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Einleitung'

Als die europdischen Staats- und Regierungschefs in den frithen Morgenstunden des 18. Juni
1997 in Amsterdam ihre Beratungen zum neuen EU-Vertrag beendeten, beschlossen sie
gleichzeitig eine monatelange Debatte iiber die Reform der Européischen Union. Das ,,End-
spiel” war freilich nur eine Zwischenetappe im ,,Prozess der Schaffung einer immer enger
werdenden Union der Volker Europas® (Prdambel des EU-Vertrags). Der Gipfel zum Ab-
schluss der Regierungskonferenz in der niederldndischen Hafenstadt brachte nur eine kurze
Verschnaufpause flir die Verhandlungsdelegationen. Da eine Reihe schwieriger Probleme
auch in einer langen Nachtsitzung nicht gelost werden konnte, beschlossen die Staats- und
Regierungschefs, die Beratungen zu vertagen und sich mit den ungeldsten Fragen im Rahmen
einer neuen Regierungskonferenz zu beschiftigen. Als der Vertrag von Amsterdam im Ok-
tober 1997 unterzeichnet wurde, richtete sich deshalb die Aufmerksamkeit auf die ,left
overs®, also die institutionellen und verfassungspolitischen Fragen, auf die in Amsterdam im
Kreis der Mitgliedstaaten keine Antworten gefunden werden konnten. Der neue EU-Vertrag
war noch nicht ratifiziert, da waren die Regierungsapparate der Mitgliedstaaten und die Ge-
meinschaftsorgane schon damit beschéftigt, ihn wieder zu revidieren. Und als der Vertrag
dann im Mai 1999 in allen 15 Mitgliedstaaten ratifiziert war und nun in Kraft treten konnte,
beschlossen die europdischen Staats- und Regierungschefs eine neue Regierungskonferenz
einzuberufen, die dann im Dezember 2000 in Nizza im Rahmen eines mehrtigigen Europé-

ischen Gipfels enden sollte.

Wihrend solche Regierungskonferenzen in den Anfangsjahren der Europdischen Gemein-
schaft noch Ausnahmecharakter besallen, wurden sie ab Mitte der 1980er Jahre zu einer regel-
miBig stattfindenden Institution. Das immer gleiche Ziel war es, die Vertrdge zu dndern und
das europdische Primarrecht den neuen Herausforderungen anzupassen. Die Regierungskonfe-

renzen folgten damit einer Art ,,Gesetz der Serie; sie wurden einer breiteren Offentlichkeit

Die vorliegende Arbeit ist die durchgesehene Fassung meiner im Juli 2003 bei der Fakultét fiir Sozial-
und Verhaltenswissenschaften der Eberhard Karls Universitéit Tiibingen eingereichten Dissertation. Fiir
die Tobias-Server Online-Publikation wurde die neuere wissenschaftliche Literatur nicht eingearbeitet.
Eine griindlich iberarbeitete und aktualisierte Fassung der Arbeit wird fiir die Verlagspublikation
vorbereitet. Ich danke den beiden Gutachtern, Prof. Dr. Rudolf Hrbek und Prof. Dr. Wolfgang Wessels,
sehr herzlich fiir die Begutachtung und ihre Riickmeldung zu meiner Doktorarbeit. Ebenso danke ich
allen, die das Manuskript Korrektur gelesen haben, ganz herzlich: Das waren Julia Angster, Ennio
Bauer, Vanessa Conze und Alexandra Jonas.



durch die Namen der Stéddte, in denen die abschlieBenden Gipfel stattfanden, bekannt — dies
sind fiir das europidische Reformjahrzehnt zwischen 1990 und 2000 die Stidte Maastricht,
Amsterdam und Nizza. Mit der Regierungskonferenz von Nizza schien jedoch — aus heutiger
Sicht — diese Serie abgebrochen zu sein, denn von da an verdnderte sich die Art und Weise,
wie Vertragsreformen vorbereitet und umgesetzt wurden. Als die 105 Mitglieder des Européi-
schen Konvents im Juni 2003 zu den Klidngen von Beethovens ,,Ode an die Freude* auf ihren
Entwurf des ,,Vertrags iiber eine Verfassung fiir Europa® anstieBen, war einerseits mit dem
Dokument eine neue Stufe der ,,Konstitutionalisierung* der Europédischen Gemeinschaft er-
reicht worden. Und es war andererseits offenkundig geworden, dass die Regierungskonferenz
als klassisches Forum der Ausarbeitung neuer Vertragstexte ihr Alleinstellungsmerkmal
eingebiif}t hatte. Seit der Einberufung einer ,,Ad-hoc-Versammlung* Anfang der 1950er Jahre,
die damals eine ,,Verfassung™ fiir die Europiische Politische Gemeinschaft ausarbeiten sollte,
war es das erste Mal, dass auBlerhalb der Regierungskonferenz ein in der Mehrzahl parlamen-
tarisch besetztes Gremium einen Vertragsentwurf vorgelegt und damit das Monopol der

,Herren der Vertrige* gebrochen hatte.”

Die vorliegende Studie setzt sich mit der Frage nach Struktur und Wandel der Modi von Ver-
tragsdnderungen im Rahmen von Regierungskonferenzen in der Europédischen Gemeinschaft
seit den Anfingen der europdischen Integration in den 1950er Jahren bis zum Verfassungs-
konvent 2002/2003 auseinander. Die Arbeit untersucht dabei, wie diese Vertragsreformen
einerseits den Prozess der europdischen Integration geprdgt und auf eine neue Stufe gestellt
haben und andererseits geht sie der Frage nach, wie der Integrationsprozess umgekehrt die Art
und Weise, wie Vertragsreformen organisiert und umgesetzt wurden, beeinflusst und verin-
dert hat. Regierungskonferenzen definiere ich als Teil eines komplexen und quasi-permanen-
ten konstitutionellen Prozesses im Mehrebenensystem der Europdischen Union, in dessen
Rahmen die Regierungen der Mitgliedstaaten und ihre Beamtenapparate zwar zentrale Akteu-
re sind, weil sie am Ende {iber die Vertragsinderungen einstimmig beschlieen; die Regie-

rungen sind aber, so meine These, nicht die einzigen Akteure, die die Tagesordnung, den

Dieser erste Anlauf in Richtung einer Europédischen ,,Verfassung™ in den 1950er Jahren scheiterte, wie
unten zu zeigen sein wird. In der 6ffentlichen Debatte iiber eine EU-Verfassung in den 2000er Jahren
war dieser historische Vorldufer nicht prasent. Zum Abschluss der Arbeit des Konvents und seinem
Verfassungsentwurf vom Juni 2003 vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 14.06.2003 (,,EU-Konvent
billigt Verfassungsentwurf*); Neue Ziircher Zeitung, 14.06.2003 (,,Europas Verfassung — Stein auf
Stein®); Siiddeutsche Zeitung, 14./15.06.2003 (,,Europa gibt sich eine Verfassung®); Stuttgarter Zeitung,
14.06.2003 (,,Verfassungsentwurf fiir Europa steht*).



Verlauf und die Ergebnisse von Regierungskonferenzen bestimmen kénnen.’ Das heift, es
geht um die Frage, welche Akteure und Institutionen im Mehrebenensystem der Européischen
Gemeinschaft zu welchem Zeitpunkt politischen Einfluss nehmen konnen auf die Inhalte und
Ergebnisse von Reformprozessen. Die iibergeordnete Fragestellung lautet: Sind Regierungs-
konferenzen tatsdchlich Regierungskonferenzen? (vgl. Falkner 2002a, GroBe Hiittmann
1999). Regierungskonferenzen verstehe ich dariiber hinaus als ,,Meta-Institution®, d.h. als
eine Institution, die iiber die Themen, die Reichweite und die Dimensionen konstitutioneller
Reformen in der Europdischen Gemeinschaft entscheidet (Christiansen/Falkner/Jorgensen
2002: 12). Da Reformen in politischen Systemen in der Regel mit Strukturverdnderungen und
diese wiederum mit Machtverschiebungen einhergehen (kdnnen), ist die Frage nach Refor-
men und dem Wandel von Reformprozessen in der Europédischen Gemeinschaft auch unter
der Perspektive von Macht, Herrschaft und Legitimitit von akademischem wie politischem

Interesse (vgl. Graf Krockow 1976: 11-13).*

Die Europédische Gemeinschaft hat sich, nachdem die Montanunion als ,,Kern* der Gemein-
schaft geschaffen war, in den Jahrzehnten danach grundlegend verdndert: Die Zahl der Mit-
gliedstaaten ist in verschiedenen Erweiterungsrunden gewachsen, und auch die Kompetenzen
und Aufgaben der Gemeinschaft haben sich Schritt fiir Schritt erweitert. Damit hat die EG
bzw. die Europdische Union von heute eine Art Staatswerdungsprozess durchlaufen, der an
die Herausbildung und Entwicklung moderner Nationalstaaten in Europa und Nordamerika
seit dem 18. Jahrhundert oder das Aufkommen von Internationalen Organisationen im
20. Jahrhundert erinnert (Eisenstadt/Rokkan 1974; Held 1989; Rittberger/Zangl 2003; Schulze
1994, Wildenmann 1991). Fiinfzig Jahre nach dem Beschluss von sechs westeuropéischen
Staaten, mit der Europdischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl einen kriegswichtigen
Industriezweig einer gemeinschaftlichen (,,supranationalen*) Aufsicht zu iiberantworten, gibt
es inzwischen kaum einen Politikbereich mehr, der voll und ganz der domaine reservée der in
der EU vereinigten Staaten vorbehalten wire. Von einstmals klassischen Staatsaufgaben wie
AuBen-, Verteidigungs- und Wahrungspolitik bis hin zu Wirtschafts-, Verbraucher-, Umwelt-

und Forschungspolitik reichen die Politikfelder, in denen die Europdische Union heute

3 Vgl. dazu éhnlich Christiansen/Falkner/Jorgensen (2002: 12), Christiansen/Jergensen (1999), de Witte
(2002a), Dinan (1999a), Greven/Jargensen (2002: 68), Olsen (2003: 58) und Wessels (2003). Eine
allgemeine Definition von Regierungskonferenzen findet sich bei Bomberg/Stubb (2003: 233):
»lntergovernmental conferences bring together representatives of member states to hammer out
amendments to the Treaties, or other history-making decisions such as enlargement.*

Eine historische Herleitung des Reformbegriffs findet sich bei Wolgast (1984).



mindestens eine politische Mitverantwortung trdgt. Es war eine der Hauptaufgaben von Re-
gierungskonferenzen in der Vergangenheit, das Aufgabenspektrum und den Kompetenzbe-
reich der Gemeinschaft zu erweitern und durch die Schaffung neuer Verfahren, Instrumente
und Institutionen auf EG- bzw. EU-Ebene auf dem Wege der Anderung des Primirrechts
»europdisches® Handeln zu ermdglichen bzw. die verloren gegangene Handlungsfahigkeit

wiederherzustellen.

Die Geschichte der Europdischen Union ist auch eine Geschichte der Reform ihrer institu-
tionellen Strukturen (,,Vertiefung*) und der Ubertragung neuer Aufgaben und Kompetenzen —
also eine Geschichte des Ausbaus von ,,institutional capacities* und ,,functional scope* (Lind-
berg/Scheingold 1970). Obwohl sich die urspriingliche Sechser-Gemeinschaft der 1950er
Jahre von der Europdischen Union, wie sie mit dem Vertrag von Maastricht vierzig Jahre
spater geschaffen wurde, im Hinblick auf ihre Mitgliederzahl und die ihr iibertragenen Aufga-
ben grundlegend unterscheidet, hat sich an ihrem Bauprinzip vergleichsweise wenig geéndert:
Der Soziologe und ehemalige deutsche EG-Kommissar Ralf Dahrendorf hat dies anschaulich
so beschrieben: ,,Bisher gab es nur Modifikationen und Umarbeitungen der urspriinglichen
Konzeption. Aber die Geburtsurkunde, die genetische Ausstattung, die DNA Europas ist
dieselbe geblieben (Dahrendorf 2002: 35).

Regierungskonferenzen waren in der Vergangenheit und sind immer noch der zentrale Ort,
Reformen und Anpassungen der Gemeinschaft zu debattieren und — eine Einigung vorausge-
setzt — in konkrete Anderungen der Gemeinschaftsvertrige zu iibersetzen. Da Reformen im
nationalen wie auch im europdischen Rahmen am Anfang meist von mehr oder weniger
konkreten Alternativen gepragt sind, die bestimmte Optionen ausschlieBen, gehdrt es zu einer
politikwissenschaftlichen Analyse zu kldren, welche Alternativen am Anfang auf dem Tisch
liegen und welche am Ende tatsdchlich beschlossen werden (Kingdon 1995). Die Mitglied-
staaten der Europdischen Union mussten in den letzten Jahrzehnten immer wieder solche

,hard choices* (Weiler 2003) treffen.

Als es darum ging, der Montanunion ein institutionelles Geriist zu geben, damit sie ihre Auf-
gaben effektiv und effizient erfiillen konnte, begannen die Architekten der ersten Européi-
schen Gemeinschaft im Prinzip bei Null. Als 1951 mit der EGKS ein spezifisches Insti-
tutionengefiige gefunden war, in das die Vorstellungen und ,,Leitbilder* (Schneider 1977) der



sechs Mitgliedstaaten eingeflossen waren, und als wenige Jahre spiter die Europdische Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG) an dieser Grundstruktur festhielt, zeigte sich zum ersten Mal,
dass die zu einem bestimmten Zeitpunkt auf européischer Ebene getroffenen Entscheidungen
einer , Pfadabhingigkeit* folgen und deshalb nur schwer revidiert werden koénnen.” Trotzdem
hat sich die Gemeinschaft, wie schon angesprochen, von der EGKS der 1950er Jahre er-
kennbar fortbewegt. Das wirft eine zentrale Frage auf, die im Rahmen dieser Studie unter-
sucht werden soll: Wie grof3 bzw. wie gering sind die politischen Spielrdume im Rahmen von
Reformprozessen in der Gemeinschaft, die durch den Zwang zum Konsens geprigt und damit

tendenziell in der ,,Politikverflechtungs-Falle* gefangen sind (Scharpf 1985)?

Zunichst will ich im Folgenden einen Uberblick geben iiber den Forschungsstand zu Re-
formen und zur Konstitutionalisierung vor dem Hintergrund der Integrationsentwicklung und

dann im zweiten Schritt die zentralen Fragestellungen meiner Arbeit présentieren.

Stand der Forschung und zentrale Fragestellung der Arbeit

Die Frage nach der ,,Verfassung“ und , Konstitutionalisierung® der Europdischen Gemein-
schaft beschéftigte zunéchst einen eher kleinen und dann seit den 1990er Jahren einen etwas
grofer werdenden Kreis von Historikern, Rechts- und Politikwissenschaftlern.’ Im Kern ging
es — vor allem in der politikwissenschaftlichen Europaforschung, auf die ich mich hier kon-
zentriere — von Anfang an nicht nur darum, das Wie und Warum der européischen Integration
empirisch wie theoretisch zu erfassen, sondern auch hiufig um konkrete Handlungsanlei-
tungen (Hrbek 1972a). Der Schwerpunkt lag und liegt heute noch auf der empirischen und
theoretischen Erfassung der unterschiedlichen Dimensionen von Politik — polity, politics und
policy — auf europdischer Ebene. Die Frage, welche Rolle speziell Regierungskonferenzen —
verstanden als besondere Organisation der Vorbereitung und Umsetzung von Reformen

innerhalb der Gemeinschaft — in der Geschichte der européischen Integration spielten und

Auf den Begriff und das Konzept der ,,Pfadabhingigkeit” (path dependency) werde ich weiter unten
noch ausfiihrlicher zu sprechen kommen.

6 Vgl. zu dieser frithen Phase der Debatte die Arbeiten von Caporaso/Keeler (1995), Giering (1997),
Kelstrup (1998), Loth/Wessels (2001), Nettesheim (2002b), Pentland (1973), Rosamond (2000),
Wessels (2001a) und Wiener/Diez (2003). Die genannten Arbeiten geben einen Uberblick iiber die
Entwicklung der politik- und rechtswissenschaftlichen Integrationsforschung; einen regelmafig
aktualisierten Bericht iiber die politikwissenschaftliche EU-Forschung liefert Wolfgang Wessels (und
wechselnde Mitautoren) in dem von Werner Weidenfeld und ihm gemeinsam herausgegebenen Jahr-
buch der Européischen Integration (vgl. Wessels 2002).



heute noch spielen, wurde von der Politikwissenschaft erst in den 1990er Jahren aufgegriffen
und systematisch bearbeitet.” Parallel zur ,,Renaissance* der integrationstheoretischen Debatte
im Zuge der Binnenmarktdebatte in den 1980er Jahren und zusammen mit der Hiufung von
Vertragsreformen erweiterte sich die Untersuchungsperspektive. Regierungskonferenzen
werden nun nicht mehr primir als Erkldrungsfaktoren fiir die Verdnderungen der ,,Verfas-
sung“ der Gemeinschaft diskutiert, sondern sie gerieten selbst in den Blick der politikwissen-
schaftlichen Integrationsforschung: Sie werden nun nicht ldnger in der Mehrheit als unab-

héingige, sondern auch als abhdngige Variable diskutiert.

In diese Nach-Maastricht-Zeit fillt auch eine grofere Zahl von Gesamtdarstellungen und
Bewertungen der Ergebnisse der einzelnen Regierungskonferenzen. Der Schwerpunkt lag da-
bei zundchst auf der detaillierten Analyse der beschlossenen Reformen und der wissenschaft-
lichen Begleitung von Regierungskonferenzen.® Nur wenige Einzelstudien haben sich mit
dem Phénomen ,,Regierungskonferenz‘ als solchem beschiftigt; wenn dazu geforscht wurde,
dann in der Regel zu den Verhandlungen von Maastricht, und insbesondere zur Wirtschafts-
und Wéhrungsunion (Dyson/Featherstone 1999; Mazzucelli 1997; Wendt 2001; Wolf 1999).
Die bis 2003 veroffentlichten Analysen der Regierungskonferenz 1996/97 konzentrierten sich
hiufig auf die Rolle und die Priferenzen der drei ,,grolen” Mitgliedstaaten Deutschland,
Frankreich und GrofBbritannien im Rahmen des ,,Maastricht II“-Prozesses (Hennes 1998;
Jachtenfuchs 2002: 210-260; Moravcsik 1993, 1998; Smith 1999). Einige Studien beschéftig-
ten sich zum Beispiel mit der Debatte um die Flexibilitdt (Schutz 1999; Stubb 2002), mit ein-
zelnen Akteuren wie dem Europdischen Parlament (Basedahl 2000), der Rolle von supranatio-
nalen Institutionen insgesamt (Beach 2002) oder mit dem Einfluss der verschiedenen Ratspré-
sidentschaften auf den Verlauf und die Ergebnisse der Regierungskonferenz 1996/97
(Svensson 2000). Eine wichtige Ergéinzung zu diesen wissenschaftlichen Studien liefern die

Berichte von direkt an den Verhandlungen beteiligten Personen, die Informationen iiber

7 Vgl. hierzu u.a. die Beitrége in Christiansen/Falkner/Jergensen (2002) und sodann auch Beach (2002a),

Christiansen/Jergensen (1999), Dehousse (1999), Devuyst (1998), de Witte (2002a), Dinan (1999a),
Falkner (2002), Grofle Hiittmann (2000), Laffan (1997a, 1999b), Lodge (1998a, 1998b), Lord/Winn
(1997), McDonagh (1998), Moravcsik (1998), Smith (1999), Sverdrup (2000) und Wessels (2001b).
Der Ubersichtlichkeit halber fiihre ich hier nur die Monographien und Sammelbinde zu den Regie-
rungskonferenzen auf, Artikel und Einzelbeitrdge finden sich in der Literaturliste: Bergmann/Lenz
(1998), Duff/Pinder/Pryce (1994), Duff (1997), Edwards/Pijpers (1997), Falkner/Nentwich (1995),
Galloway (2001), Griller/Hummer (2002), Griller/Droutsas/Falkner/Forg6/Nentwich (2000), Hrbek
(1993, 1997), O’Keeffe/Twomey (1999), Jopp/Maurer/Schmuck (1998), Jopp/Schmuck (1996),
Laursen/Vanhoonacker (1992, 1994), Laursen (2002), Leicht (1996), Loth (2002), Lynch/Neuwahl/
Rees (2000), Manin (1996), Monar/Wessels (2001), Neunreither/Wiener (2000), Telo/Magnette (1998),
Tonra (1997), Walter-Hallstein-Institut (2002) und Weidenfeld (1994, 1995, 1998, 2001).



Verfahren und Inhalte einer Regierungskonferenz ,,aus erster Hand* liefern (Dehousse 1999;

McDonagh 1988; Petite 1998; Stubb 2002).9

Dariiber hinaus wurden — im Zusammenhang mit der Amsterdamer Regierungskonferenz
sogar erstmals in dieser Breite — systematische Darstellungen und Synopsen der Reformvor-
schliage, die die mitgliedstaatlichen Regierungen, Organe und Institutionen der EU wie auch
politische Parteien, Verbidnde und Interessengruppen an die Regierungskonferenz gerichtet
haben, vorgelegt (vgl. u.a. Européisches Parlament 1995; Griller et al. 1996; Jopp/Schmuck
1996; Piepenschneider 1996).

Neben diesen wichtigen Einzelstudien, auf die sich meine Arbeit stiitzt, wurde eine Reihe von
Beitrdgen vorgelegt, die sich systematischer mit der Frage beschéftigen, wie Regierungskon-
ferenzen und ihre Arbeit konzeptionell und theoretisch erfasst werden konnen. In diesen
Papieren wurden zum ersten Mal die spezifische Funktion von Regierungskonferenzen in den
Blick genommen und die Frage aufgeworfen, wie ,,intergouvernemental® diese iiberhaupt

sind, (Falkner 2002a, Grof3e Hiittmann 1999).

Was bislang in der politikwissenschaftlichen Integrationsforschung jedoch fehlte, sind
ibergreifende und diachrone Darstellungen des konstitutionellen und institutionellen Wandels
der Europdischen Gemeinschaft. Erforderlich sind meiner Ansicht nach Untersuchungen, die
erstens den ,,Prozesscharakter von Konstitutionalisierung® ernst nehmen, die zweitens
historisch-vergleichend und drittens ,,ebeneniibergreifend” (Wessels 2003: 39 bzw. 40) an-
gelegt sind, die also die Konstitutionalisierung im Mehrebenensystem nicht nur auf die EU-
Ebene beziehen, sondern auch die ,,engen Wechselbeziehungen zur nationalen und auch in-

ternationalen Ebene* in den Blick nehmen (Wessels 2003: 40; vgl. auch Sverdrup 2002).

Vor allem der Prozesscharakter spielt in meiner Arbeit, wie ich weiter unten noch ausfiihrlich
erldutern werde, eine zentrale Rolle. Denn die ,,Europédische Union ist nicht (...) punktuell,

sondern im Wege eines kontinuierlichen Verfassungsprozesses entstanden* (Hobe 2003: 8).

Was diese Arbeiten verbindet, ist ihre Insider-Perspektive auf die Verhandlungen im Rahmen der Re-
gierungskonferenz 1996/97 und deren kritische Darstellung. Franklin Dehousse wie Alexander Stubb
sind als Wissenschaftler, die sich akademisch mit dem Thema Europa beschiftigt haben, von ihren
Regierungen als Mitglieder in die Verhandlungsdelegationen entsandt worden; ihre Studien gehdren
damit zu den seltenen, aber sehr interessanten Analysen, die die Methode der teilnehmenden Beobach-
tung nutzen (vgl. dhnlich Ross 1995).



Den Wandel, der im Prozess der Konstitutionalisierung sichtbar wird, beschreibe ich in
meiner Arbeit deshalb auch als quasi-permanenten Reformprozess (de Witte 2002a); dieser
Reformprozess wird primér, aber nicht ausschlieBlich durch Regierungskonferenzen und ihre
Beschliisse vorangetrieben bzw. kodifiziert. ,,Kodifizierung* soll heillen, dass der konstitutio-
nelle Wandel in der EG nicht zwingend das Ergebnis eines zielgerichteten Handelns von Ak-
teuren ist, sondern dass Wandel die Folge von nichtintendiertem Handeln und politischen wie
okonomischen Kriften sein kann, der dann seinen Niederschlag findet im Verfassungstext.
Dieser Punkt verweist auf die klassische Unterscheidung zwischen ,gelebter und
»geschriebener Verfassung: Die Liicke zwischen diesen beiden Arten von ,,Verfassung™ zu
schlieBen, war haufig der Anlass fiir Reformanlidufe und Regierungskonferenzen (vgl. Olsen

2000, Wessels 2003).

Wolfgang Wessels hat dieses Desiderat der politikwissenschaftlichen EU-Forschung und die
wissenschaftliche wie auch europapolitische Relevanz einer solchen Perspektive, die im Kon-

text des im Juni 2003 vorgelegten ,,Verfassungsvertrages® zu sehen ist, so zusammengefasst:

»Konkret bedeutet diese Forschungsperspektive, dass zu untersuchen ist,
wie sich die geschriebenen Artikel, die gelebte Verfassungspraxis, die de
facto Konstitutionalisierung und die Konstruktion von Leitbildern {iber die
letzten flinfzig Jahre entwickelt haben bzw. gegebenenfalls mit dem Ver-
fassungsvertrag verdndert haben* (Wessels 2003: 39).

Dartiber hinaus fehlen Antworten auf die Frage, welche konkreten Themen, europapolitischen
Leitbilder (Schneider 1992) sowie Problemdefinitionen (,,frames“)10 die Reformdebatten
pragen, und welche Wechselwirkungen zwischen den unterschiedlichen Ebenen im Mehrebe-
nensystem die Agenda und den Verlauf von Regierungskonferenzen bestimmen. Welche
externen und internen Faktoren, wie etwa das internationale Umfeld oder ein Regierungs-
wechsel in einem Land im Verlauf einer Regierungskonferenz, beeinflussen die Vorbereitung,
Organisation und die Ergebnisse von Regierungskonferenzen? Und schlieBlich fehlen bislang
auch Antworten auf die Frage, welchen Einfluss das EU-System selbst nimmt auf die Art und

Weise, wie Regierungskonferenzen vorbereitet und organisiert werden. Die Frage ist, ob der

10 Der Prozess des ,,Framing® wird in einer Definition von Rein/Schon (1991: 263) beschrieben als ,,a way

of selecting, organising, interpreting, and making sense of a complex reality so as to provide guideposts
for knowing, analysing, persuading, and acting. A frame is a perspective from which an amorphous, ill-
defined problematic situation can be made sense of and acted upon®. Vgl. dazu u.a. auch Kohler-Koch
(2000a).



institutionelle und organisatorische Rahmen der Gemeinschaft, der sich im Laufe der Zeit —
auch in Folge von Reformen durch Regierungskonferenzen — gewandelt hat, im Umkehr-
schluss auch die Art und Weise, in der Regierungskonferenzen durchgefiihrt werden, pragt
(vgl. Sverdrup 2002). Diachron angelegte und theoretisch fundierte politikwissenschaftliche
Studien zu Regierungskonferenzen, die solche Fragen behandeln, liegen — von wenigen Aus-
nahmen abgesehen, die jeweils einzelne Abschnitte und Teilbereiche behandeln (Moravesik

1998; Smith 2002) — zum Zeitpunkt der Niederschrift der vorliegenden Arbeit nicht vor.

Genau an diesem Punkt setzt die vorliegende Studie an: Ich argumentiere, dass parallel zum
Prozess der europdischen Integration sich auch die Art und Weise, wie diese Gemeinschaft
ihre ,,Verfassung* dndert, verdndert. ,Integration verstehe ich als schrittweise Herausbildung
eines supranationalen politischen Systems, das gekennzeichnet ist durch die ,,Fusion® der
urspriinglich getrennten politischen Ebenen und Handlungsinstrumente von Mitgliedstaaten

und Gemeinschaft (Wessels 1992).

Die zentrale These meiner Arbeit lautet: Mit der schrittweisen Entwicklung der Europdischen
Gemeinschaft in Richtung einer supranationalen Herrschaftsordnung (von Bogdandy 1999)
verdnderte sich auch die Art und Weise der Reformdebatten und der Vertragsanderung im
Rahmen von Regierungskonferenzen. Je mehr die Europdische Gemeinschaft durch die
Ubertragung von neuen Kompetenzen und die Etablierung neuer Institutionen und Verfahren,
sowie, in der Folge einer nicht intendierten Konstitutionalisierung durch Entscheidungen des
Europédischen Gerichtshofs, zu einem stirker ausdifferenzierten und institutionalisierten
politischen System neuen Typs wurde, verdnderten sich auch die Themen und die Tagesord-
nung von Regierungskonferenzen. Wéhrend bei den ersten Regierungskonferenzen, die zu
den Romischen Vertrdgen, zur Einheitlichen Europdischen Akte (EEA) bzw. zum Vertrag von
Maastricht gefiihrt haben, mit dem Binnenmarkt und der gemeinsamen Wahrung vor allem
O6konomische Mega-Themen auf der Tagesordnung standen, verdnderte sich in der Folge der
Maastrichter Ratifikations- und Legitimitétskrise die Agenda der nachfolgenden Regierungs-
konferenzen. Nun wurden zum ersten Mal Fragen nach Regierbarkeit, Legitimitdt und Demo-
kratie auf europdischer Ebene in einer ganz neuen und nie dagewesenen Art und Weise debat-

tiert — europdische Reformen waren nicht mehr ausschlieBlich an einer Steigerung der



,»Output-Legitimation® orientiert, sondern mehr und mehr auch an einer Erhdhung der ,,Input-

Legitimation®."

Relevanz, Zielsetzung, Leitfragen und Methodenfragen der Arbeit

Spatestens seit dem ,,Maastricht-Schock®, der durch die politische Hangepartie in einigen
Mitgliedstaaten der Gemeinschaft bei der Ratifizierung des Unionsvertrags 1992 und 1993
ausgelost wurde, hatte sich das politische Umfeld, in dem Reformen der Gemeinschaft debat-
tiert und legitimiert wurden, grundlegend verédndert: ,,The understanding of what was appro-
priate, possible, reasonable, and effective in terms of European integration had changed dra-
matically since the previous IGC* (Sverdrup 2000: 250). Die ,,Legitimitétskrise* (Schneider
1994) als Folge der Ratifikationsprobleme veridnderte auch Form und Inhalte der nachfolgen-
den Vertragsrevisionen. Traditionell waren Regierungskonferenzen die Doméne von Briisse-
ler Diplomaten, Reprisentanten der mitgliedstaatlichen Regierungen und Vertretern aus dem
Ratssekretariat und aus der Kommission, die in einer abgeschiedenen Welt und unter Aus-
schluss der Offentlichkeit Kompromisse aushandelten und neue Vertragsartikel formulierten.
Mit der seit dem Vertrag von Maastricht einsetzenden schwindenden Akzeptanz der europii-
schen Integration in den Mitgliedstaaten schien jedoch die ,,Zeit der Mandarine* voriiber. Mit
diesem Bild beschrieb Staatssekretidr Karl-Heinz Kldr (Rheinland-Pfalz), der an der Regie-
rungskonferenz 1996/97 als Landervertreter beteiligt war, die neue Situation, in der Regie-
rungskonferenzen nun stattfanden: Vorbei war nach weit verbreiterter Ansicht die Zeit, in der
neue Vertrdge von einem kleinen und eingeschworenen Kreis von Diplomaten und Fachbe-
amten ohne groBes Medieninteresse verhandelt wurden; die Maastrichter Ratifikationskrise
brachte diese Form der Metternich’schen Kabinettspolitik an ihr Ende (vgl. Klér 1997). Ganz
dhnlich beschrieb Michel Petite, der als Mitglied der Europédischen Kommission an den
Verhandlungen von Amsterdam beteiligt war, die neue Zeit: ,,Gone are the days when we had
articles in square brackets, and the processes were purely technical; now decision-making in

the IGC is open, unclear and democratic* (zitiert nach Sverdrup 2000: 260).

Zu dieser Differenzierung von Legitimationsstrategien vgl. Scharpf (1999) und Horeth (1999).
Legitimitit kann dabei mit Sasse (1977: 200) allgemein definiert werden als ,,eine Eigenschaft, die
einem politischen System im Verhéltnis zu seinen Gewaltunterworfenen zukommt. Sie bedeutet, daf3
die letzteren die Herrschaftsausiibung durch das System als gewollt empfinden, hinnehmen und aktiv
unterstiitzen®.
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Wie der Uberblick iiber die bis 2003 erschienene Forschungsliteratur zum Thema Reformen
in der EG zeigt, ist der von mir unterstellte Zusammenhang zwischen der Institutionalisierung
des EU-Systems einerseits und dem Wandel der Organisation von Reformprozessen nach
Maastricht andererseits bislang nicht systematisch untersucht worden. Von praktischer Rele-
vanz ist eine Untersuchung von Reformprozessen in der Gemeinschaft, weil das politische
System der EG bzw. EU einem stindigen Wandel, auch unabhingig von durch Regierungs-
konferenzen angestoBenen Reformen, unterliegt.'? Die fiir die politische Praxis entscheidende
Frage ist dabei, ob und wenn ja, wie in einem solch komplexen System wie der Europdischen
Union, mit seiner Vielzahl von Akteuren, seinen interdependenten und vernetzten Entschei-
dungsebenen iiberhaupt institutionelle Reformen moglich sind (vgl. Sverdrup 2000: 251;
Weiler 1999: 14).

Die Dynamik und Komplexitit des EU-Systems gilt es theoretisch und empirisch plausibel zu
konzeptionalisieren (Olsen 2003: 47-48). Ein systemtheoretisch definierter Begriff von
»Komplexitit“ — haufig filschlicherweise synonym verwendet mit ,,Kompliziertheit — ver-
weist auf die Wechselbeziehungen zwischen den Elementen eines Systems und der Dichte des
dadurch entstandenen Netzes: je grofer die Zahl dieser Relationen, umso héher die Komple-
xitdt. Das heif}t, auf die Europdische Gemeinschaft iibertragen, je dichter im Lauf der Zeit das
Netz, also die Verflechtung von Akteuren, Institutionen und Entscheidungsebenen in der eu-
ropapolitischen Praxis und in der geschriebenen ,,Verfassung® geworden ist, um so komplexer
wurde die Europiische Gemeinschaft als politisches System."? Das, was vom Beobachter als
»komplex“ wahrgenommen wird, hingt aber auch ab vom Instrumentarium, das der Beobach-
ter in seiner Analyse nutzt — das heif3t, auch fiir die EU-Forschung und unsere Fragestellung
gilt, worauf King, Keohane und Verba (1994: 10) zu Recht hingewiesen haben: ,,"’complexity*

is partly conditional on the state of our theory*.

Ich spreche von der Europédischen Gemeinschaft bzw. der Européischen Union als einem eigensténdigen
»politischen System®; vgl. u.a. Hix (1999), Lindberg/Scheingold (1970), Schneider/Hrbek (1980),
Wessels (2002a).

1 Zum Begriff der Komplexitit vgl. Luhmann (1984: 45-57).
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Im Rahmen meiner Arbeit will ich folgende Leitfragen aufwerfen und zu beantworten ver-
suchen:

1. Wodurch zeichnen sich Vertragsreformen und Reformprozesse im Rahmen von Regie-
rungskonferenzen aus und welche Verdnderungen lassen sich in einer diachronen
Perspektive beobachten?

2. Welchen Zusammenhang gibt es zwischen der Ausdifferenzierung des politischen
Systems der Europdischen Gemeinschaft seit den Anfingen der Integration einerseits
und der Organisation sowie der Themen und Aufgaben von Regierungskonferenzen
andererseits?

3. Wie lassen sich Regierungskonferenzen als spezifische Institution zur Organisation

von Wandel theoretisch-konzeptionell erfassen?

Zwei Theorien zur Erkldrung von institutionellem Wandel auf Gemeinschaftsebene lassen
sich unterscheiden: zum einen das dem Rational-Choice-Ansatz verpflichtete Modell, wonach
Vertragsreformen die Folge von ,,grand bargains* und ,,irregular big bangs* sind, auf die sich
die ,,groflen* Staaten der Europdischen Gemeinschaft im Konsens geeinigt haben (Moravcsik
1998: 1-2; Moravcsik 1993).14 Die Theorie des ,,Liberalen Intergouvernementalismus®, die in
Kapitel 2 ausfiihrlich dargestellt wird, greift auf klassische liberale Demokratietheorien
zuriick, wonach es eine der wesentlichen Aufgaben von demokratisch legitimierten Regierun-
gen ist, neue Institutionen zu schaffen oder bestehende dafiir zu nutzen, dass sie den Interes-
sen der Mehrheit der Wéhlerinnen und Wéhler dienen (Olsen 2003: 47, 1997; Sverdrup 2000:
253). Der Institutionalismus als konkurrierender Ansatz zum Intergouvernementalismus folgt
ganz anderen Prdmissen und relativiert die Rolle und das politische Gewicht, das einzelnen
Mitgliedstaaten zukommt, weil es Akteure als Teil eines institutionellen Gesamtzusammen-
hangs sieht: ,,It assumes that decision-making is embedded in a certain historical, institutional
and temporal context which helps to create and constrain the possibilities for deliberate
choice* (Sverdrup 2000: 245). In dieser institutionalistischen Perspektive stehen also nicht ra-
tionale, allein ihren Interessen und Priferenzen folgende Akteure im Mittelpunkt des analy-
tischen Interesses, sondern bestimmte Normen, Werte, Regeln und Verfahren, die die Interes-
sen und das Handeln der Akteure mitbestimmen und sie einer ,,logic of appropriateness
(March/Olsen 1989), also einem regelgeleiteten Handeln, folgen lassen. Zudem argumentiert

der institutionalistische Ansatz, dass der Wandel von Institutionen nicht primdr dem Willen

1 Mit dem Bild der ,,big bangs* greift Moravcsik auf ein Zitat von Peter Katzenstein zurtick.
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und der Vorstellung politischer Akteure, sondern einer ,,Pfadabhéngigkeit™ folgt — das heif3t,
Institutionen verdndern sich nur langsam und inkrementell, und Reformen verlaufen in der
Regel nur in bestimmten ,,Pfaden®, die in der (unter Umstinden weit zurlickliegenden) Ver-

gangenheit angelegt wurden: Die zentrale These lautet hier: , History matters*."

Wihrend den Rational-Choice-Ansitzen allgemein und dem Liberalen Intergouvernementalis-
mus insbesondere ein ,,statisch-dezisionistische[s] Denken iiber europédische Verfassungsent-
wicklung (Kohler-Koch/Edler 1998: 174) zu eigen ist, stellt der Institutionalismus ein ande-
res Verstindnis von Wandel und Reformen heraus: ,,(...) institutional design is a complex
process of matching existing institutions, and contexts in ways which are complicated and of
long duration® (Sverdrup 2000: 246). Im Rahmen meiner Arbeit soll deutlich werden, dass
diese institutionalistische Perspektive, vor allem in ihrer historischen Variante, einen groferen
Erklarungswert besitzt als eine rein auf nationale Interessen und Praferenzen setzende Theorie

wie der Liberale Intergouvernementalismus.

Ich verstehe Vertragsreformen und Regierungskonferenzen explizit als ,,Prozess™ und nicht
als ,,Ereignis“. Um diesen Prozesscharakter sowie die Zusammenhénge und ,,spill overs* zwi-
schen den einzelnen Regierungskonferenzen herausarbeiten zu konnen, wihle ich einen
vergleichenden Ansatz und analysiere die einzelnen Regierungskonferenzen seit Beginn der
europdischen Integration — damit konnen, im Sinne des historischen Institutionalismus, lang-
fristige von kurzfristigen Verdnderungen unterschieden werden (Christiansen/Falkner/Jorgen-
sen 2002: 27)."® Aus der Perspektive des Institutionalismus und des Mehrebenen-Ansatzes

(Hooghe/Marks 2001) leite ich folgende Hypothesen ab:

— Nicht allein die Préiferenzen und Interessen der ,,groBen* Mitgliedstaaten entscheiden
iiber Ausmal} und Reichweite von Reformen, die im Rahmen von Regierungskonfe-
renzen beschlossen werden, sondern auch das EU-System mit seinen Institutionen,
Handlungslogiken und Verfahren selbst, denn es bietet den organisatorischen Rahmen,

in dem Reformen vorbereitet, gestaltet und umgesetzt werden.

13 Vgl. dazu u.a. Bulmer (1998), Gourevitch (1986), Katzenstein (1985), Lord/Winn (1997), Pierson
(1998, 2000), Sverdrup (2002) und Thelen (2003).

Laut dem ,historischen Institutionalismus® ist, im Unterschied zum Rational Choice- und soziolo-
gischen Institutionalismus, institutioneller Wandel abhéngig von und eingeschriankt durch die histo-
rischen Umsténde und die ,,formative Periode” zum Zeitpunkt der Entstehung von Institutionen; vgl.
dazu u.a. Peters (1999: 63-77), Steinmo/Thelen/Longstreth (1992), Thelen (2003).
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— Ein einfaches Modell von ,,institutional engineering®, wie es rationalistische Ansitze
nahelegen, wird der — spétestens mit ,,Maastricht* erreichten — Komplexitit des EU-
Systems und der damit zusammenhéngenden Mehrdimensionalitdt von Vertragsrefor-
men im Rahmen von Regierungskonferenzen nicht (mehr) gerecht (vgl. Sverdrup
2000: 254; Christiansen/Falkner/Jorgensen 2002: 15-16).

— Die Komplexitit und Mehrdimensionalitdt von Regierungskonferenzen erhdhte sich in
den 1990er Jahren zusétzlich, da die anstehenden Reformen nicht nur die Handlungs-
fahigkeit der EU erhdhen und neue Politikfelder erschlieBen sollten, sondern solche
Revisionsprozesse eng verkniipft wurden mit einer Debatte um Legitimitit und Demo-
kratie (Stichwort ,,.Demokratiedefizit*) in der Europédischen Union. Dadurch gewann
das von Dahl beschriebene Dilemma (Dahl 1994), wonach ein politisches System
seine Effizienz und seine demokratische Qualitit nicht gleichzeitig steigern kann, auch

fiir die EU mehr und mehr Relevanz.!”

Auf der Grundlage der Fragestellung und der Hypothesen gliedert sich meine Arbeit in fiinf
Kapitel. Im ersten Kapitel erldutere ich die bislang nur kurz genannten zentralen Begriffe
meiner Studie, also Institutionalisierung und Konstitutionalisierung sowie institutioneller
Wandel; damit soll deutlich werden, auf welchen Definitionen meine Arbeit griindet. Im
nachfolgenden Kapitel diskutiere ich die verschiedenen theoretischen Ansdtze zur Erkldrung
von Regierungskonferenzen. Im dritten und vierten Kapitel schlieB3t sich der empirische Teil
an, dort analysiere ich die erfolgreichen und gescheiterten Regierungskonferenzen seit Mitte
der 1950er Jahre bis zu dem im Juni 1997 beschlossenen Vertrag von Amsterdam. Erst diese
zeitlich breiter angelegte Untersuchung ermdglicht es, die einzelnen Vertragsreformen im
Rahmen von Regierungskonferenzen in die Dynamik der europdischen ,,Konstitutionalisie-
rung® einzubetten — diese Forschungsliicke zu schlieen und einen diachron angelegten Ver-
gleich zu présentieren, steht im Mittelpunkt meiner Arbeit (vgl. Wessels 2003: 39; Christian-
sen/Falkner/Jorgensen 2002: 27). Im filinften Kapitel untersuche ich, weshalb die traditionelle
Methode der Regierungskonferenz zu einem bestimmten Zeitpunkt mehr und mehr an

Bedeutung verliert und weshalb sie ihr ,,Monopol* bei der Ausarbeitung neuer Vertragstexte

Zur Diskussion um Legitimitdt in der EU und das ,,Demokratiedefizit™ allgemein vgl. u.a. Abromeit
(1998a, 2002), Banchoff/Smith (1999a), Beetham/Lord (1998), Benz (1998), Chryssochoou (2002),
Craig (1999), Drake (1997), Eriksen/Fossum (2000), Featherstone (1994), Fallesdal/Koslowski (1998),
Grande (1996), Horeth (1999, 2002), Hrbek (1995, 1998, 2001), Jachtenfuchs (2001a), Kohler-Koch
(1999b), Majone (1998), Moravcsik (2002a), Scharpf (1999, 1999a), Schneider (1994; 1999b), Weiler
(1997a), Ziirn (2000), Zweifel (2002).
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an einen ,,Konvent* verloren hat — eine Institution, die von den Staats- und Regierungschefs
selbst geschaffen worden ist und die auf ,,Ermiidungserscheinungen® (Wessels 2002¢: 85) der
bisherigen Methode verweist. In einem abschlieBenden Reslimee trage ich die empirischen
Ergebnisse zusammen und diskutiere die Konsequenzen fiir die européische Integration wie

auch fiir die integrationstheoretische Debatte.

Als Daten und Material habe ich einschldgige Informationsdienste wie Agence Europe oder
,EUobersever genutzt, sowie deutsche und internationale Zeitungen und Zeitschriften; darii-
ber hinaus habe ich offizielle Verlautbarungen, Positionspapiere, Stellungnahmen und Me-
moiren von den an Regierungskonferenzen beteiligten Akteuren und Institutionen der ver-
schiedenen Ebenen des EU-Systems eingearbeitet. Des Weiteren konnte die Arbeit von eini-
gen schriftlich und miindlich gefiihrten Experteninterviews mit einigen direkt oder indirekt in
die Verhandlungen involvierten Akteuren — das betrifft vor allem die Amsterdamer Regie-
rungskonferenz und die frithe Phase des Konvents — profitieren. Da die entsprechenden Perso-
nen nicht namentlich genannt werden wollten, habe ich an den entsprechenden Stellen im
Text nur allgemein auf die Quellen verwiesen; die Mehrzahl der bei den Interviews gesam-
melten Informationen ist jedoch mittelbar eingeflossen und hat mein Hintergrundwissen

enorm erweitert.

Als Methoden kommen — neben den Experteninterviews — in meiner Arbeit die ,,Prozessana-
lyse® (process tracing) und die qualitative Inhaltsanalyse zum Einsatz. Die Prozessanalyse
wird hier nicht als Methode der kausalen Erkldarung im engeren Sinne verwendet (vgl. George
1985), sondern als Methode der systematischen, historisch vergleichenden Analyse von
spezifischen Féllen — hier: Reformenprozesse im Rahmen von Regierungskonferenzen —, die
in ihrer Prozesshaftigkeit analysiert und moglichst umfassend und auch in ihrer Mehrdimen-
sionalitét rekonstruiert werden sollen (Falkner 2002; Sverdrup 2000, 2002). Die Methode der
qualitativen Inhaltsanalyse wird genutzt, um die Vielzahl der Dokumente, die im Rahmen der
unterschiedlichen Reformprozesse in die Debatte eingebracht wurden, zu interpretieren (vgl.

Lamnek 1989; Ritsert 1975; Ziill/Mohler 1992).

Der britische Premierminister John Major hatte die Verhandlungen zum Vertrag von
Maastricht als ,,12-level chess game* bezeichnet (zitiert nach Ross 1995: 33). Das Ziel meiner

Arbeit ist es zum einen, diese Charakterisierung einer Regierungskonferenz vonseiten eines
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beteiligten Politikers in den folgenden Kapiteln in einer politikwissenschaftlich iibersetzten
Darstellung dhnlich anschaulich zu machen und zum anderen damit einen Beitrag zur poli-

tikwissenschaftlichen Integrationsforschung zu leisten.
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1  Europiische Integration als Prozess: Konstitutionalisierung und
Institutionalisierung der Gemeinschaft in der ,,longue durée*-

Perspektive

Dieses Kapitel legt die theoretisch-konzeptionellen Grundlagen meiner Arbeit. In Anlehnung
an Ernst Haas (1968), Walter Hallstein (1969: 46) oder Rudolf Hrbek und Heinrich Schneider
(1980) — um nur einige zu nennen — verstehe ich die europdische Integration als dynamischen
Prozess." Diese von Politikwissenschaftlern und Europarechtswissenschaftlern schon friih in
die Debatte eingebrachte Prozess-These findet zwar breite Unterstiitzung, sie wird aber in
epistemologischer Hinsicht nicht immer ernst genommen. Darauf hat Thomas Christiansen
(1998) zu Recht hingewiesen. Ich will deshalb die von Christiansen vorgeschlagene Idee
aufgreifen und zeigen, wie die Prozess-These meine Analyse des institutionellen Wandels und
der Rolle, die Regierungskonferenzen darin zukommt, leiten kann. Denn ein Prozess ist nicht
als eine mehr oder weniger nahtlose Abfolge von (singuldren) Ereignissen zu verstehen.
Prozesse zeichnen sich vielmehr dadurch aus, dass in ihnen — mit Niklas Luhmann gespro-
chen — ,konkrete selektive Ereignisse zeitlich aufeinander aufbauen, aneinander anschlieen,
also vorherige Selektionen bzw. zu erwartende Selektionen als Selektionspramisse in die
Einzelselektion® (Luhmann 1984: 74) eingebaut sind. Das heilit, anders formuliert, ein Pro-
zess ist eine Abfolge von Ereignissen, in der ein Ereignis die nachfolgenden Ereignisse einer-

seits priagt und andererseits aber erst moglich macht.

Fiir die Analyse von Reformprozessen im Rahmen der Europédischen Gemeinschaft ist eine
solchermafen systemtheoretisch prizisierte Definition von Prozessen von zentraler Bedeu-
tung. Die vorliegende Untersuchung greift dariiber hinaus auf das Konzept des Neoinstitutio-
nalismus zurilick, in dem der ,,Pfadabhéngigkeit und dem ,Inkrementalismus® politischer
Entscheidungsprozesse eine besondere Bedeutung zukommt; erweitert wird das neoinstitutio-
nalistische Paradigma um die Annahme, dass vorhergehende mit nachfolgenden Entschei-

.. . 19
dungen eng miteinander verbunden sind.

Weitere Autoren, die Integration als Prozess verstehen, sind u.a. Craig/de Burca (1999), Ipsen (1972:
995), Pierson (1998), Weiler (1999: 349) oder Wessels (1992a, 1997, 2000).

1 Vgl. dazu Armstrong/Bulmer (1998), Aspinwall/Schneider (1999), Bulmer (1994, 1998), Christiansen/
Falkner/Jorgensen (2002), Falkner (2002, 2002a), Kingdon (1995), March/Olsen (1984, 1989, 1998),
Olsen (1992, 2000, 2002a, 2002b), Peters (2000), Pierson (1998, 2000), Steinmo/Thelen/Longstreth
(1992), Sverdrup (2000, 2002) und Thelen (1999, 2003).
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Im Folgenden will ich die These, dass die europdische Integration als Prozess der schritt-
weisen Konstitutionalisierung zu verstehen ist, anwenden auf meinen Untersuchungsgegen-
stand, um den es hier geht: den institutionellen Wandel, den die Europdische Gemeinschaft
seit den 1950er Jahren bis Anfang der 2000er-Jahre durchlaufen hat. Im Mittelpunkt steht
dabei die Frage, welche Rolle den einzelnen Regierungskonferenzen zukommt. Die zentrale
Pramisse meiner Arbeit ist, dass die Erkldrung institutionellen Wandels durch Regierungskon-
ferenzen sich zeitlich nicht beschrinken lisst auf die Wochen oder gar Tage und Stunden
(,,Nacht der langen Messer*) eines Gipfeltreffens der europdischen Staats- und Regierungs-
chefs. Eine systematische Analyse muss meines Erachtens vor allem den institutionellen und
organisatorischen Rahmen und das Umfeld der Verhandlungen, die wiederum das Ergebnis
fritherer Verhandlungsrunden und Regierungskonferenzen sind, in den Blick nehmen — wiirde
man die dadurch entstandene ,,Pfadabhingigkeit™ ignorieren, wiirden wichtige Einflussfak-
toren aus dem Blick geraten (Olsen 2003: 46, 49). Es geht also darum, die Analyse von Re-
formprozessen in einen breiteren historischen Kontext einzubetten. Im Folgenden will ich
deshalb — der These des Politikwissenschaftlers Thomas Christiansen (1998) folgend — ein
Analysekonzept des Annales-Historikers Fernand Braudel (1902-1985) kurz vorstellen und

erldutern, weshalb es flir meine Fragestellung wichtig ist.

1.1 Die ,longue durée* der europdischen Integration

Die europiische Integration ldsst sich nach Ansicht von Thomas Christiansen verstehen als
,.einen Prozess, der auf verschiedenen Ebenen, die hier als ,Schichten des Wandels’ beschrie-
ben werden, stattfindet (Christiansen 1998: 100; Ubersetzung durch den Autor). Dieses Ver-
standnis von Integration als ,,Mehrebenen-Prozess* will ich aufgreifen. Thomas Christiansen
argumentiert, dass zwischen den Disziplinen Rechts- und Politikwissenschaft selten ein echter
Austausch stattfindet; dieses langjidhrige wechselseitige Desinteresse miisse abgelegt werden,
wenn der Blick auf den Wandel der ,,Verfassung® gerichtet werden soll. Die ,,Verfassung® der
Européischen Gemeinschaft kann als der ,,Prototyp einer dynamischen Verfassung®“ (Schup-
pert 1995: 96; vgl. auch Schwarze 1984) beschrieben werden. Wie fiir alle Verfassungen ein
Spannungsverhiltnis zwischen Stabilitdt auf der einen und der Dynamik auf der anderen Seite
charakteristisch ist, gilt dies in besonderer Weise fiir die ,,Verfassung™ und die Verfassungs-

werdung im Europdischen Mehrebenensystem; der Rechtswissenschaftler Gunnar Folke
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Schuppert (1995) hat dieses ,,Sowohl-als-auch* mit den Begriffen ,,Rigiditét™ und ,,Flexibi-

litat* treffend beschrieben.

Auch vor diesem Hintergrund ist ein Dialog zwischen Politik- und Rechtswissenschaft, der
bislang — von Ausnahmen freilich abgesehen — kaum stattgefunden hat, vonnéten; dass hier in
der Vergangenheit eine gewisse Funkstille geherrscht hat, liegt nicht zuletzt an den in den
jeweiligen Fichern gepflegten und gehegten Pramissen und Axiomen: ,,(...) legal science
usually proceeds under the assumption that structural factors — the law — are ontologically
dominant. Political science work on integration, by contrast, has habitually assumed that
actors, their interests and the distribution of power among them are primary* (Christiansen
1998: 102).*° Obwohl oder gerade weil diese Primissen selten explizit gemacht werden, pri-
gen sie das jeweilige Erkenntnisinteresse sowie die fiir das jeweilige Fach ,,typischen® Fragen
und damit notwendigerweise die Ergebnisse der wissenschaftlichen Forschung (Ruggie 1989:
32). Wenn ich in der vorliegenden Studie also nach institutionellem Wandel frage, ist es
wichtig zu kldren, unter welchen epistemologischen und ontologischen Pramissen diese Frage

aufgeworfen und bearbeitet wird.

Im Neofunktionalismus wie auch im Intergouvernementalismus, also den beiden groBlen
,Denkschulen‘ der politikwissenschaftlichen Integrationsforschung, wird der Rolle von
staatlichen, wirtschaftlichen oder sozialen Akteuren meist grolere Beachtung geschenkt als
der von Strukturen. Im Neofunktionalismus stehen die supranationalen Akteure oder auch na-
tionale Wirtschaftseliten im Mittelpunkt, im Intergouvernementalismus sind es die Exeku-
tiven der Mitgliedstaaten, die als ,,Herren der Vertridge* die Richtung der européischen Inte-
gration bestimmen (Christiansen 1998: 103). Das bedeutet nicht, dass Strukturen in solchen
Untersuchungen vollig ausgeblendet wiirden; gemeinsam ist beiden Ansdtzen jedoch, dass
Akteure mit ihren Priaferenzen und Interessen als die entscheidenden unabhéngigen Variablen
angesehen werden. Es geht hier um das Verhiltnis von Akteuren und Strukturen, also um das
»Akteur-Struktur-Problem®. Die Frage, wie das Verhéiltnis zwischen beiden zu konzeptuali-
sieren sei, wird im Bereich der Internationalen Beziehungen seit langem diskutiert, in der EU-

Forschung wurde dies als analytisches Problem jedoch erst recht spit zur Kenntnis genommen

20 Einen interessanten Ansatz, die unterschiedlichen disziplindren Zugidnge zum Thema Integration aus

politik-, rechts-, wirtschaftswirtschaftlicher wie soziologischer Perspektive vergleichend zu priasentieren
bieten Loth/Wessels (2001) und Bogdandy (1993). Zu den Urspriingen der Integrationstheorien vgl.
Frei (1985), Herbst (1986), Teune (1984) und Thiemeyer (1998).
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(Christiansen 1998: 103). Das ,,Agency-Structure-Problem* betrifft im Grundsatz die alte
Frage nach dem Verhiltnis von Determinismus und freiem Willen des Menschen (in der phi-
losophischen Variante) bzw. die Frage nach den Chancen von Akteuren, ihre soziale Umwelt
nach ihren eigenen Vorstellungen und Interessen autonom zu gestalten (in der sozialwissen-

schaftlichen Version).”!

