Die Europapolitik in der wissenschaftlichen Debatte
Wolfgang Wessels

Auch 2007 und 2008 wirkten europapolitische Ereignisse unmittelbar auf die wissenschaft-
liche Debatte, die darauf mit einer erheblichen Bandbreite von Detailanalysen und span-
nenden Kontroversen zu Grundsatzfragen reagierte.

Mit der Verabschiedung des Lissabonner Vertrags konzentrierten sich viele Beitrdge
aus der akademischen Landschaft zunichst auf vertiefende Analysen und vorldufige Ein-
schitzungen der verabschiedeten Artikel des Regelwerks. Eine abrupte Wendung zuriick
zu Grundsatzfragen bahnte sich dann aufgrund der Ergebnisse des irischen Referendums
an. Erste Stellungnahmen thematisieren zwar iiberwiegend mogliche Optionen bzw. ,,Sze-
narien‘ eines ,,Plan B, aber wie nach dem franzdsischen Referendum revitalisieren viele
Autoren die iiber Jahrzehnte gefiihrten Kontroversen um Grundannahmen und Aussage-
fahigkeit theoretischer Ansétze zur europiischen Integration. Erneut wird zu fragen sein:
Ist die ,,Europiische Integrationstheorie — wieder obsolet*“?' Damit wird an die Zweifel des
(Uber-)Vaters europiischer Integrationstheorien angelsichsischer Prigung angeschlossen,
der bereits Mitte der siebziger Jahre — nach der Phase gaullistischer (Europa-)Politik — die
,;Obsolescence of Regional Integration Theory*? festzustellen glaubte. Zugespitzt formu-
liert: ,,Das gestiegene Selbstbewusstsein der europdischen Offentlichkeit hat nicht nur den
Integrationsprozess, sondern gleichzeitig auch die Integrationstheorie in die Krise
gestiirzt*®. Im Grundtenor folgt der wissenschaftliche Diskurs dem von europiischen Eli-
ten geprigten Pessimismus und teilt weitgehend die Uberzeugung, dass die EU in eine
neue Phase eintritt, deren Charakteristika schwierig zu prognostizieren sind.*

Ein Schwerpunkt der wissenschaftlichen Aufarbeitung lag in der Untersuchung der
politisch-strategischen Verarbeitung® der Referenden in Frankreich, den Niederlanden und
— nach Juni 2008 — in Irland. Fiir derartige Analysen bieten mehrere Ubersichten und Quel-
len reichhaltiges Material.® Neben méglichen Erklirungen fiir das Scheitern der Bemiihun-
gen durch einen Satz von ,,Erzéhlungen® (narratives) européischer Eliten’ sieht eine Studie
mit hohem Selbstanspruch die Moglichkeit, aus einem umfangreichen Satz von erhobenen
Positionen der Mitgliedsregierungen und der 6ffentlichen Meinung eine empirisch basierte
Evaluierung von Optionen fiir den Reformprozess herauszuarbeiten und auf deren Grund-
lage politische Ereignisse vorauszusagen.®
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Grundlagentexte: Ristzeug und AnstoRe fur Lehre und Forschung

Fiir die Lehre, aber auch als Einstieg in die Forschung sind — wie in den letzten Jahren —
zundchst Ubersichts- und Einfiihrungspublikationen anzuzeigen. Eine , historische® Ein-
fiihrung bietet eine ,,Kleine Geschichte der Europdischen Union’, die eine Reihe von
Standardverdffentlichungen'® sinnvoll erginzt. Neben der Aufarbeitung einzelner Phasen
und Weichenstellungen werden integrationsbezogene Erkldrungsansitze systematisiert, die
zur Analyse der Prozesse ,,vom Zeitalter der Extreme zum Zeitalter der Entgrenzung*'’
niitzliche Anregungen beitragen. Auch das Angebot an Lehrbiichern zum politischen Sys-
tem der Européischen Union und zu einzelnen Schwerpunkten européischer Politik wurde
erneut erginzt und angereichert.'

Langjahrige Schwerpunkte weiterfithrender (politik-)wissenschaftlicher Forschungen
thematisieren und bearbeiten zentrale Stichworte europdischer Wissenschaftsdiskurse wie
,,(new) modes of governance*"®, | Europiisierung*'* und ,,Legitimitit<'>. Den Forschungs-
stand zum ,,Europdischen Regieren im EU-Mehrebenensystem* stellen die Sammelbande
von Heinelt/Knodt (2008a) sowie von Tommel (2008b) vor. Einen Ausgangspunkt bildet
dabei die ,Identifizierung von Besonderheiten in Mehrebenensystemen der EU-Politi-
ken“'®, die von einer weiterfiihrenden Definition des Begriffs ,,Staat ausgeht.'” Als Unter-
suchungsfelder behandeln beide Publikationen fast iibereinstimmend einen breit gesteckten
Katalog 6ffentlicher Aufgaben, so unter anderem Gesundheits-, Umwelt-, Bildungs-, Ver-
braucher- und Geschlechterpolitik. Wesentliche Rahmenbedingungen fiir die Analyse der
Integrationspolitik priasentieren daneben die Sammelbiande von Gabriel/Kropp (2008) und
von Ismayr (2008), die jeweils systematische Vergleiche von EU-Staaten anbieten.

