Zeitzeuge tber die Entwicklung des
Europiischen Gerichtshofs und die Bedeutung
dieses Spruchkdrpers fiir die Gemeinschafts-
rechtsentwicklung. Carl-Otto Lenz gab sodann
einen Einblick in seine frithere Titigkeit als
Generalsekretir beim Europaischen Parlament.
Seine Erlebnisse und Erfahrungen aus verschie-
denen Fraktions- und Plenarsitzungen sowie die
Bedeutung der franzosischen ,Politik des leeren
Stuhles wurden umfassend dargestellt. Der
anschliefende Vortrag von Rudolf Hrbek be-
schiftigte sich mit der unvollkommenen demo-
kratischen Legitimation in der Anfangsphase der
Wirtschaftsgemeinschaft. Aus politologischer
Sicht stellte er sehr umfassend die verschiedenen
Meinungen und Aussagen gegeneinander und
unterstrich somit die Bedeutung, die dieses
Thema nicht nur gegenwirtig, sondern seit
Beginn der Integrationsbestrebungen der Mon-
tanunionstaaten hatte. Als Ko-Referent berichte-
te George Wilkes uber die allmihliche Stirkung
der parlamentarischen Kompetenzen, wobei er
Wert darauf legte, die verschiedenen Uberlegun-
gen und Initiativen, die zur positiven Weiterent-
wicklung und somit zum Abbau des demokrati-
schen Defizits fithrten, aufzuzeigen. Aus gesell-
schaftswissenschaftlicher Sicht referierte im
Anschluf daran Norbert Koblhase iiber das
Thema Gesellschaftspolitik als vernachlissigte
soziale Dimension. Dieser stellte unterschiedli-
che Gesellschaftsmodelle dar, die fiir Europa von
Bedeutung sein konnten. Er hob dabei hervor,
daf} es infolge der nationalen Verschiedenheiten
ein verbindliches Gesellschaftsmodell fiir die
Gemeinschaft bisher wohl nicht gebe. Schliefilich
kam Ulrich Everling als Zeitzeuge tiber seine
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Erfahrungen als junger Mitarbeiter des Bundes-
wirtschaftsministeriums unter anderem mit Miil-
ler-Armack und Boeckh zu Wort. Er berichtete
anschaulich iber die Auffassung des Ministeri-
ums zu bestimmten Themen, etwa der Landwirt-
schaft, der franzdsischen ,Politik des leeren
Stuhls® und der mangelnden Kompetenz des
Europiischen Parlaments. Thm folgte Per Fischer,
der ehemalige Kabinettschef von Hans Furler,
dem ersten deutschen Prasidenten des Europii-
schen Parlaments, der ebenfalls ausfiihrlich iiber
seine eigenen Erfahrungen zu der Frage der feh-
lenden Legitimation des Europiischen Parla-
ments berichtete.

Im Anschluff daran wurde das Thema der Aus-
und Fernwirkung der Erfahrungen der Aufbau-
jahre der Europiischen Gemeinschaft fiir die
gegenwartige Rechtsentwicklung behandelt.
Wolfgang Wessels gab unter Beriicksichtigung
des Werkes des Jubilars ,Aufbaujahre der
Europiischen Gemeinschaft“ einen analytischen
Uberblick, indem er historische und gegenwirti-
ge Entwicklungsstringe und Themenbereiche
gegeniiberstellte und Gemeinsamkeiten bzw.
Divergenzen herausarbeitete, wie beispielsweise
— um nur einige zu nennen — der Integrations-
strategie, Zeitpline zu nutzen, der Thematik der
Sachlogik oder hinsichtlich der Frage, welche
Option — Erweiterung oder Vertiefung — unter
Berticksichtigung der historischen Erfahrungen
genutzt werden solle. Dem folgte der Beitrag des
Ko-Referenten Oliver Bange, der neue For-
schungsergebnisse aus der Zeit der sechziger
Jahre prisentierte. Danach bewirkte das Bei-
trittsgesuch Grofibritanniens und dessen Schei-
tern neben einer Konsolidierung der Gemein-
schaft auflerdem eine Emanzipation des Verhilt-
nisses der westeuropaischen Staaten zu den USA,
sowie eine Etablierung der Bundesrepublik als
eine Schlisselmacht innerhalb der Gemeinschaft.
Als vorletzter Tagungspunkt wurde die Rolle der
Amerikaner in den Anfangsjahren der europii-
schen Integration beleuchtet. Nach Ansicht 'von
Klans Schwabe iibernahmen die USA die Rolle
eines Stifters fiir die Europaische Einigung. Ein-
dringlich zeichnete er die verschiedenen Statio-
nen im Verhiltnis der Vereinigten Staaten zur
Europdischen Gemeinschaft wahrend der sechzi-
ger Jahre nach, mit der Folge des von Kennedy
entwickelten Projektes der Atlantischen Partner-
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schaft. Daran schlof sich der Vortrag der Ko-
Referentin Pascaline Winand an, die iiber die in
den USA vertretenen europiischen Integrations-
plinen von der Zeit wihrend des Zweiten Welt-
kriegs und die damals erwarteten bzw. be-
furchteten Vor- und Nachteile zu berichten
wufite. Als Zeitzeuge kam sodann zunichst
Karl-Heinz Narjes zu Wort; der schr explizit auf
das britisch-franzosische Verhalenis wahrend der
sechziger Jahre und die Position Adenauers hin-
wies. Otto Nass erganzte sodann diesen Vortrag,
indem er ausfiihrlich auf die Beitrittsverhandlun-
gen zu Beginn der siebziger Jahre einging.