Versteht man Integration nicht nur als das Ergebnis individuellen oder kollektiven Handelns
strategischer Akteure zum Zeitpunkt #, — also etwa die Schlussverhandlungen zum Vertrag
von Maastricht, der am 7. Februar 1992 unterzeichnet wurde —, sondern auch als das Ergebnis
eines sich wandelnden institutionellen Umfelds, in dem Akteure handeln, muss der Untersu-
chungszeitraum, der in den Blick genommen wird, entsprechend erweitert werden. Die
»strukturelle Tiefe* des Integrationsprozesses, also die Frage, wann und wie der europdische
Einigungsprozess seit den 1950er Jahren die Mitgliedstaaten der Gemeinschaft und die
Gemeinschaft selbst nachhaltig verindert hat, l4sst sich meiner Uberzeugung nach erst dann
systematisch analysieren, wenn die jeweiligen Ebenen des Wandels unterschieden und wenn
deren Beziehungen zueinander in den Blick genommen werden (vgl. Olsen 2003: 47-48;

Sverdrup 2002).

Um diese breitere historische Dimension erfassen zu konnen, greife ich eine Differenzierung
auf, die der franzosische Historiker Fernand Braudel (1977) vorgeschlagen hat und die aber
bislang kaum in der Integrationsforschung rezipiert wurde (vgl. Christiansen 1998; Wessels
2001b: 81). Braudel unterscheidet zwischen einer ,longue durée” und einer ,histoire
évenement”. Wihrend die Politikwissenschaft (und auch viele Historiker) in der Regel die
europdische Einigung als eine Abfolge von einzelnen geschichtstridchtigen Ereignissen (,,his-
tory-making decisions*) wie etwa der Unterzeichnung neuer Vertrdge — Andrew Moravcsik
spricht in seiner Untersuchung von ,,big bangs* (Moravcsik 1998) — dargestellt haben, werden
die lange Vorgeschichte und die einzelnen Phasen solcher Reformprozesse nicht systematisch
ausgeleuchtet. Unterscheidet man mit Christiansen drei Ebenen des Wandels, also (1) den
politischen Entscheidungs-Prozess, (2) den konstitutionellen Reform-Prozess und (3) die
»strukturelle Transformation®, lassen sich die Wirkungen der ,langen Dauer” analytisch

systematischer erfassen.

2 Vgl. dazu McAnulla (2002) und zur IB-Debatte u.a. Archer (1996) und Carlsnaes (1992).
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In meiner Arbeit beschiftige ich mich mit ,,normalen* Entscheidungsprozessen der Gemein-
schaft, also dem alltdglichen Geschéft der Konsensfindung in Briissel und anderswo als der
ersten Ebene des Wandels nur am Rande. Im Mittelpunkt steht vielmehr die zweite Ebene,
also die Ebene der konstitutionellen Reformprozesse. Beide Ebenen hingen jedoch eng mit-
einander zusammen: Die tigliche Briisseler Praxis kann mit Elinor Ostrom et al. als ,,games
within rules* und die Debatten, die im Rahmen von Vertragsrevisionen ausgetragen werden,
als ,,games about rules* beschrieben werden (Ostrom et al. 1994, Gardner/Ostrom 1991). Im
Folgenden werde ich nun die ,strukturelle Transformation®, die mit der europdischen In-

tegration einhergeht, etwas néher erldutern.

Der Wandel im Sinne von ,,Transformation® ist das ,,missing link* zwischen dem ,normalen*
politischen Entscheidungsprozess und den Verfassungsreformen (&hnlich Olsen 2003: 46;
Olsen 1997) — also zwischen den europdischen ,,Gipfeln* einerseits und den ,, Tdlern* der All-
tagspolitik andererseits. ,,Transformation™ bedeutet, dass sich der politische Handlungsraum
und die ,,Staatlichkeit” der Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaft im Zuge der Inte-
gration und der damit einhergehenden Einbettung in ein ,,supranationales® politisches System
nachhaltig veridndert haben — aus urspriinglich mehr oder weniger souverdnen europdischen
Nationalstaaten sind ,,Mitgliedstaaten* einer Gemeinschaft geworden (Hrbek 1989; Sbragia

1992; Wessels 2000).

Die Herausbildung einer supranationalen Ordnung ldsst sich als ,,quasi-foderale Politie*
(Stone Sweet/Sandholtz 1998: 1) beschreiben. Diese neue politische Ordnung hat die europdi-
schen Nationalstaaten nicht ersetzt und diese nicht aufgeldst wie das Stiick Zucker im Kaffee.
Gemeinschaft und Mitgliedstaaten bestehen fiirderhin parallel, sie sind komplementédre und
ineinander verschachtelte politische Teilsysteme in einem ,,Mehrebenensystem“*? — mit
weitreichenden Folgen fiir die Definition von Staatlichkeit der beteiligten Staaten und der
supranationalen Strukturen: ,,Studying the longue durée of integration, therefore, goes beyond
the modelling of different states‘ modes of behaviour and opens up to questioning the very

nature of the system in which they operate* (Christiansen 1998: 108).

z Der Begriff ,,Mehrebenensystem* bzw. das Konzept des ,,Multi-level Governance* ist in den 1990er

Jahren in der EU-Forschung prominent geworden (vgl. Kohler-Koch/Jachtenfuchs 2003, Marks/
Hooghe/Blank 1996); die ersten Arbeiten dazu finden sich bereits in den 1970er Jahren (vgl. dazu
Hrbek 2001b).
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Die Frage nach den institutionellen Besonderheiten der Europdischen Gemeinschaft und ihr
sprichwortlicher ,,sui generis“-Charakter beschéftigt die rechts- und politikwissenschaftliche
Integrationsforschung seit Anfang an. Eine Vielzahl von Begriffen und Neologismen prigen
seit jeher die akademische Debatte (vgl. u.a. Diez 1995; Schmitter 1996; Caporaso 1996). Die
Frage, welche Konsequenzen die Einbettung der Mitgliedstaaten in den supranationalen
Ordnungsrahmen, also die Verflechtung von nationalstaatlichen und gemeinschaftlichen
Entscheidungsebenen, Ressourcen und Akteuren (Olsen 2003: 48),23 mit sich bringt, wurde —
von wenigen Ausnahmen abgesehen®® — nicht untersucht. Die neue Form nationaler
»otaatlichkeit und ,,Souverdnitit“ unter den Bedingungen der Mitgliedschaft in einer
supranationalen Organisation bringt es mit sich, dass nationale Interessen und sogar die
Identitdt einer Nation — in manchen Fillen mehr, in anderen weniger — neu definiert werden
(Risse 2001; Schild 2001). Versteht man Integration als Prozess, der zu einer engen
Verflechtung von Politik, Wirtschaft und Gesellschaft der Mitgliedstaaten und damit zu einer
neuen Form von Staatlichkeit fiihrt, dann muss eine Analyse von Reformprozessen in der EU
insbesondere auch diesen Zusammenhang in den Blick nehmen: ,,(...) it might make better
analytical sense to emphasise the membership, not the statehood, of EU member states*

(Christiansen 1998: 110; Hervorhebung im Original).

Ein Ansatz, der die Besonderheiten von mitgliedstaatlicher Verflechtung in den Blick nimmt,
ist die von Wolfgang Wessels entwickelte ,,Fusions“-These (Wessels 1992a; 1997; 2000: 122-
142). Im Mittelpunkt dieses theoretischen Konzeptes steht die Idee, dass im ,,fusionierten
Foderalstaat™ eine spezifische ,,Logik und Dynamik gegenseitiger Teilnahme- und Mitgestal-
tungsformen® pragend ist fiir die Gemeinschaft und ihre institutionelle Struktur. Der Begriff
der ,,Fusion®, der dies analytisch erfassen soll, beschreibt einen Prozess, bei ,,dem Regie-
rungen und Verwaltungen mehrerer Ebenen (quasi-) staatliche Handlungs-, Steuerungs- und
Regelungsinstrumente gemeinsam nutzen® (Wessels 2000: 123). Der Interaktionsstil im fusio-

nierten Foderalstaat zeichnet sich durch zwei Merkmale aus: zum einen durch eine ,.beson-

z In der systemtheoretischen Terminologie wiirde man hier von ,,Interpenetration (nach Talcott Parsons,

Niklas Luhmann und Richard Miinch) sprechen; der Begriff verweist auf eine spezifische Art der
»strukturellen Kopplung®, wonach Systeme sich — vereinfacht ausgedriickt — in Form einer Ko-
Evolution entwickeln; das bedeutet, dass das eine System ohne das andere nicht existieren kann; vgl.
dazu ausfiihrlich Luhmann (1984: 286-345).

Vgl. dazu die Arbeiten, die die ,,Européisierung™ nationaler politischer Systeme und ihre Komponenten,
also den durch die europiische Integration induzierten Wandel in den Mitgliedstaaten der Europdischen
Union, untersuchen; u.a. GroBe Hiittmann/Knodt (2000), Hrbek (1997), Hrbek/Wessels (1984),
Knodt/Kohler-Koch (2000), Wessels/Maurer/Mittag (2003).
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dere Mischung von rechtlich festgelegten Regeln fiir den Politikzyklus* und zum anderen
»durch eine intensive Nutzung informeller Netzwerke®. Prigend flir den gemeinschaftlichen
Entscheidungsprozess sind ,,quasi-konstitutionelle Grundentscheidungen in Form von ein-
stimmig verabschiedeten globalen Verhandlungspaketen und durch Konsenssuche unter dem

,Druck‘ moglicher Mehrheitsabstimmungen bei Folgebeschliissen* (Wessels 2000: 129).

Eine zentrale Primisse des Wessels’schen Konzeptes ist es, dass die Nationalstaaten im Zuge
der Integration ihre zentrale politische Bedeutung nicht verlieren, sie heben sich durch die
Mitgliedschaft in einem supranationalen Verbund nicht dialektisch auf. Wolfgang Wessels
zufolge ist der fusionierte Mehrebenenstaat vielmehr das Ergebnis eines historischen Trans-
formationsprozesses, der nach der Herausbildung des Territorial-, National-, Verfassungs-
und Wohlfahrtsstaates eine ,,neue Phase in der Entwicklung europdischer Staaten™ (Wessels

2000: 134) darstellt.

Thomas Christiansen (1998: 108) beschreibt diesen Wandel ganz dhnlich, er spricht hier von
Struktureller Transformation®“. Diese Ebene des Wandels fiihrt — im Unterschied zu den
anderen beiden — zu sehr weitreichenden strukturellen Verdnderungen. Alle drei Ebenen und
Dimensionen des Wandels miissen, so meine These, in ihren wechselseitigen Beziigen zuei-
nander betrachtet werden, wie es das folgende Schaubild illustrieren soll. Das Dreiecksmodell
soll die kreisldaufigen Effekte auf die jeweils andere Dimension illustrieren (Vgl. Abb. 1): Es
bedeutet, dass der Briisseler Normalbetrieb (,,Policy Process®) konkrete Auswirkungen hat
auf die regelmdBig stattfindenden Verfassungsinderungen (,,Constitutional Reform*), das
heift, dass in der politischen Praxis Erfahrungen mit den vorhandenen Strukturen und Institu-
tionen des EG-Systems gesammelt werden und solche Erfahrungen zu Lernprozessen fiihren.
Solche Lernprozesse wiederum konnen zu Revisionen des Primédrrechts und zum Beispiel zur
Etablierung neuer Entscheidungsverfahren fiihren; diese Anpassungen der Gemeinschafts-
vertrdge werden dann wieder Auswirkungen auf den ,,normalen* Politikprozess im Mehrebe-

nensystem der Gemeinschaft — und damit schlief3t sich der Kreis:
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Abb. 1: Dynamisches Modell des Wandels im europdischen Integrationsprozess

Policy Process

Constitutional Reform > Structural Transformation

(Schaubild nach Christiansen 1998: 110)

Ein zweiter Ansatz, der den Zusammenhang von Akteuren und Strukturen in den Blick

nimmt, sich also mit dem Agency-Structure-Problem beschiftigt, ist die Strukturierungs-

Theorie des Soziologen Anthony Giddens (1977, 1984, 1991). Giddens’ Konzept ist geeignet,

den Wandel, der auf verschiedenen Ebenen beobachtet werden kann, unter der Perspektive

der Beziehung von Akteuren und Strukturen zu betrachten. Im Kern der Theorie der Struktu-
«25.

rierung steht die Idee einer ,,Dualitdt von Strukturen“"”; Giddens erhebt damit den Anspruch,

Handlungs- und Systemtheorien gewissermaflen zu ,,verséhnen®:

,»The constitution of agents and structures are not two independently given
sets of phenomena, a dualism, but represent a duality. According to the
notion of the duality of structure, the structural properties of social systems
are both medium and outcome of the practices they recursively organize®
(Giddens 1984: 25).

Was hier allgemein und abstrakt beschrieben wird, kennzeichnet auch den Prozess der eu-
ropdischen Integration (vgl. Christiansen 1998: 115): Die gro3e Zahl der Akteure, die an Re-
gierungskonferenzen beteiligt sind, sind einerseits in die Briisseler Strukturen und Netzwerke
eingebunden und bedienen sich ihrer (medium); andererseits sind die vorhandenen supranatio-
nalen Strukturen auch das Ergebnis vorangegangener Entscheidungen (outcome) der — zum
Teil identischen — Akteure und Netzwerke. Die Akteure sind also einerseits die ,,Schopfer
von (neuen) Strukturen und andererseits ,,schaffen die Strukturen die Akteure, weil sie ithnen
bestimmte Regeln, Perspektiven und Handlungsspielraume zuweisen (Sverdrup 2002). Das ist
der Kern der Strukturierungs-Theorie; Anthony Giddens (1991: 204) hatte sie spiter einmal

so beschrieben: ,,In seeking to come to grips with problems of action and structure, struc-

% Obwohl der Begriff der ,,Struktur® ein Schliisselkonzept in sozialwissenschaftliche Analysen ist, wird er

nicht einheitlich verwandt; er kann und soll hier nach Talcott Parsons synonym mit ,,Institution* im
Sinne von Regeln und RegelméBigkeiten sozialen Handelns gebraucht werden (vgl. Reckwitz 1997).
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turation theory offers a conceptual scheme that allows one to understand both how actors are

at same time the creators of social systems yet created by them*.

Im nichsten Teilkapitel will ich vor dem Hintergrund dieser Ausfithrungen die Errichtung von
Gemeinschaftsstrukturen als ,,Konstitutionalisierung* und ,,Institutionalisierung® beschreiben,
ehe ich dann im darauffolgenden Kapitel die einzelnen konstitutionellen Reformen, also den
Wandel der europdischen ,,Verfassung* seit den Romischen Vertrdgen im Einzelnen aufzei-
gen werde. ,,Verfassung® soll hier nicht in einem engen formell-rechtlichen Sinne nur als nor-
mativ aufgeladene und historisch legitimierte Verfassungsurkunde mit den dort niederge-
schriebenen Normen und Werten oder als Symbol traditioneller ,,Staatlichkeit* verstanden
werden, sondern vielmehr als ein unter einen gewissen Bestandsschutz gestellten ,,Rahmen*
und als Sammlung von politischen ,,Spielregeln®, wie es etwa in dem Begriff der ,,Politeia*
zum Ausdruck kommt.*® In der Darstellung wird deutlich werden, dass die Vertrige der Euro-
pdischen Gemeinschaft einem permanenten Wandel unterworfen sind. Dieser Wandel wird

jedoch erst auf den zweiten Blick sichtbar.

1.2 Konstitutionalisierung der Europdischen Gemeinschaft als Prozess

Die Geschichte von Nationalstaaten kennt viele ,konstitutionelle Momente®, die sich dem
kollektiven Gedéchtnis eingepragt haben. Solche Momente sind meist mit weitreichenden
oder ,revolutiondren” Verdnderungen der Verfassung eines Staates verkniipft (Ackerman
1991) — man denkt hier an die Franzosische oder Amerikanische Revolution und die unter-
schiedlichen Folgen fiir die historische Entwicklung dieser Staaten (Arendt 1994). Wann und
wo aber haben wir, so fragt Joseph Weiler (1999: 3), in der Geschichte der Europdischen Ge-
meinschaft solche, im kollektiven Geddchtnis der Européder verankerten ,konstitutionellen
Momente* erlebt? Im Folgenden werde ich mithilfe der Konzepte ,,Konstitutionalisierung*
und ,,Institutionalisierung® die Besonderheiten der Verfassungspolitik und des Institutionen-
wandels in der Europdischen Gemeinschaft herausarbeiten. Dabei wird deutlich werden, dass
die EG und spéter die EU durchaus ,,konstitutionelle Momente* erlebt hat und dass sie eine
besondere Form von ,,Staatlichkeit” (Diez 1995) und ,,Staatswerdung* (Schuppert 1994), et-
wa durch den Vertrag von Maastricht (1993) oder den Verfassungsvertrag (2003), entwickelt
hat, weshalb die Gemeinschaft als ,,neuer Herrschaftstypus® (Bogdandy 1993b) verstanden

26 Vgl. dazu u.a. Bieber (1991), Kohler-Koch (1999a), Laffan (1997), Lodge (1998a), Luhmann (1973a,
1973b, 1990), Pernice (1999), Peters (2001) und Shaw (2000a) und ausfiihrlicher unten.
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werden kann. Vorschnelle Analogieschliisse zur Nationalstaatsbildung in Europa und Nord-
amerika und anderswo auf der Welt sollten jedoch nicht gezogen werden; gleichwohl sind
manche Prozesse und Mechanismen, die sich in der ,,Staatswerdung® der Gemeinschaft zei-
gen, vor dem national- und bundesstaatlichen Hintergrund durchaus vertraut (vgl. Burgess

1989; Reinhard 2002; Wildenmann 1991).

Spricht man im Zusammenhang mit der Europdischen Gemeinschaft von ,,Verfassung® oder
,Konstitutionalisierung®, muss zunichst gekliart werden, ob und inwiefern diese Begriffe ein
geeignetes Analyseinstrumentarium liefern. Da die EG bzw. die EU keine ,,Verfassung® im
klassischen (nationalstaatlichen) Sinne besitze, verbiete sich — so das Argument vieler Auto-
ren — eine Ubertragung dieses Konzeptes. Zu den Skeptikern gehdren die Vertreter der soge-
nannten No demos-These, die einen engen Zusammenhang herstellen zwischen Volk bzw.
»demos®, Staat und Verfassung (Grimm 1995; Kielmansegg 1995). Auf der anderen Seite ste-
hen Autoren wie Jiirgen Habermas (2001), die die Zukunft der EU in einer foderalen Verfas-

sungsperspektive sehen.”’

Unabhéngig von diesem Disput weisen manche Autoren zu Recht, wie ich finde, darauf hin,
dass der Integrationsprozess auch ,Ziige einer ,Verfassungswerdung‘ (...) im Sinne einer
allméhlichen institutionellen Verdichtung, hin zu verfassungsartigen Strukturen* (Oeter 1999:
901) aufweist. Der Begriff der Konstitutionalisierung kann nach Ansicht von Wolfgang
Wessels sogar als ,,Leitbegriff* der Integrationsforschung verstanden werden; denn er er6ffne
eine ,,umfassende Analyse zentraler Entwicklungstrends des européischen Einigungsprozes-
ses (Wessels 2003: 24). Die akademische Debatte um die Moglichkeit oder Unmdoglichkeit
einer europdischen ,,Verfassung® verliert ihre Schirfe, wenn der Begriff allgemeiner definiert
und von seiner nationalstaatlichen Folie befreit wird, so dass er als analytische Kategorie auch
,jenseits des Nationalstaates* (Ziirn 1998) mit Aussicht auf Erkenntnisgewinn genutzt werden
kann (vgl. Wessels 2003: 25). Unterscheidet man einen weiten, sozialwissenschaftlichen
Verfassungsbegriff im Sinne von ,living constitution von einem engeren, rechtswissen-
schaftlichen Verstindnis — verstanden als ,,written constitution* — wird deutlich, was die Ver-

treter der einen und der anderen ,,Schule* trennt (vgl. auch Wessels 2003):

. Einen sehr guten und umfassenden Uberblick iiber die, vor allem von Rechtswissenschaftlern geprigte,

Debatte um die ,,Verfassung™ der Europdischen Gemeinschaft bieten z. B. Nettesheim (2002b) und
Peters (2001).
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»Selbst die vielen Proponenten der These, das primédre Gemeinschafts- (und
nunmehr auch Unions-)recht weise Ziige einer ,europidischen Verfassung'
auf, haben sich nie zu der Behauptung verstiegen, dies stelle eine Verfas-
sung im engen, rechtshistorischen Sinne dar. (...) Die umgekehrte Behaup-
tung jedoch, die Europdische Gemeinschaft verfiige tiber keine ,Verfassung’
im weiten, soziologisch-politologischen Sinne, wire zutiefst merkwiirdig*
(Oeter 1999: 903).

Vor dem Hintergrund dieser Differenzierung kann europiische ,,Verfassungspolitik* als zen-
trales Phanomen der europdischen Integration verstanden und empirisch untersucht werden.
Verfassungspolitik wird in diesem Sinne als ,,Politik der schrittweisen Fortbildung der
Unionsverfassung® definiert — unabhéngig davon, ob es ,,sich dabei um kleinere oder grofere
Schritte® handelt (Schneider 1998: 11). Im Riickblick lésst sich die europdische Einigung als
dynamischer und multidimensionaler Prozess (mit manchen Riickschldgen) und als ,,konstitu-
tionelle Evolution* (Wessels 2002c) in Richtung einer immer engeren Integration einer

wachsenden Zahl an europidischen Staaten, Gesellschaften und Okonomien darstellen.”®

Die Europidische Gemeinschaft befindet sich seit den Griindungsvertridgen ,,in einem Zustand
der fortwdhrenden Verfassungsgebung und Verfassungsentwicklung® (Bieber 1991: 398).
Von Anfang an hat ein ,,verdeckter europdischer Verfassungsdiskurs [liber] Ziele, Werte,
Aufgaben, Instrumente, Institutionen und Verfahren* stattgefunden, so Wolfgang Wessels bei
einer Anhorung von Sachverstindigen zum Post-Nizza-Prozess im Bundestag (zitiert nach
Deutscher Bundestag 2002: 227). Weil die europédische Verfassungsentwicklung nicht nur bei
,ordnungsgemélen’ Reformprozessen im Rahmen von Regierungskonferenzen zu beobachten
war, sondern gewissermallen auch still und heimlich geschah, bringt ein breites Konzept von

,Konstitutionalisierung® die Analyse weiter (Wessels 2003: 25).

Die Begriffe ,,Konstitutionalisierung® und ,,Konstitutionalismus* lassen Raum fiir unter-
schiedliche Definitionen, denn sie sind ambivalent (Moéllers 2003). Um Klarheit zu schaffen,
folge ich einer Differenzierung von Paul Craig; er hat die unterschiedlichen Definitionen und
Konzepte, die in der Literatur vertreten werden, folgendermaBlen differenziert (vgl. Craig

2001: 127-128):

Zur Multidimensionalitdt des Integrationsprozesses vgl. Frei (1985), Giering (1997) und Teune (1984).
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(1) Konstitutionalismus 1dsst sich — ganz allgemein gesprochen — auf alle Fragen beziehen,
die mit dem Thema Verfassung zusammenhéngen: ,, This usage includes the deeper
justificatory rationale for the particular constitutional rules that a legal system has
adopted™ (Craig 2001: 127). In diesem Zusammenhang wird auch von ,,meta-konsti-
tutionellen Fragen® bzw. vom ,,Ethos* und ,,Telos* einer Verfassung gesprochen;

(2) Konstitutionalismus beschreibt dariiber hinaus den ,,juridical shift (Craig 2001: 128),
der nach dem Zweiten Weltkrieg in Europa zu beobachten war. Dazu gehort, dass die
Autoritét staatlicher Institutionen verfassungsméflige abgesichert ist bzw. dass das
Prinzip der Volkssouverinitét als hochste Legitimation staatlichen Handelns festge-
schrieben und dass die herausgehobene Rolle von Verfassungsgerichten als den
Obersten Hiitern der staatlichen Ordnung akzeptiert wird;

(3) eine weitere Bedeutung des Begriffs Konstitutionalismus ist eng verkniipft mit dem
»Public Law*. Hier geht es um die Frage, ob die Elemente einer liberalen Verfassung
in formeller Hinsicht nur auf dem Papier existieren, oder ob diese auch die politische
Praxis prigen und eine entsprechende politische Kultur mit sich bringen: ,,Issues such
as the accountability of government, broadly conceived, principles of good administra-
tion and mainstreaming of human rights, are, for example, said to express a culture of
constitutionalism® (Craig 2001: 128). Es geht hier also auch um ungeschriebene Re-
geln einer Verfassung, die die politische Praxis etwa in foderalen Staaten und Konkor-

danzsystemen wie der Schweiz priagen (Lehmbruch 1967).

Diese unterschiedlichen Bedeutungen, die Paul Craig beschreibt, zeigen das weite Feld und
die Ambivalenz der Konstitutionalisierungs-Debatte. Ich werde die Begriffe ,,Konstitutiona-
lismus* und ,,Konstitutionalisierung™ in der vorliegenden Arbeit in Anlehnung an Joseph
Wieler (1999) und Alec Stone Sweet (1995) verwenden, weil sie meiner Ansicht nach in plau-
sibler Weise die fiir meinen Untersuchungsgegenstand relevanten Aspekte der oben ge-
nannten Bedeutungsgehalte zusammenbringen. Nach der Definition von Alec Stone Sweet
(1998: 306), der ich hier folge, kann Konstitutionalisierung im Kontext der Europdischen

Gemeinschaft folgendermaflen definiert werden:

»[TThe process by which the EC treaties evolved from a set of legal
arrangements binding upon sovereign states, into a vertically integrated
legal regime conferring judicially enforceable rights and obligations on all
legal persons and entities, public and private, within EC territory.*
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Es geht in dieser Definition also darum, den rechtlich bindenden Charakter eines eigenstén-
digen Rechtssystems zu betonen; dieses System hat sich im Zuge der Konstitutionalisierung
schrittweise herausgebildet und unterwirft alle Rechtspersonlichkeiten, also Staaten, Unter-

nehmen, Einzelpersonen diesem neu entstandenen supranationalen Regime unterwirft.

An anderer Stelle fiihrt Stone Sweet seine Konzeption von Konstitutionalisierung weiter aus
und ergédnzt sie um zwei Aspekte, die flir unsere Analyse ebenfalls von Bedeutung sind:

(1) Zu einem Prozess der Konstitutionalisierung kommt es nicht zwangslaufig, weil er in
den urspriinglichen Vertridgen als Saat bereits angelegt gewesen wére, die frither oder
spéter aufgehen musste, noch war er eine unerwartete Folge des Gemeinschaftsver-
trages, d.h. ein Ergebnis eines ,,functional spill over®. Vielmehr war es der ,richterli-
che Wille®, der durch die konsistente Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofes
(EuGH) diese Konstitutionalisierung erst angestof3en hat.

(2) Die Reichweite und die Tiefe der Konstitutionalisierung kann nur ermessen werden,
wenn neben der Rolle des EuGH auch die Rolle der Gerichte in den Mitgliedstaaten
bei der Durchsetzung des Gemeinschaftsrechts in den Blick genommen werden

(Mattli/Slaughter 1998; Stone Sweet 1998: 306).%

Der Luxemburger Europdische Gerichtshof und die mitgliedstaatlichen Gerichte, die im Rah-
men des Vorabentscheidungsverfahrens in das supranationale Rechtssystem eingebunden
sind, haben eine ,,stille Revolution® moglich gemacht (Weiler 1994). Das ist die eine Seite der
europdischen Konstitutionalisierung. Die andere Seite ist die seit Mitte der 1980er Jahre mit
der Einheitlichen Europédischen Akte beginnende Zeit einer deutlich ,sichtbareren” Verfas-
sungspolitik. Diese Phase ist geprigt von Regierungskonferenzen als einem wichtigen Instru-
ment der Revision und zentralen Forum der Fortschreibung der Gemeinschaftsvertrage. Ohne
diese ,,stillen* und zunichst kaum wahrgenommenen Verdnderungen der verfassungsméfigen
Grundlagen der Gemeinschaft lassen sich die ,,offiziellen” Vertragsinderungen jedoch nicht
verstehen, weil sich Verfassungspraxis und Verfassungstext parallel im Sinne der —
systemtheoretisch gesprochenen — ,,Koevolution* entwickeln und somit eng aufeinander zu

beziehen sind. Die Frage, ob zwischen der Rechtspraxis und den Rechtstexten eine (zu) gro3e

» Vgl. dazu u.a. Dehousse (1998), Mancini (1991), Shapiro (1999), Slaughter/Stone Sweet/Weiler (1998),
St Clair Bradley (2002), Stone Sweet/Caporaso (1998) und Weiler (1994, 1999).
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Liicke klafft, miissen im Zweifel die Gerichte kldren — im Falle der Gemeinschaft kommt

diese Aufgabe dem Européischen Gerichtshof zu:

,Constitution-building in the EU since the inception of the first treaties has
comprised a set of complex interactions and tensions between the Treaty
texts and other formal institutional documents, on the one hand, and their
interpretation by key actors, notably the Court of Justice, but also the
national courts, and the other non-judicial EU institutions, on the other*
(Shaw 2003: 2).

Es war der EuGH, der die Transformation der Gemeinschaft von einer urspriinglich interna-
tionalen zu einer eigenstdndigen supranationalen Rechtsordnung angestoflen hat (vgl. Craig
2001: 128; Stone Sweet/Sandholtz 1998: 1; Weiler 1999). Bereits 1986 hatte der Europdische
Gerichtshof in der Rechtssache ,,Les Verts™ (Rs. 294/83) die Griindungsvertrige als ,,Verfas-
sungsurkunde der Gemeinschaft“ beschrieben.’® Dieses Urteil lisst sich erst dann in seiner
Tragweite voll ermessen, wenn es vor dem Hintergrund des spéteren Verlaufs des Integra-
tionsprozesses betrachtet wird. Es lassen sich hier drei Phasen oder Etappen der Konstitutio-
nalisierung unterscheiden: Die erste Etappe umfasst die Jahre von der Griindung der Européi-
schen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) im Mérz 1957 bis zur ersten groen Vertragsédnderung
im Rahmen der Einheitlichen Européischen Akte Mitte der 1980er Jahre. In diesem Zeitraum
kommt es zu einer Konstitutionalisierung, die auf die ,,Verfassung der Wirtschaft* (Joerges
2001: 5) konzentriert ist. Die zweite Phase ist gekennzeichnet durch die Umsetzung und Voll-
endung des Binnenmarktprojektes als politisch-6konomisches Mega-Projekt. Dieser (noch
nicht abgeschlossenen) Etappe schlie8t sich eine dritte Phase an, die Christian Joerges mit
dem Begriff des ,,Konstitutionalismus jenseits des Staates (Joerges 2001: 5) umschreibt, also
der oben bereits definierten ,,Verfassungsentwicklung® in Richtung einer supranationalen

Ordnung.

Der Motor dieser Entwicklung ist die Definition der Europédischen Gemeinschaft als
,Rechtsgemeinschaft™ (Hallstein 1969), die eine ,,Integration durch Recht* erst moglich ge-
macht hat. Dies filihrte zu einer ,,vertikalen Konstitutionalisierung®, also einer ,,Rechtsintegra-
tion von oben“ (Joerges 2001: 6). Der Europiische Gerichtshof spielte hier, wie bereits

angedeutet, die entscheidende Rolle bei der schrittweisen Herausbildung und Etablierung

30 Vgl. dazu und zu weiteren ,,Verfassungs“-Fundstellen in der EuGH-Rechtsprechung Peters (2001: 29).
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einer supranationalen Rechtsordnung. Das Recht hat sich, so Christian Joerges, ,,mit seinen
eigenen Mitteln liber die zwischenstaatliche Politik* erhoben und hat damit ,,seine Geltung
gegeniiber souverdnen Staaten* (Joerges 2001: 6f.) durchgesetzt. Eine bemerkenswerte Vor-
gehensweise, die an die Geschichte vom Baron von Miinchhausen erinnert, der sich be-
kanntlich am eigenen Schopf aus dem Sumpf gezogen hat (Joerges 2001: 6).>' Ahnlich sieht
dies auch Bruno de Witte, wenn er von einer ,,Zirkularitdt in der Argumentation des EuGH

spricht:

,»At first, supremacy and direct effect were to be recognized because the EC
Treaty was, unlike other international treaties, a theory which proved to be
particularly successful in those countries where the domestic status of
(other) international treaties were modest, like Italy, Germany, the UK and
Ireland, and the Scandinavian countries. But now that these principles have
been accepted everywhere, at least for most practical purposes, the direction
of the argument is often reversed: EC law is now often presented as being
unique because it is endowed with direct effect and supremacy* (de Witte
1999: 208).

In systemtheoretischer Terminologie wére hier also von einem selbstreferentiellen System zu
sprechen, das sich durch seine Operationen auf sich selbst bezieht (Luhmann 1984: 57-65,
593-646). Die beiden ,,Doktrinen* des EuGH, die Bruno de Witte erwéhnt, gelten als Beispie-
le fiir diese Form der Selbstreferenz; der Europdische Gerichtshof hat mit ihnen die Grundla-
ge fiir die verfassungsméfige Vertiefung der Gemeinschaft gelegt. Da ist zundchst die 1963
formulierte Doktrin der ,,unmittelbaren Wirkung* des Gemeinschaftsrechts zu nennen: Diese
schreibt fest, dass Regeln und Normen des EWG-Vertrages, eine hinldngliche Préizision vo-
rausgesetzt, direkt gelten und subjektive Rechte begriinden (Joerges 2001: 7; de Witte 1999).
In dem entsprechenden Urteil aus dem Jahre 1963 stellten die EuGH-Richter fest, dass die
Gemeinschaft ,,eine neue Rechtsordnung des Vdlkerrechts® darstelle, ,,zu deren Gunsten die
Staaten, wenn auch in begrenztem Rahmen, ihre Souverénititsrechte eingeschrankt haben (...)
und deren Rechtssubjekte nicht nur die Mitgliedstaaten, sondern auch die Einzelnen sind*

(EuGH 1963: 24-25).

3 Einen Uberblick iiber die konkurrierenden Ansitze, die die Rolle des EuGH im Prozess der Konsti-

tutionalisierung erkléren, bietet Horeth (2000).
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Die zweite Doktrin beschreibt den ,,Vorrang® des Gemeinschaftsrechts vor mitgliedstaat-
lichem Recht und wurde mit der Costa/E.N.E.L.-Entscheidung eingefiihrt. Rechtslogisch und
gewissermallen ,,selbstreferentiell” abgeleitet aus der vorhergehenden Lehre von der unmittel-
baren Geltung legte der EuGH mit dieser Entscheidung fest, dass zu dem Zeitpunkt, zu dem
ein ,,Regelungsfeld vom europdischen Recht erfasst [ist], (...) kein Mitgliedstaat mehr eigen-
michtig handeln kann* (Joerges 2001: 8). Im Urteil liest sich diese zweite zentrale ,,Doktrin®

vom Anwendungsvorrang des Gemeinschaftsrechts so:

»[Die] Aufnahme der Bestimmungen des Gemeinschaftsrechts in das Recht
der einzelnen Mitgliedstaaten und, allgemeiner, Wortlaut und Geist des Ver-
trages haben zur Folge, dass es den Staaten unmoglich ist, gegen eine von
thnen auf der Grundlage der Gegenseitigkeit angenommene Rechtsordnung
nachtriglich einseitige Mallnahmen ins Feld zu fiihren (...). [Es] wiirde eine
Gefahr fiir die Verwirklichung der in Artikel 5 Absatz 2 aufgefiihrten Ziele
des Vertrages bedeuten und dem Verbot des Artikels 7 widersprechende
Diskriminierungen zur Folge haben, wenn das Gemeinschaftsrecht je nach
der nachtréglichen innerstaatlichen Gesetzgebung von einem zum anderen
Staat verschiedene Geltung haben konnte* (EuGH 1964: 1269f.).

Mit den beiden Urteilen zum Prinzip der unmittelbaren Wirkung und zum Anwendungs-
vorrang hat der Europiische Gerichtshof in der ersten Hélfte der 1960er Jahre Rechtsge-

schichte geschrieben und die Stichworte fiir einen europdischen Verfassungsdiskurs geliefert.

Dieser kurze Exkurs hat deutlich gemacht, weshalb der EuGH als zentraler Akteur einer
Konstitutionalisierung der Europdischen Gemeinschaft angesehen wird.*” Die in den Urteilen
entwickelten ,,Doktrinen‘ lieferten die Basis, auf der die ndchsten Schritte der Konstitutiona-
lisierung erfolgten. Die rechtlichen und politischen Folgen dieser Urteile und die still-
schweigende Akzeptanz oder besser gesagt der ,,permissive consensus® (Lindberg/Scheingold
1970), von dem der EuGH lange Zeit zehren konnte, wurden von der Politikwissenschaft
zundchst kaum beachtet (Joerges 1996; Weiler 1997b: 102), von Teilen der Europarechtswis-
senschaft aber schon frithzeitig problematisiert: ,,Tucked away in the fairyland Duchy of

Luxembourg and blessed, until recently, with benign neglect by the powers that be and the

32 Vgl. dazu u.a. Dehousse (1998), Mancini (1991), Shapiro (1999), Stein (1981) und Stone
Sweet/Caporaso 1998).
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mass media, the Court of Justice of the European Communities has fashioned a constitutional

framework for a federal-type Europe® (Stein 1981: 1).

Eine politikwissenschaftliche Analyse des Verfassungswandels der Gemeinschaft in Richtung
einer immer enger werdenden Union kann also die ,,Vorarbeit®, die der Européische Gerichts-
hof hier geleistet hat, nicht auler Acht lassen — wenngleich sie in der vorliegenden Arbeit
nicht ausfiihrlicher als oben geschehen behandelt werden kann, der Verweis auf die einschlé-
gige Forschungsliteratur soll hier geniigen (vgl. Dehousse 1998; Horeth 2000; Mancini 1991).
Aber es sollte deutlich geworden sein, dass durch die Nutzung des Rechts als Integrationsins-
trument zentrale Kategorien der Rechtswissenschaft zur Disposition stehen, weil die symbio-
tische Verbindung von Staat, Recht und Verfassung im Falle der Europdischen Gemeinschaft
so nicht mehr gilt. Die traditionelle ,,gegenseitige Verwiesenheit der Begriffe Recht und
Staat, derzufolge Recht ,,liber den Zwang und der Staat [als] die gesellschaftliche Organisa-
tion mit dem Monopol legitimen Zwangs* definiert wird (Bogdandy 2001: 123-124), gilt in
der Gemeinschaft in dieser Form nicht (Schmitter 1996). Die Besonderheiten der Konstitutio-
nalisierung auf européischer Ebene zwingen also nicht nur die Rechtswissenschaft, ihre ver-
trauten Kategorien und Analysekonzepte zu iiberdenken, dies gilt auch und gerade fiir die po-
litikwissenschaftliche Europaforschung (vgl. Hix 1999: 357-365; Jachtenfuchs/Kohler-Koch
1996a).

Wenn also ,,Konstitutionalisierung* als Transformation der Gemeinschaft von einer interna-
tionalen Rechtsordnung in Richtung einer supranationalen Rechtsgemeinschaft mit weitrei-
chenden Folgen fiir deren Mitglieder, d.h. die Staaten und ihre Biirger, verstanden wird, ist
LInstitutionalisierung® ein Prozess, der die Konstitutionalisierung begleitet und verstetigt. Im
Folgenden will ich deshalb den zweiten zentralen Begriff, den der Institutionalisierung, er-
lautern und zeigen, was darunter zu verstehen ist und in welchem Verhéltnis er zu Reform-

prozessen steht.

1.3 Institutionalisierung und institutioneller Wandel auf europiischer Ebene

Nach Stone Sweet und Sandholtz (1998) lassen sich drei Dimensionen von ,Institutiona-
lisierung® unterscheiden. Die strukturellen Veranderungen, die sich iiber die Zeit bei der Ge-

meinschaft beobachten lassen, kdnnen, wie im vorherigen Kapitel gezeigt wurde, beschrieben
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werden als Ubergang von einer intergouvernementalen hin zu einer stirker supranationalen
Ordnung. Folgende Elemente bestimmen dabei den Prozess der Institutionalisierung: (1) die
von der Gemeinschaft beschlossenen Regeln, welche das Verhalten und die Interaktion der
Akteure auf europdischer Ebene beeinflussen und das Mal3 an mitgliedstaatlicher Autonomie
in einzelnen Politikfeldern bestimmen; (2) die Gemeinschaftsorgane, die auf europdischer
Ebene diese Regeln schaffen, ausfiihren und — wie etwa der EuGH — interpretieren; und
(3) die Herausbildung einer transnationalen Gesellschaft, also alle nicht-regierungsamtlichen,
gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und politischen Akteure, die einen grenziiberschreitenden
Austausch miteinander pflegen und dadurch direkt oder indirekt den politischen Entschei-
dungsprozess und die Politik der Gemeinschaft beeinflussen (Stone Sweet/Sandholtz 1998:
9). Diese Kategorien zur Messung von Institutionalisierung — zumindest die ersten beiden —
erinnern an Kategorien, die Lindberg und Scheingold bereits vor langer Zeit eingefiihrt haben:
Die beiden amerikanischen Politikwissenschaftler haben ,,Integration® schon in den 1970er
Jahren beschrieben als Wachstum von ,,functional scope® und ,,institutional capacities* (Lind-

berg/Scheingold 1970: 64-100).

Ahnlich argumentieren auch Autoren, die Integration als eine spezifische Form der Institutio-
nalisierung interpretieren. Johan Olsen (2000: 4) versteht ,,Integration” als MaB fiir die insti-
tutionelle Dichte, die Intensitdt und Art der Beziehungen unter den Elementen, die ein System
erst zu einem System machen, die also konstitutiv sind fiir dieses System: ,,Integration may
refer to causal interdependence among the parts, consistency — the degree of coherence and
coordination among the parts, and structural connectedness — a sociometric or network vision
of integration* (Olsen 2000: 4; March 1999).* Bezieht man ,,Institutionalisierung® auf die eu-

ropdische Integration, so lassen sich nach Olsen folgende Dimensionen unterscheiden:

,»(1) structuration and routinisation — the development of impersonal rules,
roles, and repertoires of standard operating procedures, as well as switching
rules between pre-structured responses (...). Institutionalisation, then, im-
plies routinising some kinds of change as well as routinising resistance to
others;

(2) standardisation, homogenisation and authorisation of codes of meaning,
ways of reasoning and accounts (...). Practices and procedures become
valued beyond their technical-functional properties (...).

3 Hervorhebungen im Original.
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(3) binding resources to values and worldviews (...), i.e. staffs, budgets,
buildings and equipment, providing a capability to act and to enforce rules
in cases of non-compliance® (Olsen 2000: 4-5).

Der Grad an Institutionalisierung und Integration steigt also, wenn die Teile, die die Ge-
meinschaft bilden, zu folgenden Handlungen in der Lage sind: Sie koordinieren ihre Politik
auf der Basis ihres Selbstinteresses oder auf der Grundlage spezifischer Normen (z.B. Verbot
der Diskriminierung); sie bauen Schranken, die eine Interaktion und den Austausch behin-
dern, ab und entwickeln gemeinsame Regeln und Standards, sowie Rechte und Pflichten; sie
setzen supranationale Institutionen und ein System fiir Routineentscheidungen ein; sie bauen
gemeinsame Verwaltungs- und Militdreinrichtungen auf, mit eigenen Stdaben, mit finanzieller
Ausstattung und Einheiten fiir die Analyse, Planung und Entscheidungsfindung; sie iibertra-
gen supranationalen Institutionen, wie etwa der Kommission, das Recht, in bestimmten Be-
reichen (z.B. Wettbewerbsrecht) autonom und im Namen der Gemeinschaft zu handeln; und
sie konstituieren einen gemeinsamen Offentlichen Raum, eine Biirgergesellschaft und Institu-
tionen zur Erziehung und Sozialisierung von Individuen zu Biirgern, die eine gemeinsame
politische Identitdt und Kultur teilen (vgl. Olsen 2000: 5). Wichtig ist zu betonen, dass Inte-
gration und Institutionalisierung nicht zwingend als zwei parallele und sich wechselseitig
verstirkende Prozesse betrachtet werden miissen. Ein bestimmter Grad an Integration muss
nicht notwendigerweise mit einem &hnlichen Mal3 an supranationaler Institutionalisierung
einhergehen: ,,establishing formal institutions for a common European security and defense
policy without adequate resources may provide less integration than an informal coordination

of national defense capabilities* (Olsen 2000: 5).

Fiir unseren Zusammenhang besonders relevant ist die Frage nach der Dynamik und nach
dem Wandel von Institutionen. Die Entwicklung der Europdischen Gemeinschaft ist gekenn-
zeichnet durch eine Reihe von symbolischen Griindungsakten und durch ein bewusstes ,,insti-
tution-building*, aber ebenso durch eine informelle und graduelle Evolution (Olsen 2000: 12).
Der Prozess ist zu verstehen als schrittweise Entwicklung (mit manchen politischen Riick-
schldgen), was in den einzelnen Politikbereichen zu ganz unterschiedlichen Auspriagungen
und Stufen der ,,differenzierten* Integration und Institutionalisierung gefiihrt hat (Fligstein/
McNichol 1998; Wallace/Wallace 2000).
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Im Folgenden sollen nun verschiedene Anséitze und Variablen zur Erkldrung institutionellen
Wandels vorgestellt und ihr Nutzen fiir die eigene Untersuchung diskutiert werden.>* Mit
diesem Vergleich will ich am Ende zeigen, weshalb zur Beantwortung meiner Fragestellung
eine institutionalistische Perspektive, welche um die Bedeutung von ,,Pfadabhéngigkeiten*
weil}, die theoretisch plausibelste Variante ist. Es geht bei den unten vorzustellenden Ansét-
zen um die Frage, wer oder was die Triebkréfte (,,driving forces*) des Wandels von Institutio-
nen sind. In dem einen Fall sind es primér externe Faktoren und Strukturen, in dem anderen
sind es Akteure, die fahig und willens sind, den institutionellen Status quo zu @ndern. Auch
hier geht es also wieder um das ,,Akteur-Struktur-Problem*, von dem weiter oben schon die

Rede war.

Institutioneller Wandel als Reaktion auf Umwelteinfliisse

Institutionelle Verdnderungen werden im ersten Modell zuriickgefiihrt auf einen Wandel der
normativen oder funktionalen Erwartungen, die in bestimmte Institutionen gesetzt wurden.
Die Vorstellung ist, dass in einer Art evolutiondrem Prozess im Sinne des ,,survival of the
fittest™ nur diejenigen Institutionen ,,iiberleben®, die sich einer veranderten Umwelt anpassen
konnen: ,,In cases where processes of diffusion and rational adaptation do not secure good
,matches, a process of competitive selection governs which institutional forms evolve,
flourish, decay or disappear (Olsen 2000: 12). Diese Perspektive spielt in der Selbstwahrneh-
mung und Selbstlegitimation politischer Institutionen wie auch in der wissenschaftlichen De-
batte eine grofle Rolle. Tatsdchliche oder zumindest als solche wahrgenommene externe
Schocks und ,,reality checks* (Olsen 2003: 54), wie etwa die Unterlegenheit im internationa-
len Wettbewerb, die technologische und 6konomische Konkurrenz mit den USA oder Japan
in den 1980er Jahren oder auch die ,,Globalisierung® seit den 1990er Jahren dienten als Argu-
ment und Legitimation fiir ,,mehr Europa®. Aber auch neue sicherheitspolitische und strategi-
sche Herausforderungen, die sich der Gemeinschaft mit dem Ende des Ost-West-Konflikts
1989/90 und in den Folgejahren gestellt haben, konnten als Argumentationshilfe genutzt
werden, um neue Initiativen der Vertiefung zu legitimieren. Wie stark solche Einfliisse aus
der — systemtheoretisch gesprochen —,,Umwelt* bestimmte institutionelle Reformen ausldsen,
lasst sich schwer messen, zumal sich aus den externen Herausforderungen keine objektiv

»richtigen® institutionellen Losungen ableiten lassen. Die Art und Weise, wie am Ende

3 Vgl. u.a. Hrbek/Schneider (1980), March/Olsen (1989, 1995, 1998), Olsen (2000: 12-16, 2003) und
Voigt (1999).
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konkret auf neue Situationen reagiert wird, hingt sehr stark ab von der jeweiligen Situations-
deutung der Regierungen der Mitgliedstaaten und der Gemeinschaftsorgane (Olsen 2003: 49;
Schneider 1992). Wenn haufig auch Einigkeit dariiber besteht, dass auf bestimmte ,,Heraus-
forderungen® reagiert werden miisse, hingen die konkreten MaBnahmen, die aus der Diagnose
abgeleitet werden, ab vom Ergebnis der politischen Auseinandersetzungen und dem ,.,Frau-
ming* der Herausforderung. Im Laufe solcher Deutungs- und Verhandlungsprozesse sind
Anndherungen und gemeinsame Lernprozesse moglich: ,,In the EU the struggle over future
forms of governance and organization is to a great extent a struggle over competing cognitive
frames* (Olsen 2003: 54; vgl. auch Kohler-Koch 2000). Aus der Uberzeugung, die Europi-
sche Gemeinschaft miisse ihre internationale Wettbewerbsfahigkeit stirken, konnen ganz
unterschiedliche Schliisse gezogen und unterschiedliche institutionelle Losungen vorgeschla-
gen werden (Olsen 2000: 13). In diesem Modell geht es also vor allem, die externen Heraus-
forderungen und ,,Schocks* zu identifizieren und dann im zweiten Schritt zu priifen, welche
Akteure wie mit diesen externen Schocks umgehen und wie sie diese bewerten — der wich-
tigste AnstoB fiir den institutionellen Wandel kommt also von auflerhalb des Systems. Im
nachfolgenden Konzept stehen im Mittelpunkt soziale Akteure, sie sind der Ausgangspunkt

fiir die Analyse des institutionellen Wandels.

Institutioneller Wandel als Ergebnis strategischen Akteurshandelns
Nach diesem Modell spiegeln institutionelle Verdnderungen gemifl dem Rational-Choice-
Ansatz den Willen, das Kalkiil und die relative Macht von rationalen und ihren jeweiligen
Kosten-Nutzen-Uberlegungen folgenden Akteuren (Olsen 2000: 13). Ansitze und Theorien,
die dem Rational Choice-Paradigma verpflichtet sind, gehen dabei von folgenden drei Grund-
annahmen aus:
(1) Kollektives Handeln und soziale Ordnung lassen sich durch das Verhalten und die
Eigenschaften einzelner Akteure erklédren (,,methodologischer Individualismus®);
(2) Choice, im Sinne einer rationalen Wahlhandlung eines einzelnen Akteurs, ist nicht nur
mdglich, sondern bestimmend fiir das individuelle Handeln und
(3) Akteure treffen ihre Wahl anhand von Bediirfnissen und Interessen auf der Grundlage

einer stabilen Priferenzordnung (Braun 1994: 399).%

3 Vgl. dazu u.a. Druwe/Kunz (1994), Elster (1989) und Ward (2002).
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Diese Perspektive wird von den beiden groen integrationstheoretischen ,,Schulen® geteilt:
Sowohl der liberale Intergouvernementalismus nach Andrew Moravcesik (1993; 1998), als
auch der Supranationalismus sehen in den Akteuren die entscheidenden Krifte fiir institutio-
nellen Wandel (vgl. dazu Sandholtz/Stone Sweet 1998), freilich mit einem entscheidenden
Unterschied: ,,Different scholars favour different collective actors, yet, the main focus is on
human intention and power* (Olsen 2000: 13) — in dem einen Fall sind es die Exekutiven der
Mitgliedstaaten und im anderen supranationale Akteure und Organe wie die Kommission oder

der Européische Gerichtshof.

Im Rational-Choice-Modell entscheidet das Verhalten egoistisch-rationaler Akteure iiber
Form und Funktion von Institutionen; Institutionen sind laut diesem Modell also in erster
Linie Instrumente strategischen Handelns (Olsen 2000: 13; Olsen 2003). Fiir institutionellen
Wandel in Nationalstaaten mag dieser Ansatz auf den ersten Blick plausibel erscheinen,
tibertrdgt man ihn jedoch auf die Europdische Gemeinschaft, so ergibt sich ein analytisches
Problem, weil die Schaffung neuer Institutionen oder eine einschneidende Reform der beste-
henden politischen Ordnung schwerlich dem strategischen Handeln eines einzelnen Akteurs
zugeschrieben werden konnen: ,,There is no single sovereign centre with the authority and
power to change fundamentally the political order while many factors other than reformers*
choice influence change* (Olsen 2003: 57). Der europdische Integrationsprozess zeichnet sich
gerade dadurch aus, dass er von Anfang an ohne ein klares Ziel (,,Finalitdt™), das von allen be-
teiligten Akteuren gleichermallen geteilt worden wire, auskommen musste. Die am Anfang
des EU-Vertrags platzierte Formel von der ,,immer engeren Union der Vilker Europas® (Arti-
kel A in der Fassung des Maastrichter Vertrags) lasst im Prinzip sowohl ein foderales als auch
ein intergouvernementales Ziel des Einigungsprozesses zu; der Begriff der ,,Union® ist
bewusst offen und ambivalent gehalten (Hrbek/Schneider 1980; Schneider 1977; 2001b;
2001c; 2003).

Wenn institutioneller Wandel nach diesem Modell als das Ergebnis des strategischen Akteurs-
handelns betrachtet wird, dann wére es die Aufgabe einer tiefer gehenden empirischen Analy-
se, die Rolle einzelner Akteure im Reformprozess zu kléren. Den jeweiligen ,,Leitbildern*
(Schneider 1992) und ,,Verfassungsideen* (Jachtenfuchs 2002), die unterschiedliche Akteure

einbringen, kiime in diesem Modell eine strategische und ihr Handeln legitimierende Funktion
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zu. Ganz andere Akzente bei der Erkldrung des institutionellen Wandels setzt das Konzept der

,Pfadabhéngigkeit*.

Institutioneller Wandel in den Spuren der ,, Pfadabhdngigkeit

Dieses Erklarungsmodell steht nicht im Widerspruch zu den beiden oben genannten Model-
len, es geht aber im Unterschied zu diesen davon aus, dass Institutionen nicht nahe liegende
Instrumente in den Hinden rational kalkulierender Akteure sind; neoinstitutionalistische Er-
klarungsansitze, zu denen das Pfadabhingigkeits-Modell gehort, unterstellen Institutionen im

Sinne der ,,Institutions matter“-These ein von ihren ,,Schopfern unabhéngiges Eigenleben:

,,The match between environments, reforms and institutional structure and
performance is not automatic, continuous and precise. An institutional ac-
count portrays institutions as having lives and deaths of their own, some-
times enduring in the face of apparent inconsistencies with their environ-
ments, sometimes collapsing without obvious external cause® (Olsen 2000:
14).