Durchleuchten des Lissabonner (Reform -)Vertrags

In einer spétestens seit der Einheitlichen Europdischen Akte etablierten Tradition der zeit-
nahen Kommentierung von Vertragsergédnzungen und -dnderungen legten wissenschaftli-
che Beitrige erste Reflexionen zum Lissabonner Vertrag vor, die auf der Grundlage erfah-
rungsbasierter Spekulationen mogliche Auswirkungen der neuen Vertragsbuchstaben auf
die (gelebte) Vertragspraxis diskutieren.'® Im Mittelpunkt der Analyse und Bewertung
stand dabei in der Regel die vom Européischen Rat politisch gesetzte Vorgabe, die ,,Hand-
lungsfahigkeit der Europdischen Union und ihre Rechenschaftspflicht gegeniiber dem Biir-
ger!? zu steigern.
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Besondere Aufmerksambkeit fanden:

— der neue Aufbau bzw. die Gliederung des Vertragswerks in zwei Teile;”

— die vertikale Kompetenzverteilung im Spannungsfeld zwischen einem Souverénititsre-
flex der Mitgliedstaaten einerseits und einem Problemlosungsinstinkt derselben
Akteure andererseits;?!

— die institutionelle Architektur und dabei insbesondere die vorgesehenen Innovationen;
untersucht wurden das Amt eines auf zweieinhalb Jahre zu wihlenden hauptamtlichen
Prisidenten des Europdischen Rats, die Position des ,,Hohen Vertreters der Europii-
schen Union fiir die AuBen- und Sicherheitspolitik** und die Aufwertung der Mitge-
staltungsmdglichkeiten nationaler Parlamente”; methodisch interessante Berechnun-
gen analysierten erwartbare Auswirkungen der verdnderten Regeln zur Abstimmung im
Rat auf dessen Handlungsfahigkeit, aber auch auf das EP und die Rolle von Biirokrati-
en:

— Neuformulierungen im Bereich der ,,Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik*;*®

der Ausbau der Gemeinschaftsmethode im ,,Raum fiir Freiheit, Sicherheit und Recht“*.

Angemerkt wurde jedoch auch, dass das Vertragswerk in zentralen Bereichen der Koordi-

nierungsregeln zur Wirtschafts-, Beschiftigungs-, und Fiskalpolitik keine oder nur ver-

gleichweise geringfiigige Modifikationen vorsieht.”’
Auch die Klagen aus dem Bundestag gegen den Lissabonner Vertrag beim Bundesver-
fassungsgericht bildeten einen Topos fiir weitergehende Betrachtungen.”

Aufgaben nach dem irischen Referendum

Diese Diskussionen fanden — zumindest zunichst — ein jahes Ende mit der Ablehnung des
Lissabonner Vertrags im irischen Referendum vom 12. Juni 2008. Als eine unmittelbare
Reaktion legten einschldgige Think Tanks mit leicht unterschiedlichen Nomenklaturen
eine niichtern prisentierte Liste von Optionen und Szenarien vor,” wie die Mitgliedstaaten
mit der Umsetzung des Reformvertrags weiter verfahren konnten.

Die kontroverse und emotional aufgeladene Debatte nach der Entscheidung in Irland™
umfasst jedoch nicht nur unterschiedliche Handlungsvorschlége, sondern auch eine erhebli-
che Spannbreite an Analysen zur Struktur und zu den erwarteten bzw. beflirchteten Entwick-
lungen der Europdischen Union insgesamt. Eine Momentaufnahme der Stimmen und Stim-
mungen im Jahre 2008 fiihrt so auch in langjéhrige Auseinandersetzungen hinein, die in
Forschung und o6ffentlichem Diskurs zu fundamentalen Fragen européischer Politik gefiihrt
worden sind und immer wieder — so jetzt auch ,,nach Irland“ — aufgegriffen werden. Derar-
tige ,,Erzdhlungen* (narratives)*' offerieren aber mehr als nur Pulsmesser, um den Zeitgeist
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und dahinter liegende Grundstromungen zu erfassen. Durch Lageanalysen priagen sie viel-
mehr auch unmittelbar selbst die Realitét. Je nach Sichtweise konnen sie so Krisen herbeire-
den und damit zur sich selbst erfiillenden Prophezeiung werden, oder aber Probleme iibertiin-
chen und damit unterschwellig Krisen verschirfen.”” Meinungen und Reflektionen zur
Entwicklung der Union beeinflussen demnach unmittelbar den Integrationsprozess.

Bei einer Gegeniiberstellung von Erklarungsansétzen und Handlungsvorschligen ist eine
Untersuchung dessen, was iiberhaupt mit dem Begriff ,Krise’ bezeichnet und wie sie erklért
werden kann, von besonderem Gewicht. Zu fordern ist deshalb eine aussageféhige Typologie
von ,Krisen’ einschlieBlich méglicher , Interpretationen der Verfassungskrise*®. Fiir derar-
tige Einschitzungen ist eine Fragestellung von zentraler Bedeutung: ,,.Die Implikationen die-
ser gegenwartigen Lage der EU fiir ihren zukiinftigen Entwicklungspfad hingen davon ab,
ob wir glauben, dass das System als ein unbegrenzter Prozess mit einem offenen Ende gut
funktioniert, oder ob wir das Gefiihl haben, dass ein gewisses Mal} an Einvernehmen iiber

seine politische, territoriale und funktionale Finalitiit erforderlich ist**,

Den Lissabonner Vertrag besser erkléren und auf ein zweites irisches Referendum hoffen