Den Abschlufl der Veranstaltung bildetet der
Vortrag von Hans-Peter Schwarz, der tiber die
Zukunft der europiischen Integration referierte.
Zunichst wirdigte dieser nochmals unter riick-
schauender Betrachtung das Wirken des Jubilars
fir die curopdische Integration und fir die
Gemeinschaft als solche; sodann gab er unter
vorsichtiger Einschiatzung der gegenwirtigen
wirtschaftlichen und politischen Lage einen Aus-
blick auf die mogliche Entwicklung der Union.

Durch die interdisziplinire Ausrichtung der
Tagung und die auf wissenschaftlichem Niveau
hochst anspruchsvollen Referate und Ko-Refera-
te haben die Veranstalter einen weiteren groflen
Schritt zur Aufarbeitung der jiingsten zeitge-
schichtlichen europiischen Entwicklung gewagt
und meisterhaft bestanden. Verdienstvoll in die-
sem Zusammenhang ist insbesondere, dafy den
noch lebenden Zeitzeugen dieser historisch
héchst bedeutsamen Phase die Méglichkeit gege-
ben wurde, zu den neuesten Forschungsergeb-
nissen Stellung zu nehmen und den anwesenden
Wissenschaftlern Anregungen zur weiteren ver-
tiefenden Arbeit zu geben. Diese Tagung kann
somit als ein grofler Erfolg der Veranstalter
gewertet werden. Dazu trug nicht zuletzt die
Unterstiitzung der Rudolf Siedersleben’schen
Otro Wolff-Stiftung bei, die die Voraussetzungen
schuf, um die Konferenz in einem dafiir wiirdi-
gen Rahmen stattfinden zu lassen. Mit Spannung
darf daher die Festschrift des Nomos-Verlages
fir den Jubilar erwartet werden, in der die
Tagungsbeitrage in noch abgerundeter Form auf-
genommen werden.

Werner Pfeil
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Die Européische Wahrungsunion wird voraus-
sichtlich punktlich 1999 beginnen. Doch auch ihr
Scheitern nach der bisher erreichten beachtli-
chen Konvergenz wére ein Ereignis mit schwer-
wiegenden Konsequenzen. Es gibt nach wie vor
keine Strategie, die alle Risiken ausschlieft.
Gerade deshalb wird der EURO immer mehr
zum dominierenden Thema in der wirtschaftli-
chen Diskussion.

Der Countdown zur Schaffung der Wahrungs-
union lauft auf Hochtouren. Ist Europa aber
wirklich schon bereit fir die Wahrungsunion?
Inre Akzeptanz in der Offentlichkeit ist sicherlich
besser und breiter als noch vor wenigen Jahren,
aber noch ist nicht alle Skepsis ausgerdumt. Eu-
ropa befindet sich bereits mitten im Jahre 1997,
dessen Wirtschaftsdaten Grundlage fiir die Ent-
scheidung Uber den Teilnehmerkreis sind.

Nach wie vor steht der Maastricht-Vertrag im
Mittelpunkt dieser aktualisierten Studie — in 1.
und 2. Auflage unter dem Titel ,Die Wahrungs-
union — Chance flr Europa“ erschienen —, die
wiederum von der volkswirtschaftlichen Abtei-
lung der Dresdner Bank AG, Frankfurt, erarbei-
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tet worden ist. Daneben zeichnet sie ein um-
fangreiches wie anschauliches Grafik- und Da-
tenmaterial aus, das auf den neuesten Stand
gebracht wurde. Die Ergebnisse des Européi-
schen Rates von Amsterdam mit dem ,Stabi-
litats- und Wachstumspakt fiir Europa“ sowie
die Présentation des ,neuen” Geldes erweitern
diese Neuauflage.
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