Die Wahrscheinlichkeit des institutionellen Wandels hidngt im Modell des historischen Institu-
tionalismus von den Entstehungsbedingungen ab, die zur Zeit der Griindung der jeweiligen
Institutionen galten. Die Ausgangsbedingungen bestimmen den ,,Pfad*, auf dem sich der spi-
tere institutionelle Wandel bewegt, sehr viel stirker als das Kalkiil und Interesse strategischer
Akteure an einer Reform. Daraus wird die These abgeleitet, dass institutioneller Wandel in
der Regel nur in einem Korridor, der durch den Pfad begrenzt wird, moglich ist. Breit ange-
legte Strukturreformen gelten als groe Ausnahme und sind nur in der Folge von historischen
Grofereignissen (,.critical juncture*) wie Kriegen oder Revolutionen zu erwarten (vgl. Olsen
2000; Thelen 2003). Ein zweiter und fiir unseren Untersuchungsgegenstand ebenfalls wichti-
ger Aspekt des neoinstitutionalistischen Paradigmas ergibt sich aus der These, dass die Pra-
ferenzen und Interessen politischer Akteure vom institutionellen Umfeld, in dem sie sich
bewegen, geprigt sind (March/Olsen 1984; 1989; 1995). Das bedeutet, dass sich Akteure
nicht im luftleeren Raum bewegen und unabhingig von ihrer Umwelt ihre Interessen definie-
ren, sondern dass die institutionellen Routinen und Praktiken Einfluss darauf haben, welche
Reformen und welche Art des Wandels aus Sicht der Akteure vorstellbar sind und plausibel

erscheinen.
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Es wird immer wieder der Vorwurf erhoben, die Vertreter des institutionalistischen Paradig-

mas wiirden sich zu sehr auf die Stabilitit und die ,,Pfadabhingigkeit**®

einmal getroffener
institutioneller Losungen konzentrieren, der Wandel von Institutionen wiirde dabei aus dem
Blick geraten (vgl. Gorges 2001; Peters 1999; 2000). Dieser Vorwurf trifft aber nur zum Teil
zu. Er trifft jene Autoren nicht, die die Europdische Union und ihre besondere institutionelle
Struktur gerade zum Anlass nehmen, zentrale Pramissen des Institutionalismus zu testen:
»From an institutional perspective properties of this order — characteristics of the basic units
as well as their relations — are assumed to have an impact on institutional dynamics* (Olsen
2000: 15). Schon Max Weber (1985) hatte gezeigt, dass institutionelle Ordnungen nie perfekt
integriert sind, sondern dass sie stindigen Spannungen und Kollisionen ausgesetzt sind — dies
gilt auch und gerade fiir die Europdische Gemeinschaft: ,,(...) in a multi-level, multi-structure
and multi-centre polity with partly autonomous sub-systems, a key to understanding institu-
tional dynamics may be to study how institutions relate, balance, collide and penetrate each
other* (Olsen 2000: 16). In einem politischen System wie der EU, in der die Frage nach ihrer
Legitimitdt immer wieder aufgeworfen wird und dies eine offene Frage ist, kann sich aus der
Reflexion und des Nachdenkens, wie das sprichwortliche Demokratiedefizit der EU behoben
werden kann, ein unerwarteter und weitreichender institutioneller Wandel ergeben (Olsen
2000: 17; Horeth 1999). Ob und inwiefern sich tatséchlich ein Wandel daraus ergibt, hiangt
nicht zuletzt damit zusammen, wie die Akteure die jeweilige Situation definieren (March/Ol-

sen 1998: 959; Schneider 1992).

Die in der Geschichte der européischen Integration in regelmiBigen Abstinden stattfindenden
Reformprozesse und die im Rahmen von Regierungskonferenzen vorgenommenen Ver-
tragsdnderungen waren intendierte Phasen einer solchen Reflexion. Sie formulierten dabei
teilweise ganz unterschiedliche Bedarfe und Nachfragen an Reform und oft kamen immer
wieder alte und ungeldste Fragen als ,,Uberbleibsel*“ von vorhergehenden Reformprozessen

auf die neue Tagesordnung. Im folgenden Kapitel will ich Regierungskonferenzen als beson-

36 Das Konzept der ,,Pfadabhiingigkeit” (path dependency) stammt aus der Okonomie und diente dazu,

technischen Wandel bzw. den Mangel an Reformen zu erkliren: Als anschauliches Beispiel fiir die Be-
standigkeit einmal getroffener Entscheidungen wird in der Regel die Tastenfolge QWERTY auf ameri-
kanischen Schreibmaschinen angefiihrt, die, einmal so eingefiihrt, bis auf den heutigen Tag beibehalten
wird, obwohl technische und ergonomische Argumente gegen diese Anordnung sprechen (Arthur 1989).
Spater wurde der Begriff von Douglass North auf politisch-gesellschaftliche Bereiche iibertragen (North
1990), und hat seither in den Sozialwissenschaften, vor allem in der Transformationsforschung und da-
riiber hinaus, eine wachsende Zahl von Anhingern gefunden (vgl. dazu u.a. Pierson 1998, 2000 und
Thelen 1999, 2003).
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dere Form der Entscheidungsfindung beschreiben und unterschiedliche Ansétze zur Erklérung
diskutieren. Dabei sollen auch die typischen Merkmale von Regierungskonferenzen, ihre
Routinen, ihre Verfahren und die unterschiedlich lange Halbwertszeit der Ergebnisse ihrer Ar-

beit herausgearbeitet werden.
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2 Verschiedene Ansitze zur Analyse von Regierungskonferenzen

Mit diesem Kapitel verfolge ich zwei Ziele: Zum einen soll der folgende Abschnitt einen
Uberblick iiber die verschiedenen Theorien, Konzepte und Modelle zur Analyse und Erkli-
rung von Regierungskonferenzen und europdischen Reformprozessen liefern; sodann sollen in
einem zweiten Schritt die Funktionen und Besonderheiten von Regierungskonferenzen he-
rausgearbeitet werden, um deutlich zu machen, weshalb ich Regierungskonferenzen in der
Einleitung als ,,Meta-Institution* definiert habe, also als Institution, die dazu dient und dafiir
legitimiert ist, die institutionelle Struktur der Europédischen Gemeinschaft durch Vertragsian-
derungen an neue Umsténde anzupassen (vgl. Christiansen u.a. 2002: 12). Im darauffolgenden
dritten Kapitel werden Organisation, Verlauf und Ergebnisse der einzelnen Regierungskonfe-
renzen ausfiihrlich dargestellt und analysiert. Die historisch beschreibende Analyse beginnt
mit den Verhandlungen in den 1950er Jahren, die die Grundlagen der Europédischen Gemein-
schaft gelegt haben und sie geht iiber zu den Reformversuchen in den Jahrzehnten danach bis
hin zur Regierungskonferenz von Maastricht 1991/92. Erst durch diesen breiten historischen
Spannungsbogen wird deutlich werden, wie im Laufe eines ldngeren, Jahrzehnte dauernden
Prozesses die ,,Konstitutionalisierung™ der Europidischen Gemeinschaft schrittweise erfolgt
ist. Erst vor dem Hintergrund einer systematisch vergleichenden Perspektive kann die Verfas-
sungswerdung in ihrer Tiefendimension erfasst werden (vgl. Peters 2001; Weiler 1999;

Wessels 2003).

Regierungskonferenzen waren anfangs aulergewdhnliche Veranstaltungen, die dann aber seit
Mitte der 1980er Jahre in immer kiirzeren Abstinden stattfanden und dadurch den Charakter
des Normalen bekommen haben. Man kann Regierungskonferenzen beschreiben und defi-
nieren als multilaterale Organisation der Reflexion und der diplomatischen Verhandlungen,
deren Ziel es ist, die Funktions- und Handlungsfahigkeit der Europdischen Gemeinschaft
durch Reformen zu erhalten bzw. diese wiederherzustellen. Das Mittel der Wahl ist eine um-
fassende oder punktuelle Anderung des Primirrechts, also der vertraglichen Grundlage der

Europiischen Gemeinschaft (vgl. Dinan 1999: 291; Stubb 2002: 16-17).” Um die Besonder-

37 Die fiir den Multilateralismus typischen Eigenschaften wie die ,,Wiederholung des Spiels®, der

»Schatten der Zukunft® (Kenneth Oye), die Reduktion von Transaktionskosten, etablierte Verfahren,
eine auf Diskussion und Uberzeugung ausgerichtete Politik, gemeinsame Normen, Versprechen und
Gruppenidentitit sowie ein institutionelles System, auf die die Akteure zuriickgreifen konnen, gelten in
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heiten solcher Vertragsdnderungsprozessen herausarbeiten zu konnen, greife ich auf zwei
Typologien zuriick, die von John Peterson und Elizabeth Bomberg (1999) bzw. von Joseph
Weiler (1999; 1997) entwickelt wurden.

2.1 Typologien zur Differenzierung von Entscheidungen der EG

Die Zahl der Entscheidungen (,,Output™) des politischen Systems der Gemeinschaft ist seit
den Anfiangen in den 1950er Jahren kontinuierlich gestiegen; messen lésst sich dies zum Bei-
spiel an der wachsenden Zahl der Sitzungen des Rates, der stetigen Zunahme an Verordnun-
gen und Richtlinien, die im EG-Gesetzblatt veroffentlicht wurden oder an den neuen Gremien
und Institutionen auf européischer wie auf mitgliedstaatlicher Ebene, die zu einem Wachstum
des Acquis communautaire beigetragen haben (Maurer/Wessels 2003; Wessels 1997). Ent-
scheidungen der EG kdnnen ganz allgemein folgendermaflen definiert werden: ,,choices or
solutions that end some uncertainty or reduce contention* (Peterson/Bomberg 1999: 4). Ent-
scheidungen lassen sich differenzieren nach ,,policies®, also Programmen, Einzelmafnahmen
und anderen Aktivititen der Gemeinschaft: ,,All policies are a product of decisions about
what to do, how to do it, and how to decide what to do* (Peterson/Bomberg 1999: 4). Diese
Definition wird erweitert durch eine Typologie, mit deren Hilfe Entscheidungen analytisch
differenziert und einer empirischen Untersuchung zuginglich gemacht werden konnen.’®
Diese, urspriinglich von Peterson (1995) entwickelte Systematisierung wurde von anderen
aufgegriffen (vgl. George/Bache 2001: 24; Rosamond 2000: 112; H. Wallace 2000: 72). Die
Autoren Peterson und Bomberg verstehen ihre Differenzierung als ,heuristischen Rahmen®,
das soll nicht heiflen, dass ein bestimmter Typus von Entscheidung immer nur auf einer
Ebene des Mehrebenensystems zu beobachten ist oder dass die Ebenen immer messerscharf
voneinander getrennt werden konnten ,,wie Grenzen auf einer Landkarte* (Peterson/Bomberg
1999: 10). Wichtig ist aus Sicht der Autoren, sich vor Augen zu halten, dass sich Themen und
Losungsvorschlidge zwischen den einzelnen Ebenen des europdischen Mehrebenensystems

gewissermallen frei bewegen: ,,Issues often ,jump‘ up and down between levels of decision-

ganz besonderer Weise auch fiir die Europdische Gemeinschaft/Union und die Organisation von
Regierungskonferenzen (vgl. Caporaso 1993; Ruggie 1993).

Politische Entscheidungen, verstanden als intentionale Vorginge der ,,Wahl einer Handlung aus meh-
reren Moglichkeiten im Hinblick auf einen bestimmten Zielwert* (K16ti 1994: 96), sind seit jeher ein
zentraler Untersuchungsgegenstand der modernen Sozial- und Politikwissenschaft; vgl. dazu etwa
Allison (1971), Arrow (1951), Dahl (1961), Lindblom (1977) und Simon (1957, 1966) sowie allgemein
Eberlein/Grande (2003) und zur systemtheoretischen Diskussion des Entscheidungsbegriffs vgl. Luh-
mann (2000: 140-169).
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making before they are resolved” (Peterson/Bomberg 1999: 10). Die von ihnen vorgeschla-
gene Systematisierung bietet geeignete analytische Kategorien, um die Arten von Entschei-
dungen differenzieren zu konnen, sie liefert jedoch kein Erkldrungsmodell, demzufolge ein-
zelne Variablen im Entscheidungsablauf spezifische Ergebnisse nahelegen wiirden. Die ver-
schiedenen Entscheidungs-Typen lassen sich charakterisieren durch ihre ,,Verhandlungsart®,

eine dominante ,,Rationalitit* und die ,,beste Theorie zur Erkldarung des jeweiligen Typus.

Den ersten Typus von Entscheidungen bezeichnen Peterson und Bomberg (1999: 10) als
,»High Politics and ,History-Making* Decisions®. Wie der Begriff schon nahelegt, sind damit
Entscheidungen gemeint, die ,,Geschichte machen®, die das politische System der Gemein-
schaft also substantiell verdndern und dadurch einen verfassungspolitischen Charakter besit-
zen, die also zum Beispiel die Machtverhéltnisse zwischen den supranationalen Organen und
den Mitgliedstaaten dndern, die die ,.institutionelle Balance* der Gemeinschaft neu austa-
rieren oder die durch die Aufnahme neuer Mitgliedstaaten die Gemeinschaft vergroBBern. Sol-
che Beschliisse werden auf der, wie die Autoren es nennen, ,,super-systemischen Ebene* bzw.
in einem Rahmen gefasst, der aulerhalb des ,normalen‘ Entscheidungssystems der Gemein-
schaft liegt: ,,(...) they are quasi-constitutional in character, they preoccupy decision-makers at
the highest political levels* (Peterson/Bomberg 1999: 10). Geschichtsméchtige Entschei-
dungen kommen auf drei verschiedenen Wegen zustande: Erstens konnen sie das Ergebnis
von offiziellen, viele Monate verhandelnde Regierungskonferenzen sein, die mit einem be-
stimmten Mandat und einer konkreten Agenda eingesetzt wurden. Zweitens konnen solche
Entscheidungen auf Gipfeltreffen, also den Europdischen Rat und die Staats- und Regierungs-
chefs, zuriickgehen; einzelne Gipfel sind in die Geschichte eingegangen, weil sie nach einer
Krise einen politischen Aufbruch versprachen und neue Initiativen zur Vertiefung und Erwei-
terung auf den Weg gebracht haben; die Haager Gipfelkonferenz vom Dezember 1969 gilt als
historischer Gipfel, weil sie nach der Krise der ,,Politik des leeren Stuhls* (1965/66) mit der
Entscheidung zur Norderweiterung und den Initiativen in Richtung einer Wirtschafts- und
Wahrungsunion (,,Werner-Bericht®) und zur Stirkung der Zusammenarbeit in der Auflenpoli-
tik (,,Davignon-Bericht*) die Grundlagen gelegt hat fiir alle spéteren Integrationsschritte und

dariiber hinaus einen neuen europapolitischen ,,Geist* geschaffen hat.

Und schlieBlich konnen, drittens, auch Urteile des Europdischen Gerichtshofs (EuGH) zu den

»Geschichte machende Entscheidungen™ gezdhlt werden — vor allem die Urteile, die die
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Kompetenzen der Gemeinschaft erweitert haben bzw. solche Urteile, die neue Regeln und
Prinzipien wie etwa den ,,Vorrang™ oder die ,,unmittelbare Wirkung* des Gemeinschaftsrechts
begriindet haben (Peterson/Bomberg 1999: 10-11)*’; auf die Rolle dieser Urteile fiir den
Prozess der Konstitutionalisierung der Gemeinschaft bin ich im vorherigen Kapitel bereits

kurz eingegangen.

Den zweiten Typus von Entscheidungen beschreiben Peterson und Bomberg (1999: 16) als
,» Policy-setting* decisions®. Das sind Entscheidungen, die in Form von Richtlinien oder an-
deren Maflnahmen am Ende des normalen Gesetzgebungsprozesses stehen und die rein zah-
lenmiBig die groBe Masse an Entscheidungen der Gemeinschaft ausmachen; insbesondere
alle Legislativtexte, die einen Bezug zum Binnenmarkt haben, stehen fiir diese Art von Ent-
scheidungen: ,,When the EU legislates, it operates as a political system in which powers are
shared between institutions (as opposed to an international organisation in which power is

monopolised by states)* (Peterson/Bomberg 1999: 16).

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklung ldsst sich die Europdische Gemeinschaft als
,sophisticated and effective legislative system* (Hix 1999: 96) beschreiben.*’ Die alltigliche
Praxis ist gepriagt von einem Suchen nach Konsens und Kompromissen, aber auch von mani-
festen Konflikten zwischen den Gemeinschaftsorganen Kommission, Rat und Europédischem
Parlament sowie zwischen den Mitgliedstaaten (Hix 1999: 96-98; Peterson/Bomberg 1999:
16). Die politische Ebene, auf der dieser Entscheidungstypus vorherrschend ist, ist das
supranationale EG-System und die ,,Gemeinschaftsmethode® mit all ihren, von Politikbereich
zu Politikbereich variierenden, geschriebenen und ungeschriebenen Regeln und Verfahren,
welche die Europédische Gemeinschaft zu einem typischen ,,Konkordanzsystem® machen, in
dem solange verhandelt wird — trotz der im Vertrag vorgesehenen Moglichkeit, Mehrheitsbe-
schliisse zu fassen —, bis tatsichlich ein Konsens gefunden wurde (vgl. Chryssochoou 1994;

Hrbek 1981; Puchala 1972; Schmidt 2000).

Den dritten Typus von Entscheidungen im Rahmen des EU-Systems beschreiben Peterson

und Bomberg (1999: 21) als ,policy shaping decisions*. Entscheidungen dieser Art

39 Zur Rolle des EuGH und seiner Funktion als ,,Motor der Integration” vgl. Alter (1998), Armstrong

(1998), Burley/Mattli (1993) und Everling (2000).
40 Vgl. dazu ausfiihrlich de Burca (1999), Eichener (2000), Gehring (2002: 219-284), Hix (1999: 56-98)
und Laffan/O’Donnell/Smith (2000).
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bestimmen die Ergebnisse der Verhandlungen auf eine indirekte Art und Weise, weil sie die
eigentlichen Verhandlungen lange im Vorfeld schon ,,formen®. Diese Entscheidungen werden
deshalb auch als ,,second-order decisions* bezeichnet (Peterson 1995: 74). Die wesentlichen
Akteure dieser Entscheidungen sind nicht nationale Minister oder ihre Staatssekretére, die in
der Regel zu einem relativ spdten Zeitpunkt in die Verhandlungen einbezogen werden, es sind
vielmehr die Spezialisten, die in ihrem Gebiet mit den technischen Details der Verhandlungs-
materie bestens vertraut sind, also die Beamten und Experten zum Beispiel aus den Gene-
raldirektionen der Europdischen Kommission, die von mitgliedstaatlichen Ministerien fiir eine
Zeit nach Briissel entsandten Beamten, die in entsprechenden Ratsarbeitsgruppen zusam-
menkommen und mit Experten und Wissenschaftlern um die wissenschaftliche Plausibilitét
von Grenzwerten von Pflanzenschutzmitteln und Risikoabwégungen im Bereich von Pharma-
produkten ringen. Unter Leitung der Europédischen Kommission wird hier um die Ldsung
technischer — aber deshalb nicht notwendigerweise unpolitischer — Probleme und Fragen
gestritten: ,,Technocratic rationality, based on specialized or technical knowledge, often
dominates at the meso-level* (Peterson 1995: 74).*! Dieser, von Peterson (1995) als ,,Meso-
Ebene* beschriebene Ort ist es, an dem, lange bevor das formale Entscheidungsverfahren auf-
genommen wird, wesentliche Vorentscheidungen getroffen werden — vor allem die Kommis-
sion und ihre Dienststellen spielen in diesem System der ,,Komitologie* eine zentrale Rolle:
»Administrative rationality can be crucial, as the Commission must try to ensure that the

administrative power exists to implement any proposal properly* (Peterson 1995: 74).

Gerade in diesem sehr frithen Stadium des EG-Entscheidungsprozesses zeigt sich, dass die
Gemeinschaft am Ende nur dann Entscheidungen treffen kann, wenn sie frithzeitig den
Konsens mit den Beteiligten, die spiter die Entscheidungen umsetzen miissen, sucht; das Ziel
ist es, Schnittmengen aus den verschiedenen Interessen und Positionen zu finden (Peterson
1995: 74). Diese ,,policy-shaping decisions™ sind, da in dieser Phase gewissermaflen noch

alles ,,offen* ist, auch besonders relevant fiir das Lobbying von aufen.*

4 Zum Ausschusswesen der Europdischen Gemeinschaft vgl. ausfiihrlich u.a. Christiansen/Kirchner

(2000), EIPA (2000), Grof3e Hiittmann (2002a), Joerges/Vos (1999), Rhinard (2002), Téller (2002) und
Wessels (1998).

2 Vgl. dazu u.a. Greenwood (1997), Kohler-Koch (1997), Peters (1994), Platzer (2002) und Teuber
(2001).
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Damit unterscheiden sich europdische Entscheidungsprozesse kaum von der Politik, wie sie in
den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft zu beobachten ist. Sobald die Europédische Kommission
thren Richtlinienvorschlag auf den Tisch gelegt hat, wird es deutlich schwieriger, noch
Anderungen am Text vorzunehmen. Beobachter gehen davon aus, dass von dem Zeitpunkt an,
zu dem ein Vorschlag der Kommission auf dem Tisch liegt und das offizielle Gesetzgebungs-
verfahren er6ffnet wird, der Inhalt einer Richtlinie nur noch zu etwa 20 Prozent verdndert
werden kann (Peterson/Bomberg 1999: 21). Auch wenn diese Zahl empirisch nicht gesichert
ist und die Rolle der Kommission dadurch mdglicherweise grofer erscheint als sie tatsdchlich
ist, macht diese Schitzung deutlich, wo und vor allem wann auf europdischer Ebene

politische Entscheidungen festgezurrt werden (Peterson/Bomberg 1999: 22).

Die Folge dieses — im Vergleich zu nationalen politischen Systemen — offeneren Zugangs zu
den Stellen, die politische Entscheidungen prigen, ist eine grofle Zahl sogenannter ,,policy
networks®, ,,policy communities* oder ,,issue networks®, also mehr oder weniger lose verbun-
dene Netzwerke, die Entscheidungen der Europédischen Gemeinschaft vorbereiten und diese
gewissermafien ,,vorkochen*.* Peterson und Bomberg (1999: 22-23) bicten vier Faktoren als
Erklarung dafiir, dass die Gemeinschaft zu einem ,,Treibhaus* fiir Netzwerke wurde:

(1) Die Dominanz der Netzwerke in Briissel ergibt sich ihrer Ansicht nach aus dem Man-
gel an einer klaren Hierarchie im politischen System der Gemeinschaft; in ,,normalen
politischen Systemen haben Regierung und Parlament die Federfiihrung im
Gesetzgebungsprozess inne, sie dominieren den gesamten Prozess der Gesetzgebung
vom Anfang bis zum Ende.** In der Europiischen Gemeinschaft als einem nicht-
hierarchischen System sind bei Legislativprozessen in den unterschiedlichen Phasen,
angefangen beim Agenda setting, sehr viel mehr Akteure beteiligt (Peterson 2001:
306). Die Offnung der Verfahren und die zahlreichen informellen Formen und Foren
der Einflussnahme der unterschiedlichen Stakeholder ist der Tatsache geschuldet, dass
die Europdische Gemeinschaft weniger harte Sanktionsmittel besitzt, um die Umset-
zung ihrer Entscheidungen zu erzwingen als dies in den nationalen Verwaltungsrou-

tinen {iblich gewahrleistet ist — die EG muss sich also friihzeitig der politischen Ak-

43 Nach einer Definition von O’Toole (1997: 45) konnen ,,Netzwerke* verstanden werden als ,,structures

of interdependence involving multiple organizations or parts thereof, where one unit is not merely the
formal subordinate of the others in some larger hierarchical arrangement.* Zur Analyse von Netzwerken
in der EU-Forschung vgl. Borzel (1997a).

“ Vgl. dazu u.a. Kohler-Koch (1999a), Kohler-Koch/Eising (1999), Peterson (2001: 306) und Schmitter
(2000: 16-17).

47



zeptanz und der technischen Machbarkeit ihrer Politik versichern: ,,The EU depends
fundamentally on its ability to forge consensus between a variety of decision-makers
before policies may be ,set** (Peterson/Bomberg 1999: 22).

(2) Objektive und gewissermallen ,,einklagbare* Rechte auf freien Zutritt zu den Netzwer-
ken und zum Entscheidungssystem der Gemeinschaft existieren nicht; das fiithrt zu
einem hohen Maf3 an Komplexitit einerseits und zu einem Mangel an Transparenz der
Gemeinschaftspolitik andererseits. Die relative Offenheit des Entscheidungssystems
auf Briisseler Ebene hat also einen Preis: ,Informal networking allows the partici-
pation of a far larger number and wider range of different stakeholders than could ever
be accomodated in formal consultative mechanisms* (Peterson/Bomberg 1999: 22).

(3) Die besondere institutionelle Struktur der Gemeinschaft legt ein ,,governing by co-or-
dination nahe: Die Formulierung und Umsetzung der Gemeinschaftsentscheidungen
erfolgt sehr viel hdufiger als im nationalen Rahmen im Anschluss an den formalen Ge-
setzgebungsprozess auf Verhandlungen {iber die Details der Implementation (Peter-
son/Bomberg 1999: 22): ,,the EU seems reliant — perhaps uniquely — on governance by
networks both at the beginning and end of its policy process® (Peterson 2001: 307).

(4) Und schlieBlich ist zu betonen, dass eine auf Konsens orientierte Politik, wie sie auch
und gerade in den Netzwerken verfolgt wird, dem politischen Wandel hohe Hiirden

setzt. Dieser letzte Punkt ist fiir meine Untersuchung von besonderer Bedeutung

(Peterson/Bomberg 1999: 23).

Diese von John Peterson und Eliszabeth Bomberg (1999) eingefiihrte Typologie zieht ihren
analytischen Mehrwert daraus, dass sie unterscheidet zwischen den Fragen nach dem Warum
der europdischen Integration und den Fragen danach, wie europdische Integration sich ent-
wickelt und sich zu einem gegebenen Zeitpunkt manifestiert (Peterson 2001: 311). Eine Dif-
ferenzierung nach Entscheidungstypen erlaubt es, zwischen einzelnen Typen von Entschei-
dung und den Ebenen des EU-Systems, auf denen die jeweiligen Entscheidungen gefillt wer-
den, zu trennen (Peterson 2001: 291). Diese ,,Fusion® der unterschiedlichen Ebenen der Ge-
meinschaft (Wessels 1992a, 1997), auf denen Entscheidungen vorbereitet, beschlossen und
umgesetzt werden, ermoglicht eine Analyse, in der Prozesse des ,,polity-building* und des
»policy-making* parallel in den Blick genommen werden kénnen (Peterson 2001: 293). Die

von Wolfgang Wessels entwickelte ,,Fusions-These* lautet folgendermalen:
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»Zur Bewiltigung eines zunehmenden (doppelten) Ebenen- und Entschei-
dungsdilemmas verschmelzen die Regierungen und Verwaltungen interde-

pendenter westeuropdischer Wohlfahrts- und Dienstleistungsstaaten in

wachsendem Mafle innerhalb und durch die Europdische Gemeinschaft

staatliche Handlungsinstrumente. Durch spezifische gegenseitige Beteili-

gungschancen entsteht ein fusionierter Foderalstaat, der in historischer Per-

spektive als neue Phase in der Entwicklung westeuropdischer Staaten ver-
standen werden kann“ (Wessels 1992a: 40).

Diese ,,Fusions®“-Perspektive bietet eine gute Grundlage fiir meine Analyse, denn sie geht von

der These aus, dass Regierungskonferenzen seit Mitte der 1990er Jahre nicht mehr nur als

eine Form des aufBeralltiglichen ,,polity-building* verstanden werden konnen, sondern als

eine Auspriagung des normalen ,,policy-making* in der Gemeinschaft. Im empirischen Teil

werde ich zeigen, dass die Grenzen zwischen diesen unterschiedlichen Arten der Entschei-

dungsfindung zunehmend verschwimmen.

Die nachfolgende Tabelle zeigt die drei Arten der Entscheidungsfindung und nennt

exemplarisch einige MaBBnahmen.

Tab. 1: Entscheidungsfindung im Mehrebenensystem der EU

Ausschiisse

Ebene Entscheidungstypus | Dominierende Akteure Beispiel
Supersyste- | ,,history-making* Europdischer Rat; Weillbuch zur Errichtung
misch Regierungen in des Binnenmarktes
Regierungskonferenzen;
EuGH
Systemisch | ,,policy-setting* Rat; COREPER; Richtlinie zur Schaffung
Européisches Parlament | eines Binnenmarktes fiir
(Mitentscheidungsver- Motorrader
fahren)
Subsyste- »policy-shaping* Kommission; Vorschlag, dass alle in der
misch Ratsarbeitsgruppen; EP- | EU zugelassenen

Motorrdder eine bestimmte
Hochstgeschwindigkeit
nicht tiberschreiten diirfen

(Nach: Peterson 1995; Peterson/Bomberg 1999: 5)
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Neben der von Peterson und Bomberg (1999) vorgeschlagenen Kategorisierung von Ent-
scheidungen auf européischer Ebene (,,History-making®, ,,Policy-setting™ bzw. ,,Policy-sha-
ping*) wird in der Literatur eine zweite Typologisierung diskutiert, die sich mit der ersten gut
verbinden ldsst und die von Joseph Weiler (1999, 1997) vorgeschlagen worden ist. Er liefert
ebenfalls eine Dreiteilung. Weilers Typologie bietet eine fiir unsere Diskussion der Erkli-
rungsansitze fiir Vertragsinderungen und Regierungskonferenzen wichtige Ergdnzung; er
geht zusitzlich der Frage nach, welche Theorie die ,,beste* sei, um die unterschiedlichen Ty-
pen von Entscheidungen zu analysieren. Seine Typologisierung soll deshalb im Folgenden

kurz vorgestellt werden.

Der Ausgangspunkt von Weilers Typologie ist eine kritische Auseinandersetzung mit der
Literatur zum ,,.Demokratiedefizit der Gemeinschaft.* Seiner Meinung nach fehlt es dieser
Debatte an einer ,,Ubersetzung der am Nationalstaat entwickelten Primissen und Analyse-
kategorien von Demokratie und Legitimation in eine der Europdischen Gemeinschaft ange-
messene Sprache — ohne diese Ubersetzung wiirden Apfel mit Birnen (bzw. Orangen) ver-

glichen:

»(...) the very language of modern democracy, its grammar, syntax and vo-
cabulary, revolve around the state, the nation and the people — its demos.
The Union, it is generally accepted, is not a state. The result is a description
of oranges with a botanical vocabulary developed for apples* (Weiler 1999:
268).

Die Politik- und Rechtswissenschaft hat, so ldsst sich Weiler interpretieren, also ein methodo-
logisches Problem: Beide Disziplinen tun sich sehr schwer, ,,Politik* und alles, was damit zu-
sammenhéngt, also Staat, Demokratie, Macht, Herrschaft und Legitimation in der ,,postnatio-
nalen Konstellation zu denken (Habermas 1998a). Zentrale Kategorien der Politik- und
Rechtswissenschaft, wie die oben genannten, sind am klassischen Modell des Nationalstaats
entwickelt worden — eine historisch kontingente, aber sehr wirkméchtige Form der politischen
und territorial definierten Ordnung, die in der Folge der Franzdsischen Revolution entwickelt
wurde und fiir andere Teile und Regionen der Welt nach und nach zu dem — zusammen mit
der Nation als Idee — Modell politischer Organisation wurde (vgl. Ziirn 2001, 2002). Dass das

Verstindnis von Politik bewusst oder unbewusst auf dieses Modell zuriickgreift und andere

3 Vgl. zur Debatte um das ,,Demokratiedefizit* stellvertretend Abromeit (2002) und Zweifel (2002).
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Formen der politischen Organisation als defizitdr versteht, wird als ,,methodologischer
Nationalismus* beschrieben (Ziirn 2001). Eine Folge dieser eingeschriankten Perspektive ist
es, dass in der Literatur eine ,,supra-nationale* Form der Herrschaft zundchst kaum denkbar
war — die Verlegenheitslosung, die Gemeinschaft als ein politisches System ,,sui generis“ zu
beschreiben, wirkt bis heute nach. Eine Vielzahl an Begriffen und Neologismen wurde
entwickelt, die alle den Anspruch erheben, die Europédische Gemeinschaft als ,,iiberstaatliche*
Organisation mit einem theoretisch und empirisch iiberzeugenden Begriff zu erfassen (Weiler
1999: 270).46 Was Begriffe und Konzepte wie ,,Konfoderation®, ,,Foderation* und ,,Staaten-
verbund* paradoxerweise verbindet, ist laut Weiler ihr unitarischer Ansatz, d.h. viele Autoren
beschreiben die Europédische Gemeinschaft einerseits in den klassischen staats- und volker-
rechtlichen Kategorien als politische Einheit und sie betonen dadurch andererseits die Unter-

schiede zum Nationalstaat.

Im Unterschied zu solchen ,,unitarischen* Beschreibungen lenkt Weiler (1999: 271) den Blick
auf die ,,Alltagspraxis® der Briisseler Politik und nimmt die spezifischen Formen politischer
Steuerung auf Gemeinschaftsebene in den Blick. Er unterscheidet dabei drei Formen von
Governance: ,,international (or intergovernmental), supranational and infranational® (Weiler
1999: 271).47 Diese drei Formen von ,,Regieren lassen, so die These Weilers, ein analytisch
differenzierteres und ein empirisch genaueres Bild der EU zeichnen: ,,Critical in building this
picture is to understand not only the different modes of empowerment of, and desert to, vari-
ous actors according to the mode of governance but also the fluidity and hence the dynamics

of allocation of issues to the different forms of decision-making* (Weiler 1999: 274).

Der ,,internationale* bzw. ,, intergouvernementale Modus von Governance zeigt sich in
idealtypischer Weise bei Regierungskonferenzen. Die Gemeinschaft wird in dieser Perspek-

tive gesehen als ,,eine internationale Arena bzw. ein internationales Regime, in dem die Re-

46 Vgl. dazu u.a. Hrbek (2002) und Schmitter (1996).

47 Zum Begriff ,,Governance®, der seit Mitte der 1990er Jahre in der politikwissenschaftlichen Europafor-
schung (und auch in der europapolitischen Praxis) breiter diskutiert wird, vgl. Kohler-Koch/Eising
(1999), Jachtenfuchs (1995; 2001) und Jachtenfuchs/Kohler-Koch (2003a). Dass die Europdische Ge-
meinschaft schon frither — avant la lettre — unter der Perspektive des ,,Regierens in einem politischen
System analysiert wurde, zeigt die — zum Teil in Vergessenheit geratene — politikwissenschaftliche Lite-
ratur der 1970er und 80er Jahre; vgl. dazu etwa Hrbek/Schneider (1980), Lindberg/Scheingold (1970),
Puchala (1972) und Wallace/Wallace/Webb (1977). Zur Kritik an der These vom ,,Paradigmenwechsel
der Integrationsforschung in den 1990er Jahren vgl. Hrbek (2001b: 101). Der Begriff ,,Governance®
stammt aus dem Altgriechischen (,,kybernan®) bzw. Lateinischen (,,gubernare”) und meint ,,Steuern®,
weshalb ,,Governance® im Deutschen hiufig mit ,,politischer Steuerung* iibersetzt wird.
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gierungen (vor allem die Exekutiven) als privilegierte Inhaber der politischen Macht auftre-
ten (Weiler 1999: 273; meine Ubersetzung). Verhandlungen, Aushandlungsprozesse und Di-
plomatie stehen hier im Mittelpunkt — Interaktionsformen also, die sich durch ein relativ ge-
ringes Mal} an Institutionalisierung und ein hohes Maf} an informellen Kontakten auszeich-
nen. Im Unterschied dazu spielen im ,,supranationalen Modus“ neben den Exekutiven der
Mitgliedstaaten auch Gemeinschaftsorgane wie Kommission und Parlament eine wichtige
Rolle. Hier sind die Interaktionen stirker strukturiert, formalisiert und an festgeschriebene
Entscheidungsregeln gebunden — etwa an das Verfahren der Mitentscheidung, das dem Euro-
pdischen Parlament ein volles Mitspracherecht im Gesetzgebungsprozess einrdumt: ,,Bar-
gaining and negotiation are far more akin to a domestic legislative process of coalition-build-
ing, vote-counting, and rule manipulation® (Weiler 1999: 273-274). Im ,,Modus des Infrana-
tionalismus* stehen regulative Politiken und das technische Management im Zentrum der Ent-
scheidungsfindung — die Gemeinschaft erscheint hier vor allem als ,,regulatory state* (Majone
1996, 1997), der etwa technische Ldsungen fiir relativ klar umrissene politische Probleme
sucht (z. B. Festsetzung von Grenzwerten in der Umweltpolitik). Im sogenannten Infranatio-
nalismus sind es Experten, Beamte aus den Mitgliedstaaten wie auch aus den Gemeinschafts-
organen sowie nichtregierungsamtliche Akteure oder auch korporative Akteure, die in ,,Netz-
werken®, Arbeitsgruppen und Ausschiissen (,,Komitologie), die die Detailarbeit europiischer

Rechtsetzung und Implementation erledigen.

Mithilfe dieser Differenzierung lédsst sich, so Joseph Weiler, die Machtverteilung und ihre
»wZurechenbarkeit® innerhalb der Gemeinschaft sehr viel genauer beschreiben. Und gleich-
zeitig ldsst sich damit das Problem des ,,Demokratiedefizits* — das war der Ausgangspunkt
der Uberlegungen von Weiler — aus der methodologischen Sackgasse, wonach Demokratie
ohne Staat nicht denkbar sei, herausfiihren: ,,What is needed, however, are different garments
for the different arenas and modes of governance* (Weiler 1999: 279). Weiler sucht also nicht
nach einer ,,maflgeschneiderten Demokratietheorie fiir die gesamte Gemeinschaft, sondern
nach jeweils passenden Demokratiemodellen fiir die oben dargestellten unterschiedlichen
Arten von Governance (Weiler 1999: 279). So sind seiner Meinung nach Konkordanz- und
konsoziative Demokratie-Modelle fiir den Bereich der ,,international governance* am besten
geeignet: ,, Typically consociationalism works on the basis of consensus, package deals, and
other features characteristic of elite bargaining. The elites, representing their respective

segments, realize that the game is not zero-sum nor is it a winner-take-all (Weiler 1999:
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280). Auf dem Feld des ,,Supranationalismus* sind nach Weiler die Ahnlichkeiten mit liberal-
demokratischen Systemen so grof3, dass die an klassischen Nationalstaaten entwickelten kon-
kurrenzdemokratischen Modelle nach Max Weber und Joseph Schumpeter die beste Folie
abgeben, um Entscheidungsprozesse auf dieser Ebene demokratietheoretisch erkldren und
analysieren zu konnen (Weiler 1999: 283). Auf der Ebene des ,,Infranationalismus® sieht
Weiler Verbindungen zum Neokorporatismus. Er betont aber, dass Entscheidungen auf euro-
péischer Ebene auf diesem Feld iiber die makropolitischen Steuerungsversuche einiger west-
europdischer Industriestaaten in den 1960er und 1970er Jahren und die in diesem Kontext eta-
blierten tripartistischen Arrangements von Staat, Arbeitgebern und Gewerkschaften weit
hinausgehen. Trotzdem lassen sich nach Weiler einige offensichtliche Ahnlichkeiten zwi-
schen diesen Korporatismus-Modellen und dem ,,Infranationalismus® auf europdischer Ebene
beobachten: ,,The underlying ethos of infranationalism is managerial and technocratic; the
belief that a rational management and regulatory solutions can be found by an employment of

technocratic expertise™ (Weiler 1999: 283-284).

Eine Zuteilung der Formen von Governance zu einzelnen Disziplinen ergibt nun folgendes
Bild (vgl. Weiler 1999: 275): Studien, die sich mit der Arena des ,,Internationalism* beschif-
tigen, kommen klassischerweise aus dem Bereich der ,Internationalen Beziehungen®; im
»Supranationalismus* sind typischerweise Integrationswissenschaftler zu Hause und auf dem
Feld des ,,Infranationalismus* finden sich am héufigsten Netzwerkanalytiker, die detaillierte

Policy-Studien vornehmen, oder auch Soziologen (Weiler 1999: 275).

Die Frage, die sich fiir meine Untersuchung aus seiner Typologie und der Dreiteilung der
Disziplinen ergibt, ist folgende: Welchen Erkenntnisgewinn und Erklédrungswert haben die
verschiedenen Ansétze, wenn sie zur Analyse von Regierungskonferenzen herangezogen
werden? Die folgende Tabelle verkniipft die beiden Kategorisierungen von Peterson/Bomberg
(1999) und Weiler (1999) und ordnet den Ebenen des EU-Systems, auf denen Entscheidungen
getroffen werden, unterschiedliche Variablen und Erklarungsansitze zu, wie die folgende

Tabelle illustriert:
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Tab. 2: Theorien zur Erkldrung fiir Entscheidungen auf den einzelnen Ebenen im EU-System

im Vergleich
Level Decisive variable Best model
Super-systemic Change in the wider political/ |,,Macro theories*
economic environment (intergovernmentalism,
neofunctionalism)
Systemic Institutional change New institutionalism
Meso level Resource dependencies Policy network analysis

Nach Rosamond (2000: 112) und Peterson (1995)

Ehe nun im Folgenden die verschiedenen Erkldrungsansitze vergleichend dargestellt werden
sollen, will ich die besonderen Merkmale von Regierungskonferenzen herausarbeiten und
darstellen, um auf dieser Basis die ,,Erklarungskraft* der verschiedenen theoretischen Ansitze

diskutieren zu konnen.

2.2 Welches sind die zentralen Merkmale einer ,,Regierungskonferenz“?

Die Regierungskonferenzen der 1950er bis 1970er Jahre unterscheiden sich deutlich von
denen der 1980er Jahre. Wahrend sich die ersten Konferenzen mit Detailfragen wie etwa den
Niederldndischen Antillen (1962) oder mit Budgetfragen (1970) beschéftigt haben, deren
kurze Tagesordnungen innerhalb weniger Stunden abgearbeitet werden konnten, waren spi-
tere Regierungskonferenzen im Hinblick auf ihr Themenspektrum sehr viel breiter angelegt
und es waren Veranstaltungen, die auch ein sehr viel groBeres Medieninteresse gefunden

haben. Auf diesen Wandel von Regierungskonferenzen hat Desmond Dinan hingewiesen:

,»loday, by contrast, IGCs are major events in the political life of the EU.
Beginning with the 1985 IGC that resulted in the SEA and culminating in
the 1996-97 IGC that brought about the Amsterdam Treaty, IGCs have been
transformed into lengthy, complex, factious bargaining sessions, subject to
scrutiny by a special public® (Dinan 1999: 291).

Regierungskonferenzen konnen allgemein definiert werden als ,.kompliziertes und langwie-

riges Wechselspiel zwischen Mitgliedstaaten, Institutionen, Themen, Interessen und Indivi-

duen® (Dinan 1999: 290; meine Ubersetzung). Ein zentrales Merkmal von Regierungskon-
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ferenzen ist eine spezifische Form des ,,Multilateralismus*: Dazu gehoéren (in den fritheren
Konferenzen) eine begrenzte Zahl von Akteuren, die unmittelbar in die Verhandlungen einge-
bunden sind und die ein hohes Mal} an Vertrauen und Vertrautheit im Umgang miteinander
verbindet (Smith 2002: 6; Ruggie 1993).* Regierungskonferenzen sind also geprigt von
einem auf Konsens und Kompromiss ausgerichteten Verhandlungs- und Politikstil, der fiir die
Europédische Gemeinschaft typisch ist (vgl. u.a. Hrbek 1981, Wallace/Wallace 2000; Wessels
1980).

Insgesamt lassen sich nach Brendan Smith drei Typen von Regierungskonferenzen unter-
scheiden: ,,rechtliche®, ,,themenspezifische* und ,konstitutionelle* Konferenzen (vgl. Smith
2002: 6-12). Obwohl ich mich in meiner Arbeit auf den Typus der ,konstitutionellen* Regie-

rungskonferenz konzentriere, sollen die anderen beiden Formen hier kurz vorgestellt werden.

2.2.1 ,,Rechtliche* Regierungskonferenzen

Die Einberufung einer Regierungskonferenz ist im Vertrag der Gemeinschaft genau geregelt.
Der entsprechende Artikel zur ,,Anderung der Vertriige* sicht folgendes Verfahren vor: , Die
Regierung jedes Mitgliedstaats oder die Kommission kann dem Rat Entwiirfe zur Anderung
der Vertriige, auf denen die Union beruht, vorlegen* (Artikel 48 EU-Vertrag, Ex-Artikel N).*
Nach Anhorung des Europdischen Parlaments und (gegebenenfalls) der Kommission gibt der
Rat eine Stellungnahme zur Einberufung einer ,,Konferenz von Vertretern der Regierungen
der Mitgliedstaaten* ab, welche durch den amtierenden Vorsitz des Rates einberufen wird.
Sollen institutionelle Anderungen, die einen Bezug zur Wihrungsunion haben, vorgenommen
werden, muss auch die Europidische Zentralbank angehdrt werden (Art. 48 Abs. 2 EUV). Die
Vertragsédnderungen treten erst dann in Kraft, wenn sie von allen Mitgliedstaaten ratifiziert
worden sind; das Verfahren der Ratifikation richtet sich dabei nach den verfassungsrecht-
lichen Vorschriften in den einzelnen Mitgliedstaaten. Wahrend in einigen Staaten neben dem
nationalen Parlament zusitzlich auch die Wahlbevdlkerung im Rahmen eines Referendums

thre Zustimmung zu den Vertragsdnderungen geben muss, beschrinkt sich in der Mehrzahl

48 Zum analytischen Konzept des ,,Multilateralismus* vgl. Ruggie (1993) und Caporaso (1993).

4 Dies gilt fir EG-, EAG-, EGKS- und EU-Vertrag mit ihren Anhdngen und Protokollen. Zu unter-
scheiden ist davon die sogenannte ,,kleine Vertragsrevision® nach Artikel 95 Abs. 3 und 4 EGKS, wo-
nach eine ,,Anpassung der Vorschriften” auf Vorschlag der Kommission ,,im gegenseitigen Einver-
nehmen* zwischen den Mitgliedstaaten mdglich ist, wenn grundlegende und unvorhergesehene Verén-
derungen auf den Montanmirkten eine Anderung des Vertragstextes erforderlich machen; vgl. dazu
ausfiihrlich Pechstein/Koenig (1998: Kap. 9).
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der Mitgliedstaaten die Ratifizierung auf die Zustimmung im Parlament bzw. auf die je-

weiligen Kammern.

»Rechtliche Regierungskonferenzen* sind nach Brendan Smith Konferenzen mit dem Ziel
einer Vertragsinderung, die sich des Artikels 236, des ,,Vorgéingers* des jetzigen Artikels 48
(EUV), bedient haben, um kleinere Anderungen am Vertrag vorzunehmen. Das waren, wie
angedeutet, minimale Neuerungen im Vertrag wie etwa das bereits erwidhnte Abkommen iiber
die Niederldndischen Antillen von 1962, das Protokoll iiber die Europiische Investitionsbank
von 1975 oder auch der fiir die Integration wichtige Fusionsvertrag von 1967, der einen ein-
heitlichen Rat und eine einheitliche Kommission fiir die drei Gemeinschaften EGKS, EWG
und Euratom schuf.”® Uber den Fusionsvertrag konnten sich die Verhandlungsfiihrer sehr
schnell einigen, er wurde innerhalb eines einzigen Tages, am 8. April 1965, beschlossen und

unterzeichnet (Edwards/Pijpers 1997a: 5).

2.2.2 ,, Themenspezifische Regierungskonferenzen

Der zweite Typus von Regierungskonferenz wird als ,,themenspezifisch* bezeichnet, weil sich
Vertragsdnderungen auf Einzelfragen und klar umrissene Probleme beschrinken. Eine
besondere Bedeutung kommt hier dem Artikel 49 (Ex-Artikel O) EUV zu, der den Beitritt
neuer Mitgliedstaaten regelt.”' Mit der Aufnahme neuer Mitgliedstaaten ergibt sich automa-
tisch eine Reihe von ,,Anpassungen der Vertrage* und solche Anpassungen werden laut EU-
Vertrag durch ,,ein Abkommen zwischen den Mitgliedstaaten und dem antragstellenden Staat
geregelt” (Artikel 49 Abs. 2 EUV). Die einzelnen Erweiterungen der Europdischen Gemein-
schaft, also die Aufnahme von Irland, GroBbritannien und Dénemark (1973), Griechenland
(1981), Spanien und Portugal (1986) und schlieBlich die Erweiterung um Osterreich, Finnland
und Schweden (1995) machten Anpassungen des Primérrechts (wie auch die nachfolgenden
Erweiterungen) erforderlich und wurden durch entsprechende Vertrige mit den Aufnahme-
staaten und der Gemeinschaft geregelt. Hier ging es also nicht um die umfassende Reform der
Vertriage, sondern in der Regel nur um die entsprechende Anpassung einzelner Artikel, wie
etwa die Nennung der neuen Mitgliedstaaten in den Artikeln, in denen explizit alle Staaten
aufgezahlt werden. Gleichzeitig bieten solche Erweiterungsvertrige, die formal im Rahmen

einer Regierungskonferenz beraten und beschlossen werden, jedoch die Gelegenheit, kleinere

%0 Der Artikel 9 des Amsterdamer Vertrags hat die Bestimmungen des Fusionsvertrags aufgehoben (Art. 9

Abs. 1 EUV).

! Vor 1991 wurden die Erweiterungen auf der Basis von Artikel 237 EGV durchgefiihrt.
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Anpassungen der Vertrige, die keinen unmittelbaren Bezug zur Aufnahme der neuen Staaten

haben, vorzunehmen.

Eine andere Variante wurde im Vertrag von Maastricht gewéhlt. Hier wurde in einzelnen
Artikeln explizit die Notwendigkeit einer Vertragsdnderung festgeschrieben — gewissermal3en
als ,,Hausaufgabe™ fiir die Regierungen der Mitgliedstaaten. Entsprechende Revisionsklauseln
finden sich — in der damaligen Zdhlung — in Artikel 189b EGV (Verfahren der Mitent-
scheidung), Artikel B EUV (Ziele der Union) sowie Artikel J.4 und J.10 EUV (WEU und Ge-
meinsame Aktionen in der GASP und auch Erkldrung Nr. 16 zur Rangordnung der Rechtsakte
der Gemeinschaft). In Artikel N des Maastrichter Vertrags wurden eine ,,Anderung des Ver-
trags und die Einsetzung einer ,,Folgekonferenz* als Evolutionsklausel eingefiigt, auf die
sich die oben genannten Vertragsartikel bezichen. In Absatz 2 dieses Vertragsartikels ver-
pflichtet sich die Européische Union, einzelne Bestimmungen des Vertrags bereits nach kur-
zer Zeit im Rahmen einer Regierungskonferenz auf den Priifstand zu stellen. Die geplante
Revision sollte dabei auf den Grundlagen und Aufgaben der Union (Art. A EUV) und auf der
Basis der ,,Ziele der Union“ (Art. B EUV) erfolgen, das heif}t, eine Revision sollte den Status
quo des historischen Einigungswerkes nicht in Frage stellen, sondern sich nur in den Bahnen
der ,,Pfadabhéngigkeit* bewegen: ,,Im Jahr 1996 wird eine Konferenz der Vertreter der Regie-
rungen der Mitgliedstaaten einberufen, um die Bestimmungen dieses Vertrags, fiir die eine
Revision vorgesehen ist, in Ubereinstimmung mit den Zielen der Artikel A und B zu priifen*
(Art. N EUV in der Fassung von Maastricht). Da die Ratifizierung des Maastrichter Vertrags
mehr Zeit als geplant in Anspruch genommen hatte, war die vorgesehene Frist, nach der eine
Revisionskonferenz einberufen werden sollte, deutlich kiirzer: Aufgrund der Probleme bei der
Ratifizierung (Referenden in Déanemark und Klagen vor dem Bundesverfassungsgericht)
konnte der am 7. Februar 1992 unterzeichnete Vertrag von Maastricht erst am 1. November
1993 in Kraft treten. Die urspriingliche Planung war, dass der Vertrag bereits zum 1. Januar

1993 in Kraft treten wiirde (Art. R EUV).

2.2.3 ,,Konstitutionelle Regierungskonferenzen *

Der dritte Typus einer Regierungskonferenz ist im Hinblick auf Anspruch und Reichweite
von ganz anderem Kaliber. Der Begriff ,,konstitutionell* verweist nicht nur darauf, dass den

Gemeinschaftsvertrdgen ein ,,Verfassungs“-Charakter zugeschrieben wird (Smith 2002: 8),
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sondern dass solche Regierungskonferenzen iiber eine bloBe Anpassung und Revision der

Vertrdge in einzelnen Punkten deutlich hinausgehen:

»Instead, this is grand-bargaining that enshrines, through lengthy treaty
changes, the parameters and direction within which future EU integration
and policy-making take place. It shapes the entire course of European
integration® (Smith 2002: 9).

Konstitutionelle Regierungskonferenzen zeichnet also die von Anthony Giddens (1984, 1991)
beschriebene ,,Dualitdt der Struktur® aus, von der bereits oben gesprochen wurde: Solche
Regierungskonferenzen sind sowohl das Ergebnis als auch der Ausgangspunkt von (zukiinf-
tigem) Akteurshandeln. Dabei ist festzustellen, dass die wachsende Komplexitit von Regie-
rungskonferenzen einhergeht mit der zunehmenden Komplexitit des gesamtem EU-Systems,
wovon sie wiederum ein Teil sind: ,,Although unique in many respects, IGCs are charac-

teristic of general EU bargaining and decision-making* (Dinan 1999: 292).

Drei Merkmale zeichnen konstitutionelle Regierungskonferenzen aus (Smith 2002: 9-10):

(1) Konstitutionelle Regierungskonferenzen konnen definiert werden als formelle oder
informelle Verhandlungen, die im Rahmen einer Regierungskonferenz stattfinden und
die einschneidende Anderungen der ,,Verfassung® der Gemeinschaft herbeifiihren
(sollen). Bereits die Intention einer Vertragsinderung qualifiziert eine Regierungskon-
ferenz als konstitutionelle Regierungskonferenz. Das heilit, am Ende eines Verhand-
lungsprozesses muss nicht notwendigerweise ein konkretes Ergebnis stehen bzw. ein
Ergebnis, das zu Beginn als Ziel formuliert worden ist. Bei einer solch engen Defini-
tion wiirden nur solche Konferenzen als konstitutionelle gelten, an deren Ende ein
neuer Vertrag steht, der in allen Mitgliedstaaten ratifiziert worden ist und damit in
Kraft treten konnte. Die Definition von Brendan Smith, der ich hier folge, umfasst also
Verdnderungen der Vertragstexte, die Schaffung neuer Vertrage sowie am Ende ge-
scheiterte Regierungskonferenzen, die jedoch mit entsprechenden Ambitionen gestar-
tet sind (vgl. Smith 2002: 9).

(2) Konstitutionelle Regierungskonferenzen sind in der Regel mit konkreten Zielen und
Zwecken verbunden, die nach Abschluss des Ratifikationsverfahrens erreicht bzw.
erflillt sein sollen. Hiufig sind solche Zielbestimmungen, wie etwa beim Binnemarkt-

projekt oder bei der Wirtschafts- und Wéhrungsunion, auch mit festen Zeitpldnen
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verbunden. Es kommt aber auch vor, dass nachfolgende Regierungskonferenzen auf
die Plidne und Ziele vorangegangener Gipfeltreffen zuriickkommen miissen, weil sie
als ,,Uberbleibsel (,,left overs*) auf der Tagesordnung der nachfolgenden Regierungs-
konferenz wieder auftauchen. Und schlieSlich werden

(3) entsprechende europapolitische Ziele flankiert von einer Reihe institutioneller Anpas-
sungen; dazu gehoren etwa kleinere Verdnderungen der Arbeitsmethoden einzelner
Institutionen wie Rat, Kommission oder Europdisches Parlament oder auch die inter-
institutionellen Regelungen und Vereinbarungen, die dann bei spéteren Vertragsin-

derungen aufgenommen und primérrechtlich verankert werden (Smith 2002: 10).

Von ,konstitutionellen Regierungskonferenzen* ist dann zu sprechen, wenn alle drei Kriterien
erfiillt sind. Auf der Basis dieser Definition lassen sich fiir meinen Untersuchungszeitraum —
je nach Zéhlung — acht bzw. zwdlf konstitutionelle Regierungskonferenzen unterscheiden
(Smith 2002: 10). Das Ergebnis der ersten Regierungskonferenzen waren der Vertrag iiber die
Européische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EKGS), die Verhandlungen zu den Romi-
schen Vertrégen fiihrten zur Europédischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) und Europédischen
Atomgemeinschaft (Euratom); in formaler Hinsicht kann hier also von zwei unterschiedlichen
Regierungskonferenzen gesprochen werden (Smith 2002: 10). Die néchste konstitutionelle
Regierungskonferenz, die zugleich die erste grundlegende Verdnderung des Gemeinschafts-
vertrages hervorbrachte, endete 1985 mit der Einheitlichen Europdischen Akte (EEA). In
einem engen formellen Verstindnis miisste auch hier von zwei Regierungskonferenzen ge-
sprochen werden, da der Gipfel von Mailand in seinen Schlussfolgerungen noch unter-
schieden hatte zwischen einem Vertrag iiber eine Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik
und Vertragsanderungen auf der Basis von Artikel 236 EUV. Da sich die Regierungen jedoch
in der Folge auf eine einheitliche Regierungskonferenz und auf die Erarbeitung eines einzigen
Vertrags geeinigt haben, soll hier auch nur von einer Regierungskonferenz gesprochen

werden (Smith 2002: 10).

Die nédchste wichtige konstitutionelle Regierungskonferenz brachte den Vertrag von Maas-
tricht, der 1993 in Kraft getreten ist. Auch hier kdnnte man wieder im Prinzip von zwei
Regierungskonferenzen sprechen, da sich die Staats- und Regierungschefs zwei Konferenzen,

die zwei unterschiedliche Projekte parallel verfolgen sollten, vorgenommen hatten — zum
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einen die Schaffung einer Europdischen Wirtschafts- und Wéhrungsunion und zum anderen

die Griindung einer Politischen Union.