Wie nach den Referenden in Frankreich und den Niederlanden besteht eine Reaktion in
dem Unverstindnis, dass der Reformvertrag, mit dem die Regierungen und Parlamente®
doch gegeniiber dem bestehenden Vertragswerk von Nizza wesentliche Fortschritte errei-
chen wollten, von eben Jenen abgelehnt wird, fiir die die Vertragsmiitter und -véter diese
vertragsrechtlichen Verbesserungen eigentlich gedacht und miihsam erarbeitet haben.*® In
der o6ffentlichen Debatte in Irland — wie in weiteren Kreisen innerhalb der gesamten Union
— stielen die grundlegenden Motive seitens der Vertragsarchitekten zwar kaum auf direk-
ten Widerstand, jedoch héufig ebenso wenig auf ein nachhaltiges Interesse, das zu einem
deutlichen Engagement motiviert hitte.

Wiederholt wird aus der Sicht der Verteidiger von Lissabon — auch und besonders nach
dem Ergebnis von Irland — die Einschdtzung der Unregierbarkeit einer ,EU 27’ auf der
Basis des Vertrags von Nizza: ,,Nach wie vor gilt, dass die EU mit dem Vertrag von Nizza
nicht handlungsfihig genug ist, um die Herausforderungen des 21. Jahrhunderts effizient
und effektiv zu 1sen.“’” Die Schwierigkeiten des Reformvertrags wiren demnach kein
,Luxusproblem’ einer an sich schon funktionierenden Gemeinschaft, sondern fiihrten
zwangslaufig in eine Krise der Immobilitit und Blockade oder in den (Aus-)Weg eines
verzweifelten Suchens nach ad hoc-Losungen auflerhalb des EU-Rahmens. Befiirchtet
wird, dass die Union ,,in eine tiefe Ohmacht ohne eine Strategie fiir einen Weg aus der
Krise“*® falle. Diese Einschitzung wird durch wissenschaftliche Berechnungen zu den
Auswirkungen der Regeln zur qualifizierten Mehrheit im Rat gestiitzt: ,,under the Nice
rules the European Union will be unable to function’.
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Als Gefahr bei dem erneuten Scheitern des Reformprozesses wird zwar nicht notwendi-
gerweise ein Kollaps der EU befiirchtet, aber doch eine Entwicklung in eine andere
Gemeinschaft: Prognostiziert wird ,,a change of direction and the abandonment of the
Community method in exchange for a comprehensive return of the intergovernmental sys-
tem*“’. Damit werden die Bemiihungen um den Ausbau des EU-Systems ausgehend vom
Nizzaer Vertrag iiber den Verfassungsvertrag bis zum Lissabonner Vertrag als richtig und
notwendig fiir eine angemessene Weiterentwicklung der EU im direkten Interesse der
Unionsbiirger verstanden.

Angesichts dieses Grundverstindnisses fiihren viele Akteure das Scheitern auf takti-
sches Versagen der politischen Fithrung zuriick. Die Verantwortlichen in Irland haben dem-
nach den europdischen Mehrwert nicht ausreichend kommuniziert: ,,die gesamte pro-euro-
piische Kampagne in Irland [ist] ein absolutes Chaos* und ,,vollkommen unprofessionell**!
bzw. ,,soft support for the EU was vulnerable to a vigorous ,no’ campaign‘“*. Aber auch die
EU-Institutionen werden wegen ihrer Unféhigkeit, eine gemeinsame Kommunikationsstra-
tegie zu fithren, kritisiert.*® Beobachter sehen dabei auch eine nachhaltige Schwichephase
bisheriger Fithrungsinstitutionen — der Kommission und des Europiischen Rats.*

Zu tberlegen ist deshalb aus dieser Sicht, mit welcher Strategie dieser vermeidbare
,Betriebsunfall’ zu reparieren ist. Zentral ist dabei die Forderung nach einem erneuten Refe-
rendum, vor dem mit Erkldarungen des Européischen Rats auf die direkt geduflerten Sorgen
der irischen Biirger eingegangen werden sollte, jedoch ohne erneute Vertragsianderungen.

Flexible Lésungen und ein Kerneuropa der willigen und fahigen Mitgliedstaaten schaffen

Wie immer wieder bei vermuteten oder konstatierten Blockaden durch einzelne Mitglied-
staaten erklingt der Ruf nach einem ,Kerneuropa der willigen und fihigen Mitgliedstaaten’*
oder in diesem Fall auch die Forderung nach einem besonderen Status*® oder sogar dem Aus-
schluss einzelner Mitglieder.*’” Durch einen neuen Griindungsakt — gegebenenfalls aufgrund
eines EU-weiten Referendums®® — wiirde sich eine eher foderal ausgerichtete ,,Pionier-

gruppe‘“? oder ,,Avantgarde**® bilden, die einen neuen Weg zu mehr Integration einschligt:

,,a number of pro-deepening member states would establish a Union of their own‘*".
Vorschlége fiir ein flexibles und differenziertes Vorgehen mit Formen einer abgestuften