Mit dem Vertrag von Maastricht erhohte sich die Frequenz, in der Regierungskonferenzen
einberufen wurden und es setzte das eingangs bereits erwdhnte ,,Gesetz der Serie* ein: Der
Maastrichter Vertrag war erst wenige Monate in Kraft, als sich die Staats- und Regierungs-
chefs bereits darauf verstdndigten, im Rahmen einer neuen Konferenz eine Reihe von Re-
formen auf den Weg zu bringen. Diese Konferenz von 1996/97 wurde zunéchst unter der
Uberschrift ,,Maastricht II bekannt, der Begriff wurde dann bald nicht mehr verwendet, weil

die Assoziation mit ,,Maastricht* als problematisch angesehen wurde.

Mit der bereits erwdhnten Revisionsklausel im Vertrag von Maastricht (Art. N, Abs. 2 EUV)
hatten sich die Staats- und Regierungschefs zu einer Uberpriifung verpflichtet. Erklértes Ziel
dieser Uberpriifung war es, die Européische Union auf die mit Ende des Ost-West-Konfliktes
und der ,,Riickkehr nach Europa® der einstmaligen ,,Ostblockstaaten* moglich gewordene
Osterweiterung institutionell vorzubereiten und eine Antwort zu finden auf die ganz neuen

Bedingungen der internationalen Politik.

Die hohere Taktung von Revisionsprozessen und Regierungskonferenzen hielt in den Fol-
gejahren an und nahm sogar noch zu. Gerade mal wenige Wochen waren vergangen zwischen
dem In-Kraft-Treten des Amsterdamer Vertrages am 1. Mai 1999 und der Einberufung einer
neuen Regierungskonferenz auf dem Europdischen Rat in Koln Anfang Juni 1999. Diese
Regierungskonferenz fiihrte nach schwierigen Verhandlungen schlieSlich im Dezember 2000

zum Vertrag von Nizza.

Neben diesen mehr oder weniger erfolgreichen Regierungskonferenzen — ,erfolgreich® in
dem Sinne, dass am Ende ein Ergebnis stand und der neue Vertrag in allen Mitgliedstaaten
ratifiziert werden konnte — gab es auch Regierungskonferenzen, die am Ende gescheitert sind.
Dazu gehdren die Verhandlungen iiber die Europdische Verteidigungsgemeinschaft (EVG)
Anfang der 1950er Jahre, deren Ergebnis am Widerstand der Franzdsischen Nationalver-

sammlung gescheitert ist; oder auch die Fouchet-Pldne von 1961, die eine engere politische
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Kooperation vorsahen und schlieBlich scheiterten, weil die Vorstellungen iiber die Zukunft

der Gemeinschaft innerhalb der Sechser-Gemeinschaft zu weit auseinander lagen.>

2.2.4 Kontexte und zentrale Merkmale von Regierungskonferenzen: Ebenen und Akteure

Regierungskonferenzen finden auf mindestens drei Ebenen statt: (1) auf der Ebene der Staats-
und Regierungschefs, die als ,,Herren der Vertridge* formal das letzte Wort bei Vertragsdnde-
rungen haben; (2) auf der Ebene der Aulenminister und (3) auf der Ebene der personlichen
Beauftragten der Minister. Wihrend die Staats- und Regierungschefs sich in langen Nachtsit-
zungen um die groBen Linien und auch Detailfragen streiten, treffen sich die Auenminister —
abhingig vom Zeitplan, den die Ratsprisidentschaft vorgibt — sehr viel hdufiger. Da Vertrags-
dnderungen im Rahmen von Regierungskonferenzen dem Modell eines ,,state-to-state-bar-
gaining* (Smith 2002: 14) folgen, sind die AuBlenminister die eigentlichen Verhandlungs-
filhrer. Da ohne eine gewisse Kohidrenz die Verhandlungen von vornherein jedoch zum
Scheitern verurteilt wéren, ibernehmen die Auflenminister die politische Verantwortung fiir
alle Politikfelder, die verhandelt werden; sie weichen damit ab von der iiblichen Ressortauf-
teilung im Rat im ,,Normalbetrieb* der Européischen Union (vgl. Smith 2002: 14; McDonagh
1998: 20; Stubb 2002: 14).

Die kaum sichtbare Hauptrolle in den monatelangen Verhandlungen spielen die Personlichen
Reprisentanten der Aulenminister, die sich zum Teil wochentlich treffen und in der Regel ein
sehr gutes und vertrauensvolles Arbeitsverhdltnis untereinander pflegen — was sie mitunter in
eine schwierige Lage bringen kann, weil jeder Kompromiss, auf den sie sich verstdndigen, am

Ende noch die Zustimmung der ,,Chefs* erhalten muss:

»(...) being squeezed between the Heads of States and Government, which
have the final say on the package, while providing over-all direction, and
the personal representatives that have a better grasp on the nuances of the
negotiations, the Foreign Ministers often have difficulty in carving out an
influential role for themselves* (Smith 2002: 15).”

2 Die Verhandlungen zwischen den europdischen Staaten zum Aufbau des Europarates, der Westeuro-

paischen Union (WEU) und zur Europiischen Freihandelszone (EFTA) werden im Rahmen dieser Ar-
beit nicht behandelt. Sie konnen zwar nach den oben aufgefiihrten Kriterien als ,,Regierungskonfe-
renzen“ beschrieben werden, sie bleiben hier jedoch ausgeblendet, da sie nicht als Beitrag zur euro-
pdischen Integration im engeren Sinne verstanden werden.

Dies wird auch von den an den Verhandlungen direkt beteiligten Akteuren so gesehen (vgl. McDonagh
1998: 20, Dehousse 1999, Stubb 2002).
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In vielen Fillen sind die Personlichen Repridsentanten der AuBBenminister identisch mit den
Stindigen Vertretern, die die Mitgliedstaaten im COREPER vertreten.”* So waren von den 15
Regierungsvertretern der Amsterdamer Regierungskonferenz sechs gleichzeitig als Botschaf-
ter im COREPER titig — sie wechselten gewissermallen nur ihren ,,Hut*, wenn auf der Tages-
ordnung Themen der Regierungskonferenz standen (vgl. Smith 2002: 15; Griinhage 2001: 28;
McDonagh 1998: 233). Auf dieser Ebene wurde — wie noch zu zeigen sein wird —im Rahmen
der Amsterdamer Regierungskonferenz 1996/97 die Hauptlast der Verhandlungen getragen
und dort wurden die Verhandlungspakete (,,package deals*) geschniirt, die im néchsten Schritt
auf Ministerebene bzw. auf der Ebene der Staats- und Regierungschefs behandelt wurden.
Nach Schitzungen von Insidern ist davon auszugehen, dass 90 (!) Prozent der Verhandlungen
auf der Ebene der Personlichen Repridsentanten bzw. im COREPER vorentschieden wurden,
das heif}t, dass nur sehr wenige Streitfragen bei den Staats- und Regierungschefs landeten
(Svensson 2000: 37).”° Dies zeigt, dass die Verhandlungen im Rahmen von Regierungskonfe-
renzen — zumindest seit Mitte der 1990er Jahre — zu einem fast schon ,,normalen® Teil der
EU-Politik geworden sind, und somit in die liblichen Verfahren und eingespielten Routinen
der Entscheidungsfindung integriert wurden: ,,The complexity of IGCs also reflects the
complexity of the broader EU system. Although unique in many respects, IGCs are charac-
teristic of general EU bargaining and decision-making (Dinan 1999: 292; vgl. auch Chris-
tiansen/Jorgensen 1998).

Dies fiithrte dann dazu, dass der Kreis der an einer Regierungskonferenz Beteiligten sich nicht
langer auf Vertreter der mitgliedstaatlichen Regierungen beschrinkte, wie es der Wortlaut des
Artikels N des EU-Vertrages in der Fassung von Maastricht nahelegt, der neben der Kom-

mission, die an zweiter Stelle genannt wird, nur die Regierungen der Mitgliedstaaten nennt.

> Der in der Europdischen Gemeinschaft {iblicherweise verwendete franzosische Begriff COREPER

(,,Comité des représentants permanents®, zu deutsch: ,,Ausschuss der Stindigen Vertreter”, AStV) ist
das zentrale Gremium des Rates, in dem Vertreter der Mitgliedstaaten im Botschafterrang vertreten
sind, und das die Aufgabe hat, ,,die Arbeiten des Rates vorzubereiten und die ihm vom Rat iibertragenen
Auftrage auszufiihren* (Art. 207 EGV). Vgl. dazu ausfiihrlich Nugent (2003: 156-160), Lewis (2002)
und Hayes-Renshaw/Wallace (1997).

Die Rolle des COREPER als de facto-Entscheidungsgremium in der Européischen Union ist im Rah-
men der Amsterdamer Regierungskonferenz nie diskutiert worden. Dies iiberrascht insofern, als diese
Regierungskonferenz sich das Ziel gesetzt hatte, die Demokratie und Legitimitit der EU zu stérken; es
liberrascht andererseits jedoch auch wieder nicht, da die Botschafter kein Interesse daran haben konn-
ten, ihren politischen Einfluss selber zu beschneiden (vgl. Lewis 2002: 293). Alle vorliegenden Studien
zeigen jedoch, dass die Arbeit des mit hohen und sehr erfahrenen mitgliedstaatlichen Beamte besetzten
COREPER unverzichtbar ist fiir die Entscheidungsfindung in der Europdischen Gemeinschaft, da in
diesem Kreis eine personale Kontinuitdt und ein hohes Maf} an gegenseitigem Vertrauen bzw. Sozial-
kapital vorhanden ist, auf das multilaterale Verhandlungen angewiesen sind.
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Ohne Zweifel spielen die Vertreter der mitgliedstaatlichen Regierungen auf allen Ebenen eine
herausgehobene Rolle, sie besitzen de facto aber keine Monopolstellung (Smith 2002: 16;
Falkner 2002a). Denn neben den ,,Vertretern der Regierungen der Mitgliedstaaten®, wie es in
Art. 48 EUV heifit, sind eine Rethe weiterer Institutionen, wie etwa das Ratssekretariat, in die
Verhandlungen, die sich {iber Monate hinziehen konnen, eingebunden (Beach 2002, 2003).
Da der Vertrag keine expliziten Vorschriften iiber die Beteiligung des Européischen Parla-
ments oder der Kommission macht, ist deren Teilnahme prinzipiell auch nicht ausgeschlos-
sen, sie variiert von Regierungskonferenz zu Regierungskonferenz.’® Wihrend bei den Maas-
tricht-Verhandlungen zur Wirtschafts- und Wéhrungsunion (WWU) die Kommission und der
Delors-Ausschuss eine extrem wichtige Rolle spielen konnten und sich als ,,policy en-
trepreneur* eingebracht hatte, spielte die Briisseler Behorde bei der nachfolgenden Regie-
rungskonferenz eher wieder eine Nebenrolle (vgl. Dyson/Featherstone 1999: 706-723 und
Verdun 1999).

Auf dem Gipfel von Amsterdam im Juni 1997 und in den vielen Verhandlungsrunden davor
saf} zwar ein Vertreter der Kommission sowohl in der Reflexionsgruppe als auch in den
Verhandlungen, die Kommission hatte jedoch — im Unterschied zu der Regierungskonferenz
von Maastricht — auf den Gang und die Ergebnisse einen deutlich geringeren Einfluss, sie war
als Institution auch bescheidener aufgetreten als noch zu Delors¢ Zeiten.”” Auch die Mitwir-
kung des Europidischen Parlaments variiert von Regierungskonferenz zu Regierungskonfe-
renz. Bei den Amsterdamer Verhandlungen waren zwei Mitglieder des Europdischen Parla-
ments — Elmar Brok (EVP) und Elisabeth Guigou (SPE) — als Beobachter an den Verhand-
lungen beteiligt. Die Beteiligung von Abgeordneten des EP musste gegen den Widerstand der
britischen und franzdsischen Regierung durchgesetzt werden (Basedahl 2000: 84-87; Maurer
2002). Neben dem Europdischen Parlament und der EU-Kommission hatten jedoch auch
andere Institutionen Einfluss auf den Verlauf und die Ergebnisse der Regierungskonferenzen.
Dazu gehoren, was in der Politikwissenschaft erst in jiingster Zeit systematisch aufgearbeitet
worden ist, das Sekretariat des Rates und die jeweiligen Présidentschaften der EU (Beach

2002, 2003; Tallberg 2003).

36 Vgl. u.a. Basedahl (2000), Beach (2002), Gray (2002) und Maurer (2002a).
37 Vgl. Christiansen (2002), Christiansen/Jorgensen (1998), Gray (2002), Petite (1998) und Pollack
(1999).
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Das Ratssekretariat spielt seit jeher in den laufenden Geschiften und in allen ,,normalen*
Entscheidungsprozesse in der EU eine herausgehobene Rolle, so dass es auf der Hand liegt,
dass das Sekretariat diese Funktion auch im Rahmen von Regierungskonferenzen iibernehmen
wiirde: Eine der Hauptaufgaben ist es, zusammen mit der Ratsprisidentschaft, die unzéhligen
Papiere und Entwiirfe, die im Rahmen einer Regierungskonferenz erstellt werden, zu schrei-
ben und die Konsens- und Kompromisslinien zu dokumentieren, um auf dieser Basis die
Verhandlungen voranzubringen (vgl. Svensson 2000; Tallberg 2003). Dabei ist das Sekreta-
riat des Rates als stidndige Einrichtung in Briissel der halbjahrlich wechselnden EU-Ratsprisi-
dentschaft {iberlegen und jede Ratsprédsidentschaft, die erfolgreich sein will, ist gut beraten,
das institutionalisierte Wissen des Sekretariats zu nutzen: ,,With its depth of expertise and
greater knowledge and understanding of the intricacies and complexities than most Member
State Foreign Ministries, the Secretariat, while again with a largely undefined role, has
sufficient leeway to pursue its own interests* (Smith 2002: 18; vgl. McDonagh 1998: 77).
Aber auch die jeweiligen Ratsprisidentschaften konnen der Regierungskonferenz, fiir die sie
fiir ein halbes Jahr die Verantwortung tibernehmen, ihren Stempel aufdriicken — im Guten wie
im Schlechten. Eine lange Liste von Faktoren, wie etwa die européiische ,,GroBwetterlage®,
innenpolitische Freirdume oder Handlungszwinge, die personellen und finanziellen Ressour-
cen, die eine Ratsprisidentschaft einbringen kann oder auch der internationale Kontext ent-
scheiden tliber Erfolg oder Misserfolg einer Ratsprisidentschaft (Smith 2002: 19). Wahrend
zum Beispiel die niederldndische Prisidentschaft bei den Verhandlungen, die zum Vertrag
von Maastricht gefiihrt haben, einen ,,Schwarzen Montag® erlebte, weil ihr stark foderal ge-
pragter Entwurf fiir den neuen Vertrag mit Ausnahme von Belgien von allen anderen Mit-
gliedstaaten abgelehnt wurde, hatte die niederldndische Regierung aus diesen Erfahrungen
gelernt und beim zweiten Mal mehr Fingerspitzengefiihl an den Tag gelegt und auf alle fode-
ralen Beziige im Vertragsentwurf verzichtet (Svensson 2000; Smith 2002: 19). Bei den
Verhandlungen der Regierungskonferenz 2000 konnte die franzdsische Ratsprisidentschaft
unter der Federfiihrung von Jacques Chirac ein volliges Scheitern der Konferenz mit Miihe
und Not gerade noch verhindern. Die Zwinge, die sich fiir den Prisidenten Chirac aus der
Kohabitation mit dem sozialistischen Premier Lionel Jospin ergaben, und die Art der Ver-
handlungsfiihrung hatten gezeigt, dass es ,,groen* Staaten haufig schwerer fallt als kleineren,
ihre eigenen nationalen Interessen zuriickzustellen und ihre Rolle als neutraler Vermittler und

Moderator gerecht zu werden (Gray/Stubb 2001; Smith 2002: 19).
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Ein weiterer ,,Akteur hat den Verlauf und die Ergebnisse von Regierungskonferenzen in der
Vergangenheit immer wieder gepragt — das sogenannte deutsch-franzosische ,,Tandem* bzw.
der ,,Motor*“. Die Grundlage fiir die enge deutsch-franzdsische Kooperation in Fragen, die die
Zukunft der Europédischen Gemeinschaft betreffen, ist der 1963 unterzeichnete Elyseé-Ver-
trag. Fiir den Integrationsprozess war diese Ubereinkunft lange Zeit von zentraler Bedeutung.
Weitere Schritte in Richtung einer Vertiefung der Gemeinschaft konnten haufig immer erst
dann unternommen werden, wenn die beiden Staaten, die in Grundsatzfragen der europii-
schen Integration oft weit auseinander liegen, sich auf einen Kompromiss verstindigen konn-
ten. Eine solche deutsch-franzosische Verstandigung diente, da sie eine Synthese héufig dia-
metraler Positionen lieferte, als akzeptabler Kompromiss flir die anderen Mitgliedstaaten. Auf
diese Weise konnten Deutschland und Frankreich immer wieder, vor allem in den 1980er und
1990er Jahren als ,Motor der Integration den europidischen Einigungsprozess voran-

- 58
bringen.

Wenn auch die gemeinsamen deutsch-franzdsischen Initiativen und Papiere, die seit Mitte der
1980er Jahre im Rahmen der verschiedenen Regierungskonferenzen auf den Weg gebracht
worden waren, manchmal sehr vage waren, um die politischen Differenzen zu iiberspielen,
hatten sie immer wieder entscheidende AnstoBe fiir die europdische Debatte geben konnen.
Das war zum Beispiel so bei dem Textentwurf, der zum Gipfel von Mailand im Juni 1985
vorgelegt wurde, wie auch beim Gemeinsamen Brief, der im Dezember 1996 an die Irische
Présidentschaft gerichtet wurde. Dass der Erfolg solcher deutsch-franzdsischer Initiativen von
den europapolitischen Ambitionen der jeweiligen Staats- und Regierungschefs in Paris und
Bonn bzw. Berlin abhidngt und vom Vertrauen, das etwa Kanzler Kohl und Prisident
Mitterand zueinander gefunden hatten, verstiarkt die These, dass das deutsch-franzosische
»landem® als erkldrende Variable dient (Mazzucelli 1997; KeBller 2002; Kohler-Koch 1998;
Szukala/Wessels 1997).

Und schlieBlich haben sich seit Anfang der 1990er Jahre zunehmend gesellschaftliche
Akteure und Organisationen wie Verbinde, Parteien und regionale Regierungen — iiber die
mitgliedstaatliche oder direkt auf der europdischen Ebene — in die Reformdebatten einge-

schaltet und ihre ganz spezifischen Interessen und Vorstellungen iiber die Zukunft der EU zu

¥ Vgl. dazu ausfiihrlich Guérot (2003), Zervakis/von Gossler (2003), Pedersen (1998), Picht/Wessels
(1989) und Wallace (1989).
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Gehor gebracht. Gerade diese ,,inoffiziellen* Beteiligten wie die deutschen Lander und andere
europdische Regionen haben bei den Verhandlungen der Regierungskonferenzen von Ams-
terdam und Nizza sowie im sogenannten ,,Post-Nizza-Prozess* gezeigt, dass sie in der Lage

sind, die Reformagenda mitzubestimmen.”

Zusammenfassend kann also festgehalten werden: Der vorliegende Abschnitt hat deutlich
gemacht, dass eine theoretisch geleitete Analyse von Regierungskonferenzen sich nicht darauf
beschrianken kann, die Priaferenzen, Interessen und Zielvorstellungen der einzelnen Regie-
rungen der Mitgliedstaaten zu untersuchen, um die Ergebnisse der Verhandlungen erkliren zu
konnen. Die zentralen Primissen, die dem Ansatz des Liberalen Intergouvernementalismus
zugrunde liegen (Moravesik 1993, 1998), wonach primér die mitgliedstaatlichen Exekutiven
in einem innerstaatlichen Aushandlungsprozess als ,,gate keeper* allein dariiber bestimmen,
welche Themen und Positionen sie in einem néchsten Schritt in den Verhandlungen auf EU-
Ebene einbringen, miissen meines Erachtens ergénzt und dadurch relativiert werden. Die
Regierungen in Form der Spitzen der Exekutiven (Staats- und Regierungschefs bzw. die
AuBenminister und deren Reprisentanten) sind zwar zentrale Akteure im Rahmen der Ver-
handlungen, sie sind aber nicht die einzigen und besitzen somit keine Monopolstellung (Falk-
ner 2002a; Grofe Hiittmann 1999). Neben den Regierungen als den ,,offiziellen* Verhand-
lungspartnern, sind eine Reihe weiterer Akteure parallel und auf verschiedenen Ebenen in die
Verhandlungen eingebunden, die nicht der ,,Kern-Exekutive® angehdren und die den Verlauf

und die Ergebnisse einer Regierungskonferenz sehr wohl pragen (Stubb 2002: 13-17).

Daraus folgt, dass eine Analyse der Verhandlungen die Komplexitit und Mehrdimensionalitét
des Prozesses in den Blick nehmen muss; sie darf den Prozess nicht allein als ,,two-level
game* (Putnam 1988) beschreiben und die Verhandlungen als einen zweistufigen Prozess wie
im Modell von Moravcsik verstehen, wonach zunichst auf mitgliedstaatlicher Ebene die
Priferenzen und Positionen zwischen Regierung und gesellschaftlichen Gruppen ausgehandelt
werden, die dann auf internationaler Ebene verhandelt werden (Moravesik 1993). Vielmehr
muss eine Analyse meiner Ansicht nach immer auch das ,,EU-game® (Stubb 2002: 17) und

den institutionellen Kontext, in dem die unterschiedlichen Verhandlungen parallel stattfinden,

5 Vgl. u.a. Delmartino (2003), Grofe Hiittmann (2000, 2003), Hrbek (1992, 2001a), Hrbek/GroBe Hiitt-
mann (2002), Jeffery (1997), Kerremans/Beyers (1996), Knodt/Grofe Hiittmann (2002), Mazey/
Richardson (1997) und Pahl (2003).
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als erklarende Variablen in Rechnung stellen, so dass von einem ,,three-level process®, wie

dies Gerda Falkner und andere getan haben, gesprochen werden kann:

.| This metaphor] indicates that there is a third ,centre of gravity* to be taken
into account when studying present-day EU treaty reform. This is the dis-
tinctly European cobweb of EU-specific institutions (like the Commission
and the EP) as well as procedural patterns and norms (EU-level institutions
in a wider sense). They also matter in treaty reform, but they stem from
neither the domestic nor the truly intergovernmental spheres™ (Falkner
2002: 2).

Dariiber hinaus gilt es neben der ,,Umwelt*, also dem Kontext, in dem die Verhandlungen
stattfinden, zusétzlich auch den Prozess selber und den Verhandlungsstil der einzelnen Ak-
teure zu beriicksichtigen. Zu den Besonderheiten des Prozesses gehort es, dass die Agenda der
Verhandlungen und ihre Themen im Vorfeld in der Regel sehr allgemein formuliert sind und
dass erst im Verlauf des Verhandlungsprozesses einzelne Themen an Bedeutung gewinnen
oder andere ihre urspriingliche Relevanz wieder verlieren. Das ist zum Beispiel abhéngig von
besonderen Umstédnden wie dem Regierungswechsel in einzelnen Mitgliedstaaten oder un-
vorhergesehenen internationalen Krisen. So hat etwa der Irakkrieg von 2003 die Verhand-
lungen im Rahmen des EU-Verfassungskonvents, wie noch zu zeigen sein wird, gepragt und
die im Vorfeld des von den USA angefiihrten Militireinsatzes offensichtlich gewordene Spal-
tung in ,altes* und ,,neues Europa“ die Debatten um die Reform der europdischen Sicher-

heits- und Verteidigungspolitik nicht unberiihrt gelassen.

Zu den Unwiégbarkeiten von Verhandlungsprozessen gehdrt, dass auch die Komplexitét der
Themen und die hdufig sehr technische Ausrichtung der Verhandlungsgegenstinde den
Verhandlungsstil der beteiligten Akteure prigen und dass die Idee, die Regierungsvertreter
der einzelnen EU-Staaten in die Verhandlungen mit stabilen Priferenzen eintreten wiirden,
von der europapolitischen Praxis widerlegt wird; darauf hat auch der ,,Neofunktionalist Leon
Lindberg in seinem Kommentar zu Moravcsiks Werk hingewiesen (Lindberg 1994: 83-84).
Die Praxis der Regierungskonferenzen, wie sie seit den 1990er Jahren zu beobachten ist, legt
eine andere theoretische Perspektive nahe: ,,governments and their negotiators do not always
know what they want and the situation changes unpredictably with the dynamics of the
negotiations where written and oral proposals are floated around the table by all participants

at frequent intervals® (Stubb 2002: 27). Regierungskonferenzen sind also auch und vor allem
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als dynamische und inkrementelle kollektive Lernprozesse zu verstehen, die in einem immer
starker institutionalisierten Umfeld stattfinden, wo die Verhandlungen immer weniger in einer
»tabula rasa-Situation® ablaufen, sondern im Rahmen eines gewachsenen und konstitu-

tionalisierten politischen Systems der EU (Beach 2002: 28; Stubb 2002: 12; Falkner 2002: 3).

Eine angemessene theoretische Anniherung und plausible Erklarung sollte folglich die Kom-
plexitdt des Untersuchungsgegenstands und die Interdependenz der oben genannten Variablen
in den Blick nehmen, ohne dabei den Modellcharakter von Erkldrungen tiberzustrapazieren
(King/Keohane/Verba 1994: 10). Im Folgenden will ich verschiedene Ansdtze zur Erklérung
von Regierungskonferenzen und Vertragsinderungen vergleichend diskutieren und dabei den

Ansatz entwickeln, der meine Arbeit leiten soll.

2.3 Ansdtze und Theorien zur Erklirung von Regierungskonferenzen

Einem gefliigelten Wort zufolge ist nichts so praktisch wie eine gute Theorie. Wissenschaft-
liche Theorien konnen ganz allgemein beschrieben werden als ,Instrumente zur Erkennt-
nisgewinnung* (Benz 1997: 9) oder als ,,Netz*, mit dem Wissenschaftler die Realitit ,,ein-
fangen®, wie es Guy Kirsch in Anlehnung an Karl Popper mit einem Bild illustriert: ,,So wie
das, was man aus dem Meer an Land zieht, nicht nur von dem abhdngt, was im Meer
schwimmt, sondern auch von der Beschaffenheit des Netzes abhingt, so hingt das Wissen um

die Wirklichkeit auch von der Art der Theorie ab, die man angewandt hat* (Kirsch 1993: 2).

Wissenschaftliche Theorien verfolgen mehrere Ziele und sie erfiillen mehrere Funktionen,
Helga Haftendorn (1975) nennt vier:

(1) die Selektionsfunktion, wonach eine Theorie konkrete Hinweise gibt, welche Daten die
,richtigen und die relevanten sind, die dann ausgewihlt werden;

(2) die Ordnungsfunktion, die es erst ermdglicht, aus der Vielzahl an Beobachtungen und
Fakten eine Ordnung und Systematisierung abzuleiten;

(3) eine Erklirungsfunktion, die — nachdem die Daten ausgewdhlt und in eine aus Sicht
der Theorie sinnvolle Ordnung gebracht worden sind — erst Klarheit iiber Ursachen,
Wirkungen und Korrelationen vermittelt und schlie8lich

(4) eine operative Funktion, wonach eine Theorie auch einen Beitrag leisten soll, konkrete

Handlungsempfehlungen fiir die politische Praxis zu formulieren (Haftendorn 1975:
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10). In Verbindung mit der zuletzt genannten Funktion wird hiufig noch eine weitere
Funktion genannt: Mithilfe von Theorien lassen sich auch Prognosen iiber die Zukunft

erstellen (vgl. Beyme 1991: 11).

Theorien, die dem empirisch-analytischen Verstidndnis verpflichtet sind, konnen also verstan-
den werden als ,,Systeme begriindeter Aussagen (bzw. generalisierter Hypothesen) {iber be-
stimmte Tatsachen, Handlungen, ihre Beziehungen zu- und miteinander sowie {iber die diesen
zugrundeliegenden Ursachen, Strukturen, GesetzméBigkeiten®. Theorien machen nach Dieter
Nohlen und Rainer-Olaf Schultze auch ,,Angaben iiber die Voraussetzungen/Randbe-
dingungen, unter denen die Aussagen gelten sollen®, sie erlauben auch ,,Aussagen iiber Ver-
dnderungen [und erlauben die Formulierung von] Hypothesen iiber neue, noch nicht bekannte

Sachverhalte* (Nohlen/Schultze 1995: 652).

Der Aspekt der Prognosefahigkeit von Theorien wird haufig als problematisch angesehen; fiir
die vergleichende Darstellung der Reichweite und Leistungsfiahigkeit verschiedener Theorien
ist die Frage nach der (in der Regel begrenzten) Prognosefahigkeit grundsitzlich jedoch von
Bedeutung. Gerade auf dem Feld der Integrationstheorien beobachten wir, dass manche Theo-
rien und Konzepte eine Zeitlang grofl in Mode sind und dann wieder in Vergessenheit ge-
raten, bis sie dann plotzlich wieder eine Renaissance erleben (vgl. Giering 1997, Rosamond
2000). Diese Konjunkturen und der damit einhergehende Theorien-Pluralismus lassen sich
nicht zuletzt erkliren mit der mangelnden Prognosefdhigkeit einzelner Ansdtze oder dem
Scheitern des Neofunktionalismus, die ,,Politik des leeren Stuhls® Mitte der 1960er Jahre zu
erkldren. Der Begriinder des Neofunktionalismus und ,,Papst™ der Integrationstheorie, Ernst
B. Haas (1924-2003), brachte dieses Scheitern so auf den Punkt: ,,De Gaulle has proved us
wrong® (Haas 1966: 327). Gerade dieser Stop and go-Charakter des Integrationsprozesses
(Corbey 1995) und die Krisenhaftigkeit hat die Debatten um ontologische und epistemolo-
gische Grundfragen der europdischen Einigung in der Politik- und Rechtswissenschaft immer

wieder befeuert (Welz/Engel 1993; Wessels 2001a).%°

Die Fortschritte und Riickschlidge des Integrationsprozesses seit den 1960er Jahren zeigen
exemplarisch, was Wissenschaftstheoretiker als Erkldrung fiir die dynamische Entwicklung

der modernen Wissenschaft anbieten: ,,Die Theorieentwicklung beruht sowohl auf Beobach-

60 Vgl. dazu allgemein Stoker/Marsh (2002) und Marsh/Furlong (2002).
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tungen und Anomalien (die eine Anderung von Theorien erfordern, um eingeordnet werden
zu konnen), als auch auf begrifflich-theoretischen Problemen (die begriffliche Unschérfen
oder die Unvereinbarkeit von Theorieelementen zu beheben erfordern)“ (Poser 2001: 167).
Solche ,,Anomalien“ kénnen in der Folge zu wissenschaftlichen ,,Revolutionen® fithren bzw.
zu einem ,,Paradigmenwechsel* im Sinne des Wissenssoziologen Thomas Kuhn. Ein wissen-
schaftliches ,,Paradigma® steht laut Kuhn fiir ,,die ganze Konstellation von Meinungen, Wer-
ten, Methoden usw., die von den Mitgliedern einer gegebenen Gemeinschaft geteilt werden*
(Kuhn 1996: 186). In einem allgemeineren Verstindnis bezeichnet ein Paradigma die ,,allge-
meine Orientierung, generelle Erkldrungsmuster, herrschende Meinung sowie vorherrschende
Sichtweise, welche den wissenschaftlichen Erkenntnisprozess leiten (Schultze 1994: 289).
Der an den Naturwissenschaften entwickelte Begriff des Paradigmas und das Konzept der
»wissenschaftlichen Revolution* hat auch in den Sozialwissenschaften Beachtung gefunden
und wurde in den 1960er Jahren herangezogen, um den Durchbruch der Systemtheorie und

des Behavioralismus zu erkliren (Schultze 1994: 290).

Was im Bereich der Naturwissenschaften mit ihrer Abfolge und Abldsung von Paradigmen —
als klassische Beispiele wiren hier das kopernikanische Weltbild oder Newtons Mechanik zu
nennen — plausibel erscheint, ldsst sich jedoch in den Sozialwissenschaften in dieser Form
nicht beobachten; trotzdem erfreut sich auch hier der Begriff des ,,Paradigmenwechsels*
groBer Beliebtheit.”' Die Politikwissenschaft, so wird argumentiert, zeichne sich im Unter-
schied zu den Naturwissenschaften durch eine grofere ,,Pluralitit von Paradigmen und eine
,Vielfalt im theoretischen und methodischen Zugriff (Schultze 1994: 292) aus, so dass
weniger von einer Abfolge, als vielmehr von einer — im Idealfall produktiven — Konkurrenz
von Paradigmen und Theorien zu sprechen sei.®* Diese Konkurrenz zeige sich auch und ge-
rade in der integrationstheoretischen Debatte, wie sie sich im Umfeld der europidischen
Einigung in den 1950er Jahren entwickelte und die nach einer ruhigeren, d.h. weniger pro-

duktiven Phase dann in den 1990er Jahren eine Renaissance erlebte.®

ol Edgar Grande (2000: 11) spricht von einem ,,Paradigmenwechsel” in der politikwissenschaftlichen EU-

Forschung, da sich die Integrationsforschung nun — aus seiner Sicht erst seit Mitte der 1990er Jahre —
»weniger mit den Ursachen und Zielen des europdischen Integrationsprozesses* und dem ,,Warum® der
europdischen Einigung beschiftige, sondern stirker mit den ,,Folgen des Integrationsprozesses® aus-
einandersetzt und die EU ,,unter dem Blickwinkel des ,Regierens‘* betrachte.

Die iibliche Differenzierung zwischen Naturwissenschaften auf der einen und den Sozialwissenschaften
auf der anderen ist sehr holzschnittartig und blendet die jiingeren Entwicklungen in den einzelnen Fach-
gebieten und ihre ,,Ahnlichkeiten® aus.

Einen Uberblick iiber die integrationstheoretischen Debatten bieten u.a. Giering (1997) und Rosamond
(2000).
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Im folgenden Teilkapitel will ich aufzeigen, welche Pramissen den verschiedenen Integra-
tionstheorien, die einen Beitrag leisten konnen zur Erkldrung von Reformprozessen, zugrunde
liegen. Damit soll deutlich werden, dass das ,,Netz“, das der Wissenschaftler oder die Wissen-
schaftlerin auswirft, um die europapolitische ,,Realitit™ einzufangen, in den einzelnen Theo-
rien ganz unterschiedlich gekniipft ist. Ich unterscheide dabei akteurszentrierte von institu-
tionalistischen Ansdtzen und komme damit auf das bereits diskutierte Struktur-Akteur-Pro-

blem zuriick.

2.3.1 Akteurszentrierte Ansdtze: Liberaler Intergouvernementalismus und Funktionalismus

Die Ansitze, die ich nun diskutieren will, lassen sich zwei grundverschiedenen Erklarungs-
mustern oder wissenschaftlichen Paradigmen zuordnen: Auf der einen Seite stehen Ansitze,
die dem Paradigma des ,,Rational Choice* (RC) verpflichtet sind, wonach individuelles Han-
deln rationaler und nutzenmaximierender Akteure die Erkldrung fiir soziale Phinomene liefert
(,,methodologischer Individualismus®). Der Ansatz hat auch in der Politikwissenschaft eine
breite Resonanz gefunden (vgl. Druwe/Kunz 1994). Auf der anderen Seite finden wir Theo-
rien und Modelle, die Entscheidungen nicht auf individuelles oder kollektives Akteurshandeln
zuriickfiihren, das einer rationalen Kosten-Nutzen-Kalkulation folgt, sondern als inkremen-
telle und ungesteuerte Lernprozesses und haufig ,.irrationale* Handlungen verstehen (z.B.
,Garbage can“-Modell).®* Der bislang in der Politikwissenschaft und vor allem in Studien
internationaler Politik dominierende Ansatz des ,,rationalen Akteurs* geht von folgenden Pri-

missen aus:

»(...) Personen wihlen aus einem Set liberhaupt verfiigbarer oder moglicher
Handlungsalternativen diejenige, die am ehesten angesichts der vorgefun-
denen Situationsumstinde bestimmte Ziele zu realisieren verspricht. Dabei
werden bestimmte Erwartungen (iiber die ,Wirksamkeit* der Handlungen)
und Bewertungen (der moglichen ,outcomes® der Handlungen) kombiniert
und diese Kombinationen dann miteinander verglichen (Esser 1991: 54).

Die Wahl einer konkreten Handlung erfolgt im Rahmen dieses Modells in drei Schritten (vgl.
Hill 2002: 47-55): (1) Kognition der Situation, d.h. die Akteure grenzen aufgrund der wahrge-
nommenen Situation den ,,Moglichkeitsraum fiir Handlungen® (Hill 2002: 48) ein; (2) Evalu-

64 Zu dieser Differenzierung vgl. Beach (2002), Lord/Winn (1997); Stubb (2002: 25-28).
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ation der Handlungsalternativen: Die Akteure nehmen eine Kosten-Nutzen-Kalkulation der
potentiellen Alternativen vor und entscheiden sich nach dem Kriterium des Nettonutzens flir
eine konkrete Handlung und schlieBlich (3) Selektion der Handlungsalternative: Auf der
Grundlage der Evaluation wird die Handlung gewéhlt, die den maximalen Nutzen verspricht.
Dieses Modell, das ein vereinfachtes und spieltheoretisch darstellbares Abbild der komplexen
sozialen Realitdt zu liefern verspricht, hat in den Sozialwissenschaften eine breite Anhanger-
schaft gefunden, da es einen klaren und dem Prinzip der ,Sparsamkeit” verpflichteten

Erklarungsansatz bietet (Ward 2002: 70).

Obwohl oder gerade weil Rational-Choice-Ansétze sich groB3er Beliebtheit erfreuen, haben sie
auch viele Kritiker auf den Plan gerufen: Zu den Punkten, die kritisiert werden, gehort, dass
soziale Phdnomene primaér ,,psychologisch® erklart wiirden und dass der RC-Ansatz nur einen
bestimmten Handlungstyp kenne und nicht, wie etwa Max Weber (1980), zwischen zweckra-
tionalem, wertrationalem, affektuellem und traditionalem Handeln zu unterscheiden vermag
(vgl. Haller 1999: 314; Hill 2002: 56). Eine andere Kritik setzt an der ,,Inhaltsleere* des An-
satzes an, denn der institutionelle Kontext, in dem Handeln stattfindet, werde ignoriert, eben-
so auch Normen und ,,Ideologien®, welche das Handeln von Akteuren ebenso bestimmen
konnten wie das Interesse, den individuellen Nutzen zu maximieren (vgl. dazu Ward 2002:
74-79). Ein weiterer Hauptkritikpunkt zielt auf die ontologischen Primissen des Ansatzes:
Die Annahme, Akteure konnten iiberhaupt als rational handelnde Individuen verstanden wer-
den, wird infrage gestellt. Das Stichwort, das James March und Herbert Simon in den 1950er
Jahren in die Debatte eingefiihrt haben, ist das von der ,,bounded rationality* (March/Simon
1958; Simon 1965).

Das Konzept der ,,beschrankten Rationalitdt” geht in Abgrenzung zu RC-Ansétzen davon aus,
dass die schiere Zahl an Handlungsalternativen jeden Akteur iiberfordere und er deshalb nicht
in der Lage sei, die aus seiner Sicht ,,optimale®, das heifit den groBten Nutzen versprechende
Alternative auszuwéhlen: ,,The limits of rationality derive from the inability of the human
mind to bring upon a single decision all the aspects of value, knowledge, and behaviour that

would be relevant® (Simon 1965: 108).

Im Folgenden will ich die wichtigsten integrationstheoretischen Ansétze — den Liberalen In-

tergouvernementalismus, den Funktionalismus sowie den Mehrebenen-Ansatz — kurz erldu-
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tern, ehe ich dann in einem nichsten Schritt den (Neo-)Institutionalismus und das ,,Garbage
can‘“-Modell priasentiere. Dabei will ich deutlich machen, dass eine Analyse von Regierungs-
konferenzen von diesen Ansdtzen profitieren kann. Da der Liberale Intergouvernementalis-
mus zu den Theorien gehdrt, die sich explizit mit der Analyse von Reformprozessen bzw. mit
Regierungskonferenzen und den damit verbundenen Vertragsrevisionen (,,grand bargains®)
beschiftigen, wiahrend die anderen Ansitze sich die Erkldrung der europdischen Integration
insgesamt zur Aufgabe gemacht haben, werde ich die Theorie Andrew Moravcesiks, dem

Erfinder des Liberalen Intergouvernementalismus, etwas ausfiihrlicher darstellen.

Ontologische und epistemologische Grundlagen des Liberalen Intergouvernementalismus

Der Liberale Intergouvernementalismus nimmt in der integrationstheoretischen Diskussion
eine Sonderstellung ein: ,,According to a bonmot among EU scholars, liberal intergovern-
mentalism (LI) is a theoretical ,school® with no ,disciples‘ and a single ,teacher‘: Andrew
Moravcsik® (Schimmelfennig 2003: 1). Dies stimmt freilich nur zum Teil, denn der Liberale
Intergouvernementalismus ist einer Schule zuzurechnen, die sehr viele Anhénger hat und die
die politikwissenschaftliche Integrationsforschung seit ihren Anfdngen prigt, das ist der
klassische Intergouvernementalismus, wie er von Stanley Hoffmann (1966, 1982) vertreten
und dann von Moravcsik weiterentwickelt wurde. Moravcesiks Ansatz ist der ,,Schule” des
rationalistischen Institutionalismus zuzuordnen (Schimmelfennig 2003: 1).°° Der Anspruch,
den Moravcsik (1998) erhebt, ist es, ein Modell und eine Erkldrung fiir die Vertragsreformen
von Messina bis Maastricht zu priasentieren (Moravesik 1998). Er sieht in der Erkldrung sol-

cher ,,grand bargains* den Schliissel fiir die Erklarung der europdischen Integration an sich:

»(...) European integration can best be explained as a series of rational
choices made by national leaders. These choices respond to constrains and
opportunities stemming from the economic interests of powerful domestic
constituents, the relative power of each state in the international system, and
the role of international institutions in bolstering the credibility of interstate
commitments* (Moravcsik 1998: 18).

Moravcsiks Ansatz wurde vor dem Hintergrund der neuen Dynamik im Integrationsprozess

Anfang der 1990er Jahre und dem damit einhergehenden neuen Gelehrtenstreit zwischen den

65 Die Vertreter des rationalistischen Institutionalismus argumentieren, dass politische Institutionen ein

System von Regeln und Anreizen darstellen, innerhalb dessen die Akteure ihren individuellen Nutzen
maximieren (konnen); vgl. dazu Peters (1999: 43-62).
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Anhédngern des Funktionalismus und denen des Intergouvernementalismus entwickelt. Auf
der Seite der Neofunktionalisten standen Wayne Sandholtz und John Zysman (1989); sie
erkldrten das Binnenmarkt-Projekt (,,1992%) als eine Folge der internationalen 6konomischen
Verianderungen, in der auf der einen Seite der Aufstieg Japans und auf der anderen der rela-
tive wirtschaftliche Niedergang der Vereinigten Staaten von Amerika zu beobachten war. Auf
diese Entwicklungen musste die Europdische Gemeinschaft eine Antwort finden. Die Euro-
pdische Kommission, so das Argument von Sandholtz und Zysman (1989: 96-97), habe mit
Unterstiitzung von Wirtschaftsverbidnden ein Paket zur Errichtung eines europédischen Binnen-
marktes geschniirt und umgesetzt.®® Die Argumentation folgt also dem klassischen neofunk-
tionalistischen Argument, wonach nichtstaatliche Akteure wie Verbiande in enger Zusammen-
arbeit mit den Briisseler Akteuren Reformprojekte auf den Weg bringen. Andrew Moravcsik
hilt diesem ,,supranationalen Institutionalismus® seinen Ansatz entgegen, den er zunéchst als
»intergouvernementalen Institutionalismus® und erst spéter als ,,liberalen Intergouvernehmen-
talismus® bezeichnet (Moravesik 1993, 1998). Anders argumentiert Moravcsik: Die Europii-
sche Gemeinschaft habe sich schrittweise entwickelt durch ,,a series of celebrated intergov-
ernmental bargains (Moravcsik 1993: 473), die das Ergebnis einer Verstandigung der mich-
tigsten Staaten der Gemeinschaft sind; solche Beschliisse haben seiner Ansicht nach solange
Bestand wie sie den Interessen dieser Staaten entsprechen (Moravesik 1993, 1998). Die

Hauptaufgabe der Integrationstheorie sei es, diese ,,grand bargains® zu erkléren.

Moravcsiks Ansatz basiert dabei auf drei theoretischen Annahmen: (1) dem Modell des ,,two-
level game* von Putnam (1988); (2) der liberalen Theorie der Bildung nationaler Priaferenzen

und (3) dem intergouvernementalistischen Modell des ,,strategic bargaining between states‘.

Die ersten beiden Pramissen markieren dabei eine Relativierung bzw. Weiterentwicklung des
klassischen (neo)realistischen Paradigmas, das Staaten als ,black boxes* versteht und mit
dem ,,Billard-Modell* beschreibt. Nationale Interessen sind nach Moravcsik nicht primér als
Funktion der relativen Machtposition und dkonomischen Stirke der Staaten zu verstehen,
sondern als Folge der komplexen Beziehungen des Staates mit den gesellschaftlichen und
wirtschaftlichen Akteuren wie politischen Parteien und Verbinden. In einem zweistufigen

Prozess entwickeln sich aus diesen Beziehungen die nationalen Priferenzen und Verhand-

Zur Kritik und Erweiterungen dieses Erkldrungsansatzes vgl. Armstrong/Bulmer (1998), Cowles
(1995), Cameron (1992), Garret/Weingast (1993).
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lungspositionen im Sinne einer Angebots-Nachfrage-Logik, die dann im nédchsten Schritt im
Rahmen von internationalen Verhandlungen — das klassische Format ist das der Regierungs-

konferenz — auf die Priferenzen der anderen Mitgliedstaaten treffen:

»Metaphorically, these two stages shape demand and supply functions for
international co-operation. A domestic preference formation process identi-
fies the potential benefits of policy co-ordination perceived by national
governments (demand), while a process of interstate strategic interaction
defines the possible political response of the EC political system to pres-
sures from those governments (supply). The interaction of demand and
supply, of preference and strategic opportunities, shapes the foreign policy
behaviour of states* (Moravcsik 1993: 481).

Erst wenn die Verhandlungspositionen also innerstaatlich ausgehandelt sind, treten die EU-
Staaten auf europdischer Ebene in den zwischenstaatlichen Verhandlungsprozess ein. Damit
bewegt sich Moravcsik weg von dem bislang im Neorealismus vorherrschenden Paradigma,
wonach Priferenzen fest sind und aus der Machtposition des jeweiligen Staates im internatio-
nalen System abgeleitet werden konnen. Moravcsik stellt diesem Modell seines entgegen, das
die Bildung von Priferenzen als dynamischen und primér innerstaatlich organisierten Prozess
und als principal-agent-Beziehung beschreibt: ,,Groups articulate preferences; governments
aggregate them* (Moravcesik 1993: 483). Da Regierungen in liberal-demokratischen Systemen
vor allem daran interessiert seien, sich im Amt zu halten und ihre Wiederwahl nicht zu ge-
fahrden, brauchten sie die Unterstiitzung der Wéhlerinnen und Wéhler, die Hilfe von anderen
Parteien, Interessengruppen und der Verwaltung — deren Interessen miissen sie deshalb

beriicksichtigen und auf internationaler Ebene dafiir eintreten (Moravcsik 1993: 483-484).

Die Voraussetzungen fiir den Erfolg intergouvernementaler Verhandlungen zwischen den EG-
Staaten seien, im Vergleich zu normalen ,,internationalen* Verhandlungen, sehr giinstig:
Denn erstens geschehe die Zusammenarbeit ,,freiwillig” und bei weitreichenden Entscheidun-
gen (,,history-making decisions*) gelte das Einstimmigkeitsprinzip, so dass kein Staat gegen
seinen Willen zu einer Politik, die er nicht unterstiitze, verpflichtet werden konne. Zweitens
fainden die Verhandlungen in einem ,,informationsreichen” Umfeld statt: ,,National nego-
tiators are able to communicate at low cost and possess information about the preferences and
opportunities facing their foreign counterparts (Moravcsik 1993: 498); und schlieBlich,

drittens, seien die Transaktionskosten fiir intergouvernementale Verhandlungen vergleichs-
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weise niedrig, denn die Verhandlungen gingen iiber einen lingeren Zeitraum, was die Mog-
lichkeit von Geschiften und Gegengeschiften, side-payments und Paktlosungen erhohe

(Moravcsik 1993: 498).

Die Verhandlungen auf européischer Ebene hitten auch Folgen fiir die innerstaatlichen Krif-
teverhiltnisse, denn sie stdrkten die Position der Regierungen und schwichten sie nicht, wie
dies in funktionalistischen Theorien vorhergesagt wird.®” Die zentrale Position der Staaten
wird im Ansatz von Moravcesik nicht durch supranationale Akteure wie die Kommission oder
den Européischen Gerichtshof herausgefordert. Denn deren Aktionsradius, so sein Argument,
werde von den michtigen und entscheidenden Mitgliedstaaten wie Deutschland, Frankreich
und GroBbritannien, klar eingegrenzt und kontrolliert, das Verhiltnis zwischen Briissel und
den europdischen Hauptstidten wird als ,,Principal“-,,Agent“-Beziehung verstanden (Mo-
ravesik 1998: 67-68).° Ob die supranationalen Organe eine grofie Rolle oder cher eine Ne-
benrolle als ,,Agenten spielen, hdange davon ab, wie weit sie den Interessen der Mitglied-
staaten dienten und ob bestimmte Serviceleistungen erbringen konnten: ,,Like other interna-
tional regimes, EC institutions increase the efficiency of bargaining by providing a set of

passive, transaction-cost reducing rules* (Moravcsik 1993: 518).%

Dieser instrumentelle Ansatz erklért laut Moravesik, weshalb sich die europédischen Staaten
tiberhaupt auf den Integrationsprozess und den damit einhergehenden Transfer von Kompe-
tenzen und Souverdnitéitsrechten eingelassen haben. Moravcsik erklédrt das Dilemma, in dem
sich die Mitgliedstaaten befinden damit, dass die nationalen Regierungen durch die Européi-
sierung innenpolitische Handlungsspielrdume sogar zuriickgewinnen konnen: ,,National
leaders undermine potential opposition by reaching bargains in Brussels first and presenting
domestic groups with an ,up or down‘ choice® (Moravcsik 1993: 515). In manchen Fillen
wiirden einzelne Regierungen sogar Einbuflen ihrer nationalen Souverénitidt bewusst in Kauf
nehmen, um auf diesem Wege politisch umstrittene MaBBnahmen oder tiefgreifende und ein-

zelne Gruppen in der Gesellschaft besonders belastende Reformen umsetzen zu konnen, die

6 Kritisch und empirisch iiberzeugend gegen diese These von der Stirkung des Staates argumentieren

Borzel (1997) und Phelan (2002).

Zum Principal-Agent-Ansatz und seine Anwendung auf die EU vgl. u.a. Kassim/Menon (2003), Pollack
(1997, 1999) und Tallberg (2002a).

Den instrumentellen Charakter von Gemeinschaftsinstitutionen fiir die Mitgliedstaaten heben auch Alan
Milward (1992: 446) und Stanley Hoffmann (1966: 910) hervor.
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ohne Vorgaben und die Legitimation aus ,,Briissel am Widerstand nationaler Veto-Akteure

scheitern wiirden (Moravcsik 1993: 515; 1994).

In seiner viel beachteten Studie ,,The Choice fiir Europe* hat Moravesik (1998) die Verhand-
lungen im Rahmen der Regierungskonferenzen von den Romischen Vertridgen bis zu Maas-
tricht analysiert und seine Theorie des ,,Liberalen Intergouvernementalismus® empirisch ge-
testet. Sein Modell sollte sich deshalb auch fiir die Analyse von Vertragsinderungen und Re-
gierungskonferenzen, die nach Maastricht kamen, eignen. Ehe ich dieser Frage nachgehe, will
ich im Folgenden zunichst aber auf die Kritik eingehen, die viele am Ansatz von Moravcsik
geiibt haben. Ich beschrinke mich dabei auf die Einwénde, die sich auf die theoretischen Pra-
missen und die das Erkldrungsmodell beziehen, die im Zusammenhang stehen mit den euro-

piischen Vertragsreformen.”

Obwohl Moravcsiks Ansatz die integrationstheoretische Debatte bis heute dominiert und als
Referenzmafstab genommen wird, entziindete sich rasch auch eine breite kritische Debatte.
(Pollack 2001: 225; Rosamond 2000: 142). Eine Reihe von Einzelanalysen, die sich mit
bestimmten Politikbereichen und Verhandlungsgegenstinden von Regierungskonferenzen
beschiftigen, zeigte, dass zentrale Pramissen des Ansatzes durch die Empirie widerlegt wer-
den konnen. Moravcesik (1993) selbst und frithe Kritiker wie Leon Lindberg (1994) wiesen
darauf hin, dass allein detaillierte empirische Studien und ,,a deep knowledge of the issue
areas* (Lindberg 1994: 84) zeigen konnten, ob und inwiefern der Ansatz empirisch und theo-
retisch {iberzeugend sei.”' So haben etwa Analysen der Maastrichter Regierungskonferenz, die
sich mit bestimmten Aspekten oder mit einzelnen Akteuren detaillierter beschiftigt haben, ge-
zeigt, dass der Liberale Intergouvernementalismus gravierende Schwéchen aufweist. So zeigte
sich etwa, dass die einzelnen Regierungen nicht — wie im Liberalen Intergouvernementa-
lismus behauptet — auf der Basis von festen Priaferenzen in die Verhandlungen eingetreten
sind. Die Einstellungen der meisten Mitgliedstaaten etwa gegeniiber einer Gemeinsamen

AuBen- und Sicherheitspolitik standen zu Beginn der Gespriche noch gar nicht fest, sondern

70 Vgl. dazu Diez (1999), Puchala (1999), Schieder (2003) und Schimmelfennig (2003: 10-13) mit den
entsprechenden Nachweisen sowie das ,,Review section syposium® des Journal of European Public
Policy, 6: 1 (1999), 155-179, mit Beitrdgen von Helen Wallace, James A. Caporaso, Fritz W. Scharpf
und Andrew Moravcsik.

Lindberg (1994: 84) weist — nicht direkt auf Moravcsik gemiinzt — auf generelle epistemologische
Probleme vieler rationalistischer Ansétze hin: ,,The danger of rationalist forms of analysis, particularly
done by Americans, is that it is very easy to do this without ever setting foot in Europe or without
learning anything about the EC and the details of the issue areas.*
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verdnderten sich widhrend und durch die Verhandlungen, sie wurden immer wieder einer
permanenten Neudefinition unterzogen: Die Kriege am Golf und der militirisch ausgetragene
Konflikt im ehemaligen Jugoslawien wie auch der Zwang, innenpolitisch Unterstiitzung fiir
eine gemeinsame europdische Politik zu organisieren, zeigen die analytischen Grenzen und
Beschrinktheiten des Drei-Stufen-Modells, weil es die Komplexitit und schwer kontrollier-
bare Dynamik der Verhandlungen in Maastricht kaum einfangen kann (vgl. Flynn 2002: 34;
Forster 1998: 355; 1999, Stubb 2002: 27-28).

Das Verhalten der mitgliedstaatlichen Regierungen in den Verhandlungen war, das zeigen
diese Studien, in vielen Fillen alles andere als ,,rational*: ,,LI’s assumption that governments
are purposeful and instrumental actors is essentially flawed* (Flynn 2002: 36). Auch die
Bereitschaft der Staaten, in den Verhandlungen Kompromisse einzugehen, die iiber typischen
»Paketlosungen* und ,,side payments* hinausgehen, ist stirker ausgeprégt als dies der Libe-
rale Intergouvernementalismus nahelegt; das ,,Einfiithlungsvermogen* der Regierungsvertreter
fiir die innenpolitischen Zwénge und Note der anderen Regierungen ist grofler als dies inter-
gouvernementale Ansétze erwarten wiirden: ,,The modus operandi in an IGC is one of con-
sensus, and participants are often willing to forgo their preferred outcome, if they believe
another government is unable to make concessions for domestic reasons® (Forster 1998: 361).
So hatte bei den Maastrichter Verhandlungen die britische Regierung unter der Fithrung von
John Major den europidischen Partnern glaubhaft versichern kdnnen, dass die Annahme des
Sozialprotokolls zu einem Verlust der parlamentarischen Unterstiitzung fiihren wiirde — der
Kompromiss war, dass der britischen Seite ein ,,Opting out™ zugestanden wurde. Pressebe-
richten zufolge hatte die Londoner Regierung, um ihre politisch prekdre Lage zu verdeut-
lichen, den anderen Staats- und Regierungschefs unmittelbar vor dem Europiischen Gipfel
ein Video der parlamentarischen Debatte vorgespielt, in der die Mehrzahl der Abgeordneten

mit Nachdruck vor der Ubernahme des Sozialprotokolls gewarnt hatten.”