Mitgliedschaft — gegen ,,unanimity and uniformity“>* — ergeben sich auch aus Analysen, die

eine tiefe Spaltung innerhalb der Union bei Visionen zur Finalitét der Integrationskonstruk-

tion konstatieren: Festgestellt wird eine nachhaltige Spannung zwischen dem Ziel einer
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,,values based community with identifiable borders* — das heif3t ohne die Tiirkei — und einem
Prozess in Richtung einer ,,ever-enlarging borderless free market and security zone®.**

Uberzeugen kénnen diese Argumente angesichts der Lage nach dem irischen Referen-
dum nur begrenzt: Fiir einzelne Politikfelder, wie die Wahrungsunion und die Innen- und
Justizpolitik, existieren ja bereits Formen der Differenzierung und der ,variablen Geomet-
rie’*, die ausreichend ohne die Teilnahme aller Mitgliedstaaten funktionieren. Auch das
vertraglich vorgesehene Verfahren der ,verstirkten Zusammenarbeit’, das seit seiner Ein-
fiihrung mit dem Vertrag von Amsterdam noch nicht genutzt wurde,> ist als Angebot fiir
begrenzte Formen von Teilmitgliedschaften zu verstehen. Mit derartigen Strategien der
sektorbezogenen Flexibilisierung konnen Regierungen mit oder ohne den Lissabonner
Vertrag arbeiten und mit oder ohne Irland vorangehen.

Eine grundsétzlich angelegte Strategie eines konstitutionellen Systemwandels, die ein
,Kern- beziehungsweise Kleineuropa’ auf einer neuen Vertragsbasis griinden mdchte, ist
politisch wenig {iberzeugend*®® und vertragsrechtlich duBerst bedenklich. Ein derartiger
Kern ist auerdem bereits in der Gruppe der Griindungsmitglieder kaum zu erkennen.

Ein direkter Ausschluss von Staaten, die nicht bereit sind, Integrationsschritte mitzutra-
gen, ist vertragsrechtlich nicht moglich und politisch nicht durchsetzbar: Die kleineren
Staaten wiirde dieses Vorgehen als ein ,Diktat der GroBen’ verstehen.’’ Der urspriingliche
Sinn der konstitutionellen Reformen verkehrte sich aus dieser Sicht in sein Gegenteil: ,,The

EU’s entire democratic legitimacy would simply vanish into thin air**.

Gegen Brussel: Ein neues Europa (wieder) grinden

Eine Denkschule mit vielen unterschiedlichen Variationen interpretiert den Ausgang des
Referendums als Zeichen eines tiefen Misstrauens der Biirger Europas gegen die Entwick-
lungen der Europiischen Union in den letzten Jahrzehnten.” Das irische Volk hat nach die-
ser Sichtweise stellvertretend fiir die von ihrem Recht auf Mitbestimmung ausgeschlosse-
nen Volker Europas das Werk von selbstverliebten Eliten abgelehnt, welche die von ihnen
angeblich reprisentierten Biirger nicht mehr ,mitnehmen’ konnten. Eine erneute Abstim-
mung wire demnach auch undemokratisch.®® Das Scheitern des quasi-konstitutionellen
Reformprozesses ist demnach als ,,Failure of Political Representation‘“®' zu charakterisieren.

Das irische Ergebnis 6ffnet damit erneut das Tor, um traditionelle Kritikpunkte an der
Biirokratie dort im (biirger-)fernen Briissel wieder aufzugreifen und das tief im konstitutio-
nellen Denken der Nationalstaaten verankerte Unbehagen gegen jegliche Form der Uber-
tragung von Kompetenzen auf eine supranationale Ebene zu artikulieren. Danach ist auch
im Lissabonner Vertrag ,,zu viel, jedenfalls zu schnell, ohne Flankierung durch neue demo-
kratische Institutionen in Europa ,nach Europa’ gegangen“®’. Eine Argumentation setzt
dabei an einem spezifischen Staatsverstidndnis an: ,,Der Sache nach begriindet der Vertrag
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faktisch einen Bundesstaat, obwohl es der Europdischen Union an einem ,Unionsvolk’ mit
origindrer Hoheit fehlt. Ein solcher Integrationsschritt, den der Vertrag macht, setzte Refe-
renden der europiischen Volker voraus, die aber nicht vorliegen®®. Diese Argumentation-
slinie greift die hiufig diskutierte ,non demos’-These auf: ,,the EU lacks the structural pre-
conditions to become a truly democratic polity”®.

Phianomene vergleichbarer Schwéichen demokratischen Regierens geben in der Regel
jedoch keinen Anlass, das jeweilige System selbst grundsétzlich in Frage zu stellen. Damit
ergibt sich eine Reihe von essentiellen Diskussionspunkten: Ist die Integrationskonstruk-
tion der EU grundsitzlich zerbrechlicher und instabiler als andere gewachsene politische
Einheiten? Gibt es kein ,I’Europe profonde’®, das heiBt eine ausreichend tief in der Gesell-
schaft verankerte politische Gemeinschaft®, die Schwierigkeiten und Blockaden um den
Ausbau der Europédischen Union aushalten kdnnte? Ist die Europédische Union damit nicht
nur wegen spezifischer konstitutioneller Charakteristika, sondern auch wegen fehlender
systemtragender Legitimation ein Fall ,sui generis’?®’ Verfiigt die Union damit nicht {iber
,eine politisch belastbare Identitit“®®, oder reicht die Existenz von ,multiplen Identiti-
ten*“®, die auch die EU-Ebene in einem Fusionsprozess miteinbezieht, nicht aus? Bendtigt
die EU deshalb mehr ,,politische Identitit“’°? Braucht die Union die unmittelbare Zustim-
mung, die ,Liebe’ ihrer Biirger mehr als andere staatliche Ebenen?

Eine Antwort auf diese Nachfragen wird im Mangel an den in den Mitgliedstaaten {ibli-
chen ,Deliberationen’ gesehen, die zu entsprechenden Vorschldgen fiihrt: ,.eine zentrale
politische Forderung muss daher [...] lauten: mit dem Europédischen Rat das eigentliche
Machtzentrum der Europdischen Union zu parlamentarisieren und diesen reformierten
Europiischen Rat die Kommission wihlen zu lassen*’!. Eine Stimme sieht daher den Lis-
sabonner Vertrag eher als eine ,,Zwischenetappe® zur Uberarbeitung der Kompetenzen:
,»,Wir liberarbeiten jetzt den Lissabonner Vertrag, wir machen die Zusténdigkeiten eckiger
und kantiger, damit sie jeder erkennt und versteht“’?. Ein weiterer Argumentationsstrang
stellt die inhaltliche Ausrichtung der Unionspolitik und insbesondere des Lissabonner Ver-
trags grundsétzlich in Frage: ,,Die Europidische Union wird friedlich, demokratisch und
sozial sein oder sie wird nicht sein*”.

Trotz vieler Gemeinsamkeiten in der Einschitzung des ,Neins’ als Zeichen fiir eine
grundsitzliche Opposition gegen das eigentliche EU-System, ist diesen Beitragen keine
einheitliche Alternative zu entnehmen.

In der Regel wird jedoch ein erneuter Anlauf zu Detailreformen des Vertragswerks
abgelehnt. Generell wird ja nicht ,Europa’, sondern ,Briissel” mit der EU-Technokratie
infrage gestellt. Dahrendorf, der seit den siebziger Jahren ein Gegner des von ihm so

63 Gauweiler 2008.

64 Kohler-Koch/Rittberger 2007: 6; vgl. die dortige Diskussion insbesondere um die Bewertungen von Kielman-
segg.

65 Vgl. zum Begriff Braudel 1986: 19: ,,la France profonde®.

66 Vgl. u.a. Easton 1971: 96-100.

67 Vgl. zur Diskussion u.a. Schneider 2005.

68 Kielmansegg 2003: 58.
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bezeichneten ,,Ersten Europas® ist’!, schligt vor: ,,Wir miissen Abschied nehmen von der
Sachlogik a la Monnet und Hallstein. [...] Nachzudenken ist nicht iiber krampthafte Versu-
che aus Briissel doch noch Europa zu machen, sondern iiber einen neuen Ansatz. Man
konnte vielleicht iiber einen Bund europiischer Demokratien sprechen“’. Modalititen
mancher dieser Alternativen werden nur begrenzt durchgedacht: So stiee ein EU-weites
Referendum, das — nach dem Motto ,eine (gleiche) Stimme pro EU-Biirger’ — die Ja- und
Nein-Stimmen europaweit verrechnet und damit ermoglicht, dass eine europdische Mehr-
heit das gegenteilige Votum eines Mitgliedstaats {iberstimmen darf,”® auf den Widerstand
in kleineren Staaten und somit nicht zuletzt in Irland.

Zu konstatieren ist eine paradoxe, ja widerspriichliche Beziehung zwischen Analyse
und Strategie: Viele Kritiker glauben die Nicht-Existenz eines ,europdischen Volkes’ fest-
stellen zu konnen. Angesichts eines derartigen Befunds ist es dann doch {iiberraschend,
dass viele dieser Autoren selbst ein EU-weites Referendum vorschlagen, das zu seiner
Legitimation doch so etwas wie ein gemeinsames Verstindnis von einer ,politischen
Gemeinschaft’ voraussetzt.

Mit Nizza leben — eine systemstabilisierende Normalitat gestalten

Eine Reaktion, die zundchst weniger im politischen als im wissenschaftlichen Raum zu
beobachten ist, empfichlt, sich auf ein ,Leben mit Nizza’ einzurichten. Das Scheitern des
Verfassungsvertrags 2005 und die vorldufige Ablehnung des Lissabonner Vertrags 2008
16sen nach dieser Sichtweise keine Strukturkrise aus, wie sie mit unterschiedlichen Vorzei-
chen sowohl von Befiirwortern des Lissabonner Vertrags als auch von Unterstiitzern des
irischen ,Neins’ heraufbeschworen wird: ,,Is it really true that the European Union cannot
function on the basis of the treaty concluded in 2003? [...] even with the Treaty of Nice
[...] the legislative machinery in Brussels would continue to function.””” Begriindet wird
diese Reaktion mit der Tragfahigkeit der vorhandenen institutionellen Architektur auch
nach den umfangreichen Erweiterungen von 2004 und 2007. Erste Analysen des Befunds
aus der Vertragspraxis’ lassen eine durchaus akzeptable Nutzung und ausreichende Pro-
duktivitdt der EG-Organe — auch nach der umfassenden Beitrittswelle — erkennen.