Auch die Ergebnisse der Maastricht-Verhandlungen auf dem Gebiet der AuBlen- und Si-
cherheitspolitik, also dem klassischen Feld von ,high politics®, gingen deutlich {iber den
kleinsten gemeinsamen Nenner hinaus. Die britische Position, die im Vorfeld der Verhand-
lungen eingenommen wurde, lag weit entfernt von dem ,,win set®, auf das man sich schlief3-

lich einigen konnte. Grof3britannien stand einer Integration der europdischen AuBen- und

72 The Economist vom 07.12.1991: 38.
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Sicherheitspolitik extrem kritisch gegeniiber und konnte bzw. wollte aber am Ende die Eini-

gung nicht mehr verhindern.

Zudem musste es aus Sicht des Liberalen Intergouvernementalismus iiberraschen, dass die
Meinungsverschiedenheiten ausgerechnet in den Bereichen wie der Wirtschafts- und Wéh-
rungsintegration und Sozialpolitik, die eher dem Bereich ,,low politics* zugeordnet werden,
am grofften waren. Das Thema AufBlen- und Sicherheitspolitik, das klassische Feld von ,,high
politics®, wurde im Vergleich im Kreis der Mitgliedstaaten — und das schlieit die britische

Regierung ein — deutlich weniger kontrovers debattiert (Flynn 2002: 43).

Auch wenn Regierungskonferenzen per definitionem als intergouvernementale Veranstal-
tungen beschrieben werden, schliet dies nicht aus, dass supranationale und nichtstaatliche
Akteure sowie transnationale Interessengruppen und Koalitionen eine wichtige Rolle in den
unterschiedlichen Phasen der Verhandlungen spielen (Beach 2002; Flynn 2002: 42; Falkner
2002). Die Frage nach der Analyse-Ebene ist dabei von zentraler Bedeutung: ,,Moravcsik’s
level of analysis can be viewed as the theoretical equivalent of a self-fulfilling prophecy — his
focus on major states leads him to believe that they are the central players in negotiations*
(Flynn 2002: 42-43). Durch diese Perspektive werden das institutionelle Umfeld der Ver-
handlungen und europapolitische Akteure, die nicht den mitgliedstaatlichen Exekutiven zuge-
ordnet werden konnen, systematisch ausgeblendet — ein ,,blinder Fleck™ des Ansatzes von
Moravcsik (1999), der auch von anderen Autoren heftig kritisiert wurde. Fritz Scharpf etwa
bescheinigte Moravcsiks Studie eine hohe ,,a priori-Plausibilitit™; diese verliere jedoch
aufgrund der Voreingenommenheit bei der Fallauswahl (,,biased case selection®) wieder an

Uberzeugungskraft:

»dince only intergovernmental negotiations are being considered, why
shouldn’t the preferences of national governments have shaped the
outcomes? Since all case studies have issues of economic integration as
their focus, why shouldn’t economic concerns have shaped the negotiating
positions of governments? And why since only decisions requiring
unanimous agreement are being analysed, why shouldn’t the outcomes be
affected by the relative bargaining powers of the governments involved?*
(Scharpf 1999b: 165).”

& Vgl. dazu auch Flynn (2002); Pierson (1998); Schimmelfennig (2003: 11); Stone Sweet/Sandholtz
(1998: 12-13).
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Dieser kurze Uberblick iiber die Verdienste und auch die Grenzen des Liberalen Inter-
gouvernementalismus hat deutlich gemacht, weshalb es Andrew Moravcsik mit seiner Theo-
rie gelungen ist, die eingeschlafene integrationstheoretische Debatte wiederzubeleben und wie
er zum Referenzpunkt fiir alle nachfolgenden Beitrdge werden konnte — Kritiker wie Anhéin-
ger seines Modells kommen nicht umhin, sich an ihm abzuarbeiten.”* Im Folgenden will ich
deshalb zeigen, ob und inwiefern die klassischen Integrationstheorien einen vielverspre-
chenden Ausgangspunkt bieten fiir eine Analyse von Reformprozessen in der Europdischen

Gemeinschaft.

Ontologische und epistemologische Prdmissen des (Neo-)Funktionalismus

Moravcesiks Ansatz war explizit als Gegenmodell zum (Neo-)Funktionalismus entwickelt
worden (Moravcsik 1993, 1998: 489-494). Der Funktionalismus, wie er in seiner urspriing-
lichen Form von David Mitrany eingefiihrt und von Ernst Haas zum neuen Funktionalismus
weiterentwickelt wurde, geht nicht davon aus, dass es primir ,,rationale Wahlentscheidungen*
(rational choices) der mitgliedstaatlichen Regierungen waren, die den européischen Integra-
tionsprozess vorangebracht haben. In seinem Fokus stehen vielmehr etwa die Europdische
Kommission als supranationaler Akteur, die mit anderen nichtstaatlichen Akteuren wie Ver-
binden, Interessengruppen und nationalen Biirokratien den Prozess der Integration in einem
zunichst beschriankten und nicht kontroversen Feld angestof3en hat und damit sogenannte spi//
over-Prozesse auslosen konnte.” Die Folge eines ersten, politisch ,,harmlosen® Schrittes ist
es, dass die erfolgreiche Kooperation in diesem einen Sektor dann schrittweise auf immer
weitere Bereiche ausgeweitet wird. Wichtig ist dabei zu betonen, dass — im Unterschied zu
den Euro-Foderalisten — nicht eine bestimmte foderale Zielperspektive oder Finalitit wie die
,Vereinigten Staaten von Europa® im Zentrum der Uberlegungen steht. Die Ausgestaltung der
Zusammenarbeit und die institutionelle Struktur ergeben sich dabei aus der Sache selbst.

Dieser Gedanke wird im funktionalistischen Paradigma ,,form follows function* deutlich:

»(-..) the function determines its appropriate organs. It also reveals through
practice the nature of the action required under the given conditions, and in
that way the powers needed by the respective authority. The function, one
might say, determines the executive instrument suitable for its proper

I Vgl. exemplarisch dazu Diez (1999), Flynn (2002), Pierson (1998), Puchala (1999), Schimmelfennig
(2003: 11) und Stone Sweet/Sandholtz (1998: 12-13).
» Zum spill over-Konzept vgl. die Diskussion bei Giering (1997: 44-48) und Welz/Engel (1993: 139), mit

entsprechenden Nachweisen.
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activity, and by the same process provides a need for the reform of the
instrument at every stage* (Mitrany 1966: 72-73).”

Der Haas’sche Neofunktionalismus setzt mit dem spill over-Konzept an dieser Idee von
Mitrany an; er ergidnzt sie um die These, dass funktionale Verflechtungen den Prozess der eu-
ropdischen Integration bestimmen und erweitert das urspriingliche Konzept um den Blick auf
eine Gruppe von Akteuren, die im Liberalen Intergouvernementalismus nur eine dienende
Funktion haben. Ernst Haas und die Anhénger des Neofunktionalismus gehen davon aus, dass
sich mit der neu geschaffenen supranationalen politischen Entscheidungsebene und mit der
Europdischen Kommission als ,,Motor der Integration* der Referenzpunkt der mitgliedstaatli-
chen Politik verdndert habe und eine Neuorientierung die Folge davon sei. Der Neofunk-
tionalismus beschreibt, wie weiter oben schon erldutert wurde, die européische Integration als
»Prozess®. Ernst Haas (1968: 16) definiert ,,Integration® in seiner beriihmten Definition als
einen Prozess, in dem sich die Mitgliedstaaten und ihre Akteure und Institutionen wie die

Eisenspine an einem Magneten neu ausrichten:

»process whereby political actors in several distinct national settings are
persuaded to shift their loyalties, expectations, and political activities toward
a new centre, whose institutions possess or demand jurisdiction over the
pre-existing national states. The end result of a process of political inte-
gration is a new political community, superimposed over the pre-existing
ones.

Damit ist freilich kein quasi naturgesetzlicher Prozess oder Automatismus unterstellt — wie
dies haufig filschlicherweise in der Literatur nahegelegt wird (vgl. Conzelmann 2003: 154).
Nimmt man nun den Neofunktionalismus beim Wort, dann ergibt sich fiir die Analyse von
Regierungskonferenzen ein anderes Bild im Vergleich zum Liberalen Intergouvernementa-
lismus. Wiahrend bei Moravcsik die supranationalen Akteure wie Kommission und Parlament
eine untergeordnete, den Interessen der Mitgliedstaaten ,,dienende Funktion erfiillen (Mo-
ravesik 1999), argumentieren neofunktionalistische Autoren, dass die Regierungen der Mit-
gliedstaaten inzwischen nicht mehr die alleinige Kontrolle als ,,Herren der Vertrage™ iiber die
europdische Politik ausiiben konnen. Diese Dominanz war seit jeher durch das Initiativmono-
pol der Kommission relativiert, nun haben die Mitgliedstaaten jedoch auch auf dem Gebiet

der Vertragsreformen ihre unangefochtene Stellung verloren. Die supranationalen und nicht-

7 Hervorhebung im Original.
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staatlichen Akteure machen den mitgliedstaatlichen Exekutiven seit Mitte der 1990er Jahre
die jahrzehntelange Vorherrschaft streitig (Beach 2002, 2003). Die schrittweise Verdichtung
der Integration und die damit einhergehende Interdependenz der politischen Entscheidungs-
ebenen im europidischen Mehrebenensystem haben das institutionelle Umfeld, in dem Regie-
rungskonferenzen eingebettet sind und in denen die Verhandlungen laufen, deutlich veréndert.
Damit ist die ,,Zeit der Mandarine® (Grof3e Hiittmann 2000) — so scheint es — an ihr Ende ge-
kommen, so dass nun auch die Gesellschaften und Offentlichkeiten der Mitgliedstaaten mehr
und mehr in die Verhandlungen direkt und nicht nur {iber die mitgliedstaatlichen Kanile

eingebunden sind:

»Thus, we view intergovernmental bargaining and decision-making as
embedded in processes that are provoked and sustained by the expansion of
transnational society, the pro-integrative activities of supranational organi-
zations, and the growing density of supranational rules. (...) These processes
gradually, but inevitably, reduce the capacity of the member state govern-
ments to control outcomes. (...) As integration proceeds, member state gov-
ernments become less and less proactive, and more and more reactive to
changes in the supranational environment to which they belong® (Stone
Sweet/Sandholtz 1997: 299-301)."

Das Zitat von Stone Sweet und Sandholtz macht deutlich, worauf die Kritik am Liberalen
Intergouvernementalismus zielt: Die Analyse der ,,grand bargains®, wie sie Moravcsik in
seinem monomentalen Werk vorlegt, biete eine notwendige, aber keine hinreichende Erkla-
rung fiir den Verfassungswandel in der Europdischen Gemeinschaft (Pierson 1998). Die
Intergouvernementalisten konzentrieren sich in ihrer Analyse auf die europdischen ,,Gipfel*
und die davor geschaltete innerstaatliche Priaferenzbildung; was nach Ansicht von Stone
Sweet und Sandholtz und anderen ,,supranational” argumentierenden Autoren notig wire, ist
die Einbettung der Verhandlungen im Rahmen von Regierungskonferenzen in einen stetigen,
auch in den ,,Télern* zwischen den Europdischen Gipfeln stattfindenden Prozess der Institu-
tionalisierung und Konstitutionalisierung (Christiansen/Jergensen 1998), der in bestimmten,
von ,,Pfadabhingigkeiten* geprégten Bahnen stattfindet (Pierson 1998). Gerade in den soge-
nannten ,,dark ages* der 1960er und 1970er Jahre der europédischen Integration und der Zeit
der ,,Eurosklerose® haben, so lédsst sich argumentieren, européische Rechtsgeschichte schrei-

bende Urteile des Europédischen Gerichtshofes dazu beigetragen, dass der Einigungsprozess

7 Vgl. dazu auch Christiansen/Jergensen (1998: 1-2).
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nicht zum Stillstand gekommen ist. Es waren mitnichten nur die strategischen und rationalen
Richtungsentscheidungen der (groBen) Mitgliedstaaten, die der Gemeinschaft neue Impulse
gegeben und den Grad der Konstitutionalisierung erhoht haben. Der Europédische Gerichtshof
hat mit seiner Entscheidung Van Gend & Loos von 1963 oder auch die Europdische Kom-
mission unter threm Présidenten Jacques Delors leistete wichtige Vorarbeiten fiir die Wirt-
schafts- und Wahrungsunion, die dann im Vertrag von Maastricht von den ,,Herren der Ver-

trage* beschlossen wurden (vgl. Kapitel 1).

Die bisherigen Ausfiihrungen haben deutlich gemacht, dass eine Analyse der Reformprozesse
innerhalb der Europédischen Gemeinschaft, die sich allein auf intergouvernementale Pramissen
stiitzt, an Grenzen der Erkldrungskraft stoBt. Ich will deshalb den analytischen Fokus erwei-
tern und zeigen, dass andere Ansitze neue und tiefer gehende Erkenntnisse schaffen konnen.
Die theoretischen Konzepte, die ich nun préisentiere, sind bislang, von ganz wenigen Ausnah-

men abgesehen, noch nicht fiir die Analyse von Regierungskonferenzen genutzt worden.

2.3.2 Institutionelle Ansdtze: Multi-Level Governance-Ansatz und Garbage Can-Modell

Im Folgenden will ich Ansitze diskutieren, die das Problem der Beschrinkung der Ver-
handlungen auf die internationale Entscheidungsebene und einen einzigen Typus von Akteur,
die Exekutiven der mitgliedstaatlichen Regierungen vermeiden. Diese Ansétze beschreiben
die Européische Union nicht als intergouvernementales Verhandlungsregime a la Moravcsik,
sondern als eigenstdndigen politischen Ordnungsrahmen; diese Konzepte entwickeln eine
Idee der Interdependenz, Verflochtenheit und Interpenetration der verschiedenen politischen
Ebenen. Sie beschreiben die EU als ,,Verflechtungssystem™ (Scharpf 1985), als ,,Verbund-
system mit sich gegenseitig iiberlappenden, gegenseitig durchdringenden und aufeinander
wirkenden Elementen* (Hrbek 1993a: 85), als ,,dynamisches Mehrebenensystem® (Jachten-
fuchs/Kohler-Koch 1996a) oder auch als System von ,,Multi level-Governance®.”® Diese An-
satze wurden fast zeitgleich zum Liberalen Intergouvernementalismus entwickelt und prigen
die politikwissenschaftliche Integrationsdebatte seit Mitte der 1990er Jahre. Der Ausgangs-
punkt dieser Verflechtungs- und Mehrebenen-Ansétze war die Beobachtung von besonderen
Akteurskonstellationen und Netzwerken im Bereich der Regional- und Strukturpolitik. Gary

Marks, der sich in den 1980er Jahren einen Namen als Korporatismusforscher gemacht hatte

7 Vgl. dazu insgesamt u.a. Marks (1993); Marks/Hooghe/Blank (1996), Grande (2000), Hooghe/Marks
(2001), Jachtenfuchs/Kohler-Koch (1996a), Benz (2001: 277-287) und Tommel (2003: 271-284).
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(Marks 1986, 1989) und deshalb ein besonderes Augenmerk auf Netzwerk- und Verhand-
lungsstrukturen in der EU geworfen hatte, gilt — zusammen mit den Kollegen Liesbet Hooghe
und Kermit Blank — als ,,Erfinder® des Multi-level Governance‘-Ansatzes. Diese neue Form

der politischen Steuerung (,,governance®) beschrieb er so:

»(...) we are seeing the emergence of multilevel governance, a system of
continuous negotiation among nested governments at several territorial tiers
— supranational, national, regional, and local — as the result of a broad
process of institutional creation and decision reallocation that has pulled
some previously centralized functions of the state up to the supranational
level and some down to the local/regional level* (Marks 1993: 392).

Dieser induktiv hergeleitete und zunichst auf den Bereich der Regionalpolitik beschrankte
Ansatz hat sich als Gegenmodell der intergouvernementalistischen ,,Erzéhlung® der europdi-
schen Integration behaupten konnen — aus Sicht der Protagonisten aus guten Griinden: Einen
Vorteil der Mehrebenen-Perspektive sehen ihre Vertreterinnen und Vertreter darin, dass sie
die ,,Staatszentriertheit”, die fiir intergouvernementalistische Ansétze pridgend ist, also den
Akzent auf (national-)staatliche Akteure und Regierungen und deren Préferenzen kontextuali-
sieren und dadurch relativieren. Der analytische Gewinn, der aus dieser Perspektive gezogen
werden kann, ist das Sichtbarmachen der Komplexitit europdischer Politik. Nationalstaatliche
und regierungsamtliche Akteure sind nicht (mehr) die alles entscheidenden Akteure im euro-
pdischen Entscheidungsprozess. Sie verfolgen ihre nationalen Interessen und Ziele, sie stehen
dabei aber in einer Art Konkurrenz zu 6konomischen, gesellschaftlichen und vor allem auch
supranationalen Akteuren wie der Kommission oder dem Europdischen Parlament. Sie sind
wichtige, aber bei weitem nicht die einzigen politisch relevanten Akteure. Sie haben spites-
tens seit Mitte der 1980er Jahre auch ihre urspriingliche Monopolstellung in Fragen der Re-

form der Gemeinschaft verloren (Hooghe/Marks 2001; Marks/Hooghe/Blank 1996).

Nimmt man einen solchen ,,Mehrebenenblick® auf die europiische Politik ein, ergibt sich ein
deutlich anderes Bild auf die Europdische Gemeinschaft, die Verteilung und Ausiibung
politischer Macht zwischen den einzelnen Entscheidungsebenen und die Einflussmoglich-

keiten der unterschiedlichen Akteure.

84



Drei zentrale Primissen, die dem Ansatz des Mehrebenenregierens eigen sind, machen die
Unterschiede zum Liberalen Intergouvernementalismus deutlich (vgl. zum Folgenden
Hooghe/Marks 2001: 3-4):

(1) Im Modell des Multi-level Governance sind die rechtlichen Kompetenzen und politi-
schen Zustindigkeiten verteilt auf verschiedene Ebenen und werden von mehreren
Akteuren parallel und komplementir ausgeiibt — die mitgliedstaatlichen Regierungen
spielen dabei, wie oben bereits erwédhnt, eine wichtige, aber nicht (mehr) die alles ent-
scheidende Rolle. Das Européische Parlament, die Kommission und der Luxemburger
Gerichtshof sind eigenstindige und autonome Mitspieler in diesem Mehrebenensys-
tem, die eigene Interessen und ihre eigene politische Agenda verfolgen — sie sind kei-
nesfalls nur die ,,Ausfithrungsgehilfen (agents) der Mitgliedstaaten (principals).

(2) Die Einbindung der Mitgliedstaaten in ein supranationales Entscheidungssystem kann
zu einem ,,signifikanten Verlust (Hooghe/Marks 2001: 3) an Handlungsoptionen und
Entscheidungsspielrdumen fiir die mitgliedstaatlichen Regierungen fithren. Entschei-
dungen auf der Ebene des kleinsten gemeinsamen Nenners sind deshalb beschrinkt
auf die wenigen Bereiche, in denen Entscheidungen tatsdchlich noch im Konsens ge-
fallt werden. Bei der grolen Mehrzahl der Rechtsetzungsmalinahmen gibt es — trotz
der Versuche, einen Konsens zu finden — eindeutige Gewinner und Verlierer; Ent-
scheidungen sind ,,Nullsummen-Spiele®, in denen auch die ,,groen* Mitgliedstaaten
iiberstimmt werden kdnnen und diese ihre politischen Niederlagen akzeptieren miis-
sen.

(3) Die politischen Entscheidungsebenen gelten als ,interconnected und nicht als
»hested”, das heifit, eine messerscharfe Trennung zwischen nationalen und suprana-
tionalen Entscheidungsebenen gibt es nicht. Nationalstaatliche und subnationale Ak-
teure wie die Regionen und Linder operieren parallel und je nach bedarf sowohl auf
der Briisseler wie auch auf der nationalen Ebene: ,,(...) the separation between
domestic and international politics, which lies at the heart of the state-centric model, is

rejected by the multi-level governance model” (Hooghe/Marks 2001: 4).

Im Unterschied zu klassischen Integrationstheorien ist mit dem Multi level-Governance-An-
satz keine Idee eines integrationspolitischen Endziels (,,Finalitit™) verbunden; das Leitbild der
,Vereinigten Staaten von Europa“ wére ein klassisches foderales Endziel. Trotz mancher An-

kldnge an foderalistische Ansétze finden sich bei den Mehrebenenansitzen keine entsprechen-
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den bundesstaatlichen Leitbilder und Zielvorstellungen — ganz im Gegenteil. Die Vertreter des
Multi level-Governance-Ansatzes betonen gerade die Offenheit und Unbestimmtheit des Inte-
grationsprozesses (Rosamond 2000: 111). Diese Entwicklungsoffenheit ergebe sich gerade
aus der Komplexitit und der Wandlungsfahigkeit der ,,Verfassung™ der EU, die Wolfgang
Wessels (1997: 291) so beschrieben hat: ,,a system of complex, multitiered, geographically

overlapping structures of governmental and non-governmental élites.”

Die EU wird wegen ihrer sprichwortlichen Komplexitdt auch als die ,.erste wirklich post-
moderne internationale politische Ordnung* (Ruggie 1993: 173; Ubersetzung durch den Au-
tor) beschrieben, sie gilt im Vergleich zu ,,normalen politischen Systemen als ,,supermo-
dern®. Das heift, es zeigen sich in der EU Tendenzen in Richtung einer stirkeren funktionalen
Differenzierung (Luhmann 1984), die sich zwar auch in westlichen Demokratien beobachten
lassen, die in der EU jedoch deutlich ,stirker ausgeprigt sind und dort wie durch ein
,Brennglas® vergroBert erscheinen (Jachtenfuchs 2001: 71). Dies macht den Ansatz auch in
epistemologischer Hinsicht interessant und anschlussfahig fiir die allgemeine Vergleichende

Systemforschung.

In einer anderen Hinsicht hat der Multi Level Governance-Ansatz die integrationstheoretische
Debatte auf einen Aspekt aufmerksam gemacht, der in der Wissenschaft — von wenigen
Ausnahmen abgesehen — lange Zeit weitgehend ignoriert worden und europapolitisch erst in
den 1990er Jahren zu voller Bliite gekommen ist: die Frage nach der Legitimation und
Legitimitdt der Europdischen Gemeinschaft und ihrer Politik (Banchoff/Smith 1999a: 11-12;
Hooghe/Marks 2001: 28-29).* Zum einen lenkt der Mchrebenenansatz den Blick auf neue
Formen der transnationalen Zusammenarbeit und auf die Ausweitung von Akteuren, die in
den europdischen Entscheidungsprozess eingebunden sind und die die Europdische Union
ganz selbstverstiandlich als politischen Handlungsrahmen nutzen; bei grenziiberschreitenden
Problemen kommt dem EU-Rahmen sogar eine grofere Bedeutung zu als den nationalen
Einfluss- und Représentationskanédlen (Banchoff/Smith 1999a: 12). Zum anderen hat die
Mehrebenen-Perspektive den Blick geschérft fiir die Herausforderungen der demokratischen
und parlamentarischen Legitimation der Gemeinschaftspolitik. Dies war zunidchst eine

»schleichende Entwicklung* (Hooghe/Marks 2001: 28), die dann im Zusammenhang mit der

I Vgl. dazu u.a. Christiansen (1996), Jachtenfuchs/Kohler-Koch (1996) und Hrbek (1993a).
80 Zur Diskussion der Legitimationsfrage und des ,,Demokratiedefizits“ in der Anfangszeit der europdi-
schen Integration vgl. Featherstone (1994); Hrbek (1998) und Thiemeyer (2001).
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Ratifizierung des Maastrichter Vertrages aber zu bislang unbekannten, teilweise sehr heftigen
Kontroversen und Diskussionen um die européische Einigung und ihre Folgen fiir die staat-
liche Souverénitét in den Mitgliedstaaten gefiihrt hat (vgl. Hooghe/Marks 2001: 29). Die De-
batte um das ,,Demokratiedefizit“ der Europdischen Union hat im Umfeld des Maastrichter
Vertrags eine erste Hochphase erlebt (vgl. dazu Hrbek 1992, 1995; Thiemeyer 2001). Auf den
lange vernachldssigten Aspekt der Legitimation européischer Politik, der sich durch die Mehr-
ebenenstruktur der Gemeinschaft ergibt und eine Art ,,Mehrebenenparlamentarismus® (Mau-
rer 2002) hervorgebracht hat, aufmerksam gemacht zu haben, macht den Ansatz von Gary
Marks und Liesbet Hooghe auch vor diesem Hintergrund fiir meine Studie besonders relevant

und anschlussfahig.

Da der Governance-Ansatz aber nur deskriptiven und weniger einen erkldrenden Charakter
hat, wurde er konzeptionell angereichert und mit einem Erkldrungsmodell kombiniert, das als
Garbage Can-Modell diskutiert wird (Peters 2002; Peters/Pierre 2002). Das sogenannte
»Papierkorb“~-Modell wurde in den 1970er Jahren — auf der Basis von Analysen von Entschei-
dungsprozessen innerhalb von Universitdten — von Michael Cohen, James March und Johan
Olsen (1972) entwickelt und spiter auch auf politische Entscheidungsprozesse iibertragen.”'
Mit dem Modell wollten die Autoren zeigen, wie innerhalb von nichthierarchisch struktu-
rierten Organisationen einzelne Entscheidungen vorbereitet und dann getroffen werden. Ent-
scheidungen werden in diesem Modell beschrieben als das ,,Ergebnis einer relativ komplizier-
ten Wechselwirkung zwischen der Erzeugung von Problemen, der Erarbeitung von Losungen,
dem Einsatz von Personal und den Wahlmoglichkeiten* (Bogumil/Schmid 2001: 47). Die
Annahme dieses Modell ist, dass in sozialen Zusammenhédngen von einer ,,bounded ratio-
nality* auszugehen ist, das heiflt, das Modell verwirft die Vorstellung, Akteure seien priméar
als rational handelnde Individuen zu verstehen (Peters/Pierre 2002: 13). Im Unterschied zu
klassischen Rational Choice-Annahmen wird im Garbage Can-Modell unterstellt, dass Ak-
teure, Institutionen und Verhandlungssituationen sich durch folgende Eigenschaften auszeich-

nen (vgl. Cohen/March/Olsen 1972; Bogumil/Schmid 2001: 47-48):

8l Das Bild eines Papierkorbs soll die ,,organisierte Anarchie® in Organisationen veranschaulichen; wie in

einem Papierkorb die einzelnen Blitter zufillig, aber nicht vollig chaotisch aufeinanderliegen, so wer-
den auch Entscheidungsprozesse in Organisationen als das ,,relativ zuféllige zeitliche Zusammentreffen
von Entscheidungsgelegenheiten, Teilnehmern, Problemen und Losungen® (Bogumil/Schmid 2001:
213) angesehen.
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»Probleme werden von verschiedenen Personen innerhalb und auflerhalb der Organisa-
tion in diese hineingetragen und konnen aus allen Organisations- und Lebensbereichen
(...) entstammen (...);

Losungen sind nicht nur Antworten auf Probleme, sondern auch Angebote, die eine
Nachfrage suchen. (...) Manchmal tauchen Losungen auch vor den Problemen auf.
Man kennt oft die Frage erst dann, wenn man die Antwort weil3.

Teilnehmer kommen und gehen. Wie viel Zeit und Aufmerksamkeit verschiedene
Teilnehmer einer Entscheidung widmen, hangt nicht nur von den Merkmalen dieser
Entscheidung ab, sondern auch von der Zahl und den Merkmalen anderer zurzeit statt-
findender Entscheidungsprozesse.

Entscheidungsgelegenheiten sind nicht nur Anlisse zur Losung von Problemen, son-
dern es bieten sich viele andere Gelegenheiten, die nur bedingt mit der Sache zu tun

haben* (Bogumil/Schmid 2001: 48).

Dieses Modell geht davon aus, dass die Priaferenzen der an den Entscheidungen beteiligten
Akteure nicht fixiert und endogen sind, sondern dass sie sich im Verlauf der Entscheidungen
erst herausbilden (konnen); sie sind hdufig das Ergebnis eines kollektiven Lernprozesses, der
auf Versuch und Irrtum basiert (Peters/Pierre 2002: 13). Es gibt laut diesem Modell keine
eindeutige ,,Technik”, um die Losung von Problemen anzugehen; es gibt nicht einmal Klar-
heit dariiber, was liberhaupt als ,,Problem* anzusehen ist und wer iiber die Definitionsmacht
verfiigt. Diese Unklarheit, was ,,Probleme* sind und wer dariiber zu befinden hat, gilt zum
einen fir ,,normale* und alltidgliche Entscheidungsprozesse im Rahmen der Europiischen
Gemeinschaft (Peters/Pierre 2002; Richardson 1996), dies gilt zum anderen auch fiir die
Regierungskonferenzen und Reformdebatten (Lord/Winn 1997). Denn gerade in solchen
»Ausnahmesituationen* ist das Mal an ,,Unsicherheit” fiir die an den Verhandlungen beteilig-
ten Akteure besonders groB3. Die Frage, wer welche Themen als ,,Probleme* definieren und
damit die Reformagenda bestimmen kann, ist hier von ganz besonderer Relevanz. Das Mehr-
ebenen-Modell und der Garbage Can-Ansatz bieten deshalb, so meine These, eine geeignete
Basis fiir die Analyse von Regierungskonferenzen. Diese Modelle erméglichen es, mehr Licht
in die ,,black box“ des Verhandlungsprozesses zu bringen als es rationalistische Theorien
vermodgen, wie der Liberale Intergouvernementalismus oder auch der Funktionalismus, die
den institutionellen Kontext und die dem Verhandlungsprozess innewohnenden Unsicher-

heiten ausblenden (Beach 2002: 22).
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Das vorliegende Kapitel hat die unterschiedlichen integrationstheoretischen Ansitze und
»Schulen® vergleichend dargestellt. Im Mittelpunkt stand dabei die Frage, ob und inwieweit
die verschiedenen Theorien und Erklérungsansitze Aussagen machen und Faktoren benennen,
die die verfassungspolitischen Reformen im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft und die
Rolle, die Regierungskonferenzen darin spielen, erkliren koénnen. Die Darstellung der ver-
schiedenen Ansétze hat gezeigt, dass der Liberale Intergouvernementalismus sowie auch der
Funktionalismus zwar wichtige Hinweise auf die Frage geben, welche Akteure wie in diese
Entscheidungsprozesse eingebunden sind und welchen Einfluss sie auf den Verlauf und die
Ergebnisse von Regierungskonferenzen ausiiben konnen. Gleichzeitig zeigte sich aber auch
ein blinder Fleck dieser Konzepte: Die ,,groen” Theorien, die vor allem die Praferenzen und
Interessen der Akteure — ob nun mitgliedstaatliche oder supranationale — im Blick haben,
blenden die Pfadabhéngigkeiten und den institutionellen Rahmen, in dem die Verhandlungen
stattfinden, und die damit einhergehenden Einschrinkungen und die ,,bounded rationality* der
Akteure systematisch aus. Hier liefern der Multi-level Governance-Ansatz und das Garbage
Can-Modell eine theoretisch wie empirisch plausible Alternative fiir die Einordnung und Er-
klarung von Reformprozessen und Regierungskonferenzen. Beide zuletzt genannten Ansitze
sind in einem weiteren Sinn dem Neo-Institutionalismus zuzurechnen, so dass die vorliegende
Studie dem institutionalistischen Paradigma verpflichtet ist (March/Olsen 1984, 1989; Peters
1999; Pierson 1998).

Mit dem neoinstitutionalistischen Ansatz greife ich auf Arbeiten von Falkner (2002) und
Sverdrup (2002) zuriick. Im Folgenden will ich im Rahmen einer Langsschnittanalyse der
Regierungskonferenzen seit den 1950er Jahren zum einen zeigen, wie Vertragsreformen und
Revisionskonferenzen zu einer Institutionalisierung und Konstitutionalisierung der Europii-
schen Gemeinschaft gefiihrt haben. Und zum anderen will ich illustrieren, wie von Vertrags-
dnderung zu Vertragsinderung das politische System der Europdischen Gemeinschaft die
Verhandlungen selbst geprdgt haben — nachdem mit der Einigung auf die Europédische Wirt-
schaftsgemeinschaft 1957 gewissermal3en der integrationspolitische ,,Naturzustand* verlassen
worden war, priagte das mit den Romischen Vertrdgen gefundene institutionelle System die
nachfolgenden Erwartungen, die Leitbilder der beteiligten Akteure sowie auch die legitimato-
rischen Anforderungen an die einzelnen Regierungskonferenzen. Wéhrend sich die ersten Re-
gierungskonferenzen seit den 1950er Jahren bis zum Vertrag von Maastricht 1992 in erster

Linie mit der Losung von Themenkomplexen wie dem Binnenmarkt und der Wéhrungsunion
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beschiftigten und sich durch ihren Output legitimieren konnten, verdnderte sich die Lage in
der Folge ganz grundlegend: Im Zuge der Maastricht-Ratifizierung kam es zu einer Legitimi-
tatskrise und diese wiederum verdnderte die allgemeinen politischen Geschéftsbedingungen
fiir die nachfolgenden Regierungskonferenzen: Das mediale und politische Interesse an den
spiteren Reformdebatten wuchs und die Anforderungen an Offentlichkeit und Transparenz
pragten alle Verhandlungen seit der Regierungskonferenz von 1996/97. Mit der Einsetzung
des Europdischen Verfassungskonvents Ende 2001 auf dem Europdischen Rat in Laeken
schufen die Staats- und Regierungschefs dann eine neue, am Modell des Grundrechte-Kon-
ventes orientierte Methode der Vorbereitung von Vertragsdnderungen. Damit unternahmen
die Regierungen der EU-Mitgliedstaaten einen neuen Versuch, wie sie die ,,eigene Beschluss-
fassung in optimaler Weise vorbereiten konnen* — auch dieser Versuch war eine notwendige
Lehre aus den bisherigen Verfahren der Vertragsinderung: ,,Mit der innovativen Form des
Konvents haben sie zumindest indirekt zu erkennen gegeben, dass ihre bisherigen Methoden
unzureichend waren” (Wessels 2002c: 85). Durch die neue Form der Vorbereitung eines
Revisionsprozesses erreichte die Europdische Union, so meine These, die sich aus dem Multi-

Level Governance-Ansatz ableitet, ihren bisherigen Hohepunkt der Input-Legitimation.

Im néchsten Kapitel werde ich auf der Grundlage einer historischen Herleitung zeigen, wann
und warum es zu diesem Wandel von Vertragsdnderungen gekommen ist. Dieser Wandel
zeigte sich darin, dass Reformdebatten und die Anpassung des Primérrechts zunichst stark
Output-orientiert waren und dann schrittweise auf die Partizipation von ,,neuen* Akteuren
starker auf die Input-Legitimation gesetzt haben bzw. setzten musste, weil sonst die Ratifi-

zierung gefihrdet gewesen wire.
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3  Regierungskonferenzen von den Anfingen der europiischen

Integration in den 1950er Jahren bis zum Vertrag von Maastricht 1992

In der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts, dem ,,Zeitalter der Extreme* (Eric Hobsbawn), hat
die ,,Integration” Europas im freien Teil des Kontinents den Teufelskreis aus verheerenden
Kriegen und prekdren Friedensperioden unterbrochen. In der Zwischenkriegszeit, aber vor
allem nach dem Horror des Zweiten Weltkriegs und dem Zivilisationsbruch des Holocaust
kdmpften Politiker wie der britische Premier Winston Churchill fiir die ,,européische Idee*
(Niess 2001). Im September 1946 richtete er in Ziirich einen Appell an die Volker Europas,
eine ,,Art Vereinigte Staaten von Europa® zu schaffen. Zusammen mit vielen anderen wurden
Politiker wie er — unter tatkriftiger Unterstiitzung der damaligen US-Administration — zu
,»Geburtshelfern Europas® (Neuss 2000, vgl. auch Winand 1993), sie formulierten Leitbilder
und konkrete Vorschldge fiir den Zusammenschluss der (west)europdischen Staaten und die
Idee einer nachhaltigen Friedensordnung in Europa.*> Aus Sicht der Griinderviter der Euro-
pdischen Gemeinschaft war der extreme Nationalismus, der in zwei Weltkriegen sein Zersto-
rungspotential gezeigt hatte, das Problem und ,,Europa® die Losung, um Frieden und Stabilitét
zu schaffen. Die symbolische Geburtsstunde der Europdischen Gemeinschaft ist der 9. Mai
1950, weshalb dieser Tag als ,,Europatag® begangen wird.*> An jenem Tag gab der franzosi-
sche AuBBenminister Robert Schuman einen nach ihm benannten Plan bekannt, der als ,kiihne
Tat* (Brunn 2002: 71) und genialer Schachzug in die europdische Geschichte eingehen sollte
(Schneider 1977: 349-365). Im Kern ging es Schuman darum, die ,,Gesamtheit der deutsch-
franzosischen Kohle- und Stahlproduktion unter eine gemeinsame Oberste Aufsichtsbehorde
(Haute Autorité) zu stellen”. Durch die gemeinschaftliche Verwaltung und Aufsicht kriegs-
wichtiger Ressourcen sollte von nun an ein ,,Krieg zwischen Frankreich und Deutschland

nicht nur undenkbar, sondern materiell unméglich® sein (zitiert nach Brunn 2002: 71).%

82 Zu den europdischen Einigungsplidnen allgemein und zum historischen Kontext der genannten Reden

und Appelle in der Vor- und Frithphase der europdischen Einigung vgl. u.a. Foerster (1967), Lipgens
(1977), Loth (1996) und Niess (2001).

Der Adonnino-Ausschuss legte im Juni 1985 seinen Bericht fiir ein ,,Europa der Biirger” vor; in diesem
Bericht wurde vorgeschlagen und vom Européischen Rat bestitigt, kiinftig den 9. Mai als ,,Europatag*
zu begehen. Die Europédische Bewegung feiert im Unterschied dazu den 5. Mai als Europatag, weil an
diesem Tag 1949 der Europarat in Straf3burg gegriindet wurde.

Zu den historischen Hintergriinden des Schuman-Plans vgl. u.a. Lappenkiiper (1994), Schneider (1977)
und Schwabe (1988).
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Dieser Plan gab damit den Startschuss fiir eine Reihe von Regierungskonferenzen, die sich
aus dem ersten Schritt der vertieften europdischen Zusammenarbeit ergeben sollte. Diese
Schritte will ich im Folgenden untersuchen. In der Darstellung wird deutlich werden, dass
sich schon auf den ersten Konferenzen Muster der Verhandlungsfithrung und einzelne Verfah-
ren herausgebildet haben, die auch kiinftige Vertragsinderungen im Sinne der ,,Pfadabhén-
gigkeit™ pragen sollten. Zum einen wurden damals und werden heute noch divergierende Vor-
stellungen tiber Ziel und Reichweite der Integration, also die unterschiedlichen europapoli-
tischen ,,Leitbilder” der Mitgliedstaaten, in einer ,,dialektischen Mehrdeutigkeit™ (Schneider
1992: 8-11) von Beschliissen eingefangen; und zum anderen spiegeln sich in den gefundenen
Losungen die Unsicherheit iiber die mdglichen Folgen der vereinbarten Anderungen sowie
auch die ,,Multivalenz der Interessenlagen und Handlungsperspektiven* (Schneider 1977a:
14); und drittens wurden damals und werden spiter Detaillosungen und nicht zu kldrende

Fragen auf die Zukunft verschoben (Smith 2002: 34).

In einem Phasenmodell lassen sich drei Stufen der Konstitutionalisierung und der damit ver-
bundenen Reformprozesse unterscheiden (vgl. Wiener 2003: 131-139). Die erste Phase der
Reformen, die bis etwa Mitte der 1980er Jahre geht, war gekennzeichnet durch Ma3inahmen
zur ,,negativen Integration®, also der Abbau von Handelsbeschrankungen und Rechtsakte zur
Liberalisierung. Der Schwerpunkt der Aktivitdten lag auf der européischen Ebene, die Kom-
mission und der Europdische Gerichtshof waren die treibenden Krifte, die die Weichen in
Richtung des Gemeinsamen Marktes gestellt haben. MaBnahmen in Richtung einer echten po-
litischen Zusammenarbeit und des Aufbaus von neuen supranationalen Institutionen im Sinne
der ,,positiven Integration scheiterten in dieser Phase am mangelnden Konsens im Kreis der
Mitgliedstaaten. Erst mit der Konkretisierung und Planung des Binnenmarktprojekts Mitte der
1980er Jahre und der Terminsetzung fiir dieses erst grof3e Integrationsprojekt (,,1992), setzte
eine ,,Europdisierung® ein; die Riickwirkung der europdischen Integration auf die national-
staatliche, regionale und, mit einiger Verzogerung, auf die kommunale Ebene der Staaten
wurde erkennbar — die durch das Binnenmarkt geschaffene wirtschaftliche Verflechtung und
Interdependenz hatte und sollte auch politische Folgen haben. Diese zweite Phase ging ab et-
wa 1993 iiber in eine Periode der ,,Politisierung®, in der eine bis dahin kaum zu beobachtende
offentliche Debatte liber die ,,Verfassung™ und die Legitimitdt der Europédischen Gemein-
schaft gewissermaflen nachgeholt wurde, weshalb hier auch der ,,constitutional turn® ansetzt

(Wiener/Diez 2003).
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Nach diesem kurzen Uberblick werde ich im folgenden Abschnitt die Verhandlungen und
Debatten im Detail untersuchen und dabei zeigen, dass sich viele Muster der Organisation von
Verhandlungen bereits in dieser frithen Phase herausgebildet und in der Nachfolge eine ,,Pfad-

abhingigkeit™ fiir kiinftige Reformprozesse geschaffen haben.

3.1 Die Europiische Gemeinschafft fiir Kohle und Stahl (EGKS)

Die Verhandlungen zur Schaffung der EGKS dauerten genau zehn Monate — vom Auftakt am
20. Juni 1950 bis zur Unterzeichnung des Vertrages durch die sechs europdischen Auflen-
minister am 18. April 1951. Die Gespréiche erwiesen sich als miithsamer, als es die die Mehr-
zahl der Beobachter im Vorfeld erwartet hatte, die Verhandlungen gerieten ,,mehrmals in
schwieriges Wasser* (Loth 1996: 85). Jean Monnet, der von franzdsischer Seite die Verhand-
lungen leitete, ging zunédchst davon aus, dass es innerhalb weniger Wochen zu einer Einigung
kommen wiirde; die institutionellen Fragen erwiesen sich jedoch als weitaus schwieriger als
gedacht (Monnet 1978). Vor allem die konkrete Ausgestaltung der Hohen Behorde, die nach
Monnets Vorstellungen das ,,Herzstiick der geplanten Gemeinschaft” (Brunn 2002: 82) sein
sollte und die die Entscheidungen monopolisieren und als Garant fiir eine wirklich supra-
nationale Politik dienen sollte, wurde sehr kontrovers diskutiert. Monnets Erfahrungen als
Leiter der franzdsischen Planungsbehorde, einer politisch méchtigen, aber von parlamenta-
rischer Kontrolle unabhingigen technokratischen Institution iibertrug er auf die Hohe Behorde
— freilich zum Missfallen der Partnerstaaten (Duchéne 1994; Featherstone 1994; Kiisters

1988; Thiemeyer 2001).

Diese institutionellen Fragen, die die Verhandlungen belasteten, konnten schlieSlich im Sep-
tember 1950 im Grundsatz gelost werden. Die Fragen jedoch, die die konkrete Organisation
des europdischen Montanmarktes betrafen, wurden aufgrund der aktuellen Entwicklungen der
internationalen Politik neu bewertet. Mit dem Ausbruch des Koreakrieges und der dadurch
gestiegenen Nachfrage nach Stahl waren die Gefahr einer Uberproduktion und die Fragen,
wie der Markt zu regulieren sei, mehr oder weniger iiberholt: ,,Jetzt interessierte nur noch die
rasche Erweiterung der Produktion® (Brunn 2002: 83-84). Die Ruhrkonzerne forderten
deshalb, die vorgesehenen Dekartellisierungs- und Entflechtungsbestimmungen zu streichen,

womit freilich Monnets Grundidee aufgegeben worden wére. Nur durch massiven Druck von
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US-amerikanischer Seite, der aufgrund der guten Beziehungen zwischen Monnet und US-
Hochkommissar McCloy aufgebaut werden konnte, wurde die Authebung des Fusionsverbots
verhindert (Brunn 2002: 84; Smith 2002: 40-41). Als schlieBlich am 18. April 1951 der
Vertrag zur Errichtung der Europidischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl unterzeichnet
wurde, hatte man eine Konstruktion gefunden, die auch — aber nicht nur — auf die unterschied-
lichen verfassungspolitischen Erfahrungen in den Mitgliedstaaten zuriickgeht und in der alle
politisch ambitionierteren Plidne in Richtung einer bundesstaatlichen Losung zuriickgestellt
wurden. Der deutsche Verhandlungsfithrer Walter Hallstein machte gegeniiber Monnet im
Juli 1950 in einem Gesprich deutlich, welche Bedeutung die unterschiedlichen verfassungs-
politischen Traditionen fiir die Verhandlungen hatten: Es sei, so Hallstein, dulerst schwierig,
den ,franzdsischen Herren die bundesstaatliche Konzeption verstdndlich zu machen, da sie
begreiflicherweise von der unitarischen franzosischen Tradition auszugehen gewohnt™ seien
(zitiert nach Thiemeyer 2001: 33). Da es aus Sicht der franzosischen Regierung und der Bene-
lux-Staaten nicht um den Aufbau einer europdischen Foderation ging, sondern nur um die
Integration eines Wirtschaftssektors und um die institutionelle Gestaltung der Zusammen-
arbeit auf diesem Feld, spielten bei den EGKS-Verhandlungen ,,Verfassungsfragen® im

engeren Sinne keine Rolle.

Kontroversen gab es jedoch iiber wichtige Detailfragen: So wurde etwa dariiber diskutiert,
welche Rolle die Vereinigungen der Produzenten spielen sollten und auch die Frage, wie die
interne Organisation der Hohen Behorde aussehen sollte, war zundchst unklar. Uber diese
Themen kam es im Rahmen der Verhandlungen zu keiner Einigung, weshalb sie einfach offen
gehalten wurden und einer kiinftigen Regelung bzw. der politischen Praxis iiberlassen wurden

(Smith 2002: 43-44).

Mit der Unterzeichnung des Vertrags zur Montanunion wurde — trotz der beschriebenen Pro-
bleme wihrend der Verhandlungen der Grundstein gelegt fiir eine Europdische Gemeinschatft,
die — im Sinne des ,,spill-over“-Konzeptes — auf Wachstum und Ausdehnung auf weitere Poli-
tikbereiche ausgerichtet war. Dass dieses Wachstum kein Selbstldufer wurde, zeigten die Ver-

handlungen zu zwei anderen ambitionierten Projekten.

8 Eine erste umfassendere Wiirdigung des ,,vergessenen Europders Walter Hallsteins findet sich bei

Loth/Wallace/Wessels (1995).
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3.2 EVG und EPG — Zwei (zu) ehrgeizige Integrationsprojekte

Die Verhandlungen um eine Europidische Verteidigungsgemeinschaft (EVG) dauerten ins-
gesamt 16 Monate — sie begannen im Februar 1951 und endeten mit der Unterzeichnung des
Vertragstextes am 27. Mai 1952. Gepréagt waren die Verhandlungen durch das internationale
Umfeld: Der Ausbruch des Koreakriegs und die damit einhergehende Furcht vor einem
sowjetischen Angriff bestimmten die Gespriche. Aufgrund der neuen internationalen Lage
erschien die Frage einer deutschen Wiederbewaffnung, welche fiir Frankreich und die anderen
europdischen Partnerstaaten aufgrund der historischen Erfahrungen mit Deutschland eine
gro3e Herausforderung darstellte, in einem anderen Licht; sie wurde vor allem von US-ame-
rikanischer Seite mit Macht auf die Tagesordnung gebracht. Nur fiinf Tage nach Beginn der
Verhandlungen iiber die EGKS begann der Koreakrieg. Dadurch verdnderten sich die Wahr-
nehmung und die europapolitische Agenda. Jean Monnet hatte das als einer der ersten erkannt
und empfahl deshalb dem franzdsischen AuB3enminister Robert Schuman, den Plan um Frau-
gen, wie eine militdrische Integration in Europa zu schaffen sei, zu erweitern. Aus dem ur-
spriinglichen, perspektivisch angelegten Plan der Errichtung einer Europdischen Fdéderation
wurde im Zuge der neuen sicherheitspolitischen GroBBwetterlage ein ,,Nahziel*: ,,Die Armee,
die Waffen und die Basisproduktionen mussten unter eine gemeinsame Souverénitit gestellt
werden®, so Monnet gegeniiber Schuman (zitiert nach Loth 1996: 93). Diese Erkenntnis setzte
sich in der Regierung des franzdsischen Ministerpriasidenten René Pleven aber erst nach und
nach durch. Da Pleven sich einer Entscheidung iiber die deutsche Wiederbewaffnung nicht
langer entziehen konnte, beschloss das franzosische Kabinett, der Forderung der Alliierten
nach deutschen Truppen mit dem Projekt einer europdischen Armee Konkurrenz zu machen.
Der von Pleven am 24. Oktober 1950 vorgestellte und nach ihm benannte Plan sah eine
Armee vor, die ,,mit den politischen Institutionen des geeinten Europas verbunden® sein sollte
(zitiert nach Brunn 2002: 345). Die Vorschldge aus Paris, die am 28. Oktober dem Verteidi-
gungsausschuss der NATO vorgestellt wurden, stieBen bei den Alliierten in Washington und
London jedoch auf deutliche Skepsis und einigen Widerstand (Smith 2002: 45); auch die
Adenauer-Regierung zeigte sich zuriickhaltend, denn sicherheits- und integrationspolitisch
hitten die Vorschldge eine Diskriminierung der Deutschen bedeutet, da die Bundesrepublik
als einziges Teilnehmerland weder Mitglied der NATO hitten sein konnen, noch {iber eigene

Truppen auBlerhalb einer europédischen Armee hitte verfiigen konnen (Loth 1996: 94). Zudem
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sah Adenauer aufgrund der aktuellen weltpolitischen Lage, anders als die Regierung in Paris,

eine rasche Aufstellung deutscher Truppenteile als dringlich an (Brunn 2002: 91-93).

Am 15. Februar 1951 begannen dann in Paris die Verhandlungen iiber die Institutionalisie-
rung einer Europdischen Verteidigungspolitik auf der Basis der Pleven-Vorschldge (vgl. zum
Folgenden Smith 2002: 45-54). Mit Ausnahme der niederldndischen Regierung, die erst spi-
ter dazustiel3, waren alle Staaten, die im Mérz den Vertrag liber die EGKS unterzeichnen soll-
ten, am Verhandlungstisch, an dem eine Europdische Verteidigungsgemeinschaft entstehen
sollte, versammelt. Kanada, Danemark, Norwegen, die Niederlande, Portugal, Grofbritannien
und die USA hatten jeweils Beobachter entsandt. Ein ,,Steering Committee®, zusammenge-
setzt aus den Stiandigen Verhandlungsfiihrern, war fiir die Organisation der Gespréiche verant-
wortlich; drei zusétzliche Ausschiisse, alle von Franzosen geleitet, behandelten die politi-
schen, militdrischen und finanziellen Fragen (Smith 2002: 45). Die ersten Monate der Ver-
handlungen zogen sich hin, ohne dass klare Linien und Fortschritte oder auch nur ein wirkli-
ches Bemiihen um Fortschritte erkennbar wurden: ,,[Flundamentally, there was a touch of
mysticisme about starting discussions on European Army financial matters without first
knowing what it was all about* (Furdson 1980: 112).% Aber auch innenpolitische Instabilitit,
die sich durch insgesamt fiinf Regierungswechsel in Paris ergab, machte eine kohdrente Ver-
handlungsfiihrung auf franzdsischer Seite unmdglich, so dass die Gespridche nicht voran-

kamen.

Im Juni 1951 endete die parallel tagende Petersberg-Konferenz ohne eine Einigung dariiber,
wie eine militdrische Einbindung Deutschlands in die transatlantische Verteidigungsgemein-
schaft NATO aussehen konnte. Das lenkte den Blick wieder auf die EVG-Verhandlungen in
Paris und setzte neue Hoffnungen in die Verhandlungen in der franzdsischen Hauptstadt.
Nachdem die US-amerikanische Administration durch AuBenminister Dean Acheson ihre
Unterstiitzung flir das europdische Projekt signalisiert hatte, wuchs der Druck auf die franzo-
sische Verhandlungsfiihrung, Fortschritte nicht ldnger zu blockieren, da andernfalls die ur-
spriinglichen NATO-Plidne wieder aufgenommen worden wiaren (Smith 2002: 47). Erste Be-
wegungen gab es in den Verhandlungen iiber die Fragen, ob die militdrischen Verbande ge-
mischt sein sollten und ob eigenstindige deutsche Truppen verhindert werden konnten.

Nachdem die niederlédndische Regierung zundchst den Verhandlungen ferngeblieben war,

86 Hervorhebung im Original.
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erschien sie jetzt am Verhandlungstisch. Da aber der niederldndische AuBenminister Dirk
Stikker mit Skepsis und Vorbehalten in die Verhandlungen gegangen war und die Grundsatz-
frage aufwarf, welchen Nutzen eine volle Integration der nationalen militirischen Kréfte in
einer europdischen Armee habe, lieBen sich auch die anderen beiden Benelux-Staaten von
dieser Skepsis anstecken. Die belgische Regierung fiirchtete um die Kooperation und das Maf3
an traditioneller Integration innerhalb der Beneluxstaaten, so dass am Ende die NATO-Option
als plausibler erschien: ,,There was the realisation that choosing NATO would have the same

military effect but at less of a cost to national and Benelux identity* (Smith 2002: 48).

Als der neue britische AuBBenminister Anthony Eden im November 1951 im Rahmen einer
Pressekonferenz des Nordatlantikrates in Rom ankiindigte, Grof3britannien werde sich nicht
an einer europdischen Armee beteiligen, wurde die franzosische Regierung, deren schwache
Verhandlungsfithrung sowieso in der Kritik stand, noch weiter geschwicht. Fiir die Regierung
in Paris und vor allem auch fiir die Franzdsische Nationalversammlung war eine britische
Beteiligung von zentraler Bedeutung, um zusammen mit dem Vereinigten Konigreich ein
»Gaegengewicht™ zu Deutschland bilden zu kdnnen (Loth 1996: 98; Smith 2002: 48). Da die
Londoner Regierung aber gleichzeitig zu erkennen gab, dass sie eine ,,Assoziation” von EVG
und EGKS unterstiitzte, gingen die Kontinentaleuropéer einen Schritt weiter und beschlossen
in der Sitzung der Beratenden Versammlung am 10. Dezember die ,,Schaffung einer Politi-
schen Autoritdt fiir die von der Europa-Armee tangierten Bereiche von Verteidigung und
AuBenpolitik® (Loth 1996: 98). Der Vorschlag, zu diesem Zweck sogleich eine verfassungs-

gebende Versammlung einzuberufen, fand keine Mehrheit.

Bei der ersten Auenministerkonferenz der sechs Verhandlungspartner versuchte der italieni-
sche Auflenminister Alcide De Gasperi, das Projekt einer Politischen Gemeinschaft doch noch
auf den Weg zu bringen; was er erreichte, war aber nicht mehr als ein ,,dilatorischer
Kompromif3** (Loth 1996: 99). Die parlamentarische Versammlung der kiinftigen EVG erhielt
den Auftrag, sich in den ersten sechs Monaten ihrer Konstituierung ,,mit der Schaffung einer
europdischen Organisation von bundesstaatlichem oder staatenbundartigem Charakter* zu
befassen (zitiert nach Loth 1996: 99).*” Die von der Versammlung gemachten Vorschlige
sollten dann im Rahmen einer Regierungskonferenz besprochen werden. Dieser Kompro-

missvorschlag schuf Zeit und gab den Protagonisten die Hoffnung, das Thema zum gegebe-

8 Vgl. dazu ausfiihrlich Lipgens (1985).
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nen Zeitpunkt wieder auf die Tagesordnung setzen zu konnen; damit war ein auch spéter
wiederkehrendes Muster von europdischen Reformprozessen etabliert worden: ,,a classical
example of using an existing treaty to postpone a sensitive and potentially controversial issue*
(Smith 2002: 49). Mit der Verschiebung war aber auch deutlich geworden, wie eng die Euro-
péische Verteidigungsgemeinschaft und das Projekt einer Politischen Gemeinschaft miteinan-
der verbunden sind und dass das Gelingen des einen Projektes vom Erfolg des anderen ab-

hingig war (Loth 1996: 99).