Als eine mogliche Ursache fiir das Scheitern der intensiven Reformbemiihungen ver-
weist diese Denkschule auf das Fehlen eines wirklichen ,constitutional moment’”. Ohne
spezifische historische (Krisen-)Bedingungen sind nach dieser These auch keine nationa-
len Verfassungen geschaffen oder grundsitzlich verdndert worden. Die Schwichen des
EU-Systems sind demnach zwar zu erkennen, aber sie entwickeln keine ausreichende
Dynamik; ein qualitativer Sprung wird nicht allseits als notwendig empfunden.

Eine weitere Erkldrung strategischer Schwéchen der Reformstrategie dieses Jahrzehnts
vergleicht die Vertragsrevisionen von der Einheitlichen Europdischen Akte iiber den
Maastrichter Vertrag bis zum Amsterdamer Vertrag mit den Vertragsdnderungen von Nizza
und Lissabon:* Nach der ,Methode Monnet’®' gingen die ersten drei Vertragsergéinzungen

74  Vgl. Dahrendorf 1973.

75  Dahrendorf 2008.

76  Vgl. Maurer/Schwarzer 2008: 4.

77 Hierlemann 2008: 1-2.

78 Vgl. Wallace 2007; vgl auch Beitrage aus Best/Christiansen/Settembri 2008.
79  Vgl. Ackerman 1992: 48.

80 Vgl. Faber/Wessels 2006a.
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und -anpassungen — wie auch bereits die Griindungsvertrage — von einem im Grundsatz ver-
standlichen und erkladrbaren Projekt (Binnenmarkt 1992, Wihrungsunion und — in geringe-
rem Mafe — Raum fiir Freiheit, Sicherheit und Recht) aus; nationale Regierungen konnten
dabei in ,win-win’-Konstellationen umfassende Verhandlungspakete vereinbaren, die jedem
Mitgliedstaat materiell etwas boten und deren (Aus-)Wirkungen die Biirgerinnen und Biir-
ger direkt nachvollziehen bzw. ,fiihlen’ konnten. Verdnderungen in der institutionellen
Architektur ergaben sich dann in einem zweiten Schritt folgerichtig aus den Anforderungen
eines ,Europas der Projekte’®. Diese klassische (Erfolgs-)Formel des (Neo-)Funktionalis-
mus, ,form follows function’, wurde in Nizza und Lissabon — und noch deutlicher im Ver-
fassungsvertrag — nicht mehr als strategischer Ausgangspunkt genutzt. Vielmehr standen bei
diesen Vertragswerken konstitutionelle und institutionelle Fragen im Vordergrund, die sich
erheblich weniger fiir ausgleichenden Konsens und entsprechende Kompromisse zwischen
den Mitgliedstaaten anbieten. Fiir den Biirger sind derartige Uberlegungen zudem weit weg
von seiner Alltagswelt.*® Zugespitzt und plakativ werden damit zwei alternative Wege zur
Konstitutionalisierung der EU gegeniibergestellt: , Joschka Fischer gegen Jean Monnet*®.

Ein mdgliches Scheitern der Reformbemiihungen muss nach dieser Sicht keine Krise
bedeuten, vielmehr: ,.the failure of constitutional reform is, paradoxically, evidence of the
success and stability of the existing ‘European constitutional settlement’*®, Festgestellt
wird ein existierender ,,Gleichgewichtszustand* der Union als ,reifem* politischen Sys-
tem, sodass kein Handlungsbedarf zur Reduzierung des demokratischen Defizits und zur
Steigerung der Effizienz der Institutionen besteht; das Scheitern des Verfassungsvertrags
(bzw. nun des Reformvertrags) fiithre deshalb zu keiner wirklichen Notlage.® Festgestellt
wird: ,,The Union has shown the ability to live with an open-ended process and enduring
tensions and inconsistencies, not only in terms of policies but also institutional arrange-
ments. [...] There has been no shared vision of what kind of polity the EU is becoming or
should become*?’. In diesem Sinne erméglicht erst das Offenhalten der Finalitiit den schrit-
tweisen Ausbau der Integrationskonstruktion:® ,.a politically organized cooperative com-
munity has been achieved because there has been no agreed-upon political philosophy**.

Aus dieser Sicht darf deshalb die mangelnde Zustimmung der irischen Bevolkerung
zum Lissabonner Vertrag nicht als Krise der Europdischen Union ausgerufen werden. Eine
Argumentation von Integrationsbefiirwortern, dass ohne den Reformvertrag die EU-Kon-
struktion kollabiere, kann dann nur zu einem unberechtigten Pessimismus fiihren, der die
durchaus vorhandene Vertrauensbasis schwiicht, anstatt die Output-Legitimitét®™® weiter
durch erfolgreiche Projekte zu stirken. Ein Handlungsbedarf zur Reduzierung des demo-
kratischen Defizits und zur Steigerung der Effizienz der Institutionen bleibt aus dieser
Sicht zwar weiterhin bestehen, aber diese Einsicht wird und darf danach nicht zur Lih-
mung der Arbeit der Europdischen Union insgesamt fiihren.

81  Vgl. Schild 2008; Wessels 2008a: 61-70; Faber/Wessels 2007.
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Mangelnde Legitimierung, Betriebsunfall oder einfach eine Kluft zwischen den
Motiven der politischen Fihrung und den Préaferenzen der Blirger

Angesichts dieser Reaktionsmuster stellt sich eine zentrale analytische Grundfrage: Ist das
Scheitern in den Referenden aus einem fundamentalen Versagen einer politischen Legiti-
mierung von unten zu erkléren oder eher Folge ungliicklicher Umsténde und vermeidbarer
taktischer Fehler? Und: ,,Where did the Constitutional treaty (bzw. der Reformvertrag) lose
the people or were the final mistakes only made in the ratification process?”*"

Bei ndherer Betrachtung der Griinde ,gegen’, aber auch insbesondere ,fiir’ den Lissabon-
ner Vertrag® zeichnet sich eine deutliche Diskrepanz zwischen den Priiferenzen und Interes-
sen der irischen Biirger und den Grundmotivationen der Vertragsarchitekten ab. Die Unver-
standlichkeit des Dokuments ist ein zentrales Argument der Gegner, es ist aber nicht
prinzipiell zu beheben, da Texte verfassungs- bzw. volkerrechtlicher Qualitit — erst recht im
Fall der EU — notwendigerweise einen mithsam ausgehandelten Kompromiss darstellen, bei
dem jede Regierung im jeweils ,wohl’ verstandenen Interesse ihrer Biirger spezifische Vorbe-
halte einbringen will, so etwa im irischen Fall beziiglich der Neutralitét. Europdischer Kon-
sens ist demnach in der Regel nur durch eine Steigerung der Komplexitiit zu erkaufen.”

Spezifische Klagen betreffen mogliche negative Auswirkungen auf Neutralitdt und
Identitét, auf Einwanderung, eine europédische Wehrpflicht und das Verbot der Abtreibung
oder eine aufgezwungene Angleichung von Unternehmenssteuern. Die Mehrzahl der Auto-
ren stellt jedoch im Lissabonner Regelwerk keine im Vergleich zum bestehenden Vertrag
grundsitzlich verdnderten Bestimmungen fest; einige Sorgen sind einfach gegenstandslos,
in mehreren Bereichen sind Irland schon im Zuge vorangegangener Vertragsrevisionen
Opt-out-Klauseln gewihrt worden.”* Auch einer der wenigen konkreten Einwinde gegen
den Lissabonner Vertrag — ndmlich die Verkleinerung der Kommission und damit auch
wiederkehrende Auszeiten fiir einen Kommissar aus Irland — kénnte innerhalb des Lissa-
bonner Regelwerks durch einen einstimmigen Beschluss des Europdischen Rates ausge-
riumt werden.”” Im Unterschied zu dem zweiten dénischen Referendum zum Maastrichter
Vertrag® kénnen somit gegenwirtig weniger die eigentlichen Problempunkte identifiziert
und durch neue spezifische Ausnahmeregeln gelindert werden.”’

Eine grundsétzlich anti-européische Stimmung ist diesem Stimmungsbild eindeutig nicht
zu entnehmen.”® Auffillig ist jedoch unter diesem Integrationsaspekt, dass auch bei den Ja-
Stimmen das Interesse Irlands deutlich im Vordergrund steht. Argumente, welche eine Verbes-
serung der Effektivitit und der Biirgernéhe der EU insgesamt in den Vordergrund der Reform-
debatte stellen, spielen in den irischen Meinungsumfragen eine nur nebengeordnete Rolle.

Angesichts einer derartigen Analyse der irischen Motivationen schlagen Beflirworter
des Lissabonner Vertrags ein zweites Referendum vor. Reichen eine politische Erkldrung
des Europdischen Rates oder auch ein Zusatzprotokoll, welche mdgliche Missverstdnd-

91  Crum 2008: 1.

92  Eurobarometer 2008; Millward Brown IMS im Auftrag des irischen AuBenministeriums 2008; Wessels
2008b.

93 Vgl. Wessels 2008b.

94 Vgl. Leinen/Kreutz 2008.
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nisse klarstellen beziehungsweise Anpassungen vornehmen, etwa hinsichtlich der Grofe
der Kommission, aus, um bei einem zweiten Votum eine Zustimmung in Irland zu erhal-
ten? Ausgeschlossen wird ein derartiges Szenarium nicht,” zumindest, wenn fast alle ande-
ren Mitgliedstaaten bis Herbst 2008 den Lissabonner Vertrag ratifiziert haben sollten.
Einige Stimmen erhohen auch den moralischen Druck auf die irischen Biirger mit dem
Hinweis auf ein Hinauszégern des Beitritts des (katholischen) Kroatiens.'®

Fiir ein derartiges Szenario wire jedoch ndher zu priifen, ob die geduBerten Kritik-
punkte nur vorgeschoben sind beziehungsweise nur die Oberfliche eines tiefen Misstrau-
ens gegen die politischen Eliten Irlands und Europas bilden. In einem derartigen zweiten
Analyseschritt konnte dabei auf die Nein-Stimmen verwiesen werden, die sich aus einem
tiefen Misstrauen gegeniiber Politikern speisen.'”" Aufgreifen kénnte diese Argumentati-
onslinie auch Analysen des franzosischen Referendums zum Verfassungsvertrag.'® Daraus
lieBe sich ein allgemeiner Missmut wegen der zu raschen Erweiterung der Europdischen
Union und — bei kleineren Mitgliedstaaten — auch angesichts des vermuteten Einflusses
groBerer Staaten ableiten.'® Bei einem weiteren Urnengang kdnnte diese skeptische Stim-
mung gegeniiber den Vorgaben aus dem ,fernem Briissel’ sogar noch zunehmen, um deut-
lich zu machen, dass man sich nichts von ,oben’ sagen lassen will.