Als der Vertrag schlieBlich unterzeichnet, aber noch nicht von den Parlamenten in den Mit-
gliedstaaten ratifiziert war, riefen die sechs Mitgliedstaaten schon die nichste Regierungskon-
ferenz ein. Der italienische Auflenminister De Gasperi konnte seinen franzdsischen Kollegen
tiberreden, noch ehe die Parlamentarische Versammlung einberufen war, auf der Grundlage
von Artikel 38 des EVG-Vertrags die Versammlung mit der Ausarbeitung von Plénen fiir eine
Politische Gemeinschaft zu beauftragen. Am 10. September 1952 stimmten die anderen Re-
gierungen dem Vorschlag De Gasperis zu und beriefen am folgenden Tag einen Ad hoc-Aus-
schuss ein, der entsprechende Vorschldge fiir eine Européische Politische Gemeinschaft erar-
beiten sollte. Der Vorsitzende dieses Komitees, Heinrich von Brentano, machte in einem Be-
richt an das Auswirtige Amt die politische Reichweite dieses Schrittes deutlich: ,,Die unmi-
ttelbare Wahl einer europdischen Vilkerkammer wird entscheidend dazu beitragen, das Be-
wuBtsein der Gemeinsamkeit in den beteiligten Volkern zu wecken® (zitiert nach Thiemeyer

2001: 34).

Einen Sonderfall stellt die EPG-Regierungskonferenz insofern dar, als es zum ersten Mal ein
parlamentarisches Gremium, die erwéhnte Ad hoc-Versammlung, war, die im Wortsinne die
Federfiihrung fiir einen Vertrag innehatte.*® Die Regierungen hatten den Prozess zwar ange-
stoBBen, die eigentliche Arbeit jedoch dem Ausschuss iiberlassen — sie hatten damit einen ,,Pra-
zedenzfall“ fiir die Vorbereitung und Organisation von Regierungskonferenzen geschaffen
(Ehlermann 1984: 271; Smith 2002: 51). Im Vorfeld des EU-Verfassungskonvents, der im
Februar 2002 seine Arbeit aufgenommen und im Juli 2003 beendet hatte, war immer wieder
zu horen, in diesem Konvent hitte zum ersten Mal eine Gruppe aus Abgeordneten aus den

Mitgliedstaaten und aus dem Européischen Parlament, die gegeniiber den Vertretern aus den

8 Die Mitglieder der Versammlung wurden u.a. vom deutsch-amerikanischen Politikwissenschaftler Carl

Joachim Friedrich beraten, der zusammen mit seinem Kollegen Robert R. Bowie seine Studien spéter in
Buchform vorgelegt hat (Bowie/Friedrich 1954).
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mitgliedstaatlichen Regierungen in der Mehrzahl waren, den Auftrag erhalten, eine européi-
sche ,,Verfassung™ zu schreiben. Damit wurde jedoch tibersehen, dass es bereits ein halbes
Jahrhundert vorher einen historischen Vorldufer fiir diese Art einer ,,Verfassungsgebenden

Versammlung® gab.

Die Regierungen, denen die Versammlung ihren Entwurf flir eine Europdische Politische
Gemeinschaft {ibergeben hatte, wussten zundchst jedoch nicht, welche konkreten Folgen sich
aus dem Entwurf ergeben wiirden: ,,Governments seemed to be rushing headlong into a politi-
cal union, without having a clear set of priorities” (Smith 2002: 51). Der ambitionierte Ver-
tragsentwurf, auf den sich die Delegationen am 6. Mérz 1953 geeinigt hatten, nannte als eines
der zentralen Ziele der Gemeinschaft, ,,mit den anderen freien Nationen zum Schutze der Mit-
gliedstaaten gegen jede Aggression beizutragen® und ,,in den Fragen, die den Beistand, die Si-
cherheit oder den Wohlstand der Gemeinschaft beriihren kdnnen, die Koordinierung der Au-
Benpolitik der Mitgliedstaaten zu sichern® sowie ,,im Einklang mit der Gesamtwirtschaft der
Mitgliedstaaten die Ausweitung der Wirtschaft, die Steigerung der Beschéftigung und die He-
bung der Lebenshaltung in den Mitgliedstaaten zu fordern, insbesondere durch fortschrei-
tenden Ausbau eines gemeinsamen Marktes* (Art. 2 des Entwurfs).*” Die spiter im EWG-
Vertrag aufgenommene Formel, den Gemeinsamen Markt nicht auf einen Schlag, sondern in
Etappen einzufiihren, fand sich bereits im Entwurf der Ad-hoc-Versammlung — ein weiteres
Beispiel dafiir, wie einmal eingefiihrte Ideen und Handlungsmuster tradiert werden und kiinf-
tige Entscheidungen und institutionelle Losungen im Sinne einer ,,Pfadabhéngigkeit® pragen.
Im Vertrag von Maastricht tauchte das Konzept der stufenweisen Umsetzung bei der Wirt-

schafts- und Wahrungsunion wieder auf.

Der EPG-Entwurf sah zwei parlamentarische Kammern vor — ein direkt gewihltes Unterhaus
und ein Oberhaus mit Senatoren, die von den nationalen Parlamenten entsandt werden sollten
(Artikel 11 des Entwurfs) und einen Ministerrat, in dem die Staatenvertreter versammelt sind.
Der vorgelegte Entwurf sah keinen europédischen Bundesstaat vor, in dem die Mitgliedstaaten
gewissermalflen dialektisch aufgehoben worden wiren, das Ziel war vielmehr ein ,,Gleichge-
wicht zwischen den Kompetenzen der direkt gewihlten Volkerkammer und den national-

staatlichen Elementen des Senats und des Ministerrats* (Thiemeyer 2001: 35). Die niederlén-

8 Der Entwurf eines Vertrages iiber die Satzung der Europdischen Gemeinschaft, von der Ad-Hoc-

Versammlung am 10. Mérz 1953 in Straflburg angenommen, ist abgedruckt in Schwarze/Bieber (1984:
397-433).
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dischen Abgeordneten setzten sich dafiir ein, die Regelungen im Bereich der Wirtschaftspo-
litik zu konkretisieren und den Ministerrat zu verpflichten, ein Jahr nach Inkrafttreten des
Vertrages das Projekt des Gemeinsamen Marktes auch tatsidchlich in Angriff zu nehmen, vom
siebten Jahr an sollten in diesem Bereich Mehrheitsbeschliisse im Ministerrat moglich sein

(Loth 1996: 103).

Am 10. Midrz 1953 wurde der Entwurf von der Ad-hoc-Versammlung verabschiedet: 50
Abgeordnete stimmten dafiir, fiinf enthielten sich der Stimme und 31 Abgeordnete sind erst
gar nicht zur Abstimmung erschienen; die Hilfte der fehlenden Parlamentarier waren als
Gegner des Entwurfs bekannt (Loth 1996: 103). Der Ratifizierungsprozess wurde erschwert
durch permanente Regierungswechsel, vor allem in Frankreich, und durch die Formulierung
von ,,Vorbedingungen vonseiten der Pariser Nationalversammlung; erst wenn diese Vorbe-
dingungen erfiillt seien, sei eine Ratifizierung durch die Assemblée Nationale gewéhrleistet.
Die Europiische Politische Gemeinschaft scheiterte am Ende formal an der Entscheidung der
franzosischen Nationalversammlung, das Thema Verteidigungsgemeinschaft nicht weiter zu
behandeln, womit automatisch auch das EPG-Projekt von ,.der politischen Tagesordnung*
(Thiemeyer 2001: 37) verschwand. Aber auch ohne den engen Zusammenhang von Europii-
scher Verteidigungs- und Politischer Gemeinschaft wire die Europiische Poltische Gemein-
schaft wohl gescheitert. Denn die EPG hatte als Ziel ,,einen europdischen Staat und seine
Verfassung® formuliert — ein ambitioniertes Ziel, das in der Form nur von der deutschen und
der italienischen Regierung unterstiitzt worden war (Thiemeyer 2001: 37-38). Wahrend es bei
der Montanunion um die ,,Losung konkreter Probleme im Interesse des Nationalstaates ging,
war der Europdischen Politischen Gemeinschaft gleichsam eine (bundes-)staatliche ,,Finalitéit*
eingeschrieben, die weit iiber den bisherigen Ansatz einer Sektorintegration hinausgegangen
wire. Und gerade hierin liegt, wie die historische Forschung gezeigt hat, ein ,bislang

unterschitzter Grund fiir ihr Scheitern® (Thiemeyer 2001: 38).

Trotz oder gerade wegen dieser negativen Erfahrungen mit den Projekten EVG und EPG war
der néachste Anlauf zur Vertiefung der europédischen Zusammenarbeit erfolgreich und brachte
mit den Romischen Vertrdgen die Sechser-Gemeinschaft in wirtschaftlicher Hinsicht einen
grolen Schritt voran. Mit dem Scheitern von EVG und EPG schien ein im engeren Sinne

politisch integriertes Europa jedoch fiirs Erste ,,in die Ferne gertickt* (Loth 1996: 113).
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3.3 Die Regierungskonferenzen zur Europdischen Wirtschafts- und Atomgemeinschaft:

Die Entstehung der Romischen Vertrige

Die Verhandlungen, die schlieBlich zu den Romischen Vertrdgen gefiihrt haben, zeigen eine
Reihe von Besonderheiten, die auch bei den nachfolgenden Regierungskonferenzen zu beo-
bachten sind. Die Erfahrungen und die Praktiken von Vertragsreformen aus den 1950er Jah-
ren schufen die Grundlagen und legten die Bahnen fiir spitere Verhandlungen. Dazu gehort
die Rolle von eigens eingerichteten Ausschiissen, um die eigentlichen Verhandlungen zwi-
schen den Regierungsvertretern vorzubereiten, wie etwa der ,,Spaak-Ausschuss®. Ferner
zeigte sich hier bereits die besondere Bedeutung des Verhéltnisses zwischen Deutschland und
Frankreich, die Rolle der Benelux-Staaten als Motoren der Integration und das internationale
Umfeld (Suez-Krise!) sowie die Lehren, die aus friiheren Verhandlungen gezogen wurden.
Eine weitere Pfadabhéngigkeit lasst sich bei den Verhandlungen zu den Romischen Vertrégen
beobachten: Jean Monnet hatte, wie schon beim Schuman- und Plevenplan, nun in seiner
Funktion als Prisident der Hohen Behorde, einen ganz entscheidenden Anteil an der ,,Relance
européenne®. Wenige Tage nach dem Scheitern der EVG-Pléne in der Nationalversammlung
wurden in der Hohen Behorde und in einigen Hauptstidten erste Uberlegungen angestellt, wie
die Integration trotz dieses Scheiterns fortgesetzt werden konnte und die Fehler der Vergan-
genheit in Zukunft vermieden werden konnten. Jean Monnet fiihlte sich in gewisser Weise
mitverantwortlich fiir die Ablehnung der EVG-Pléne durch die Nationalversammlung, da er
sich bei den Parlamentariern nicht personlich fiir die Annahme des Planes eingesetzt hatte.
Schon am 1. September 1954, also zwei Tage nach der entscheidenden Sitzung in Paris, be-
miihte er sich in Gespriachen mit der franzdsischen Regierung ,,zu retten, was noch zu retten
war® (Kiisters 1982: 65). Auch bei den Befiirwortern der Integration, den Regierungen in
Briissel, in Den Haag und Bonn, machte man sich Gedanken, wie an den Stand der Debatte
zur Griindung der EPG erfolgreich angekniipft werden konne: ,,Aufgrund der bis August 1954
geflihrten Diskussionen waren die Experten zu dem Urteil gekommen, dass eine politische
Gemeinschaft nicht ohne ein wirtschaftliches Fundament existieren konne* (Kiisters 1982:

65).
Auf der Basis des Vorschlages des niederldndischen Auflenministers Beyen, der eine Zoll-

union und die Errichtung eines Gemeinsamen Marktes vorsah, wurden im Sommer 1954 dann

Plane diskutiert, die, neben der Zollunion als dem Kern des Gemeinsamen Marktes, eine

101



Reihe von erginzenden MaBnahmen vorsahen. Dazu gehorten ein freier Waren- und Kapi-
talverkehr, die Freiziigigkeit des Dienstleistungs- und Personenverkehrs, die Herstellung ech-
ter Wettbewerbsverhéltnisse, ein Schutzklauselsystem bei wirtschaftlichen Stérungen, die Ko-
ordinierung der Wirtschafts-, Finanz- und Sozialpolitik sowie die Errichtung eines europdi-
schen Hilfsfonds zur Uberwindung von Anpassungsschwierigkeiten der gewerblichen und
landwirtschaftlichen Unternehmen fiir eine Ubergangszeit (vgl. Kiisters 1982: 65). Die Regie-
rung in Den Haag hatte aus dem Scheitern von EVG und EPG den Schluss gezogen, dass eine
echte politische Integration im Moment nicht mehrheitsfihig sei, auf dem ,,wirtschaftlichen
Gebiet die Moglichkeiten einer supranationalen Einigung [dagegen] noch nicht ausgeschopft
seien” (Kiisters 1982: 77). Aus dieser Uberzeugung heraus und auf der Basis der Uberlegun-
gen Monnets, dass die friedliche Nutzung der Atomenergie ,.eine der wichtigsten Vorausset-
zungen fir die Entwicklung der westlichen Industriegesellschaften® (Kiisters 1982: 73) sei,
wurden weitere Schritte der Integration entwickelt und in einem gemeinsamen Memorandum
der Benelux-Staaten présentiert. Die Idee, die europdische Zusammenarbeit auf dem Energie-
sektor voranzubringen und diesen Bereich als ,,Hebel*“ fiir die Integration zu nutzen, geht
zuriick auf Etienne Hirsch, einen Ingenieur, der Monnet aus seiner Zeit in Algerien bekannt
war, und auf Louis Armand, Generaldirektor der Staatlichen Franzosischen Eisenbahn und ein

in Energiefragen ausgewiesener Experte.”

Am 20. Mai 1955 wurde dieses Memorandum den anderen Regierungen der EGKS-Staaten
vorgelegt; diskutiert werden sollte es auf einem Treffen der AuBenminister in Messina im
Juni. Die Benelux-Regierungen verfolgten mit ihrem Memorandum mehrere Ziele: (1) Die
gemeinsame Basis der 6konomischen Entwicklung in den EGKS-Staaten sollte erweitert wer-
den, vor allem in den Bereichen Verkehr, Energie und friedliche Nutzung der Atomenergie;
(2) die Errichtung eines gemeinsamen Marktes und der Abbau von mengenméfigen Be-
schrankungen und Zollen, sowie die Harmonisierung der Finanz-, Wirtschafts- und Sozialpo-
litik in den Mitgliedstaaten; (3) die schrittweise Harmonisierung einiger Sozialbestimmungen
wie Arbeitszeitregelungen, Uberstundenvergiitung und Urlaub; und (4) sollte eine Konferenz
konkrete Texte vorlegen, die diese Uberlegungen aufgreifen. An der Konferenz sollten nicht
nur die Mitgliedstaaten der Montanunion und ihre assoziierten Staaten teilnehmen, sondern
bei Bedarf auch die Mitgliedstaaten der Organisation fiir Wirtschaftliche Zusammenarbeit in

Europa (OEEC) (vgl. Kiisters 1982: 109). Am 14. Mai 1955 hatte die Versammlung der

%0 Vgl. Monnet (1978: 530-534) und Kiisters (1982: 73).
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EGKS dann in einer einstimmig verabschiedeten Resolution die Einberufung einer Regie-

rungskonferenz zur Zukunft der europdischen Integration beschlossen.

Auf der Konferenz in der sizilianischen Hafenstadt Messina Anfang Juni 1955 trat acht
Monate nach dem Scheitern der EVG der Ministerrat zum ersten Mal wieder zusammen. Auf
dem Treffen von Messina verstindigte man sich nach schwierigen Verhandlungen, die bis in
die frithen Morgenstunden des 3. Juni dauerten, auf eine Resolution, die vier Ziele fiir die
Schaffung eines vereinten Europas benannte: die Weiterentwicklung gemeinsamer Institutio-
nen; den schrittweisen Zusammenschluss der Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten; die
Errichtung eines Gemeinsamen Marktes und die stufenweise Harmonisierung der Sozialpoli-
tik (Kiisters 1982: 122). Die Auflenminister sprachen sich dafiir aus, diese Ziele moglichst
schnell umzusetzen; eine oder mehrere Regierungskonferenzen sollten die dafiir notwendigen
Vertrdge und Vereinbarungen ausarbeiten. Die Vorbereitung dieser Konferenzen wurde einem
Ausschuss aus Regierungsvertretern und Sachverstindigen libertragen — ein Verfahren, das
hier zum ersten Mal zum Einsatz kam, und bei den folgenden Regierungskonferenzen obliga-
torisch wurde.”’ Den Vorsitz dieses Ausschusses sollte eine Person iibernehmen, die in der
Lage sein wiirde, ,,bei dem iiberaus technischen Charakter das Politische starker* (Kiisters
1982: 124) herauszukehren. Die Wahl fiel auf Paul-Henri Spaak, den belgischen Auflenmi-
nister, der zusammen mit Monnet und Beyen bereits die Messina-Initiative auf den Weg ge-
bracht hatte. Obwohl oder gerade weil Spaak in den technischen Fragen der Errichtung eines
Gemeinsamen Marktes kein Experte war, galt er den anderen Regierungen als der richtige, um
bei ,,den Sachverstindigen den notwendigen Willen zur Durchfiihrung der Plidne zu wecken®.
Spaak brachte fiir seine Aufgabe — so beschrieb er es selbst — eine ,,fachliche Inkompetenz*
mit; diese sollte sich jedoch ,.eher forderlich als hemmend auswirken (Kiisters 1982: 125).
Spaak gelang es, dass aus dem ,,eher technisch angelegten Priifungsauftrag des Komitees* ein
umfassendes Integrationskonzept entwickelt wurde, das gleichzeitig auch mehrheitsfahig war

(Loth 2002: 13).

Die Mitglieder im Spaak-Ausschuss waren nicht nur Vertreter aus den sechs EGKS-Staaten,

sondern auch Représentanten der britischen Regierung, der Organisation fiir Wirtschaftliche

o Vgl. etwa den Dooge-Ausschuss zur Vorbereitung der 1985er Regierungskonferenz, die Rolle des

Delors-Ausschusses bei der Maastricht-Konferenz, die Reflexionsgruppe zur Vorbereitung der
Amsterdamer Regierungskonferenz und die Gruppe der ,,.Drei Weisen Maénner” im Vorfeld der
Regierungskonferenz 2000.
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Zusammenarbeit in Europa (OEEC), des Europarats, der EGKS sowie des Komitees der euro-
paischen Transportminister. Die Vorbereitung der Regierungskonferenz zeichnete sich also
durch ein ,,gewisses Mal} an Flexibilitit* aus (Smith 2002: 57). Bis zum Oktober 1955 sollte
der Spaak-Bericht vorliegen; die Wende vom technischen zum politischen Ansatz, die Spaak
vornahm, kam fiir die Regierungen jedoch iiberraschend. Vor allem die franzdsische Regie-
rung zeigte sich verstimmt iiber diese Anderung der Agenda und wies darauf hin, dass ihre
Zustimmung zur Einrichtung dieses Ausschusses von dessen technischem Charakter abhing
(Smith 2002: 57). Ein weiteres Muster kiinftiger Regierungskonferenzen zeichnete sich in den
Verhandlungen zu den Romischen Vertragen auch schon ab: Politisch kontrovers diskutierte
Fragen wie etwa die Einbeziehung der Uberseegebiete und Regelungen zur Agrarpolitik wur-
den ausgespart und sollten bei zukiinftigen Verhandlungen geldst werden (Smith 2002: 58).
Diese Methode ist dem Verhandlungsansatz Spaaks zuzuschreiben und zeigt, dass die Politi-

ker hier dem funktionalistischen Ansatz folgten; darauf weist auch Ernst Haas ausdriicklich

hin:

,»When the experts disagreed, Spaak ordered them to postpone considering
the differences of opinion and to concentrate first on questions permitting
agreement. He advanced the formula whereby institutional questions were
reserved for discussion affer the functional needs of the new schemes had
been fixed* (Haas 1968: 515).

Allen Beteiligten war klar, dass eine verfrithte Diskussion der institutionellen und verfas-
sungspolitischen Fragen die franzosische und auch die britische Regierung in Schwierigkeiten
gebracht hatte. Die Regierung in London war gegen jegliche institutionellen Neuerungen und
sprach sich dafiir aus, die Aufgaben, die unter dem Dach der OEEC angesiedelt waren, nicht
zu duplizieren und plidierte dafiir, anstelle einer Zollunion eine Freihandelszone in Europa zu
errichten (Smith 2002: 58-59). Diese Priaferenzen fiihrten dazu, dass die britische Regierung
lange Zeit eine Strategie des ,,Wait and see* verfolgte, womit sich London als ernstzuneh-
mender Teilnehmer aus den Verhandlungen ausschloss. Spaak hatte die Briten dann im No-
vember 1955 mit dem Hinweis, die Verhandlungen wiirden jetzt eine politische Dimension
erreichen, auch formal ausgeschlossen. Zu den Gespriachen waren von nun an nur noch die

Montanunion-Mitglieder zugelassen — unterstiitzt von Experten der Hohen Behorde (Smith

2002: 59-60).
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Die Parlamentswahlen in Frankreich zum Jahresbeginn 1956 brachten keiner Partei eine re-
gierungsfahige Mehrheit, sie machte aber die Sozialisten (SFIO) zur ,,heimlichen Siegerin®
der Wahlen und verhalf Guy Mollet als Fiihrer der groten Gruppe der Republikanischen
Front in das Amt des Premierministers. Die Haltung der neuen Regierung in Paris hatte inso-
fern Einfluss auf die Verhandlungen, als sie sich in Abkehr zur zuletzt eingenommenen Posi-
tion der Faure-Regierung eindeutig ,,zu einem positiven Abschlufl der Briisseler Arbeiten* be-
kannte und somit ,,den schwachen pro-europdischen Kriften in der Administration den
Riicken stéirkte™ (Kiisters 1982: 222). Auch die deutsche Regierung war in ihrem europapoliti-
schen Handlungsspielraum zunéchst eingeengt. Die Differenzen zwischen dem von Ludwig
Erhard gefiihrten Wirtschaftsministerium sowie anderen Ressorts und dem Kanzler, unter-
stiitzt vom Auswirtigen Amt, liber den ,richtigen” europapolitischen Ansatz, konnten erst
nach einem Machtwort und einer Weisung Adenauers im Januar 1956 beigelegt werden. Der
Gebrauch der Richtlinienkompetenz durch den Bundeskanzler zielte vor allem auf Erhard und
den flir Atomfragen zustindigen Minister Franz-Josef Strauf3 (vgl. Kiisters 1982: 222-226;
Miiller-Roschach 1974: 41; Schukraft 2002: 34).

Eine Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Atomenergie, die fiir die relance européenne eine
besondere Rolle spielen sollte, erschien in vielerlei Hinsicht zukunftstrachtig: ,,(...) it was a
fresh area ready for development that seemed to be free of well-entrenched national interests*
(Smith 2002: 60). Vor allem Jean Monnet sah, wie oben erwéhnt, in einer engen Kooperation
auf dem Gebiet der Nuklearwirtschaft hohe politische und 6konomische Gewinne fiir alle
Seiten und erkannte die Chance, die Ergebnisse der Verhandlungen ohne gréflere Probleme in
den Mitgliedstaaten durchzubringen — das Trauma der gescheiterten Ratifizierung des Vor-
gingerprojektes und die begriindete Hoffnung, dass hier keine Blockade zu erwarten war, be-
stimmten das politische Vorgehen. Die SchlieBung des Suez-Kanals und eine befiirchtete
,Energieliicke* machten eine enge europdische Zusammenarbeit in Atomfragen plausibel.
Spaak selber hatte noch vor dem Ende der Arbeiten an seinem Bericht den Schwerpunkt auf
den Gemeinsamen Markt gelegt und eine Gruppe aus ,,Drei Weisen* beauftragt, eine Zusam-
menfassung der verschiedenen technischen Berichte vorzulegen und auf der Grundlage dieser
Synthese einen kohidrenten Gesamtbericht zu erstellen. Eine Gruppe von ,,Weisen“ zu
befragen verweist auf eine sehr lange historische Tradition. Die Gruppe der ,,Sieben Weisen*
setzte sich zusammen aus diesen sieben antiken griechischen Philosophen und Politikern des

7.und 6. Jahrhunderts v. Chr.: Thales, Solon, Periandros, Kleobulos, Chilon, Bias von Priene
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und Pittakos. Sie werden in Verbindung gebracht mit Spruch- und Lebensweisheiten wie
,,Erkenne dich selbst* oder ,,Nichts im UbermaB*. Die regelmiBig wiederkehrende Einsetzung
einer Gruppe von ,,Weisen® zur Vorbereitung von Reformen in bestimmten Phasen des euro-
pdischen Einigungsprozesses lassen sich als eine spezifische Form der historischen ,,Pfad-

abhingigkeit™ interpretieren.

Zu den ,,Weisen“, die in einer schwierigen Phase der friihen Integrationsgeschichte einen
Ausweg finden sollten, gehorten Pierre Uri von der Hohen Behorde, dessen Mitarbeiter
Huepperts sowie Hans von der Groeben aus dem Wirtschaftsministerium in Bonn. Von der
Groeben und Uri gingen ohne Weisungen an die Arbeit und konnten so — da Spaak die poli-
tische Verantwortung trug — relativ selbstidndig ihren Bericht erstellen. Da sie die Positionen
der einzelnen Regierungen sehr gut kannten, konnten sie ,,eventuellen Schwierigkeiten und
Einwédnden im Vorhinein so weit wie moglich Rechnung® (Kiisters 1982: 237) tragen. Der
fertige Bericht, der in weniger als vier Wochen erarbeitet wurde, stellte eine ,,Mischung aus
politischem Rahmenprogramm fiir die Aufnahme von Regierungsverhandlungen und niich-
terner Beschreibung sachlicher und allgemein durchsetzbarer Integrationsschritte® (Kiisters
1982: 237) dar. Am 6. Mai libergab Spaak den Bericht auf der Ratstagung der NATO in Paris
seinen Kollegen aus den anderen fiinf EGKS-Staaten. Die europdischen Aufenminister be-

schlossen, die Vorschldge des Berichts auf einer Tagung Ende Mai in Venedig zu diskutieren.

Der Bericht stellte eine ,,folgenreiche Weichenstellung* fiir den Fortgang der europdischen
Integration dar: ,,Wihrend vorher die Zusammenfiihrung der beteiligten Volkswirtschaften
durch einen Gemeinsamen Markt in der Sicht mancher Regierungen zwar eine prinzipiell
notwendige Sache war, aber nicht unbedingt die Hauptsache, wurde sie nun — neben dem
Projekt einer Atomgemeinschaft — zum Um und Auf der Integration* (Schneider 1992: 12-
13). Der Spaak-Bericht zielte darauf ab, dass das vereinigte Europa in den Bereichen aufhole,
in denen es im Vergleich mit der US-amerikanischen Wirtschaft zuriicklag: Der Bericht zihlte
dazu den technologischen Entwicklungsstand, das niedrige Produktivititsniveau und die

unzulidnglichen Produktionsmethoden.
Der Spaak-Bericht ist aus drei Griinden bemerkenswert und er wurde stilbildend fiir die Art
und Weise, wie in der Europdischen Gemeinschaft Vertragsinderungen vorbereitet werden

(Smith 2002: 61): Der gewihlte Ansatz zeigte die Effizienz, mit der ein kleines Redaktions-
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team, zusammengesetzt aus einer iiberschaubaren Zahl an Experten, ein kohdrentes und tiber-
zeugendes Dokument in sehr kurzer Zeit erstellen kann und darin Debatten zwischen Regie-
rungsvertretern, die den Bericht spdter als Grundlage fiir ihre Verhandlungen nehmen, iiber-
legen ist. Dass ein Team von Spezialisten in enger Zusammenarbeit mit Vertretern der Hohen
Behorde die Grundlage der nachfolgenden Regierungskonferenz liefern und damit die Tages-
ordnung derselben mafigeblich bestimmen konnte, zeigt, welche Rolle supranationalen Akteu-
re im Vorfeld der Regierungsverhandlungen und in der Phase des Agenda setting spielen
konnen. Darauf hatte auch Ernst Haas aufmerksam gemacht, als er den Einfluss von Pierre
Uri auf den endgiiltigen Bericht so beschrieb: ,,It represented not only the actual political
compromising performed at the expert level, but the translation of the High Authority’s

integration doctrine into concrete policy* (Haas 1968: 516).

Auf dem Treffen der Auenminister in Venedig im Mai 1956 wurde der Spaak-Bericht von
allen Sechs angenommen und der Beschluss gefasst, den Bericht als Basis fiir die nun anste-
henden Verhandlungen zur Errichtung des Gemeinsamen Marktes und der Schaffung der
EURATOM zu iibernehmen. Dass der Bericht als Ausgangspunkt fiir die Verhandlungen
akzeptiert wurde, war nicht selbstverstdndlich, denn die Bedenken, die von deutscher Seite
gegeniiber dem Euratom-Projekt geduBert wurden und die Vorbehalte Frankreichs gegeniiber
dem Gemeinsamen Markt machten eine Fortsetzung der Verhandlungen ungewiss (Kiisters

1982: 260).

Die Vorschldge des Berichts zum Institutionensystem und die Frage, wie die Balance zwi-
schen supranationalen und intergouvernementalen Elementen aussehen sollte, zeigen, dass
man sich stark an der EGKS orientierte und auch hier eine Pfadabhingigkeit zu erkennen ist:
Die institutionelle Struktur orientierte sich weitgehend an der Montanunion. Hier wie dort bil-
deten eine Kommission, ein Ministerrat, ein Gerichtshof und eine parlamentarische Ver-
sammlung die wichtigsten Organe. Diese Form von ,,Pfadabhéngigkeit” — in dem Sinne, dass
einmal getroffene institutionelle Losungen beibehalten werden — mag manche Beobachter
auch deshalb tiberrascht haben, weil es, knapp zwei Jahre nach dem Scheitern der supranatio-
nalen Europidischen Verteidigungsgemeinschaft, den ,,Foderalisten unter den Sachverstin-
digen* gelungen war, ein ,,foderales Organ in das Entscheidungssystem der neuen Gemein-
schaft einzubauen® (Kiisters 1982: 265). Nach den Erfahrungen mit der EVG war nicht zu

erwarten, dass dieser Vorschlag von den Regierungen angenommen werden wiirde.

107



Es wurden nicht, wie man hétte erwarten kénnen, fiir die unterschiedlichen Themenbereiche
zwei getrennte Regierungskonferenzen einberufen, so wie bei den Verhandlungen zum Ver-
trag von Maastricht, sondern nur eine einzige, diese wurde aber in zwei Sektionen aufgeteilt
(Smith 2002: 61). Die Annahme des Spaak-Reports gab der europdischen Idee ,,neuen Auf-
trieb* (Kiisters 1982: 264). Schon vier Wochen nach der Konferenz von Venedig, Ende Juni,
wurden dann die Verhandlungen aufgenommen — den Regierungen blieb damit wenig Zeit fiir
die Vorbereitung der Gespriche. Am 26. Juni 1956 wurden die diplomatischen Verhand-
lungen von Spaak erdffnet. Die Gruppe der Delegationsleiter war, mit Ausnahme von Lint-
horst Homan vom Wirtschaftsministerium in Den Haag und dem Staatssekretdr fiir Auswaér-
tige Beziehungen in Paris, Maurice Faure, identisch mit dem Regierungsausschuss, der die
Verhandlungen vorbereitet hatte (Kiisters 1982: 276) — auch dies eine Parallele etwa zu den
Verhandlungen in Rahmen der 1996/97er Regierungskonferenz, in der die Mitglieder der
vorbereitenden ,,Reflexionsgruppe® in Teilen identisch war mit den Delegationsleitern in der

nachfolgenden Regierungskonferenz.

Die Verhandlungen, die zur EWG fiihren sollten, waren gepriagt von den beiden Ausschuss-
vorsitzenden von der Groeben und Guillaumat, die keiner nationalen Delegation angehdrten
und deshalb eine ,,mehr oder weniger (...) neutrale Schiedsrichterrolle® (Kiisters 1982: 277)
einnehmen und Kompromisse aushandeln konnten. Aber auch die erfahrenen Beamten, die
von den Regierungen in die Verhandlungen geschickt wurden und auch die ,,Solidaritéts-
effekte” (Kiisters 1982: 279) zwischen den beteiligten Akteuren, die sich mit der Dauer der

Verhandlungen einstellten, pragten den Verhandlungsprozess.

Die ersten Monate der Verhandlungen waren durch eine gewisse Richtungslosigkeit und
»einige Anlaufschwierigkeiten® (Kiisters 1982: 279) gekennzeichnet; erst im September 1956
wurden die Gespriche zielstrebiger gefiihrt. Nach einer Einigung zwischen Deutschland und
Frankreich iiber die Saar-Frage gelang es dann, einige der strittigen Themen wie die Einbezie-
hung der Landwirtschaft zu kléren und eine Einigung in wichtigen institutionellen Fragen zu
Mehrheitsentscheidungen im Rat und zu den Kompetenzen der Parlamentarischen Versamm-

lung herbeizufiihren (Loth 1996: 130; Smith 2002: 63-64).

Noch am Morgen des 25. Mirz 1957, an dem der Vertrag mit seinen 246 Artikeln schlieflich

unterzeichnet werden sollte, wurde am Text gearbeitet: ,,[R]edaktionelle Kimpfe und neue
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Einwénde verschiedener Delegationen® (Kiisters 1982: 430) machten eine kurzfristig einbe-
rufene AuBenministerkonferenz erforderlich, auf der in den letzten Ziigen der Verhandlungen
noch einmal die nationalen Sonderwiinsche vorgetragen wurden. Wihrend die niederldndi-
sche Delegation auf der Stirkung der Parlamentarischen Versammlung beharrte, die franzo-
sische Seite — einen britischen Vorschlag aufgreifend — einen EntschlieBungsantrag iiber die
,Herstellung organischer Verbindungen zwischen den europdischen Versammlungen®
(Kiisters 1982: 431) einbrachte, legte die Bundesregierung ein ,,Protokoll {iber den innerdeut-
schen Handel und die damit zusammenhidngenden Fragen® und eine ,,Gemeinsame Erkldrung
betreffend Berlin“ vor. Da die Frage der traditionellen Energie im Vertrag ausgespart blieb
und damit ein seit der Venedig-Konferenz offen gebliebenes Problem noch nicht gelost war,
forderten die Minister die Hohe Behorde auf, Losungsvorschlige fiir die Behandlung der
Energiefragen vorzulegen — ein Beispiel dafiir, dass die Expertise der Hohen Behorde genutzt
wurde, um eine ,,funktionale* Losung fiir ein politisches Streitthema zu ermdglichen. Nach-
dem sich die Delegationen auf diese Fragen geeinigt hatten, wurde die Zeit bis zur feierlichen
Unterzeichnung, die weltweit iibertragen werden sollte, knapp. Man bediente sich deshalb
eines kleinen Tricks, um das Zeremoniell nicht zu gefdhrden und um sich eine Blamage vor

der Weltoftentlichkeit zu ersparen:

»Da praktisch bis zur letzten Sekunde vor Unterzeichnung des Vertrages
noch fieberhaft an einzelnen Formulierungen gearbeitet wurde, schafften es
die Delegierten nicht, die Originaldokumente fertigzustellen. Als um 18.00
Uhr auf dem Hiigel des Kapitols im Saal der Horatier und Curatier die feier-
liche Unterzeichnung stattfand, lag, wie oftmals bei groBen internationalen
Konferenzen, ein Packen weilles Papier auf dem Tisch, von dem nur die Un-
terschriftsanlage echt war* (Kiisters 1982: 432).

Da die Zeremonie von etwa 200 Journalisten beobachtet wurde und von allen europdischen
Sendern tiibertragen werden sollte, entschloss man sich kurzfristig dazu, alle Unterzeichner
kurze Ansprachen halten zu lassen.’”” So wies Bundeskanzler Konrad Adenauer, der als
einziger Regierungschef die Vertridge unterzeichnete, in seiner kurzen Ansprache auf die be-

sondere Rolle des belgischen Auflenministers bei den zwdolf Monate dauernden Verhand-

2 Vgl. Siiddeutsche Zeitung, 26.03.1957 (,,Europa-Vertrige feierlich unterzeichnet®), Frankfurter Allge-

meine Zeitung, 26.03.1957 (,,Feierliche Unterzeichnung der Vertrdge in Rom®), Le Monde, 26.03.1957
(,,Les ,Six‘ signent au Capitole les traités sur I’Euratom et le marché commun®), I1 Messaggero,
26.03.1957 (,,Un passo decisivo verso 1’Unione dell* Europa“), Die Presse, 26.03.1957 (,,"Europas
Geburtsstunde® in Rom*) und The Times, 26.03.1957 (,,Further Step in Uniting Europe®).
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lungen hin. Der deutsche Bundeskanzler bezeichnete Spaak als einen Mann, der sich — eine
Formel aufgreifend, mit der im alten Rom verdiente Konsuln ausgezeichnet worden waren —,
um Europa verdient gemacht habe. Der franzdsische AuBBenminister Pineau hob die Bedeu-
tung der Zusammenarbeit mit GrofBbritannien hervor und stellte dies als einen Weg dar, um

. 93
»Europa“ zu erweitern.

Mit der Unterzeichnung der Romischen Vertrdge hatten die sechs Staaten Bundesrepublik
Deutschland, Frankreich, Italien und die Benelux-Staaten ein ,,Novum in der Geschichte in-
ternationaler Staatengemeinschaft™ geschaffen: Noch nie hatten sich mehr oder weniger sou-
verdne Staaten freiwillig und auf dem Vertragswege dazu entschlossen, sich ,,auch nur an-
nihernd soweit politisch und wirtschaftlich zu verschmelzen® (Kiisters 1982: 433). Die schon
mit der Montanunion und jetzt mit der EWG und Euratom geschaffenen Vereinbarungen
fielen somit ,,aus dem Rahmen der herkommlichen internationalen oder voélkerrechtlichen

Abreden* (von der Groeben 1982: 27).

Die in Rom unterzeichneten Vertrige waren das ,,Ergebnis politischer Kompromisse und
funktionell notwendiger Entscheidungen zur Verwirklichung des Vertrages™ (Kiisters 1982:
437) — dies spiegelte sich in der institutionellen Struktur und in der Art und Weise, wie das
zentrale Vertragsziel, die Errichtung eines Gemeinsamen Marktes, angelegt waren. Die Mitte
der 1950er Jahre gefundenen Ldsungen zeigen auch, welche Langzeitwirkung einmal ge-
troffene Entscheidungen entwickeln konnen, weil sie kiinftige Entwicklungen im Sinne einer
,Pfadabhéngigkeit™ pragen konnen. So wie spiter bei der Wirtschafts- und Wiahrungsunion
wurde in den ROmischen Vertrigen eine schrittweise Verwirklichung des Gemeinsamen
Marktes durch Abbau der Zélle und Handelsbeschrinkungen und eine Ubergangszeit von
zwolf Jahren vorgesehen. Artikel 3 des EWG-Vertrags nannte insgesamt elf Aufgaben, die zu
bewiltigen waren; diese reichten von der ,,Abschaffung der Zolle und mengenméfigen
Beschrankungen bei der Ein- und Ausfuhr von Waren sowie aller sonstigen Mafinahmen glei-
cher Wirkung zwischen den Mitgliedstaaten™ (Punkt a), der ,,Einfithrung eines Gemeinsamen
Zolltarifs und einer gemeinsamen Handelspolitik gegeniiber dritten Landern® (Punkt b), der
,Beseitigung der Hindernisse fiir den freien Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr
(Punkt ¢), bis zur ,,Angleichung der innerstaatlichen Rechtsvorschriften, soweit dies fiir das

ordnungsgeméle Funktionieren des Gemeinsamen Marktes erforderlich ist* (Punkt h) und zur

% Frankfurter Allgemeine Zeitung, 26.03.1957 (,,Feierliche Unterzeichnung der Vertrige in Rom®).
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»Schaffung eines Europdischen Sozialfonds* (Punkt 1). Zur Erfiillung dieser langen Liste von

Aufgaben haben sich die Vertragspartner verpflichtet.

Die Schaffung eines gemeinsamen Marktes wurde dabei nicht als 6konomischer Selbstzweck
gesehen, sondern als Mittel zur Stiarkung und Herausbildung einer politischen Einigung. Auf
konkrete Ziele und Verfahren in Richtung einer politischen Integration im engeren Sinne
konnten sich die Regierungen zwar nicht einigen, iiber den ,,inneren Zusammenhang zwi-
schen wirtschaftlicher und politischer Integration konnte [jedoch] kaum Zweifel bestehen
(von der Groeben 1982: 32). Im Riickblick wird deutlich, dass die Verfechter einer politi-
schen Einigung auf dem Umweg der wirtschaftlichen Integration mit ihrer Strategie Recht be-
halten sollten. Die durch die Romischen Vertrdge angestoBene ,,Verdichtung und Verflech-
tung® (von der Groeben 1982: 33) hat einen Prozess angestoB3en, der zu einer schrittweisen
Vergemeinschaftung von Wirtschaft und Politik gefiihrt hat, die die oben beschriebene Trans-
formation der beteiligten Staaten pragt und die den von Wolfgang Wessels beschriebenen

»fusionierten Foderalstaat™ (Wessels 1992) geschaffen hat.

Die institutionellen und rechtlichen Strukturen, die die Romischen Vertrdgen geschaffen ha-
ben, sind robuster, als es die Beteiligten zum Zeitpunkt der Unterzeichnung wohl so nicht
erwartet, aber insgeheim erhofft hatten: So beschreibt etwa Hans von der Groeben, der als
Vorsitzender des Ausschusses fiir den Gemeinsamen Markt die Verhandlungen mafigeblich
geprégt hatte und 1958 in die EWG-Kommission wechselte, die Ausbildung eines ,,eigenstén-
digen Entscheidungsprozesses auf Gemeinschaftsebene, tiber die im Vertrag ausdriicklich
geregelten Bereiche hinaus® und andere Vertragsvorschriften als ,,gute Ausgangs- und An-
satzpunkte™ (von der Groeben 1982: 31) fiir eine ,,dynamische* Weiterentwicklung und Inter-
pretation der Vertridge. Zu den evolutiven Elementen des Vertrags gehdren etwa der Artikel
201 des EWG-Vertrages, der den Ubergang zum System der Eigenmittel ermdglichte oder der
Artikel 138, der spiter den Ubergang zur Direktwahl der europdischen Abgeordneten ermog-
lichte. Ahnliches gilt auch fiir den Ubergang zu Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit
nach der ersten Etappe (1962), etwa bei wichtigen Entscheidungen in der Landwirtschafts-
oder Handelspolitik oder auch den extrem wichtigen Artikel 235 des EWG-Vertrags, der die
primérrechtliche Grundlage fiir die ,,Vertragsermichtigungen zur sog. LiickenschlieBung*
schuf (Ipsen 1972: 102). Auch die Bestimmungen des Vertrages iiber die Rechtsangleichung

(Artikel 100), zusammen mit den Befugnissen des Europdischen Gerichtshofes, wurden schon
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frith als ,,wichtige Instrumente zur Forderung der Gemeinschaftsbildung® (von der Groeben

1982: 32) erkannt.

Die Aufgaben, die der Gemeinschaft {ibertragen wurden, und ihr Institutionensystem, welches
dem ,,intergouvernementalen und dem supranationalen Organisationsprinzip gerecht zu wer-
den suchte (Kiisters 1982: 437), schufen die Pfade, auf denen sich von nun an der européi-
sche Integrationsprozess bewegen sollte. Die ,,duale Struktur” von Rat und Kommission ver-
kniipfte das intergouvernementale bzw. supranationale Prinzip, so dass sowohl die Interessen
der Mitgliedstaaten als auch das ,,Gemeinschaftsinteresse gleichermaflen zum Tragen kamen:
auf der einen Seite das Legislativmonopol der mitgliedstaatlichen Regierungen und auf der
anderen das Initiativmonopol der Kommission (Brunn 2002: 121-123; Kiisters 1982: 437-
438). Die Versammlung, die sich selbst spater den Namen ,,Européisches Parlament™ gab, war
das ,,Stiefkind der Griindungsviter (Brunn 2002: 122). Die Mitglieder der Versammlung
wurden — bis zur ersten Direktwahl 1979 — von den nationalen Parlamenten entsandt; ihre
Rolle war beschrinkt auf die Beratung des vom Rat jahrlich vorgelegten Haushalts und die
Konsultation bei einigen wenigen Themen. Wie auch in der EGKS wurde fiir die Wirtschafts-
gemeinschaft ein beratender Wirtschafts- und Sozialausschuss eingerichtet; dem Gerichtshof
der Montanunion wurde auch die Rechtsprechung in Fragen der EWG und von Euratom

sowie die Rolle eines ,,Wachters* zugewiesen (Brunn 2002: 123).

Wihrend mit den Bestimmungen im EWG-Vertrag ein grof3es wirtschaftliches und politisches
Potential freigelegt wurde, waren die in Rom beschlossenen Bestimmungen fiir die Euratom-
Gemeinschaft — gerade auch aus Sicht Frankreichs, das von Anfang diesem Bereich die grofite
Aufmerksamkeit geschenkt hatte — enttduschend: ,,The EAEC was a non-starter, a failed
treaty from a successful IGC* (Smith 2002: 66). Dies erkléart, weshalb der Euratom-Vertrag
von Anfang an im Schatten des EWG-Vertrags stand: ,,In effect, the Common Market had a
mission which was easier to understand and which inspired enthusiasm; Euratom’s was
limited to the creation, communitarization and development of Europe’s embryonic civil

nuclear industry* (Cusack 2003: 118).

Am Beginn der Verhandlungen war es gerade die Atomfrage, die Monnet und seine Mit-
streiter als Hebel zur ,,relance européenne® einsetzen wollten. In Artikel 1 des Vertrags iiber

die Griindung der Europdischen Atomgemeinschaft wurde das ambitionierte Programm fol-
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gendermaflen beschrieben: ,,(...) Aufgabe der Atomgemeinschaft ist es, durch die Schaffung
der fiir die schnelle Bildung und Entwicklung von Kernindustrien erforderlichen Vorausset-
zungen zur Hebung der Lebenshaltung in den Mitgliedstaaten und zur Entwicklung der Bezie-
hungen mit den anderen Léndern beizutragen® (zitiert nach Brunn 2002: 360). Um diese Ziele
zu erreichen, sollten gemeinsame Grundlagenforschung betrieben und technologische Kennt-
nisse ausgetauscht werden; es sollten gemeinsame Sicherheitsnormen geschaffen, die Versor-
gung mit Spaltmaterial und die Verwendungskontrolle gemeinsam organisiert werden (Arti-
kel 2, Euratom-Vertrag). Die Hoffung, mit der Atomenergie eine Grundlage fiir den wirt-
schaftlichen Aufschwung zu haben und das EWG-Projekt dadurch energiepolitisch abzu-
sichern, erfiillte sich jedoch nicht. Denn entgegen den Prognosen trat eine fiir die 1960er Jahre
vorhergesagte Energiekrise nicht ein, und die Kernenergie konnte angesichts des billigen Erd-
0ls nicht wie erwartet zum konkurrenzlosen Energietrager aufsteigen. Auch die unterschied-
lichen ordnungspolitischen Vorstellungen in den Mitgliedstaaten trugen mit dazu bei, dass die
Atomgemeinschaft die hochgespannten Erwartungen nicht erfiillen konnte. In Frankreich
blieb die Kernenergie unter staatlicher Aufsicht, auch wegen der von Paris verfolgten milité-
rischen Nutzung; in Deutschland dagegen wurde dieser Weg, trotz mancher Versuche, nicht
eingeschlagen und der Atomenergiemarkt sollte nach Wettbewerbsregeln organisiert werden

(Brunn 2002: 125).

Ein besonderes Ergebnis der Verhandlungen zur Europdischen Atomgemeinschaft ist ein
Forschungsinstitut, das 1972 auf der Grundlage von Artikel 9,2 eingerichtet wurde — das Eu-
ropdische Hochschulinstitut in Florenz (EHI). Das EHI geht auf eine Initiative des Staatsse-
kretidrs im Auswirtigen Amt und Leiters der deutschen Delegation, Professor Walter Hall-
stein, zuriick. Das Ziel war es, neben der 6konomischen Integration die kulturelle Dimension
der Einigung durch die Errichtung einer ,,Europdischen Universitit* zu unterstreichen (Hall-
stein 1979). Die deutsche Idee konnte sich am Ende gegen den Widerstand der Verhandlungs-
partner durchsetzen; erkauft wurde die Einigung damit, dass die vertragliche Grundlage einer
europdischen Universitdt im Euratom-Vertrag festgeschrieben wurde und ,,durch die enge —
auch textliche und vertragssystematische — Anbindung an die Gemeinsame Kernforschungs-
stelle in der Folgezeit unterschiedlicher Auslegung zugéinglich war* (Kaufmann 2003: 75).
Aus dem sehr viel ambitionierteren Projekt einer ,,Europa-Universitéit™ wurde schlieBlich das
Europdische Hochschulinstitut, ein interdisziplindres Institut fiir Postgraduierte und eine re-

nommierte wie multidiszplindre Forschungseinrichtung, in der zur Geschichte und insbeson-
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dere auch zu aktuellen Fragen der europdischen Integration geforscht wird (Grunert/Huber

1981; Kaufmann 2003; Palayret 1996).”

Der fiir die Zukunft der européischen Einigung entscheidende Schritt von der Teilintegration
der Montanunion zur umfassenden Wirtschafts- und Politikintegration war ,.kein fundamen-
taldemokratischer Prozef3* (Kiisters 1982: 510); vielmehr wurden diese Schritte von der
Offentlichkeit kaum beachtet und es wurden keine groBen Anstrengungen iibernommen, das

Interesse der Biirgerinnen und Biirger an diesem Prozess zu wecken.

Es waren einzelne Politiker wie etwa der belgische AuBenminister Spaak und transnationale
Expertennetzwerke, die innerstaatlich verankert waren und auf europiischer Ebene die not-
wendigen Kompromisse schmiedeten. Dieser von, im besten Sinne des Wortes, biirokrati-
schen Eliten verfolgte ,,funktionalistische Weg zur Integration war zugleich ein technokra-
tischer* (Kiisters 1982: 511; Kiisters 1998; Bach 1993). Die in den Verhandlungen involvier-
ten nationalen Beamten haben dies bestitigt; so schreibt etwa ein Fachreferent des Bonner
Wirtschaftsministeriums, dass die an den Gespriachen beteiligten Beamten ,,in einer geschlos-
senen Welt“ (Caspari 1998: 344) lebten und keinen Kontakt zur Offentlichkeit hatten. Diese
Form der Verhandlungsfiihrung kam zu einem Preis und war ambivalent: Zum einen boten
die Romischen Vertridge eine gute Ausgangsbasis fiir kiinftige, weiter reichende Integrations-
schritte. Zum anderen trug dieses expertokratische Vorgehen ,,das Risiko eines Abgleitens in
die bloBe Verwaltung der Krise der Gemeinschaftsbildung® (Loth 1996: 133). Als die Romi-
schen Vertrdge, die ilibereinstimmend ,,als ein wesentliches Stiick Integrationsfortschritt®
(Hrbek 1987: 21) bewertet wurden, am 1. Januar 1958 in Kraft traten, war jedoch der Weg
offen fiir neue Anldufe, die vertraglichen Grundlagen der Gemeinschaft im Lichte der europa-
politischen Praxis und im Zuge neuer interner und externer Herausforderungen anzupassen.
Einen neuen Versuch in diesem Sinne starteten die Mitgliedstaaten, wiederum angestof3en
durch eine Initiative der franzosischen Regierung, Anfang der 1960er Jahre mit den soge-

nannten Fouchet-Planen.

o Smith (2002: 66) verkennt also die ldngere Vorgeschichte des Hochschulinstituts, wenn er das 1972

gegriindete Institut als ,,one of the most visible unintended outcomes* der Verhandlungen zu den R6-
mischen Vertrdgen bezeichnet.
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3.4 Der Fouchet-Plan: De Gaulles Versuch, ein intergouvernementales Europa zu

errichten

Als der franzosische Président Charles de Gaulle Anfang Juni 1958 ins Amt gekommen war,
sollte dies nicht nur fiir Frankreich, sondern auch fiir die européische Integration weitrei-
chende Konsequenzen haben. Im Unterschied zu vielen anderen Staats- und Regierungschefs
hatte de Gaulle eine sehr klare Vorstellung von der kiinftigen Zusammenarbeit mit den euro-
pdischen Partnern und er hatte vor allem eine Idee von der Rolle Frankreichs in Europa und in
der Welt (,,une certain idée de la France®): ,,Es gab fiir ihn nur ein Europa der Staaten, aber
kein Europa iiber den Staaten* (Brunn 2002: 138; ausfiihrlich dazu Gordon 1993). Auf einer
Pressekonferenz Ende Mai 1960 machte de Gaulle seine Vorstellungen eines ,,Europas der
Vaterlander”, in dem die Staaten in politischen, 6konomischen, kulturellen und auch sicher-
heitspolitischen Fragen zusammenarbeiten sollten (Jung 1999). Dies war der inoffizielle Start-
schuss fiir eine neue ,konstitutionelle“ Regierungskonferenz, die acht Monate spiter ihre
Arbeit aufnehmen sollte. Die Fouchet-Verhandlungen lassen sich als ,,verfassungsmafBige*
Regierungskonferenz im Sinne der oben eingefiihrten Definition bezeichnen. Die Griinde
dafiir will ich kurz erldutern: Erstens, weil die Regierung in Paris mit den Verhandlungen das
Ziel verfolgte, einen neuen Vertrag zu schlieBen — auch wenn diese Idee auf Widerstand der
belgischen und vor allem der niederldndischen Regierung traf (Gerbet 1987: 109-112).
Zweitens verfolgte de Gaulle das Ziel, einen neuen verfassungsmifigen Rahmen zu schaffen
fiir die kiinftige politische Zusammenarbeit und schlieBlich wurden drittens konkrete institu-
tionelle Losungsvorschlige im Rahmen der Verhandlungen diskutiert (Smith 2002: 67).
Manche, zu Recht sehr gelobten politikwissenschaftlichen Gesamtdarstellungen der Europii-
schen Gemeinschaft verzichten iiberraschenderweise auf eine systematische Darstellung der
Fouchet-Verhandlungen (vgl. z.B. Nugent 2003) oder streifen sie nur am Rande (vgl. Dinan
1999), obwohl sich hier bereits — wie noch zu zeigen sein wird — typische Konfliktlinien ge-
zeigt und Verhandlungsmuster sowie ,,Pfadabhéngigkeiten” herausgebildet haben, die auch

bei nachfolgenden Vertragsverhandlungen wieder beobachtet werden konnten.