Neben den Verweisen auf Detailkritiken oder auf ein fundamentales Misstrauen gegenii-
ber nationalen und europiischen Eliten kann noch eine weitere Erklarung herangezogen wer-
den: Der irischen Bevolkerung — insbesondere den jungen Wéhlern, die zu einem grof3en Teil
mit ,Nein’ stimmten, und den vielen Nicht-Wihlern'® — ist der politisch deklarierte Reform-
bedarf der Europdischen Union nicht bewusst oder nachvollziehbar oder gar wichtig. Die
europdisch motivierten Argumente fiir den Reformvertrag dringen sogar bei den Ja-Stimmen
nicht durch, weil sie nicht an den realen Priferenzen der irischen Bevdlkerung ansetzen.
Angesichts der Natur derartiger konstitutioneller Regelwerke konnen Biirger — héufig auch
bei gutem Willen — die Wirkungen der vorgesehenen Anderungen fiir ihr eigenes Leben nicht
unmittelbar nachvollzichen. Eine derartige Argumentationslinie bestitigt somit ein deutli-
ches Vermittlungsproblem zwischen der politischen Fiihrung und dem Souverin.'®

Angesichts einer derartigen Argumentation verstehen sich die irischen Biirger durchaus
als ,gute Europier’'%, die das Referendum nicht als Pflicht begreifen, eine fiir notwendig
erkliarte Systemreform (mit-)zugestalten, sondern es eher als Chance wahrnehmen, Unmut
gegeniiber Vielem und Vielen medienwirksam auszudriicken.'”” Angesichts eines abgesi-
cherten Status quo Irlands erscheint den grundsitzlich europafreundlichen jungen Iren
damit eine Ablehnung oder Nicht-Teilnahme an dem Referendum kosten- und folgenlos.
Die Ablehnung des Reformvertrags kann somit als ein verdecktes ,Ja’ zu einer bestehen-
den Normalitét verstanden werden.

Nach dieser Einschitzung ergibe sich jedoch eine grundsétzlich andere Entscheidungslage
fiir den Fall, dass ,,ein Negativvotum die EU-Mitgliedschaft des betreffenden Staates in Frage

99  Vgl. Gros/Kurpas 2008: 2; Maurer/Schwarzer 2008.
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104 Vgl. Eurobarometer 2008: 6.

105 Vgl. u.a. Maurer/Schwarzer 2008: 2.

106 Vgl. Eurobarometer 2008: 1.
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stellt*'%; es erscheint aber eher unwahrscheinlich, dass die irische Regierung in einem zweiten
Referendum die Alternative ,Lissabon oder EU-Austritt” zur Abstimmung stellen wiirde.

Nicht Ursache, sondern Antwort auf die Krise des Nationalstaats

Denkt man die aufgrund der Legitimitéitsbilanz geduferte Kritik durch, so ist es kurz-
schliissig, die Analyse nur auf die Briisseler Organe zu fokussieren, wie dies gerne durch
das beliebte Spiel der Schuldzuweisung auf die européische Ebene geschieht. Da die Euro-
piische Union ein ,Mehrebenensystem’ bildet,'” ist die Legitimititsproblematik auf jeder
Ebene zu untersuchen. So stellt das Eurobarometer wiederholt in einem Vergleich fest:
,»die EU genief3t unter den Europédern weiterhin mehr Vertrauen als die nationalen Instituti-
onen*"’, Nimmt man die Referenden in Frankreich, den Niederlanden und jetzt in Irland
als ein deutliches Zeichen des Misstrauens gegeniiber den jeweiligen politischen Fiihrun-
gen, die als abgehobene politische Klasse wahrgenommen werden, so geht die Krise tiefer
als die Beschwerden der Biirger zunéchst erkennen lassen, und umso weniger bieten sich
einfache Losungsalternativen bei der Gestaltung der institutionellen Architektur der EU an.
Anzusetzen ist dann in erheblich grolerem Malle an den Schwichen des tradierten Natio-
nalstaats: Geht man von der These aus, dass européische Integrationspolitik der ,,rescue of
the nation states*'!' dient, wird das Problem der Legitimititszuweisung vom (européi-
schen) Kopf auf die (nationalen) Beine gestellt.

In diesem Sinne ist ,,[d]ie EU [...] nicht die Ursache dieser Krise — sie ist eine Antwort
auf sie. Sie ist nicht die Ursache der Transformation des Regierens, sondern ein Experi-
ment in gelenkter Internationalisierung.“''? Angesichts dieser ,,experimentellen Union‘
wird als eine wesentliche Aufgabe wissenschaftlichen Arbeitens gefordert, die ,,Mechanis-
men des Wandels [zu] identifizieren und Strategien vorzuschlagen, um die Arbeitsweise
ihrer Infrastruktur effektiver zu gestalten.“'"?
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