Sechs Jahre nach dem Scheitern des EVG-Vertrags und drei Jahre nach der Unterzeichnung
der Romischen Vertrdge war es wieder Frankreich, das einen neuen Anlauf zur Reform der
Gemeinschaft unternahm. Und wieder war es eine Kombination aus internen und externen

Einfliissen, die den Anlass boten fiir entsprechende Reformvorschlige. Die internationale
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Lage war in den Jahren 1958 bis 1961 geprigt von den wachsenden Spannungen zwischen
den Supermédchten und der — so de Gaulles Sicht der Lage — mangelnden Verlésslichkeit der
Regierung in Washington (Gerbet 1987: 105). Nachdem ein Vorsto3 des franzdsischen Prési-
denten zur ,,Errichtung eines Triumvirats, eines Direktoriums fiir die westliche Welt* (Brunn
2002: 139), zusammen mit GroBbritannien und den USA, im Sommer 1959 von den Amerika-
nern zuriickgewiesen worden war, sah Frankreich in der verstirkten Kooperation der westeu-
ropdischen Staaten die einzige Chance, sich gegeniiber Bedrohungen der Sowjetunion zu be-
haupten. Zu den Zielen, die de Gaulles mit seiner Politik erreichen wollte, gehdrten zum einen
die Stabilisierung der franzosischen Wirtschaft und zum anderen die Absicht, die nichste
Stufe der Verwirklichung des Binnenmarkts zu erklimmen. Am 5. September 1960 stellte de
Gaulle den zwischen den Pariser Ministerien abgestimmten Entwurf fiir einen Umbau der Ge-
meinschaft der Offentlichkeit vor. Auf der Pressekonferenz beschrieb der franzdsische Staats-
chef die ,,Gewdhrleistung der regelméfigen Zusammenarbeit der europdischen Staaten [als]
wiinschenswert, moglich und praktisch®; er verkniipfte diesen Vorschlag mit einem unge-
wohnlich scharfen Angriff auf die Institutionen der EWG: ,,GewiB trifft es zu, dass (...) ge-
wisse mehr oder weniger supranationale Einrichtungen geschaffen werden konnten. Diese
Einrichtungen haben ihren technischen Wert, aber sie haben und konnen keine Autoritit und
politische Wirksamkeit besitzen* (zitiert nach Brunn 2002: 140). Ein ,,Konzert der européi-
schen Regierungen® sollte nach Ansicht de Gaulles die anstehenden Probleme 16sen und nicht
die Gemeinschaftsorgane. Damit distanzierte er sich klar und deutlich von den Vorstellungen
der anderen EWG-Staaten. De Gaulles Ziel, eine neu zu schaffende intergouvernemental ge-
pragte Union den ,bereits existierenden europidischen Institutionen iiberzustiilpen* (Brunn
2002: 140), legte die Axt an die Wurzeln der europdischen Integration und stand in deutli-

chem Kontrast zu allen foderalistisch ausgerichteten Plidnen eines Umbaus der Gemeinschaft.

Da der franzosische Prisident auch an eine engere verteidigungspolitische Kooperation
zwischen den Staaten Westeuropas im Sinn hatte, war auch das transatlantische Biindnis und
die Sicherheitspartnerschaft mit den USA — zumindest in Ansdtzen — Frage gestellt. De
Gaulles traditionelle Skepsis bzw. ,,Feindschaft” (Gerbet 1987: 108) gegeniiber der Gemein-
schaftsmethode, wie sie in den Romischen Vertrdgen verankert war, sollte durch eine stirker
intergouvernemental ausgerichtete Union, in der die Gemeinschaftsorgane als Ausfiihrungs-
gehilfen der mitgliedstaatlichen Regierungen titig sind, begegnet werden. Pierre Gerbet be-

schreibt de Gaulles Absicht so: ,,So the existing Communities must be ,capped‘ with an inter-
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state political organisation which would neutralise their supranational potential, and in which

individual national sovereignties would be preserved by unanimity rule* (Gerbet 1987: 108).

Die Dynamik des Integrationsprozesses und die bisherigen Erfolge der EWG hatten eine
»psychologische Wirkung* (von der Groeben 1982: 124), die de Gaulle erkannt hatte und die
ihn in der Uberzeugung bestiirkt haben, dass die im Gemeinschaftsvertrag offen gehaltene
Frage nach der Finalitit des Einigungsprozesses jetzt mit seinem intergouvernementalen Leit-
bild beantwortet werden sollte. Da vor allem die Kommission unter Fiihrung von Walter Hall-
stein und die Benelux-Staaten den mit dem EWG-Vertrag eingeschlagenen supranationalen
Ansatz auf weitere Politikbereiche ausdehnen wollten, schien es fiir de Gaulle hochste Zeit zu

sein, diesen supranationalen Weg zu versperren.

Bei einem Treffen der sechs europdischen Staats- und Regierungschefs in Paris am
10. Februar 1961 wurden die Faden wieder aufgenommen, die bei den EVG- und EPG-Ver-
handlungen fallen gelassen wurden. Und wie damals standen die Gespridche wieder unter
keinem guten Stern. Vor allem der niederlindische AuBBenminister Luns zeigte sich skeptisch
gegeniiber der franzdsischen Initiative und befiirchtete, die ,,grolen® Staaten Frankreich, Bun-
desrepublik Deutschland und Italien wiirden die ,,kleinen* vor vollendete Tatsachen stellten
(Gerbet 1987: 116; Smith 2002: 69; von der Groeben 1982: 135). Da jedoch die anderen fiinf
Regierungen keine Einwédnde gegen regelmifBige Treffen der Staats- und Regierungschefs —
die ja zu diesem Zeitpunkt noch nicht institutionalisiert waren — hatten, stand die Regierung
aus Den Haag in dieser Frage allein. Um ein friithzeitiges Scheitern der Verhandlungen zu
verhindern, einigte man sich in Paris darauf, wieder einen Ausschuss aus mitgliedstaatlichen
Beamten einzusetzen, der die strittigen Fragen bis zum Gipfel im Mai kléren sollte. Zum Vor-
sitzenden dieses Ausschusses wurde Christian Fouchet, der damalige franzdsische Bot-

schaften in Kopenhagen, ernannt (Wessels 1980: 43; Smith 2002: 69).

Nachdem auch der im Mai 1961 in sein Amt zuriickgekehrte belgische Aulenminister und fiir
sein europdisches Engagement bekannte Paul-Henri Spaak die franzodsischen Pline in ihren
Grundziigen unterstiitzte, war die niederldndische Regierung nun génzlich isoliert. Auf dem
folgenden Gipfeltreffen in Bad Godesberg am 18. Juli fand man schlie8lich eine Einigung, da
alle Seiten von ihren urspriinglichen Forderungen teilweise abgeriickt waren. So zog de

Gaulle seinen urspriinglichen Vorschlag eines europaweiten Referendums zuriick und wider-
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setzte sich nicht langer der Forderung der anderen, die Verbindung zur Atlantischen Allianz
ausdriicklich zu betonen. Die niederlédndische Regierung zog die Forderung, die Londoner Re-
gierung an den Verhandlungen zu beteiligen, zuriick. Die in Godesberg verabschiedete Erkli-
rung erinnerte an die im EWG-Vertrag festgeschriebenen Ambitionen: ,,to give substance to
the wish for political union already implicit in the Treaties establishing the European
Communities* (zitiert nach Gerbet 1987: 117). Zu diesem Zweck, so wurde in der ,,Bonner
Erklarung* vereinbart, sollten sich die Staats- und Regierungschefs regelméBig treffen. Die
Abstimmung und der Austausch in diesem Kreis sollte dabei nicht nur auf politische Fragen
beschrinkt bleiben, sondern auf die Zusammenarbeit der europdischen Universititen und die
Neugriindung einer gemeinsamen Europdischen Universitit, wie sie im Euratom-Vertrag ja

schon festgeschrieben war, ausgedehnt werden.

Die in Bonn vereinbarte Formel einer intergouvernementalen Zusammenarbeit konnte einer-
seits als Abkehr von den bestehenden Vertrdgen, die den Gemeinschaftsorganen die operative
Arbeit iiberantwortete, gelesen werden. Da die Regelungen aber ,,nicht umfassend und in
allen Auspriagungen eindeutig* (Wessels 1980: 44) waren, lag in den Beschliissen andererseits
ein ganzes Paket von Niissen, die bei den weiteren Verhandlungen noch zu knacken waren.
Hier zeigte sich bereits ein ,,Mikrokosmos* (Bodenheimer 1967) der nachfolgenden Anstren-
gungen um eine Reform der Vertrdge: ,,In den Fouchet-Verhandlungen sind in beispielhafter
Prignanz alle Schwierigkeiten sichtbar geworden, die seitdem das européische Einigungsge-
schift erschwert haben® (Jansen 1977: 38). Dazu gehorte, dass, von de Gaulle abgesehen, die
anderen Regierungen keine klaren und eindeutigen Vorstellungen davon hatten, wie eine ,,Po-
litische Union* konkret auszusehen habe. Belgien und vor allem die Niederlande waren sich
in der Ablehnung der franzosischen Vorstellungen eines intergouvernementalen Europas
einig; den mit den Romischen Vertrigen gedffneten Weg einer Supranationalisierung wollten
sie stirken — ohne dass sie jedoch zum Beginn der Fouchet-Verhandlungen klare Konzepte
vorlegen konnten wie eine solche Stidrkung der supranationalen Ausrichtung der Gemein-
schaft im Einzelnen aussehen sollte. Die italienische und die luxemburgische Regierung un-
terstiitzten die Pline de Gaulles. Bundeskanzler Adenauer war vor allem an einem Schulter-
schluss mit Frankreich interessiert und war, weil er keinem klar umrissenen Integrations-
konzept folgte, sondern die europdische Einigung ,,mehr pragmatisch und praktisch* sah, be-
reit, die ,,politisch moglichen Wege zu beschreiten, um zu einer deutsch-franzodsischen Zu-

sammenarbeit und Fortschritten in der europdischen Einigung zu kommen* (von der Groeben
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1982: 134). Diese Offenheit und der Pragmatismus, mit der die Mehrzahl der Regierungen in
die Verhandlungen eintraten, ist ein Charakteristikum, das sich in spiteren Regierungskon-
ferenzen immer wieder zeigen sollte: ,,Again, it was a case of taking the plunge without

having a clear set of priorities* (Smith 2002: 70).

In dieser Situation der unklaren Préferenzen spielte die niederldndische Regierung in der
Folgezeit eine wichtige Rolle. Den Haag versuchte die Verhandlungen zu verzégern und ver-
hinderte, in den Gipfel-Erkldrungen einen Auftrag fiir eine nachfolgende Regierungskon-
ferenz zu formulieren; die Erkldrungen sollten lediglich als ,,short-term declaration of the in-
tention zu cooperate” (Bodenheimer 1967: 91) gelesen werden. Zwischen der Regierung in
Den Haag und den Partnerstaaten gab es jedoch nicht nur Meinungsunterschiede dariiber, was
im Rahmen einer Regierungskonferenz zu beschlieen sei, sondern ob man iiberhaupt Regie-
rungsverhandlungen aufnehmen sollte. Dies ist aus mehreren Griinden fiir den Fortgang der

Verhandlungen interessant; darauf weist Smith (2002: 71) hin:

,Firstly, the entire IGC process was somewhat an unitended consequence
for the Dutch delegation. When they agreed to work with the Fouchet Com-
mittee, they were becoming involved in something much more than they
had expected. Secondly, the Dutch were satisfied to postpone and postpone,
and let the process drift along. Therefore, the Dutch were surprised when
the French submitted a detailed draft treaty (Fouchet I) in October 1961. At
the same time, the Belgian government described this first Fouchet Plan as
,too vague and too timid‘“.

Aber nicht nur die internen Auseinandersetzungen um Ziel und Reichweite der Reformen
pragten die Fouchet-Verhandlungen. Wie in der Vergangenheit, so waren es auch jetzt wieder
internationale Entwicklungen und externe Einfliisse, die sich auf die Gespridche der Sechs
nachhaltigen auswirkten. Zwischen der neuen amerikanischen Administration unter John F.
Kennedy und der franzdsischen Seite gab es gravierende politische Differenzen; im Friih-
sommer 1961 zeichneten sich Konfliktlinien einer europapolitischen Kontroverse zwischen
den USA und Frankreich ab: Im Mittelpunkt des politischen Streits stand dabei das ,,von
Washington und London favorisierte Konzept einer Atlantischen Gemeinschaft mit einem
politisch, wirtschaftlich und militirisch relativ starken, doch unter fortdauernder amerikani-

scher Dominanz stehenden europdischen Pfeiler einerseits und das von de Gaulle verfolgte
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Ziel der Europdisierung Europas, das die Errichtung einer staatenbiindisch organisierten ,Drit-

ten Kraft Europa‘ vorsah* (Conze 1995: 201-202).

Das von Kennedy vorgelegte ,,Grand Design®, das eine fithrende Rolle der USA und die Ein-
bindung der Européer in die NATO-Strukturen vorsah, musste in Paris, das eine Stirkung der
Européder unter franzosischer Fiihrung im Sinn hatte, auf Ablehnung stolen. Dazu kam der
Druck vonseiten der Sowjetunion auf die Amerikaner und die Europder, endlich einen Frie-
densvertrag mit Deutschland zu schlieBen. All dies fiihrte die europdischen Staats- und Re-
gierungschefs am 18 Juli 1961 wieder an den Verhandlungstisch zuriick und lieB die ur-
spriinglichen Meinungsverschiedenheiten in den Hintergrund treten (von der Groeben 1982:
138; Smith 2002: 71). Das im Juli von der britischen Regierung Macmillan eingereichte Bei-
trittsgesuch verdnderte erneut den Kontext der Fouchet-Verhandlungen. Da die intergouverne-
mentalen Plidne de Gaulles mit den britischen Europaideen kompatibel waren, musste die Be-
teiligung Londons bei der niederlédndischen und belgischen Regierung auf Skepsis sto3en;
dies flihrte erwartungsgeméill zu Auseinandersetzungen, ob Grof3britannien dann auch schon
an den Verhandlungen {iber eine Politische Union zu beteiligen sei oder nicht (Gerbet 1987:

119-120).

Der Bau der Mauer in Berlin am 13. August 1961 fiihrte nicht nur zu einer Verschéirfung der
Ost-West-Beziehungen, er bestirkte die in Paris gehegten Befiirchtungen, die Regierungen in
Washington und London seien zu Konzessionen gegeniiber der sowjetischen Fiihrung bereit.
Der franzosische Staatsprisident de Gaulle fiihlte sich deshalb in seinen Plédnen einer
»~Buropdisierung Europas® bestétigt — dies wiederum vergroferte gleichzeitig die belgische
Skepsis iiber die Aussichten der Verhandlungen. Spaak riickte nun von seiner urspriinglichen
Unterstiitzung de Gaulles ab, da er — wie die niederlédndische Regierung — einen sicherheitspo-
litischen Alleingang der Europder als Gefahr fiir die NATO ansah und sich deshalb fiir eine
Vergemeinschaftung stark machte (Gerbet 1987: 119; Smith 2002: 71-72).

Am 19. Oktober 1961 legte die Fouchet-Kommission ihren ersten Vertragsentwurf zur
Schaffung einer Europdischen Politischen Union vor. Der Entwurf, der als Diskussions-
grundlage gedacht war, war ,stark intergouvernemental® ausgerichtet (Smith 2002: 72) und
bewegte sich ,,ganz im Rahmen zwischenstaatlicher Zusammenarbeit, wofiir allerdings dau-

ernde normative und institutionelle Regeln geschaffen werden sollten” (von der Groeben
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1982: 140). Der Vertragsentwurf nannte eine Reihe von Zielen: eine gemeinsame Auflen- und
Verteidigungspolitik, die Zusammenarbeit in kulturellen Fragen sowie die Verteidigung der
Grund- und Menschenrechte und der Demokratie. Einen Verweis auf die wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit sucht man im Entwurf vergeblich; ebenso fehlt eine ,,Vorbehaltklausel hin-
sichtlich der Rechte und Verfahren der Gemeinschaftsvertrdge, die in der Pradambel als Beginn
der Anndherung wirtschaftlicher Interessen genannt wurden“ (von der Groeben 1982: 140).
Auch die Arbeit der Organe der ,,Union* sollte eindeutig intergouvernemental ausgerichtet
sein: Der Rat sollte einstimmig beschlieBen, das Parlament nur beratend titig sein und die
Politische Kommission setzte sich zusammen aus hohen Beamten der Mitgliedstaaten und
wire damit nicht unabhingig gewesen wie die EWG-Kommission. Die zentrale Institution im
Vertragsentwurf sollte der viermonatlich tagende Rat der Staats- und Regierungschefs sein;
ergdnzt und unterstiitzt werden sollte das hochste Entscheidungsgremium durch Ministeraus-
schiisse und stindig tagende Regierungskommissionen, die verantwortlich sein sollten fiir
einzelne Politikbereiche.”” Ferner war im Vertragsentwurf festgeschrieben, dass die NATO
bei der Verteidigung Europas ein Vorrecht geniele und dass nach drei Jahren eine Revision
des gesamten Vertrages vorzunchmen sei. Eine Regierungskonferenz sollte also im Lichte der
gemachten Erfahrungen notwendige Verdnderungen und Anpassungen der vertraglichen
Grundlagen auf den Weg bringen. Eine solche Revisionsklausel mit genauer Zeitangabe und
einer Eingrenzung der dann zu behandelnden Themen taucht, wie noch zu zeigen sein wird,

auch in spdteren Vertrdgen wieder auf (Smith 2002: 72).

Im Laufe der Fouchet-Verhandlungen machten die Regierungen in Bonn, Rom, Den Haag,
Briissel und Luxemburg klar, dass sie, anders als de Gaulle, eine intergouvernementale Zu-
sammenarbeit nicht als Ersatz zu den mit dem EWG-Vertrag geschaffenen Institutionen und
Strukturen verstanden, sondern als Ergdnzung dazu. So bemiihten sich die fiinf Regierungs-
vertreter in den Wochen vor der Présentation des Vertragsentwurfs — zum Teil erfolgreich —,
die franzosischen Vorschlidge abzumildern; das betraf alle Fragen zur Rolle der NATO, zu
den Aufgaben der Europidischen Versammlung und zur Frage, wie die Revisionsklausel so zu
formulieren sei, dass eine kiinftige Vergemeinschaftung der Strukturen der Politischen Union
nicht ausgeschlossen ist (Smith 2002: 72-73). Da weder die EWG-Kommission noch das

Parlament an den Fouchet-Verhandlungen von den Regierungen eingebunden bzw. von ihnen

% Vgl. dazu Brunn (2002: 141-142), Conze (1995: 221), Gerbet (1987: 118), Smith (2002: 72) und von
der Groeben (1982: 140).
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auch nicht konsultiert oder informiert worden waren, war diese Regierungskonferenz eindeu-
tig intergouvernemental ausgerichtet. Obwohl oder gerade weil dies so war, lieB8 es sich das
Européische Parlament nicht nehmen, sich zu den Pldnen zu Wort zu melden und alternative
Vorschldge zu priasentieren. Da einige Regierungen diese Vorschldge dann aber aufgegriffen
haben, hatte das Europdische Parlament durchaus eine ,,Stimme* und einen indirekten Ein-

fluss in den Fouchet-Verhandlungen (Gerbet 1987: 115; Smith 2002: 73).

Als die niederldandische und belgische Regierung in der Folge darauf bestanden, London an
den Verhandlungen zu beteiligen, beeintrichtigte das die Gespriache im Kreise der Sechs so
lange, bis man sich im Dezember 1961 auf der AuBlenministerkonferenz darauf verstindigt
hatte, die britische Seite laufend iiber die Verhandlungen zu unterrichten. Nach dieser
Einigung und nachdem zum Jahresbeginn 1962 der Ubergang zur zweiten Etappe des Ge-
meinsamen Marktes geschafft war, wuchs allgemein die Hoffung, dass durch diesen wich-
tigen Schritt in Richtung einer wirtschaftlichen Einheit Europas auch ein , kraftvoller Impuls
fiir eine schnelle Verwirklichung der Européischen Politischen Union ausgehen wiirde* (von
der Groeben 1982: 163). Diese Hoffnung wurde jedoch enttiduscht, als am 18. Januar 1962 die
franzosische Delegation auf direkte Initiative de Gaulles einen neuen Entwurf (,,Fouchet 1)
vorlegte. Dieser hatte nur noch wenig gemein mit dem alten Entwurf und ignorierte die in den
letzten Monaten gefundenen Kompromisse und Zugestiandnisse gegeniiber der belgischen und
niederlédndischen Regierung. In den kleinen Léndern schrillten aufgrund dieser Verschirfung
der urspriinglichen franzosischen Position ,,die Alarmglocken* (Brunn 2002: 142). Denn die
okonomischen Fragen sollten in den Kompetenzbereich der intergouvernementalen Politi-
schen Union aufgenommen werden, ohne dass die Eigenstidndigkeit der EWG anerkannt
worden wire. Auch die Abkehr von der engen Bindung an die NATO im neuen Entwurf so-
wie ein neuer, sehr vager Wortlaut zur Revision des Vertrages fiihrte zu Irritationen aufseiten
der Partnerstaaten und zu einer Verhdrtung ihrer Positionen (Smith 2002: 74; von der
Groeben 1982: 163-164; Brunn 2002: 142). Es war offensichtlich, dass de Gaulle die mit dem
Eintritt in die zweite Stufe zur Verwirklichung des Gemeinsamen Marktes gestiegene Bedeu-
tung der EWG und ihrer Organe zu dieser Riickkehr zu seinen urspriinglichen Positionen
gefiihrt hatte (Smith 2002: 74). Die traditionelle Skepsis de Gaulles gegeniiber den Euro-
pdischen Gemeinschaften und das Ziel, diese ,,zu marginalisieren, wenn nicht ganz abzu-
schaffen, und durch eine Politische Union (...) zu ersetzen* (Conze 1995: 222), kam hier wie-

der voll und ganz zum Tragen. Damit waren die unterschiedlichen ,,Auffassungen iiber Ziele
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und Methoden der Integration (...) grell beleuchtet™ (von der Groeben 1982: 164). Da die fran-
zosische Seite auch keine Anstalten machte, von ihrem Standpunkt abzugehen, legten die
anderen fiinf Regierungen am 1. Februar 1962 einen eigenen Vorschlag fiir einen Verfas-
sungstext vor.”® Dem Fouchet-Ausschuss blieb daraufhin nichts anderes iibrig, als am
15. Mirz 1962 eine Synopse der beiden Vorschlidge zu verabschieden und auf die Unterschie-
de zwischen dem franzosischen Vorschlag und dem Entwurf der anderen Fiinf hinzuweisen.
Als die AuBlenminister sich am 17. April nochmals trafen, schien eine Einigung noch mdoglich
zu sein — um so mehr iiberraschte der Abbruch der Verhandlungen durch die belgische und
niederlédndische Regierung. Kurz nach Ende der Gespriche machten der niederlédndische und
der belgische AuBenminister in Interviews offentlich, weshalb sich ihre Regierungen zu
diesem Schritt gezwungen sahen. Beide Regierungen verfolgten nach wie vor das Ziel eines
Europas ,,nach supranationalen Grundsitzen und nach dem Grundsatz der Integration (...), wie
es beim EGKS-Vertrag der Fall“ sei. Der franzdsische Vorschlag basiere auf der ,,alten
Vorstellung eines Vertrages zwischen den Staaten, einer Allianz eines Europas der Vater-
lander (Luns). Wenn aber im Moment kein ,,supranationales Europa“ (Spaak) im Rahmen
der Verhandlungen zur Errichtung einer Politischen Union moglich sei, dann solle wenigstens
Grofbritannien einbezogen werden — eine zweite Forderung, die den europapolitischen Vor-
stellungen de Gaulles zuwiderlief.”” Denn ein Beitritt GroBbritanniens hitte das de
Gaulle’sche Europakonzept ,,verwissert®, weil damit eine stirkere wirtschaftliche Verflech-
tung mit den USA einhergegangen und die Europdischen Gemeinschaften dadurch enger an
die Atlantische Allianz angebunden gewesen wire. Auf diese Zusammenhdnge hatte der
britische Unterhdndler Edward Heath in seiner Rede vor der Parlamentarischen Versammlung

der WEU am 10. April 1962 hingewiesen (Conze 1995: 223).

Das Scheitern der franzdsischen Pline fiir eine intergouvernementale Politische Union, wie
sie im Rahmen der Fouchet-Verhandlungen erreicht werden sollten, erklért sich mithilfe von
Faktoren, die auch nachfolgende Vertragsverhandlungen und Regierungskonferenzen prigen
und an den Rand des Scheiterns bringen sollten: (1) Uniiberbriickbare Differenzen in Fragen
der institutionellen Ausgestaltung der europdischen Zusammenarbeit und die Tiefe und
Reichweite der Integration, was auf unterschiedliche Praferenzen und auf konkurrierende

europapolitische ,,Leitbilder” und ,,Grundverstindnisse* (Schneider 1992; 1998) zuriickge-

% Eine synoptische Darstellung der beiden Textentwiirfe ist abgedruckt in Schwarze/Bieber (1984: 436-

459) und in gekiirzter Fassung bei Lipgens (1986: 436-447).

7 Die Zitate von Spaak und Luns sind der Dokumentation von Lipgens (1986: 447) entnommen.
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fiihrt werden kann; (2) die Sorge — berechtigt oder nicht — der ,kleineren* Mitgliedstaaten,
von den ,,gréferen” dominiert zu werden (Smith 2002: 78) und (3) der Verhandlungsstil der
jeweiligen Regierung, die den Vorsitz im Rat fiihrt und deren Bereitschaft und Vermdgen,
Kompromisse zu schmieden und dabei eigene Interessen zuriickzustellen. Da de Gaulle bei
den Fouchet-Verhandlungen eine ,,thunderbolt technique of negotiating* (Bodenheimer 1967:
94) bescheinigt wurde, hat diese Wahrnehmung vor allem bei der niederlédndischen und der
belgischen Regierung den Eindruck verstirkt, dass Zugestindnisse der franzdsischen Seite

nur taktischer Natur waren.

Nachdem die Verhandlungen und die Debatte um die Fouchet-Pline formal ,,suspendiert*,
faktisch aber gescheitert waren, schuf die deutsch-franzosische Anndherung zwischen de
Gaulle und Adenauer die Chance fiir eine ,,bilaterale Version des Fouchet-Plans* (Middlemas
1995: 45) im Rahmen des am 22.Januar 1963 verabschiedeten Elysée-Vertrags. Der
,Deutsch-Franzosische Freundschaftsvertrag™ sah eine Intensivierung und Institutionalisie-
rung der zwischenstaatlichen Zusammenarbeit der beiden Nachbarstaaten vor, wie sie de
Gaulle fiir al/le EWG-Staaten im Sinn hatte. Die Kooperation zwischen Paris und Bonn und
die Regierungs-Konsultationen erstreckten sich auf die Bereiche Wirtschafts-, AuBBen- und
Verteidigungspolitik wie auch die kulturelle Zusammenarbeit und den Jugendaustausch (aus-
fiihrlich dazu Schild 2003). Wenn dieses ,,Sonderbiindnis* zwischen Paris und Bonn von den
USA, Italien und den Benelux-Staaten auch kritisch gesehen wurde, spielte die neu ge-
schaffene, engere deutsch-franzdsische Verbindung fiir die europdische Integration und die

kommenden Vertragsverhandlungen eine sehr wichtige Rolle.

Andere europdische Akteure zogen ihre eigenen Schliisse aus dem Scheitern der Fouchet-
Verhandlungen. Die EWG-Kommission unter ihrem Prisidenten Hallstein sah sich mit einer
neuen Lage konfrontiert und erkannte gleichzeitig die Chance, politische Alternativen zu ent-
wickeln, um ,,die Gefahren eines politischen Vakuums zu vermindern® (von der Groeben
1982: 171). Wéhrend einige Regierungen sich weiter darauf konzentrierten, die wirt-
schaftliche und politische Zusammenarbeit mit den USA zu stirken oder aber die Eigenstin-
digkeit gegeniiber Washington auszubauen, schlug die Kommission in ihrem Aktionspro-
gramm flir die zweite Stufe des Gemeinsamen Marktes einen pragmatischen Ansatz vor, der
die Frage nach der Finalitit des Einigungsprozesses, also den Streit zwischen den Modellen

»Bundesstaat* oder ,,Staatenbund®, an der die Verhandlungen gescheitert waren, gar nicht zu-
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lieB. Nach der ,,Philosophie* der Kommission war die Integration nicht als Wahl zwischen
zwei Alternativen zu begreifen; sie verstand Integration vielmehr — im Sinne des funktiona-
listischen ,,Spill over*“-Konzeptes — als ,,einen kontinuierlichen ProzeB3, der sich mit der fort-
schreitenden Entwicklung des Gemeinsamen Marktes auch auf andere politische Bereiche [...]

erstrecken wiirde* (von der Groeben 1982: 172).

Die Kommission und ihr Prdsident Hallstein waren dabei keineswegs von einem Automa-
tismus des Ubergangs von der 6konomischen zur politischen Integration ausgegangen. Die
Briisseler Behorde hatte sehr viel frither als andere die ,,wirklichkeitsverdndernde Kraft des
entstehenden Gemeinsamen Marktes* (von der Groeben 1982: 172) erkannt und ihre Arbeit
auf den Erfolg des Marktes ausgerichtet. De Gaulle hatte erst 1964/65 wahrgenommen, dass
die Dynamik des Gemeinsamen Marktes eine eigene ,,Verfassungswirklichkeit™ geschaffen
hatte, der er nur noch mit dem Einsatz politischer Veto-Macht glaubte Einhalt gebieten zu

konnen.

Die Darstellung dieser ersten Phase der Konstitutionalisierung und der Schaffung der ver-
traglichen Grundlagen der Gemeinschaften hat gezeigt, dass diese Periode durch ein hohes
Mal an Unsicherheit aufseiten der beteiligten Akteuren und durch eine Fiille von nicht beab-
sichtigten Konsequenzen gepriagt war. Die in dieser formativen Phase der 1950er und 60er
Jahre gemachten Erfahrungen und die damals gefundenen institutionellen Losungen wiede-
rum haben die Handlungskorridore in der Folgezeit bestimmt, so dass sich die Versuche und
das Scheitern, die vertraglichen Grundlagen zu reformieren, zu einem Gutteil, wie im Fol-
genden zu zeigen sein wird, mit den jeweils gemachten Krisen-Erfahrungen und den seiner-

zeit gefundenen Losungen erkldren ldsst (Smith 2002: 78-80).

3.5 Der lange Anlauf zur ersten Vertragsinderung im Rahmen der Einheitlichen
Europiiischen Akte: Vorbereitende Schritte in den 1970er bis zur Mitte der 1980er
Jahre

Die gescheiterten Fouchet-Verhandlungen priagten die Politik der Gemeinschaft weit iiber die
1960er Jahre hinaus: ,,[...] there was twenty-three year gap until the convening of the next
constitutional IGC* (Smith 2002: 81). Es dauerte lange bis es zu einem erneuten Anlauf einer

weitreichenden Reform der Vertrage Mitte der 1980er Jahre kommen sollte. Die europdische
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Politik dieser Jahre war geprdgt von der Politik de Gaulles, die sich wiederholt gegen einen
Beitritt GroBbritanniens zur Gemeinschaft ausgesprochen und die anderen Partner damit ,,vor
den Kopf gestoen hatte” (Brunn 2002: 144); hinzu kam die Debatte um eine Reform der
Agrarpolitik, der Riickzug Frankreichs vom Verhandlungstisch (,,Politik des leeren Stuhls®)
und der Auszug aus den militdrischen Strukturen der NATO sowie die ersten Anldufe fiir
Reformen im Rahmen der bestehenden Ordnung. Diese Reformen konnten aber erst einge-
leitet werden, als de Gaulle sein Amt an Pompidou abgegeben hatte. Diese, in der ersten Hilf-
te der 1970er Jahre einsetzende ,,period of reflection* (Smith 2002: 81) schuf die Basis fiir die

zweite groBe europdische Rélance.

De Gaulle hielt an seiner Konzeption einer stirker intergouvernemental geprigten Gemein-
schaft fest, obwohl er damit in den Fouchet-Verhandlungen gescheitert war; sein Ziel war es
immer noch, dieses Modell den andern Fiinf ,,aufzuzwingen und der EWG den weiteren Weg
in die Supranationalitit zu versperren® (Brunn 2002: 144). Auch der Elysée-Vertrag und die
engere deutsch-franzosische Kooperation, welche als bilateraler ,,Ersatz* fiir das intergou-
vernementale Fouchet-Konzept angelegt waren, standen im Verdacht, eine Vertiefung der Zu-
sammenarbeit innerhalb der Gemeinschaft zu gefdhrden. Durch die Praambel, die der Bundes-
tag dem Vertrag beigefligt hatte, wurde jedoch deutlich, dass man in Bonn ,,einen deutsch-
franzosischen Sonderweg® (von der Groeben 1982: 215) unter allen Umstdnden vermeiden
wollte. Hinter dieser Position stand vor allem der amtierende Wirtschaftsminister und spétere
Bundeskanzler Ludwig Erhard. Auch die Europdische Kommission und ihr Prédsident Hall-
stein sprachen sich dafiir aus, dass ,,Auslegung und Anwendung des [deutsch-franzdsischen,
Anm.] Vertrages Bestand, Funktionieren und Dynamik unserer Gemeinschaft nicht beein-

trachtigen diirfen* (zitiert nach von der Groeben 1982: 215).

Im Juni 1963 wurde der deutsch-franzosische Freundschaftsvertrag von Bundestag und Natio-
nalversammlung schlieBlich ratifiziert. Die Europareise des US-amerikanischen Présidenten
Kennedy und die damit verbundene Neuorientierung der Washingtoner Europapolitik kurz
darauf sowie der begeisterte Empfang fiir Kennedy in Bonn fiihrten zu Irritationen in Paris, da
de Gaulle davon ausgehen musste, dass auch Deutschland als wichtigster Partner die von
Paris favorisierte militdrische Kooperation nicht voll unterstiitzte (von der Groeben 1982: 217
und ausfiihrlich dazu Conze 1995: 266-294). Diese Irritationen und die monatelange Debatte

um die Finanzierung der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) haben mit dazu beigetragen, dass
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sich die Situation im Sommer 1965 zuspitzte und das franzdsische Kabinett am 1. Juli be-
schloss, die Verhandlungen iiber die GAP als gescheitert zu erkldren und ihre Vertreter aus
den Organen der Gemeinschaft zuriickzuziehen — damit 16ste Paris die beriihmte ,,Krise des
leeren Stuhls* aus (vgl. Loth 2001a). Da sich die Europdische Kommission in ihren Vorschla-
gen nicht darauf beschrinkte, eine rein technische Losung der Finanzierung der Landwirt-
schaftspolitik zu prisentieren, sondern diesen Vorschlag mit weiter reichenden Empfehlungen
zur Ausweitung der Haushaltsbefugnisse der Gemeinschaft verkniipft hatte, richtete sich der
Unmut de Gaulles vor allem auf die Kommission und ihren Prisidenten Walter Hallstein
(Schonwald 2001). In der beriihmt gewordenen Pressekonferenz vom 9. September 1965 be-
zeichnete der franzdsische Staatspriasident die Kommission als ,,Embryo einer groftenteils
ausldndischen Technokratie, die dazu bestimmt war, bei der Regelung von Problemen, von
denen unsere Existenz abhingt, in die Rechte der franzdsischen Demokratie einzugreifen*
(zitiert nach Brunn 2002: 146). Um solche ,,Eingriffe zu verhindern, lehnte de Gaulle die
vorgeschlagene Einfiihrung von Mehrheitsbeschliissen ab und forderte gleichzeitig die Be-
schneidung der Kompetenzen der Kommission (Smith 2002: 84; von der Groeben 1982: 275-
280).

Der Présidentschafts-Wahlkampf, in dem von de Gaulle Kompromissbereitschaft erwartet
wurde und die — erst im zweiten Wahlgang — wieder gewonnene Présidentschaft ebneten am
Ende den Weg fiir einen Kompromiss. Die italienische Ratsprasidentschaft lud im Januar
1966 zu einer Sitzung des Ministerrates ohne Beteiligung der Kommission nach Luxemburg
ein, um eine Einigung in den strittigen Fragen der Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen
und zum Initiativrecht der Kommission zu erzielen. Die Einladung an den Tagungsort Lu-
xemburg war als Angebot und Zugestindnis an Paris gedacht, da die franzdsische Seite nicht
nach Briissel, die ,,Heimat* der Kommission kommen wollte (von der Groeben 1982: 283).
Da sich jedoch die Pariser Regierung mit ihrem ,,intransigenten Standpunkt hinsichtlich des
Vetorechts der Regierungen* (von der Groeben 1982: 283) nicht durchsetzen konnte, musste
eine Einigung gefunden werden, die den Gemeinsamen Markt nicht gefdhrdete. Der am Ende
gefundene ,,Luxemburger Kompromiss* kam schlielich allen Beteiligten entgegen; er filihrte
die EWG aus der Sackgasse und aus der ersten tiefen Krise der Integration wieder heraus
(Brunn 2002: 148). Damit war jedoch ein, wie viele kritisch anmerkten, ,.fiir die Zukunft der

Gemeinschaft hochst nachteiliger Kompromif3* (von der Groeben 1982: 283) gefunden
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worden, der auch ,,langfristig die Umgangsformen in der Gemeinschaft” (Brunn 2002: 148)

verdndern sollte.

Im Kern ging es im Luxemburger Kompromiss darum, dass die Mitgliedstaaten in den fiir sie
existentiellen und lebenswichtigen Fragen nicht {iberstimmt werden — ohne jedoch die in den
Vertragen festgeschriebene grundsitzliche Moglichkeit von Mehrheitsentscheidungen abzu-
schaffen: ,,Man sagte einander lediglich zu, auf dem Verhandlungswege das duflerste zu ver-
suchen, um zu einer Ubereinstimmung zu gelangen, bevor abgestimmt wiirde* (von der
Groeben 1982: 283-284). ,,Innerhalb einer verniinftigen Frist®, so der Wortlaut des Kompro-
misses, solle eine Losung gefunden werden, die ,,von allen Mitgliedern des Rates in Achtung
threr gegenseitigen Interessen und der Interessen der Gemeinschaft gemdll Artikel 2 des
Vertrages™ angenommen werden konne (zitiert nach Brunn 2002: 370). In der Praxis fiihrte
das dazu, dass in aller Regel ein Konsens gesucht wurde. Gelang dies nicht, kam es zu einer
»Vertagung von entscheidungsbediirftigen Fragen® oder zur ,,Verkniipfung mehrerer Fragen,
an denen die Staaten je unterschiedlich starkes Interesse hatten, zu Paketlosungen® (Hrbek

1987: 25).

Der Ministerrat hatte im ,,Luxemburger Kompromiss“ jedoch nicht nur Vorkehrungen fiir
eine Lage getroffen, in der zundchst kein Konsens vorlag und Entscheidungen einstimmig
beschlossen werden sollten. Ein zweiter, hdufig tibersehener Aspekt des Kompromisses betraf
die Zusammenarbeit von Kommission und Rat. Die Kommission wurde darauf verpflichtet,
»angemessene Kontakte mit den Regierungen der Mitgliedstaaten durch Vermittlung der
Stindigen Vertreter” zu pflegen (zitiert nach Brunn 2002: 371). Hier wurde also der Hand-
lungsspielraum der Kommission, vor allem ihre ,,Rolle als Dreh- und Angelpunkt, als Kom-
munikationszentrum* der Gemeinschaft eingeschriankt und die urspriingliche ,,Idee der Supra-
nationalitdt™ (Brunn 2002: 148), die sich mit einer politisch unabhingigen Kommission ver-

bindet, relativiert (Brunn 2002: 173; Middlemas 1995: 67).

Die folgenden Jahre nach der Einigung auf den Luxemburger Kompromiss und nach dem
Riickzug Frankreichs aus den militdrischen Strukturen der NATO waren geprigt von Ver-
suchen der sechs Staaten, eine gemeinsame Politik, trotz der Verweigerungshaltung Frank-
reichs, innerhalb der Gemeinschaftsstrukturen durch Initiativen im Rahmen der Westeuropai-

schen Union (WEU) voranzubringen. Dariiber hinaus dnderten sich auch die institutionellen
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Rahmenbedingungen. Mit dem sogenannten Fusionsvertrag vom 08.04.1965 (in Kraft seit
01.07.1967) wurden ein fiir alle drei Gemeinschaften zustindiger Rat und eine Kommission
geschaffen. Diese Fusion fiihrte nicht zu einer Zusammenlegung der Gemeinschaften, sie
hatte vielmehr rechtstechnische Folgen (Beutler/Bieber/Pipkorn/Streil 1993: 45). Als konkrete
Folge dieses Schrittes ergab sich eine — fiir die Gemeinschaftspolitik wichtige — Ausdifferen-
zierung des Rates in Fachministerrdte und eine engere Abstimmung seiner Arbeit durch die
Vorbereitung der Ratssitzungen durch den Ausschuss der Stdndigen Vertreter. Der nach
seiner franzosischen Abkiirzung COREPER (,,comité des répresentants permanents™) be-
nannte Ausschuss entwickelte sich bald zum Dreh- und Angelpunkt der Gemeinschaftspolitik
und zum ,.einflussreichen Bindeglied zwischen der Kommission und dem Ministerrat®, wo-
durch die Kommission mehr und mehr die ,,Funktion einer Maklerin® tibernommen hat

(Brunn 2002: 176).”®

Auch die Beitrittsbemiihungen GrofBbritanniens, und dann auch die Aufnahmegesuche Nor-
wegens, Irlands, Ddnemarks und Schwedens bestimmten die Debatten im Kreis der Mitglied-
staaten in dieser Zeit. Am 11. Mai 1967 hinterlegte die neue Londoner Regierung unter der
Fiihrung von Wilson einen Antrag auf Mitgliedschaft in der EWG. Das zweite Veto de
Gaulles gegen einen Beitritt der britischen Insel war nun keine prinzipielle Ablehnung mehr,
da eine Aufnahme Grofbritanniens nach Behebung der aktuellen 6konomischen und finanzi-
ellen Schwierigkeiten in Aussicht gestellt wurde — die Regierung in London zog ihr Gesuch
deshalb auch nicht zuriick, sie lie es ,bildlich gesprochen, im Briefkasten der Sechser-
gemeinschaft liegen* (Brunn 2002: 159). So war klar geworden, dass an eine Erweiterung der
Gemeinschaft erst nach dem Riickzug de Gaulles zu denken sei. Erst mit seiner Abwahl und
dem Amtsantritt von Pompidou énderte sich die politische Lage: Der Weg war nun frei fiir

eine neue Phase der Reflexion iiber die Zukunft Europas und fiir neue Schritte.

Aus Anlass des 10. Jahrestages der Unterzeichnung der Romischen Vertridge versammelten
sich die Staats- und Regierungschef in Rom und bemiihten sich, den Problemen der politi-
schen Zusammenarbeit, wie sie sich in den zuriickliegenden Jahren gezeigt haben, durch Ap-
pelle an den eigenen politischen Willen beizukommen. Im Abschlusskommuniqué der Gipfel-
konferenz verstindigten sie sich auf einen vorsichtig formulierten Auftrag: ,,Die an der Kon-

ferenz beteiligten Staaten haben vereinbart, die Mdglichkeiten zu priifen, wie sie mit geeig-

% Zum COREPER ausfiihrlich vgl. Mentler (1996) und Lewis (2002).
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neten Methoden und Verfahren, die den Umstédnden angepaf3t sind, schrittweise ihre politi-
schen Bande untereinander enger gestalten kdnnen® (zitiert nach Siegler 1968, 387). Der Gip-
fel in Rom war aber nicht mehr als ein ,,protokollarisches Ereignis® (Wessels 1980: 48); erst
die Gipfelkonferenz von Den Haag im Jahr 1969 brachte neue Impulse. Wieder war es die
franzosische Regierung, die eine rélance angestoflen hatte. Im Juli 1969 verkiindigte der neue
franzosische AuBlenminister Maurice Schuman eine europapolitische Initiative (Smith 2002:
85). Vor dem Gipfel Anfang Dezember war die Skepsis grofl gewesen und die Erwartungen
waren nicht allzuhoch gespannt; allgemein verbreitet war aber die Uberzeugung, die Gemein-
schaft miisse jetzt einen mutigen Schritt nach vorne wagen, ansonsten sei das gesamte Projekt
gefahrdet (Brunn 2002: 179). Frankreichs Staatspriasident Pompidou war mit drei Forderun-
gen angereist: Er verlangte eine Losung der Finanzierungsfrage der Gemeinsamen Agrarpoli-
tik, Antworten auf Fragen der Vertiefung der Gemeinschaft und ihre Erweiterung. Die Rei-
henfolge machte auch die Prioritdten der franzosischen Regierung klar — eine Erweiterung
sollte erst dann unternommen werden, wenn die Strukturen der Gemeinschaft gefestigt waren
(Dinan 1999: 61). Die anderen fiinf Mitgliedstaaten — auch die neue deutsche Regierung unter
Willy Brandt — hatten dagegen vor allem die Erweiterung um GrofBbritannien im Blick. Als in
einem Gespriach zwischen Brandt und Pompidou die Frage der Erweiterung gekldrt werden
konnte und damit ein ,,Durchbruch fiir die zunichst unklare Verhandlungssituation* (Wessels
1980: 53) moglich geworden war, wurde auch der Weg frei fiir eine Einigung in den anderen

Fragen.

Die franzosische Seite bekam die geforderte Vollendung des Gemeinsamen Marktes und
darin vor allem eine abschlieBende Regelung der Finanzierung des Agrarsektors, sie musste
aber gleichzeitig dem Eigenmittelsystem und einer Stirkung der Haushaltsbefugnisse des
Europédischen Parlaments zustimmen (Wessels 1980: 54). Im Bereich ,,Vertiefung® einigten
sich die Staats- und Regierungschefs darauf, einen Stufenplan fiir eine europdische Wirt-
schafts- und Wahrungsunion, der dann als ,,Werner-Bericht* vorgelegt werden sollte, erarbei-
ten zu lassen. Dariiber hinaus beauftragten sie die Auflenminister zu priifen, ,,wie in der Pers-
pektive der Erweiterung am besten Fortschritte auf dem Gebiet der politischen Einigung er-
zielt werden konnen® (zitiert nach Wessels 1980: 55). Dieser zweite Priifauftrag miindete in
den ,,.Davignon-Bericht“, der die Grundlage fiir eine neue Form der auBenpolitischen Koope-
ration im Rahmen der ,,Européischen Politischen Zusammenarbeit™ (EPZ) legte (Middlemas

1995: 69; Smith 2002: 86).
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Der Gipfel von Den Haag im Dezember 1969 hatte mit seinen Initiativen und Priifauftragen
eine der wichtigsten Aufgaben solcher Treffen, die in Zukunft noch bedeutsamer werden
sollten, erfiillt — die ,,Deblockierung der Gemeinschaftspolitik (Wessels 1980: 56). Die
Staats- und Regierungschefs beanspruchten seit dem Gipfel von Den Haag eine Art von
»Richtlinienkompetenz*“ fiir sich und gaben der Gemeinschaft den Kurs vor (Brunn 2002:
183). Dies sollte, wie noch zu zeigen sein wird, die verfassungspolitische Entwicklung der

Européischen Gemeinschaft auf Jahre hinaus beeinflussen.

Trotz der sehr weit reichenden politischen und wirtschaftlichen Projekte, die in Den Haag
angestofen wurden, vermieden es die Staats- und Regierungschefs, die institutionellen Fragen
und die Mdglichkeit von Vertragsdnderungen zu diskutieren (Smith 2002: 86). Der Gipfel
schuf jedoch eine ganz besondere Atmosphire, die als ,,Geist von Den Haag™ in die europii-
sche Geschichte eingehen sollte. Dem Gipfel gelang es, eine Reihe von bislang ungeldsten
Problemen ,,schneller, vertrauensvoller und direkter anzupacken (Wessels 1980: 57-58;
Dinan 1999: 61-64). Die Konferenz gab der Gemeinschaft andererseits jedoch, gerade weil
man alle institutionellen Fragen ausgeklammert hatte, keinen ,,langfristigen festgelegten Ori-
entierungsrahmen® (Wessels 1980: 58). So starteten die europdischen Regierungen dann im
August 1971 einen neuen Anlauf, der in die Gipfelkonferenz von Paris im Oktober 1972
miindete. Hier wurde nachgeholt, was beim letzten Europdischen Gipfel ausgeblendet wurde:
Es wurde beschlossen, die Gemeinschaft bis Ende 1979 in Richtung einer ,,Européischen
Union* weiterzuentwickeln und die Wirtschafts- und Wahrungsunion in drei Stufen bis spi-
testens zum 31. Dezember 1980 zu vollenden. Wie dieser Plan institutionell aber abgesichert
werden konne, haben die Staats- und Regierungschef nicht festgeschrieben, dies sollten die
europdischen Organe selber festlegen (Wessels 1980: 64). Auf Initiative der britischen, iri-
schen und italienischen Regierungen wurde auch ein Regionalfonds geschaffen, der bis zum

Ende des Jahres 1973 eingerichtet werden sollte.

Nach dem Scheitern der Fouchet-Verhandlungen hatten die Staats- und Regierungschefs in
Paris damit wieder einmal die politische Initiative ergriffen und den Auftrag vergeben, ein
Leitbild zu entwickeln. Sie hatten sich als ,,vornehmstes Ziel*“ vorgenommen, ,,diec Gesamtheit
der Beziehungen der Mitgliedstaaten in absoluter Einhaltung der bereits geschlossenen Ver-
trage vor dem Ende dieses Jahrzehnts in eine Europdische Union umzuwandeln® (zitiert nach

Wessels 1980: 64). Parallel dazu wurden die Organe der Gemeinschaft aufgefordert, vor Ende
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1975 jeweils einen Bericht zu erarbeiten, der einer Gipfelkonferenz vorgelegt werden sollte.
Dabei wurde seit dem Pariser Gipfel die ,,Europdische Union* als ,,Codewort fiir einen Zu-
stand der Gemeinschaft verwendet, der sich vom Status quo unterscheidet* und das ,,ProzeB3-
hafte von Integration® betont, ohne ,,das Entwicklungsgziel allerdings eindeutig zu beschrei-
ben* (Hrbek 1987: 29; vgl. dazu auch Schneider 1977a). Auch dieses Vorgehen ist typisch fiir
verschiedene Phasen des Einigungsprozesses: Bestimmte Begriffe und Konzepte wie die
»Buropdische Union*“ entwickeln sich zu beliebten Leitbildern, die als Referenzbegriffe fiir
die Zukunftsdebatte dienen. Erfolgreich etablieren konnen sich diese Leitbilder aber meist nur
dann, wenn sie sich durch eine inhaltliche Offenheit und Mehrdeutigkeit auszeichnen und

eben keine eindeutige ,,Finalitdt” anzeigen (Schneider 1992).

Aber auch beim Pariser Gipfel im Oktober 1972 gab es keine Vorschlidge, eine Vertragsinde-
rung formlich einzuleiten, angesichts der immer noch vorhandenen Differenzen im Kreis der
Mitgliedstaaten war dies keine allzu groBe Uberraschung (Smith 2002: 86). Eine andere Ent-
wicklung zeichnete sich mit dem Gipfel von Paris jedoch schon ab, ehe sie dann im Jahr 1975
durch die formelle Institutionalisierung des Europidischen Rates erfolgte — die europiischen
Gipfeltreffen wurden zu einer politisch herausragenden ,,semi-formal institution® (Smith
2002: 86); einer der Griinde fiir den Aufstieg und die Selbstautorisierung des Gipfelformates
waren externe Krisen. Eine Reihe von internationalen Ereignissen und 6konomischen Ver-
werfungen verzogerten die Umsetzung der ambitionierten europapolitischen Ziele, die die
Gemeinschaft sich gesetzt hatte. Dazu gehorten der Zusammenbruch des Bretton Woods-
Systems Anfang der 1970er Jahre, die Wéahrungsturbulenzen der italienischen Lira im Januar
1973, die schwierigen Beziehungen der Gemeinschaft zu den USA, welche durch den Vor-
schlag einer ,,Neuen Atlantischen Charta* des US-amerikanischen AuBBenministers Kissinger
in den Mittelpunkt riickten, der neue Bilateralismus der Superméchte, 6konomische Probleme
in Europa, die Olpreiskrise, die die Rezession noch verschirfte, und vor allem das Unver-
mogen der Européer, abgestimmt und ,,europdisch* auf diese Herausforderungen zu reagieren,
fiihrten die Gemeinschaft in eine wahre ,,Existenzkrise” (Wessels 1980: 70; vgl. dazu auch

Middlemas 1995: 81 und Smith 2002: 86-87).

In solchen turbulenten Zeiten musste die Gemeinschaft ihre erste Erweiterung um die Staaten
Grofbritannien, Irland und Didnemark verdauen. Auch diese Herausforderung schmélerte

einerseits die Chancen der Einberufung einer Regierungskonferenz, sie erhdhte andererseits
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die Dringlichkeit, der Gemeinschaft eine Form von ,,consistent leadership* (Urwin 1991: 181)
zu geben. Und wieder war es der franzdsische Staatsprisident, der deshalb die Initiative er-
griffen hat. In einem Brief vom 31.10.1973 an seine Kollegen regte Georges Pompidou an,
»hach genau festgelegten Regeln regelméBige Treffen der Staats- und Regierungschefs allein
abzuhalten, deren Zweck die Konfrontierung und Harmonisierung ihrer Haltungen im Rah-
men der politischen Zusammenarbeit ware* (zitiert nach Wessels 1980: 71). Die ,,kleineren*
Mitgliedstaaten kritisierten diese Vorschldge, da sie bei einer Institutionalisierung solcher
,Kamintreffen ohne AuBenminister und ohne Kommission sowie ohne feste Tagesordnung
und ohne Kommuniqué*“ (Wessels 1980: 72) einen Bedeutungsverlust der Gemeinschafts-
institutionen befiirchteten (Smith 2002: 88). Der chaotische Ablauf des Kopenhagener Gipfels
im Dezember 1973 schien ihre Befiirchtungen zu bestétigen. Gleichwohl konnte dieser Gipfel
mit der Erkldrung zur ,,Europdischen Identitét™ ein wichtiges Dokument verabschieden, wel-
ches das politische Selbstverstindnis der Gemeinschaft beschrieb und vor allem die Reform-

Debatte der nachfolgenden Jahre prigen sollte.”

Insgesamt gelten die drei Gipfelkonferenzen nach 1969 jedoch als Beispiele fiir den Mangel

an Effizienz und Effektivitit europdischer Politik:

»Wesentliches Merkmal dieses Ansatzes war der Versuch der Regierungs-
chefs, mit einer breitgefacherten, langfristig angelegten Programmatik die
Europapolitik auf verschiedenen Sektoren voranzutreiben, ohne gleichzeitig
die institutionellen Voraussetzungen zu vereinbaren oder sich selbst als Gre-
mium im Alltagsgeschift europdischer Politik zu engagieren” (Wessels
1980: 79).

Einen wesentlichen Fortschritt zur Institutionalisierung des Europdischen Rates brachte dann
der Gipfel in Paris im September 1974. Der neue franzdsische Staatsprdsident Giscard
d’Estaing hatte ein Konzept fiir regelmifige Treffen der Staats- und Regierungschefs vorge-
legt, mit dem sich auch die zundchst skeptischen kleineren Staaten anfreunden konnten.
Giscard d’Estaing sah eine wesentlich Funktion dieser Treffen darin, im ,,Jauten Nachdenken
dariiber, wie man die gemeinschaftliche Maschinerie am besten in Gang* halten konne (zitiert
nach Wessels 1980: 111). Im Dezember 1974 trafen sich die Staats- und Regierungschefs er-

neut in Paris und beschlossen die enge Koordinierung der Zusammenarbeit und die Etablie-

Die Erklérung tiber die ,,européische Identitit™ ist abgedruckt in Siegler (1977: 7-10).
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rung des Europdischen Rates. Sie gaben in Paris zugleich das ,,Startzeichen zu einer ausgie-
bigen und intensiven Debatte iiber die Gestalt und die inhaltlichen Merkmale der kiinftigen
Europédischen Union* (Schneider 1977a: 23; vgl. auch Smith 2002: 88). Der belgische
Premierminister Leo Tindemans wurde von seinen Kollegen beauftragt, vor Ende 1975 einen
»zusammenfassenden Bericht vorzulegen®, in den die Berichte der Gemeinschaftsorgane und
deren Vorschldge sowie die Ergebnisse der ,,Konsultationen, die er mit den Regierungen und
den représentativen Kreisen der offentlichen Meinung in der Gemeinschaft fiihren wird®,
einflieBen sollten (zitiert nach Schneider 1977a: 22). Dieses Verfahren, die Organe und (in-
direkt) auch die Positionen der Mitgliedstaaten und ihrer Offentlichkeiten, zu sammeln, wur-
de, wie spiter zu zeigen sein wird, im Vorfeld der Regierungskonferenz 1996/97 wieder auf-

gegriffen.

Die Europdische Kommission, das Parlament, der Gerichtshof und auch der Wirtschafts- und
Sozialausschuss waren der Aufforderung der Staats- und Regierungschefs gefolgt und hatten
jeweils eigene Berichte vorgelegt. Sogar der Politische Ausschuss der Parlamentarischen
Versammlung des Europarates hatte eine Stellungnahme eingebracht (,,Leynen-Bericht®),
dazu kamen eine ganze Reihe von Studienberichten und Stellungnahmen von europapolitisch
engagierten Gruppen und wissenschaftlichen Einrichtungen, von denen u.a. der auf Anregung
des niederldndischen Aufenministers erarbeitete ,,Spierenburg-Bericht hervorzuheben ist
(Schneider 1977a: 23). Im Rahmen dieser ,,Tindemans-Mission* hatte der belgische Premier-
minister nach eigenen Angaben auf seinen Reisen mit etwa 1.000 Personen Gespréche gefiihrt
und sich dabei mit ungefdhr 200 Organisationen ausgetauscht — interessant ist dabei zu
erwdhnen, dass die Vorschldge der einzelnen Gruppen nur in Ausnahmefillen publiziert oder
einer interessierten Offentlichkeit zuginglich gemacht worden sind (Schneider 1977a: 24). Da
die einzelnen Vorstellungen und Ideen, die an Tindemans herangetragen worden sind, in zum
Teil ganz unterschiedliche Richtungen gingen, war der im Dezember 1975 an die Staats- und
Regierungschefs iiberreichte und im Januar 1976 an die Offentlichkeit {ibermittelte Endbe-
richt keine Synopse oder Synthese der gesammelten Positionen und Ideen, sondern eine
eigenstindige, von Tindemans allein zu verantwortende Konzeption (Schneider 1977a: 25).'%
Seine Vorschldge zielten im Kern auf eine Neuausrichtung der bisherigen, stark intergou-

vernemental geprdgten Politik. Tindemans plidierte fiir einen neuen Ansatz der europdischen

100 Der ,,Tindemans-Bericht™ ist vollstindig dokumentiert in Schneider/Wessels (1977: 239-288).
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Integration sowie fiir eine neue vertragliche Grundlage (Smith 2002: 88-89; Vandamme

1987).

Der belgische Premierminister hatte in seinem Anschreiben an die anderen Staats- und Regie-
rungschefs deutlich gemacht, wie er die Lage einschitzt: ,,Die Krise in Europa ist [...] so tief-
greifend, dass wir zundchst das bisher Erreichte retten und hiervon ausgehend einen ener-
gischen Versuch machen miissen, einen bedeutenden Sprung nach vorn zu tun® (Tindemans-
Bericht 1977: 242). Der in sechs Kapitel unterteilte Bericht machte dazu eine Reihe von Vor-
schldgen, die ein ,,gemeinsames Leitbild fiir Europa“ (Kapitel 1), ,,Europa in der Welt* (Kapi-
tel 2), ,,Das wirtschaftliche und soziale Europa“ (Kapitel 3), ,,Das Europa der Biirger (Kapi-
tel 4), ,,Die Starkung der Institutionen* (Kapitel 5) und ,,Allgemeine SchluBfolgerungen* (Ka-
pitel 6) betreffen. Tindemans legte mit Absicht keinen ausgearbeiteten ,,Bauplan® fiir eine Re-
form der Europdischen Gemeinschaft vor, er erwihnte jedoch im Anschreiben, dass seiner
Meinung nach Europa nur dann an Bedeutung gewinnen konne, wenn es ,,einen foderalisti-
schen Weg“ (Tindemans-Bericht 1977: 242) einschlage. Die Européische Union als Leitbild
der Integration solle nicht als Endzustand verstanden werden, sondern als ,,neuer Abschnitt
auf dem Weg zur Einigung Europas, die nur das Ergebnis eines kontinuierlichen Prozesses
sein konne (Tindemans-Bericht 1977: 242). Die Union ist damit, wie die Integration insge-
samt, als ein ,,Vorgang schrittweiser Verdichtung der bestehenden Gemeinschaft [...] zu
einem politischen Gebilde von erweiterter Zustidndigkeit und verbesserter Aktion™ (Sasse

1977: 194) zu verstehen.

Dieser ,.evolutiondr-pragmatische Ansatz®“ (Wessels 1977: 223) des Tindemans-Berichts
orientierte sich an konkreten und pragmatischen Vorgaben: am Zusammenhang zwischen
Aufgaben und institutionellen Kapazititen, an der Ankniipfung am aktuellen institutionellen
Unterbau, an der Ablehnung der intergouvernementalen Methode und der Festschreibung von
vier Merkmalen, die die Arbeit der Organe auszeichnen soll. Dazu gehdren Autoritét, Leis-
tungsvermogen, Legitimitit und Kohdrenz (Sasse 1977: 195). Die Einzelvorschlidge, die aus
diesen Pramissen abgeleitet werden, sollten die europdische Reformdebatte auf Jahrzehnte
hinaus begleiten: Zu den Vorschldgen gehorten etwa das Modell der ,,differenzierten” oder
»phasenverschobenen Integration im Bereich der Wirtschafts- und Wéhrungsunion — von
Tindemans vorsichtig-neutral als ,,neuer Losungsansatz® beschrieben — sowie auch die Em-

pfehlung, die rotierende Ratsprésidentschaft auf ein Jahr zu verldngern (vgl. dazu ausfiihrlich
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Vandamme 1978)."”" Wenn auch die Vorschlige und Ideen des Berichts vielen Beobachtern
nicht weit genug gingen (Kohler 1977), zeigen die mehrheitlich ablehnenden Reaktionen auf
den Tindemans-Bericht aufseiten der Regierungen, wie politisch ambitioniert und ihrer Zeit

. . . . 102
voraus die Ideen und Konzepte im Tindemans-Bericht waren.'

Jahrzehnte spéter schien erst schien die Zeit gekommen, diese Ideen aus der Schublade zu
holen und aufzugreifen. Die Ende der 1970er Jahre mit dem Europdischen Wahrungssystem
und dann die in Maastricht beschlossenen Regelungen zur Errichtung einer Wirtschafts- und
Wiéhrungsunion oder das Konzept des ,,Europas der Biirger” sowie die im Rahmen der Ams-
terdamer Regierungskonferenz 1996/97 breit diskutierte Frage nach der Steigerung von Legi-
timitdt und Effizienz der Gemeinschaftspolitik waren in ithren Grundziigen im Tindemans-
Bericht schon angelegt. Dies ist ein weiteres Beispiel dafiir, dass im Prozess der europdischen
Integration hiufig in der Vergangenheit gelegte Spuren und Pfadabhingigkeiten nachverfolgt
werden miissen, um spitere Entscheidungen der Gemeinschaft angemessen einordnen zu

.. 103
konnen.

Die Staats- und Regierungschefs ignorierten den Bericht. Der franzdsische Staatsprisident
Giscard d’Estaing empfahl, den Tindemans-Bericht und seine Vorschldge ins Leere laufen zu
lassen: ,,The heads of government asked their foreign ministers to consider the report; the
foreign ministers asked their senior officials to do so; the senior officials reported on the
report to their foreign ministers; the foreign ministers reported on the report’s report to the
European Council in The Hague on November 29 and 30, 1976; and the European Council let
the matter drop* (Dinan 2000: 455) Ahnlich auch der Vorschlag eines franzosischen Diplo-
maten, den Wolfgang Wessels (1977: 219) mit folgenden Worten zitiert: ,,Der Tindemans-
Bericht mu3 begraben werden, aber das Begridbnis mu3 lang und blumenreich sein.“. Der
»institutionelle Sprengstoff des Berichts war zum damaligen Zeitpunkt offensichtlich ,,zu
groB3* (Weinstock 1980: 60), weshalb er zunéchst ,,in der Schublade verschwand* (Brunn
2002: 196).

101 Eine detaillierte Analyse der einzelnen Vorschldge findet sich in den Beitrdgen in Schneider/Wessels

(1977).

Zu den Reaktionen auf den Bericht insgesamt und zu seinen Vorschldgen einer ,,differenzierten Inte-
gration® vgl. u.a. Wessels (1977) und Schutz (1999: 9-23).

Andrew Moravcsik (1998) erwéhnt in seiner Studie den Tindemans-Bericht mit keinem Wort.
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Jacques Vandamme, der selber maBgeblich an der Erarbeitung des Berichts beteiligt war,
nannte spater drei Griinde fiir die geringe unmittelbare Wirkung des Berichts: Tindemans sei,
anders als Spaak, allein verantwortlich gewesen fiir den Bericht und habe keinen direkten
Draht und stdndigen Kontakt zu den Regierungen gehabt; es habe zudem die Zeit gefehlt, um
fiir seine Ideen und Vorstellungen in den europdischen Hauptstddten zu werben und schlieB3-
lich habe dem Tindemans-Bericht die inhaltliche Kohdrenz des Spaak-Berichts gefehlt. Die
durchdachte Anlage des Reports der Spaak-Gruppe habe es erlaubt, auf der Grundlage dieser
Vorschldge den kompletten EWG-Vertrag zu erarbeiten (Vandamme 1987: 166-167). Die
genannten Griinde seien dafiir verantwortlich, dass es zu keinem Zeitpunkt, neben den Ge-
sprachen auf der Ebene der AuBBenminister, echte Verhandlungen iiber den Tindemans-Bericht

gegeben habe (Vandamme 1987: 165).

Der Europédische Rat in Den Haag im November 1976 nahm den Tindemans-Bericht zur
Kenntnis und bekundete — so die diplomatische Formel — ,,sehr grof3es Interesse”. Der Euro-
péische Rat hob jedoch in seinen Schlussfolgerungen, wie das nachfolgende Zitat zeigt, aus-
driicklich hervor, dass man zum jetzigen Zeitpunkt keine neue Regierungskonferenz starten
und die bestehenden Vertrige nicht dndern wolle: ,,European Union will be built progres-
sively by consolidating and developing what has been achieved within the Community, with
the existing Treaties forming a basis for new policies* (zitiert nach Vandamme 1987: 170-171).
Das Schicksal, das dem Bericht zunédchst zukam, beschreibt Wolfgang Wessels (1977: 219)
anhand eines Zitates eines franzosischen Diplomaten so: ,,Der Tindemans-Bericht mul3 begra-
ben werden, aber das Begridbnis muf3 lang und blumenreich sein.*

Ein Grund dafiir, dass die Regierungen der Mitgliedstaaten zum damaligen Zeitpunkt keinen
Anlauf zu einer Regierungskonferenz unternehmen wollten, war der Beginn der Beitrittsver-
handlungen mit Griechenland zur Jahresmitte 1976; dann folgten 1978 und 1979 der Auftakt
der Gespriache mit Portugal und Spanien — alles Staaten also, die erst vor kurzem ihre autori-
taren Strukturen abgestreift hatten und deren politische und 6konomische Stabilitit als unge-
sichert galt. Die Einladung an diese ehemaligen Diktaturen, nun Mitglied in der EG zu wer-
den, wurde von vielen skeptisch gesehen (Dinan 1999: 82-84). Die neue Europédische Kom-
mission unter ihrem Vorsitzenden Roy Jenkins konzentrierte sich auf die Vertiefung, was sich
in threm Vorschlag, ein Européisches Wahrungssystems (EWS) zu schaffen, spiegelte. Dieser
Vorschlag wurde vom deutschen Bundeskanzler und franzosischen Staatsprésidenten auf dem

Européischen Rat von Bremen im Juni 1978 aufgegriffen. Helmut Schmidt und Valéry Gis-
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card d’Estaing machten sich den EWS-Plan der Kommission zu eigen, so dass der Entwurf
eine ,,deutliche franzosisch-deutsche Handschrift” (Brunn 2002: 224) trug. Damit sollte je-
doch aus Sicht der Protagonisten kein Projekt zur — im engeren Sinne — politischen Integration
auf den Weg gebracht werden. Es ging vielmehr darum, durch neue Regeln und institutionelle
Vereinbarungen ein hoheres Maf3 an wirtschaftlicher und wéhrungspolitischer Stabilitét in
Europa zu erreichen.'” Die britische Regierung schloss sich diesem Projekt nicht an, da es
den eigenen wirtschafts- und europapolitischen Vorstellungen ,,vollig zuwiderlief (Brunn

2002: 224).

Wenige Monate spéter kamen Fragen zur Reform des Gemeinschaftssystems dann doch auf
die Agenda. Der Briisseler Gipfel vom Dezember 1978 griff wieder auf das bewéhrte Ver-
fahren der Einsetzung einer Gruppe von Experten zuriick; er beauftragte Barend Biesheuvel
(Niederlande), Robert Marjolin (Frankreich) und Edmund Dell (GroBbritannien) als ,,Three
Wise Men®, einen Bericht zum institutionellen Reformbedarf der Gemeinschaft zu

105
erstellen.

Der breit angelegte Auftrag, mit dem die ehemaligen Politiker betraut wurden,
lautete so: ,,Uberlegungen anzustellen iiber Anpassung der Mechanismen und Verfahren der
Organe anzustellen, die notwendig sind, um die reibungslose Arbeitsweise der Gemein-
schaften unter Zugrundelegung und Wahrung der Vertrage, einschlieBlich ihrer institutionel-
len Systeme, und Fortschritte in Richtung auf die Europdische Union zu gewihrleisten®
(zitiert nach Weinstock 1980: 61). Das Ziel war also nicht die Vorlage einer umfassenden
Blaupause fiir eine kiinftige Union, sondern es galt, konkrete Vorschldge auf der Basis der be-

stehenden Vertriage fiir ,,system-immanente Verbesserungen im Sinne von Effizienzsteige-

rung* zu erarbeiten (Weinstock 1980: 61).

Dass noch Ende der 1970er Jahre, wie zu Zeiten der Fouchet-Verhandlungen, ganz unter-
schiedliche Vorstellungen und Préferenzen existierten, wie eine Reform der Gemeinschaft an
Haupt und Gliedern aussehen sollte, illustriert die Diskussion, die Giscard d’Estaing in seiner

Funktion als Ratsprisident zum Jahresbeginn 1979 ausgeldst hatte. In einem Interview mit

104 Vgl. Smith (2002: 90) sowie Brunn (2002: 221-227), Jenkins (1989), Ludlow (1982) Scharrer/Wessels
(1983) und van Ypserle (1980).

Die Zusammensetzung stellt einen typischen europdischen Kompromiss dar, weil er drei verschiedene
integrationspolitische Richtungen représentiert: Biesheuvel war niederldndischer Ministerprasident und
lange Jahre Landwirtschaftsminister in Den Haag, Dell war Handelsminister in London und Marjolin
hatte das Amt des OECD-Generalsekretdrs inne und war Vize-Prasident der Kommission zu Zeiten
Hallsteins (Weinstock 1980: 61).
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dem Nachrichtenmagazin ,,.Der Spiegel* machte der franzdsische Staatsprasident deutlich, wo
seiner Ansicht nach der grof3te Reformbedarf bestand: Die Kommission miisse in ihrer Initia-
tivrolle eingeschrinkt und auch verkleinert werden; die politischen Ambitionen des Européi-
schen Parlaments miissten eingehegt und der Rat miisse in seiner Rolle als Leitungsorgan ge-
starkt werden, etwa dadurch, dass den grofleren Staaten eine groere Rolle zukomme. Dies er-
innerte an den alten Vorschlag de Gaulles zur Errichtung eines Direktoriums (Brunn 2002:
205-206; Smith 2002: 90; Weinstock 1980). Ein Vorschlag, der dann im Rahmen der Amster-

damer Regierungskonferenz Mitte der 1990er Jahre wieder auftauchen sollte.

Trotz des knapp bemessenen Zeitplans gelang es der Gruppe der ,,Drei Weisen®, rechtzeitig
zum Oktober 1979 den Staats- und Regierungschefs ihren mehr als 100 Seiten starken Bericht
vorzulegen. Aber auch hier gab es — dhnlich wie beim Tindemans-Bericht — wieder keine Be-
reitschaft, die Vorschldge der ,,Weisen im Rahmen einer Regierungskonferenz zu beraten
und die Vertrdge entsprechend zu dndern: ,,It was not a time for visionary thinking outside the
limits set by France and West Germany* (Middlemas 1995: 90). Der Vorschlag einer zweistu-
figen Ratsprisidentschaft, wonach die groBBeren Staaten doppelt solange an der Spitze des Ra-
tes gestanden hitten, wurde aus der urspriinglichen Fassung, die vor allem die franzdsischen
Vorstellungen widerspiegelte, gestrichen; er tauchte in der Endfassung nicht mehr auf. Dem
Rat wurde zwar, gewissermalen als Zugestindnis an Frankreich, eine zentrale Rolle bei der
Steuerung der Gemeinschaft zugesprochen, an der sechsmonatigen Dauer von Président-
schaften jedoch, an der vor allem die ,kleineren* Staaten festhalten wollten, sollte nicht ge-
rlittelt werden (Middlemas 1995: 90; Smith 2002: 90). Trotz mancher Detailvorschléige, die
spéter wieder aufgegriffen wurden, ereilte den Bericht der Drei Weisen das ,,Schicksal eines
,benign neglect® seitens der Auftraggeber (Weinstock 1980: 60), den auch der Vedel-Bericht
von 1972'% und der Tindemans-Bericht erfuhren. Noch im Dezember 1980 wurde der Bericht
der Drei Weisen als ,,a fertile seedbed of ideas and suggestions* (zitiert nach Smith 2002: 90)
verstanden — eine zutreffende Beobachtung, wie noch zu zeigen sein wird, weil auch hier die

Saat mit zeitlicher Verzogerung aufgegangen ist.

Die Frage, welche Rolle das Europédische Parlament in der kiinftigen Union spielen solle,

hatte der Tindemans-Bericht bereits ausfiihrlich diskutiert; die Direktwahl wiirde dem Parla-

106 Bericht der ad hoc-Gruppe fiir die Priifung der Frage einer Erweiterung der Befugnisse des Europii-

schen Parlaments, ,,Bericht Vedel“, Bulletin der EG-Kommission, Beilage 4/72, Briissel.
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ment, so der Bericht, ,,eine neue politische Autoritit” verleihen und dadurch ,,gleichzeitig die
demokratische Legitimitit des gesamten européischen institutionellen Rahmens® stiarken (Tin-
demans-Bericht 1977: 278). Im Bericht der Drei Weisen spielte diese Frage keine grofle
Rolle. Aber mit den ersten Direktwahlen zum Europédischen Parlament 1979 war eine politi-
sche Losung gefunden worden, mit der eine ,neue Etappe westeuropdischer Integra-
tionspolitik* (Wessels 1979: 110; vgl. auch Hrbek 1979) eingeleitet worden war. Obwohl die
Vertrdge Direktwahlen bereits vorsahen (Art. 138 EWG bzw. 108 Euratom-Vertrag), wurde
seit der Ratifizierung der ROmischen Vertrige um eine Stirkung der Mitwirkungsrechte des
Parlaments und um die Einfithrung von Direktwahlen zunéchst vergeblich gerungen. Im Jahr
1960 legte die Versammlung dem Rat einen entsprechenden Entwurf vor, der aber von den
Regierungen ignoriert worden war. Neun Jahre spéter riss dem Parlament jedoch ,,der Ge-
duldsfaden* (Brunn 2002: 209) und es drohte mit einer Untétigkeitsklage gegen den Rat.
Aufgrund dieser Drohung beauftragten die Staats- und Regierungschefs in Den Haag im De-
zember 1969 den Rat, diese Frage wenigstens ,,zu priifen”. Erst durch die Einsetzung einer
weiteren Expertengruppe unter Leitung des franzdsischen Juristen Georges Vedel, die 1972
einen nach ihm benannten Bericht vorlegte, kam die Sache voran. Der Bericht ist eines der
ersten Dokumente der Gemeinschaft, die sich mit dem ,,Demokratiedefizit®, also der im Ver-
gleich zu nationalen Parlamenten geringeren Mitwirkungs- und Kontrollrechten des Europdi-
schen Parlaments, auseinandersetzt. Der Vedel-Bericht schreibt, Direktwahlen konnten ,,sehr
zur Demokratisierung der Gemeinschaftsordnung und damit zu ihrer Legitimierung beitra-
gen* und wiirden die politischen Parteien motivieren, sich ,,zu politischen Themen von euro-
paischem Zuschnitt zu dullern* (Vedel-Bericht 1972: 63). Es dauerte aber noch bis zum Ende
des Jahrzehnts, bis zum ersten Mal die Abgeordneten im Europidischen Parlament durch
Direktwahlen bestimmt wurden (vgl. dazu Brunn 2002: 207-214; Maurer 2002: 102-106;
Corbett/Jacobs/Shackleton 2000). Das mit der Direktwahl politisch gestirkte Europdische
Parlament wird sich, wie unten zu zeigen sein wird, dann auch in Stellung bringen als Ideen-

geber und Mitgestalter von Vertragsreformen (Basedahl 2000).

Zu Beginn der 1980er Jahre dnderte sich der politische und internationale Kontext und mit der
verdnderten politischen Lage vergroBerten sich die Chancen fiir eine Regierungskonferenz.
Nachdem im Mérz 1979 das Europédische Wéhrungssystem eingerichtet war, sahen sich mit
dem zweiten Olpreisschock zu Beginn der 1980er Jahre die mitgliedstaatlichen Regierungen

und die Gemeinschaftsinstitutionen mit neuen Herausforderungen konfrontiert. Auch auflen-
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politisch ergab sich mit dem Einmarsch sowjetischer Truppen in Afghanistan im Dezember
1979 fiir den Westen und die AuBlenpolitik der Europédischen Gemeinschaft eine grundlegend
neue Lage. Hinzu kamen die Debatte um einen Rabatt fiir Grofbritannien, die die neuge-
wihlte Regierung unter Margaret Thatcher angestofen hatte, und die wirtschaftliche und
technologische Konkurrenz zu Japan und den USA, die zu diesem Zeitpunkt die Européer
mehr und mehr beschéftigte (Smith 2002: 91; Sandholtz/Zysman 1989). Nachdem die Ver-
suche, dem 6konomischen und technologischen Vorsprung Japans und der USA durch uni-
laterale MaBBnahmen der einzelnen Mitgliedstaaten zu begegnen, fehlgeschlagen waren, ver-
starkte sich der Druck auf die Europédische Gemeinschaft, hier durch gemeinsame Initiativen

den Herausforderungen zu begegnen (Middlemas 1995: 93-95; Smith 2002: 92).

Eine politische Wende in GrofBbritannien und in der Bundesrepublik Deutschland, die eine
konservative bzw. christdemokratisch-liberale Regierung unter Margaret Thatcher und Hel-
mut Kohl an die Macht brachten, 6ffneten, vor allem auf der britischen Insel, die Tir fiir eine
weitgehende Deregulierung und Liberalisierung in Europa. Auch der Regierungswechsel in
Frankreich zu Beginn des Jahrzehnts und der wirtschaftspolitische Schwenk Francois Mitte-
rands 1983 bereitete den Boden fiir eine abgestimmte Aktion zur Stirkung der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit der europdischen Volkswirtschaften (Smith 2002: 93-95; Moravesik
1998: 332). Damit konnten die ,.kleinliche(n) Streitereien®, die das ,,groBe Konzept™ vermis-
sen lieBen (Genscher 1995: 360), beendet werden. Diese Mischung aus externen und internen
Herausforderungen bildete die Grundlage fiir die Befreiung der Gemeinschaft aus der sprich-

wortlichen ,,Eurosklerose®.

Die Verdoppelung der Mitgliedstaaten im Zuge der Erweiterung um Griechenland 1981 und
die fir 1986 anvisierte Aufnahme der noch ,jungen® Demokratien Spanien und Portugal
erhohten den Druck, das Institutionensystem der Gemeinschaft im Zuge der Erweiterung
anzupassen. Nach einer langen Vorgeschichte schien die Zeit nun reif geworden zu sein, das
institutionelle System der Gemeinschaft zu reformieren: ,,The second and third wave of
enlargements has tipped the balance down on the side of treaty reform* (Smith 2002: 94).
Nach all den Jahren, in denen die Regierungen der Mitgliedstaaten unterschiedliche und zum
Teil gegenldufige europapolitische Ziele verfolgten, 6ffnete sich vor dem Hintergrund der
neuen internationalen Rahmenbedingungen ein Gelegenheitsfenster fiir die Regierungen, die

schon immer die Vertiefung der Gemeinschaft voranbringen wollten. Einen zusétzlichen Im-
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puls in Richtung Konstitutionalisierung der Gemeinschaft gab der Europdische Gerichtshof

1
L. 07

1979 mit seinem historischen ,,Cassis de Dijon“-Urtei Mit dem Verbot, den freien Waren-

verkehr aufgrund unterschiedlicher Produktstandards in den Mitgliedstaaten zu behindern,

ebnete der EuGH den Weg zum Binnenmarkt.'®®

Aber erst die ,,Interpretation” des Urteils durch die Europdische Kommission in einer Mit-
teilung an die Mitgliedstaaten'” hat dem EuGH-Urteil die notige Dynamik verschafft: Durch
die Festschreibung des Prinzips der gegenseitigen Anerkennung von Produkt- und Produk-
tionsstandards, die die aufwendige und sehr langwierige Harmonisierung und Festsetzung ge-
meinsamer Standards ersetzen sollte, hat die Kommission die Vorlage des Gerichtshofes
gekonnt verwandelt und damit den Grundstein fiir die Umsetzung des wichtigsten Projektes
der Gemeinschaft der 1980er Jahre gelegt.''’ In dem 1985 von der Kommission vorgelegten
Binnenmarkt-WeiBbuch''! schaffte dieser ,neue Ansatz“ den endgiiltigen Durchbruch als
eigenstidndiges ,,Rationalitdtskriterium® der Gemeinschaftspolitik. In der ,,Effizienz markt-
wirtschaftlicher Austauschprozesse innerhalb eines grolen Binnenmarktes* sieht der Sozio-
loge Rainer Lepsius (1991: 38) das ,,dominierende Rationalitdtskriterium* der Gemeinschaft,
das andere, konkurrierende Rationalitétskriterien wie soziale Verteilungsgerechtigkeit, kultu-
relle Selbstidndigkeit und politische Partizipation verdriangte und damit den ,,Marktbiirger in

den Mittelpunkt européischer Politik stellte (Lepsius 1991: 38-39).

3.5.1 Erste konkrete Anldufe zur Regierungskonferenz von 1985

Ich hatte oben bereits erwéhnt, dass die Ideen und institutionellen Vorschldge, wie sie in den
Berichten und Initiativen der 1970er Jahre entwickelt wurden, zum Teil nun wieder aufge-
griffen wurden. Aber nicht aus dem Kreis der Staats- und Regierungschefs kamen die wesent-
lichen Impulse flir neue Initiativen zur Beendigung der ,,Eurosklerose®. Die ,,Genscher-Co-

lombo-Initiative* schuf zum Beispiel die Grundlage fiir eine enge Abstimmung zwischen

107 Rs. 120/78, (REWE), Slg. 1979, S. 649.

108 Vgl. dazu stellvertretend Alter/Meunier-Aitsahalia (1994), Armstrong/Bulmer (1998: 149-151),
Dehousse (1998: 84-88), Beutler/Bieber/Pipkorn/Streil (1993: 296-298).

199 ABL. C 256/1980, S. 2.

1o Die Kritik Moravesiks (1998: 353-356), das Cassis de Dijon-Urteil wiirde in seiner Bedeutung
liberschatzt, iiberzeugt nicht; seine Behauptung, es seien die Mitgliedstaaten selber gewesen, die das
Prinzip der gegenseitigen Anerkennung unterstiitzt hitten, weshalb es des ,,ideellen Angebots“ (,,focal
point) von EuGH und Kommission und ihrer Initiative (,,entreprencurship®) nicht bedurft hitte,
verkennt zum einen die Verweigerung einzelner Mitgliedstaaten, dieses Prinzip anzuerkennen und zum
anderen die Rolle von Ideen im europdischen IntegrationsprozeB (zur Kritik an Moravcsik in diesen
Punkten vgl. stellvertretend Middlemas 1995: 92-93 und Wincott 1995).

H Vollendung des Binnenmarktes. Weilbuch der Kommission an den Europidischen Rat, Luxemburg 1985.
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Deutschland und Italien — also den beiden Staaten, die sich traditionell fiir die Vertiefung der
Integration einsetzten —, die bei kiinftigen Reformen eine Rolle spielen sollte. Der deutsche
AuBenminister Hans-Dietrich Genscher und Parteivorsitzende der FDP nutzte seine jéhrliche
Rede auf dem Stuttgarter ,,Drei-Konigstreffen™ der baden-wiirttembergischen Liberalen am
6. Januar 1981, um fiir eine ,,weitere Anstrengung fiir die Konstituierung einer Europdischen
Union* (Genscher 1995: 362) zu werben. Da diese Veranstaltung jedes Jahr auf iiberregio-
nales Medieninteresse stiel, konnte Genscher davon ausgehen, dass seine europapolitischen
Ideen auch im européischen Ausland beachtet werden. Vor allem in Italien fielen Genschers

Vorschlédge ,,auf fruchtbaren Boden* (Genscher 1995: 362).

Die Kooperation mit dem italienischen AuBenminister Emilio Colombo fiihrte zur
,Feierlichen Deklaration® von Stuttgart, sie wurde in den Folgemonaten intensiviert und kon-
kretisiert. Das zentrale Ziel dieser — anstelle eines formlichen Vertrags nur als ,,Europdische
Akte* bezeichneten Initiative war es, angesichts der praktischen Probleme der Gemeinschaft
,»eine Stiitze zur Stabilisierung und zur nach vorn gerichteten Orientierung® (Hrbek 1982: 12)
zu geben. Im Kern ging es darum, politikfeldspezifische und konstitutionelle Vorschlige zu
kombinieren und im Rahmen einer geplanten Vertragsreform festzuschreiben. Dazu gehorten
vor allem die Stirkung der Europédischen Politischen Zusammenarbeit, u.a. durch eine Ver-
pflichtung der EPZ auf Werte wie Demokratie und Menschenrechte, die als Mallstab der eu-
ropdischen AuBenpolitik gelten sollten. Dariiber hinaus zielten die Vorschldge der beiden Au-
Benminister auf eine engere Zusammenarbeit in justiziellen Fragen, um ,,das gemeinsame eu-
ropdische Rechtsbewulltsein zu stirken und die Rechtsunion zu schaffen®, sie richteten sich
auf die Bekdmpfung ,,der grenziiberschreitenden Kriminalitit* sowie eine engere Kooperation
in kulturellen Fragen und schlieBlich sollte — dieser Punkt wurde auf Anregung der italieni-
schen Regierung eingefiigt — die Zusammenarbeit in Wirtschafts- und Wahrungsfragen inten-
siviert werden. In institutioneller Hinsicht sollten die Veto-Moglichkeiten im Rat abgebaut
und die Mitwirkung des Européischen Parlaments bei der Ernennung des Prisidenten der
Kommission festgeschrieben werden (Zitate nach Hrbek 1982: 13; vgl. dazu auch Genscher
1995: 364; Bonvincini 1987). Zusammengenommen kann die ,,Feierliche Erkldrung® auf dem
Stuttgarter Gipfel im Juni 1983 als eine weitere ,,Etappe auf dem Weg zu einem Vereinten

Europa® (Stabreit 1983) verstanden werden.
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Da es aber keinen Konsens im Kreis der Mitgliedstaaten dariiber gab, einen neuen ,,Vertrag*
zu beschlieBen, sollten die Vorschldage, wie erwdhnt, im Rahmen einer harmlos klingenden
»Europdischen Akte* beschlossen werden. Die begriffliche Ndhe zur politisch unverbind-
lichen KSZE-Schlussakte von 1975 war gewollt und sollte Beflirchtungen vor politisch weit-
reichenden Ambitionen zerstreuen (Hrbek 1982: 12; Smith 2002: 96). Um diesem Prozess ein
dynamisches Element einzupflanzen, wurde in der ,,Feierlichen Erkldrung* ein Passus auf-
genommen, der es den Staats- und Regierungschefs erlaubt, nach fiinf Jahren die bis dahin er-
reichten Fortschritte zu priifen und gegebenenfalls das Erreichte in einem Vertrag festzu-
schreiben (Bonvincini 1987: 186). Auch hier kam, wie schon in der Vergangenheit, ein ,,Mus-
ter* europdischer Verfassungspolitik zum Tragen, das im Vertrag von Maastricht wieder auf-
gegriffen werden sollte. Die Festschreibung einer Revisionsklausel im Vertrag verhindert,
dass institutionelle Fragen, wie in der Vergangenheit hiufig geschehen, auf die lange Bank
geschoben werden. Mit der Genscher-Colombo-Initiative war, nach den Worten des deut-
schen AuBenministers eine ,,Rakete (...) geziindet (Genscher 1995: 362) worden, die aber
erst dann ihre Wirkung voll entfalten konnte, als andere Probleme wie der EG-Haushalt, die

Agrar- und Strukturpolitik gelost waren.

Nachdem auf dem Européischen Gipfel von Fontainebleau im Juni 1984 das Problem des
britischen Finanzrabatts, die wie ein ,,Damoklesschwert™ (Bonvincini 1987: 186) iiber der
Reformdebatte hing, gelost werden konnte, indem man sich dazu verpflichtete, die Ausgaben
im Agrarbereich zu kiirzen und die ,,Eigenmittel* progressiv anzuheben, wurde der Weg frei,
sich den institutionellen Fragen und Reformen zuzuwenden (Smith 2002: 96). Wieder griffen
die Staats- und Regierungschefs auf das bewéhrte Mittel zuriick, Ausschiisse zur Vorberei-
tung der Regierungsverhandlungen einzusetzen. Insgesamt zwei Komitees wurden im Vorfeld
eingerichtet. Ein Ausschuss sollte sich unter dem Vorsitz des ehemaligen irischen AuBBenmi-
nister James Dooge nach dem Vorbild des Spaak-Komitees mit institutionellen Fragen ausei-
nandersetzen, der zweite sollte, an die Vorschldge des Tindemans-Berichtes ankniipfend, un-
ter Leitung des italienischen Politikers Pietro Adonnino Ideen zur Stirkung eines ,,Europas
der Biirger* entwickeln. Wenn auch der Adonnino-Ausschuss eine Reihe von konkreten Vor-
schldgen, wie etwa den Abbau von Grenzkontrollen entwickelte, um die Gemeinschaft im
Alltag der Européer erkennbar und sie dadurch ,,biirgerndher* zu machen, war es vor allem
der Dooge-Ausschuss, der die kiinftige Reformdebatte dann bestimmen sollte. Er zielte mit

seiner Arbeit auf die Einrichtung einer konstitutionellen Regierungskonferenz und forderte
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eine solche in seinem Schlussbericht dann auch explizit (Bonvincini 1987; Smith 2002: 96-
97). Auch wenn personliche Reprisentanten der Regierungen in diesen Ausschuss entsandt
wurden, kann er nicht als Regierungskonferenz im engeren Sinne, sondern als ,,einflussreiche
Komponente des Vor-Verhandlungsprozesses® (Smith 2002: 97; Ubersetzung durch MGH)

beschrieben werden.

Die Genscher-Colombo-Initiative und die sich daraus entwickelnden Reformschritte waren
indes nicht die einzigen politischen Vorstdfe in der ersten Hilfte der 1980er Jahre, die eine
neuerliche ,;relance européenne® hervorbrachten (Hrbek 1982). Dazu gehorten auch Vor-
schldge der Europdischen Kommission zur Reform des Finanzsystems (,,Mandats-Bericht®),
die auch institutionelle Empfehlungen beinhalteten; ebenso zu nennen sind die Pléne des
britischen Staatssekretdrs Lord Carrington zur Stirkung der EPZ und des européischen Kri-
senmanagements (,,London Report*), das Memorandum der franzdsischen Regierung vom
Oktober 1982 zur Stirkung der sozialen Dimension und der wirtschaftspolitischen Erneu-
erung und schlieBlich die im Europdischen Parlament um den italienschen Abgeordneten Alti-
ero Spinelli versammelten Parlamentarier, die als ,,Club Crocodile einen Verfassungsentwurf
fir die Gemeinschaft vorbereiteten.''> Das durch die erste Direktwahl von 1979 gestirkte
Parlament sah sich berufen, die Gemeinschaft in Richtung einer Europdischen Union mit
einer foderal ausgerichteten Verfassungsordnung zu entwickeln (Bonvincini 1987: 174-175;
Hrbek 1982). Wenn auch die Spinelli-Initiative zunéchst politisch chancenlos erschien, war
sie insofern bedeutend, als diese Verfassungsideen als Gegenmodell zur bisherigen Reform-
diskussion gelesen werden konnten. Sie waren visionir, denn ihr Ziel war ,,nicht weniger als
die Umfunktionierung des Europédischen Parlaments in eine Konstituante* (Hrbek 1982: 15).
Da auch Genscher und Colombo ihre Europa-Initiative in engem Kontakt und in Absprache
mit dem Européischen Parlament entwickelten — ein neues Verfahren und insofern in der Tat
,»eine kleine Revolution® (Genscher 1995: 364) — konnte die Spinelli-Gruppe mit politischer

Unterstiitzung bei mindestens zwei grolen Mitgliedstaaten rechnen.

Am Jahresende 1981 wurde aus dem inoffiziellen ,,Club Crocodile® der ,,Institutionelle Aus-
schuss* des Europdischen Parlaments, der dann 1984 seinen Verfassungsentwurf vorlegte. Zu

den Zielen des Entwurfs gehorten die Profilbildung der Gemeinschaft als internationaler

Ha Der Name der Gruppe geht zuriick auf das StraBburger Restaurant ,,Au Crocodile®, in dem sich die Ab-

geordneten getroffen haben.
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Akteur durch die Stirkung der auBBenpolitischen Kompetenzen, aber auch eine nach innen ge-
richtete Starkung des Parlaments im Gemeinschaftssystem. Indem das EP eine eindeutig ,,cu-
ropdische* Perspektive aufzeigte, bildete es einen Kontrapunkt zu den in den letzten Jahren
sich herausbildenden intergouvernementalen Seiten der Gemeinschaft. Der am 14. Februar
1984 vorgelegte ,,Entwurf eines Vertrags zur Griindung der Europdischen Union* wurde von
Beobachtern zu Recht als ,,eindrucksvolles Manifest des politischen Willens [gewertet], die
Europédische Gemeinschaft weiterzuentwickeln zur Europdischen Union* (Wessels 1986:
15).""* Der Entwurf bot eine Reihe von innovativen Vorschligen, die erst Jahre spiter dann
tatsdchlich Eingang gefunden haben in den regierungsamtlichen Europadiskurs und spéter
auch im Primédrrecht verankert wurden. Zu diesen Innovationen gehdrten etwa die Idee einer
»abgestuften Integration® nach Art. 35, die Einfithrung des Subsidiarititsprinzips (Prdambel,
Artikel 12) und die Moglichkeit, Sanktionen gegen Mitgliedstaaten zu verhdngen (Art. 44 des
Entwurfs). Vor allem die Vorschlige zum Verfahren fanden besondere Beachtung (Wessels
1986: 43): Das Europdische Parlament hatte die Idee, den Verfassungsentwurf direkt, also
unter Umgehung der mitgliedstaatlichen Regierungen, den nationalen Parlamenten zur Rati-
fizierung vorzulegen. Diese ,,Bypass“-Strategie beschrieb ein Beobachter als ,,kithnen Schritt

der Verfassungsneuschopfung® (Schwarze 1984: 48).

Fiir die Losung vieler Probleme der Gemeinschaft, die sich Mitte der 1980er Jahre aufgetiirmt
hatten, brachte der Verfassungsentwurf des Parlaments wichtige Anstofe und konkrete
Vorschldge — wenngleich die meisten Ideen zum damaligen Zeitpunkt als utopisch erscheinen

. . . 114
mussten und keine Chancen hatten, realisiert zu werden.

Der Vertragsentwurf brachte durch
die Zusammenlegung der Europdischen Gemeinschaften, des Europdischen Rates und der
Européischen Politischen Zusammenarbeit sowie mit der Idee einer Unionsbiirgerschaft mehr
Transparenz im Entscheidungssystem der Gemeinschaft bzw. eine Stirkung der ,.europii-
schen* Demokratie. Der Vorschlag, hdufiger im Rat mit Mehrheit zu entscheiden und die Idee
einer ,,Art Zwei-Kammer-Gesetzgebung zwischen Parlament und Rat* (Garthe 1989: 93)

sowie die Moglichkeit einer ,,abgestuften Integration bei Blockaden hitte zudem die Ent-

scheidungs- und Problemldsungsfihigkeit der Gemeinschaft erhoht. Dariiber hinaus sollte die

13 Der Text des Verfassungsentwurfs (ABl. EG, C 77 vom 19.03.1984, S. 77 ff.) ist u.a. dokumentiert in
Schwarze/Bieber (1984: 317-357); vgl. ausfiihrlich dazu Garthe (1989).

Eine ausfiihrliche Kommentierung und Diskussion des 1984er Verfassungs-Entwurfs des Europédischen
Parlaments findet sich u.a. in Capotorti/Hilf/Jacobs/Jacque (1986), Garthe (1989), Nickel (1985),
Pernice 81984), Schmuck (1987) und Wessels (1984) sowie im Sonderheft der Zeitschrift ,,integration®
(1/1984).
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demokratische Legitimation der Gemeinschaft durch die vorgeschlagene umfassende Parla-
mentarisierung und die Reduzierung der Abhingigkeit der Organe von politischer Einfluss-
nahme durch die mitgliedstaatlichen Regierungen verbessert werden. Mit der Bindung der
Union auf ,,Grundsdtze der pluralistischen Demokratie® (Prdambel des Entwurfs) hitte sich
die Gemeinschaft zur Behebung des ,,Demokratiedefizits* verpflichtet oder dieses Thema we-

nigstens angesprochen (Garthe 1989: 91-97).

Wenngleich der EP-Verfassungsentwurf die Verhandlungen der kommenden Regierungs-
konferenz nicht unmittelbar pragen konnte, kam der Vorlage — auch wie bei anderen Reform-
berichten — in den ,,konkreten Verhandlungen eine wesentliche Bedeutung als Orientierungs-

und Kristallisationspunkt zu* (Wessels 1986: 40).

Neben dem Parlament war es vor allem die Europdische Kommission unter ihrem neuen Pré-
sidenten, die in der Reformdebatte mit eigenen Initiativen Akzente setzen konnte. Im Januar
1985 rief Jacques Delors vor dem Européischen Parlament dazu auf, den Binnenmarkt inner-
halb eines realistischen Zeitraums bis zum Jahresende 1992, also bis zum Ende von zwei
vierjahrigen Amtsperioden der Kommission, zu vollenden (Moravesik 1998: 362; Smith
2002: 99). Die technischen Vorbereitungen fiir dieses Mega-Projekt liefen zu diesem Zeit-
punkt in den entsprechenden Generaldirektionen unter der Federfithrung des zustidndigen bri-
tischen Kommissars Arthur Cockfield bereits auf Hochtouren (Ross 1995: 29-39) und
erreichten mit der Veroffentlichung des Binnenmarkt-Weilbuches im Juni 1985 einen ersten
Hohepunkt. Delors war es gelungen, der politisch orientierungslosen Kommission mit seinem
Vorstol ,,neues Selbstvertrauen einzufléflen und mit ,,einem Feuerwerk von Ideen® eine be-
sondere Form von ,,political leadership® (Drake 1995) zu demonstrieren, so dass ,,manchen
Hoéren und Sehen verging (Brunn 2002: 239). Als es der Kommission dann gelungen war,
filhrende Industriezweige und die Spitzenmanager wichtiger europédischer Unternechmen von
den Herren Hanon (Renault) bis Merkle (Bosch) auch wirtschaftliche Entscheidungstriager,
die im ,,European Round Table* (ERT) versammelt sind, flir dieses Projekt zu gewinnen,
offnete sich nach vielen Jahren der Krise und des Stop and go-Prozesses eine Chance und ein
»(Gelegenheitsfenster fiir einen neuen Reformanlauf (Corbey 1995; Sandholtz/Zysman 1989;
Middlemas 1995: 138-142).
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Einzelne Berichte, wie die im Januar 1985 von Wisse Dekker (Philips) vorgelegte ,,Agenda
for Action®, oder dhnlich argumentierende Papiere von groflen Automobilproduzenten wie
Fiat und Ford Europa sowie die Papiere des europdischen Unternehmerverbandes UNICE
oder auch die Rundreise Delors® zu den Hauptstddten der Mitgliedstaaten zur Vorbereitung
des Weilbuches haben wesentlich dazu beigetragen, die politische Stimmung zu wenden und
den Boden zu bereiten fiir ein grofes europiisches Projekt. Damit wurde ein sich selbst ver-
starkenden Prozess angestoBen (Corbey 1995; Green Cowles 1995; Middlemas 1995: 139;
Smith 2002: 99). Der Binnenmarkt war eine von mehreren ,,groen Ideen®, die Delors ver-
folgte (vgl. Ross 1995). Die Wahl auf die Binnenmarkt-Idee wurde aus ganz pragmatischen
Griinden getroffen. Einem neuen VorstoB3 zur Errichtung einer Politischen Union oder Wéh-
rungsintegration fehlte die breite Unterstiitzung im Kreis der européischen Regierungen, das
Thema ,,Binnenmarkt* wiirde im Vergleich dazu den geringsten Widerstand hervorrufen; hier
konnte die Kommission auch auf eigene Vorarbeiten zuriickgreifen, was angesichts des knapp
bemessenen Zeitraums fiir die Umsetzung des Projektes ein zusitzliches, ganz pragmatisches

Argument war (Smith 2002: 105).

Der Binnenmarkt sollte nach den Plinen von Kommissionsprisident Delors in einer Art
,Gewaltaktion® (Brunn 2002: 240) durch die im Weillbuch haarklein beschriebenen Einzel-
mafnahmen innerhalb des anvisierten Zeitraums von sieben Jahren umgesetzt werden. In
einer Rede vor dem Europdischen Parlament im Mairz 1985 hatte Delors die ungenutzten
Chancen des Binnenmarktes betont sein 6konomisches Projekt als politische Win-win-Situ-

ation beschrieben:

»Es gilt inzwischen als feststehende Tatsache, dass die Abschottung des
Gemeinsamen Marktes eine der Hauptursachen der geschwiéchten Dynamik
der europdischen Wirtschaft ist, weil sie zu unproduktiven Belastungen
fiihrt, die die internationale Wettbewerbsfahigkeit der europdischen Indus-
trie verteuern (,Kosten des Nicht-Europas''®) und weil sie die européischen
Unternechmen daran hindern, die Dimension des groBrdumigen Binnen-
marktes von 320 Millionen Einwohnern, der nach der Erweiterung um Spa-
nien und Portugal ein echter gemeinsamer Markt wére, voll zu nutzen* (zi-

tiert nach Brunn 2002: 383-384).

s Die Idee, die ,,Kosten des Nicht-Europa“ zu beziffern, spielte Jahre spéter fiir den Cecchini-Bericht, der

Ende Mairz 1988 verdffentlicht wurde, eine zentrale Rolle fiir die Legitimation des
Binnenmarktprojektes. Die von dem Okonomen Paolo Cecchini vorgelegte Studie prognostizierte ein
starkes Wirtschaftswachstum durch den Wegfall der Binnengrenzen.
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Nachdem das Feld von der Kommission gut bestellt war, hatten die Staats- und Regierungs-
chefs nun zu entscheiden, ob und wenn ja wie im Rahmen einer Regierungskonferenz mit den
Vorschldgen und Ideen, die die Kommission bzw. die von den Regierungen selbst einge-
setzten Ausschiisse vorgelegt hatten, umzugehen sei. Im Dezember 1984 hatte der auf dem
Européischen Gipfel in Fontainebleau im Juni desselben Jahres eingesetzte ,,Dooge-Aus-
schuss®™ einen Zwischenbericht vorgelegt, in dem drei zentrale Zielsetzungen genannt sind:
ein ,,homogener interner Wirtschaftsraum®, die ,,Forderung der gemeinsamen kulturellen
Werte™ und das ,,Streben nach auBlenpolitischer Identitdt™. Die erste Forderung schloss aus-
driicklich die Schaffung eines Binnenmarktes mit ein und auflerdem die Verwirklichung eines
Europédischen Wiahrungssystems durch eine ,,engere Koordinierung der Wirtschafts-, Haus-
halts- und Wahrungspolitiken mit dem Ziel einer echten Konvergenz®“. Die zweite Zielset-
zung, die Forderung der gemeinsamen Werte, sollte durch eine Stirkung des Umweltschutzes,
die Verwirklichung eines europdischen Sozialraumes und die grenziiberschreitende Zusam-
menarbeit auf dem Gebiet der audiovisuellen Kommunikation erreicht werden. Eine ,,aullen-
politische Identitdt™ sollte durch die ,,Ausarbeitung und Durchfiihrung einer gemeinsamen
AuBenpolitik* und durch eine Starkung der EPZ-Strukturen geschaffen werden, so dass — so
die Uberzeugung des Ausschusses — ,,mit einer Stimme gesprochen* werden kénne (zitiert
nach Hrbek 1985: 4-5). Auch der Verteidigungsbereich wurde angesprochen, in dem — unter
Berticksichtigung der Tatsache, dass nicht alle Staaten Mitglied der NATO und der WEU und
nur zwei Staaten im Besitz von Nuklearwaffen sind — die verteidigungspolitische Zusam-
menarbeit langfristig gestdrkt werden solle. Die Reformvorschldge, die das Institutionen-
system der Gemeinschaft betreffen, sollten sich, so der Zwischenbericht, auf Reformen der
Beschlussfassung im Rat, die Stirkung der Rolle der Kommission und des Européischen Par-
laments als ,,Garant fiir den demokratischen Charakter des Europdischen Systems® konzen-
trieren (zitiert nach Hrbek 1985: 6). AbschlieBend schligt der Bericht die Einberufung einer
Regierungskonferenz vor, die — hier wird explizit auf die politische Bedeutung des Spinelli-
Entwurfs verwiesen — sich ,,von dem Geist und der Methodik des vom Europdischen Parla-
ment verabschiedeten Vertragsentwurfs inspirieren lassen® solle; denn allein der Beschluss
der Staats- und Regierungschefs, eine solche Konferenz einzuberufen, hitte ,,schon sehr gro-

Ben symbolischen Wert* (zitiert nach Hrbek 1985: 6-7).

Der Zwischenbericht wird von Beobachtern als ,,bemerkenswertes Dokument* (Hrbek 1985:

7-8) beschrieben; es offenbarte in aller Deutlichkeit, wo die Konflikt- und Konsenslinien
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innerhalb der Gemeinschaft liegen. Im Unterschied zum Tindemans-Bericht zeigte sich zum
Jahresende 1984 im Kreise der mitgliedstaatlichen Regierungen jedoch eine groflere Bereit-
schaft erkennbar, institutionelle Reformen und ,,Verfassungs“-Themen anzupacken. Bemer-
kenswert ist in dieser Hinsicht ist, dass der Zwischenbericht des Dooge-Ausschusses, der ja
das Ergebnis von Verhandlungen zwischen den Reprisentanten der mitgliedstaatlichen Regie-
rungen war, iiberhaupt veroffentlicht wurde. Denn damit wurden ,,fiir jedermann sichtbar [...]
Positionen bezogen* (Hrbek 1985: 8), die auch die nachfolgenden ,,echten* Verhandlungen
priagen wiirden — ein Vorgehen, das sich bei kiinftigen Regierungskonferenzen, etwa bei den

Berichten der ,,Reflexionsgruppe® der Amsterdamer Konferenz, wiederholen sollte.

Der Abschlussbericht des Dooge-Ausschusses schrieb die im Zwischenbericht formulierten
Vorschldge weitgehend fort. Damit war schon vor der Aufnahme der Verhandlungen im Rah-
men der Regierungskonferenz klar, dass sich drei Lager gegeniiberstehen wiirden: (1) Die
sechs Griinderstaaten von EGKS, EWG und Euratom, die fiir einen neuen Vertrag pladierten,
der institutionelle Reformen und neue Kompetenzen fiir die Gemeinschaft beinhalten wiirden;
diese erste Gruppe schloss sich den weiterreichenden Vorschligen des EP-Entwurfs jedoch
nicht in vollem Umfang an; (2) Irland, das aufgrund seiner Neutralitét eine sicherheitspoli-
tische oder gar militérische Integration ablehnte, sich ansonsten mit den Vorstellungen der
sechs Griinderstaaten anfreunden konnte und schlieBlich (3) GroBbritannien, Griechenland
und Dinemark, die einer Ausweitung der Zustandigkeiten der Gemeinschaft prinzipiell offen
gegeniiberstanden, die aber eine Ausweitung des Handlungsradius der Gemeinschaft nicht im
Rahmen einer Anderung des Primirrechts festschreiben wollten (Schmuck 1985: 62).

Der zweite auf dem Gipfel in Fontainebleau im Juni 1984 eingesetzte Ad hoc-Ausschuss, der
unter der Leitung des italienischen Europaabgeordneten Pietro Adonnino Vorschlige zum
Thema ,,Europa der Biirger* erarbeiten sollte, legte ebenfalls zum Maildnder Gipfel im Juni
1985 seinen Abschlussbericht vor. Zum Gipfel in Dublin im Dezember 1984 konnte er im
Unterschied zum Dooge-Ausschuss keinen Zwischenbericht vorlegen, sondern nur ,.eine un-
strukturierte und nicht gewichtete Stoffsammlung® (Janssen 1985: 166). Dieser Ausschuss
zum ,.Europa der Biirger* war eingesetzt worden vor dem Hintergrund der Erfahrungen der
zweiten Direktwahlen zum Europdischen Parlament. Diese Wahlen waren gekennzeichnet
durch eine unerwartet niedrige Wahlbeteiligung von im Durchschnitt 64 Prozent und einen in
manchen Landern ausschlieBlich von nationalen Themen geprigten Wahlkampf (Hrbek 1984).

Deshalb sollte der Ausschuss Vorschldge erarbeiten, um den Biirgerinnen und Biirgern Euro-
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pas ganz konkrete und unmittelbar erfahrbare Vorteile der Gemeinschaft vor Augen zu fiihren

und den Nutzen der Integration sichtbar zu machen (vgl. zum Folgenden Janssen 1985).

Der fiir den Europdischen Rat in Mailand vorbereitete Abschlussbericht hat — seinem Auftrag
gemal} — eine Reihe von Maflnahmen vorgeschlagen, die das Repertoire an Ideen und Vor-
schldgen zur Verbesserung der Legitimation der Gemeinschaft um einige wichtige Punkte er-
génzt hat, ohne dass sie von den Staats- und Regierungschefs unmittelbar aufgegriffen wur-
den. Zu diesen Vorschligen gehoren u.a. die ,,besonderen Biirgerrechte, wie beispielsweise
ein einheitliches Wahlrecht zu den Wahlen des Européischen Parlaments und das Wahlrecht
auf lokaler Ebene fiir alle Gemeinschaftsbiirger sowie die Institution eines Petitionsrechts und
eines Ombudsmanns auf Gemeinschaftsebene. Im Kapitel ,,Kultur und Kommunikation®
wurde die Einrichtung einer ,,Europdischen Kulturstadt“ und eines europidischen Fernseh-
kanals vorgeschlagen sowie die Forderung von europdischen Koproduktionen in den Berei-
chen Film und Fernsehen. Ergénzt wurden diese Empfehlungen um Anregungen, den Jugend-
austausch, den Sprachenunterricht, die Hochschulkooperation und den Sport als Massen-
phédnomen europiisch zu fordern und zu unterstiitzen. Im abschlieBenden Kapitel wurden
Vorschlidge zur ,,Starkung des Images und der Identitdt* der Gemeinschaft prasentiert. Dazu
zahlten die Mitglieder des Adonnino-Ausschusses zum Beispiel die Einfiithrung einer Europa-

flagge oder einer europédischen Hymne (Beethovens ,,Ode an die Freude®).

Die Anbindung des Adonnino-Ausschusses an die Regierungen war, im Unterschied zum
Dooge-Komitee, nur lose organisiert, und die Zusammensetzung der Gruppe war sehr hete-
rogen: ,,.Der Diplomat fand sich neben dem Politiker und dem hohen Beamten* (Janssen
1985: 172)."'® Zudem waren die personellen Ressourcen zur Unterstiitzung der Arbeit des
Ausschusses sehr begrenzt: Kein eigener Expertenstab stand dem Adonnino-Ausschuss zur
Verfligung, sondern jeweils nur ein Mitarbeiter. Die Folge war, dass die Mitglieder sich aus
pragmatischen Griinden an den Vorarbeiten der Gemeinschaftsorgane orientierten, sich bei
den ,,unerledigten Themen bei der EG-Kommission® (Janssen 1985: 172) bedienten und in

zahlreichen Kontakten mit anderen Einrichtungen wie den Ausschiissen des Europdischen

e Die Mitglieder des Ausschusses waren: Pietro Adonnino (Italien), T. Mailand Christensen (Danemark),

Max Gallo (Frankreich), Albert Hansen (Luxemburg), Yanno Kranidiotis (Griechenland), Hans Neusel
(Deutschland), Eamon O‘Tuathail (Irland), Carlo Ripa di Meana (Kommission), Prosper Thysbaert
(Belgien), Edmund Wellenstein (Niederlande) und David Williamson (Grofbritannien); vgl. Janssen
(1985: 173).
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Parlaments, in Gespridchen mit Vertretern des Wirtschafts- und Sozialausschusses oder auch
mit privaten Organisationen Ideen zusammentrugen und dann als ihre eigenen Vorschlige in
den Abschlussbericht aufhahmen (Janssen 1985: 172). Dieses Vorgehen erinnerte also an die
Methode, die Leo Tindemans damals verfolgte, als er viele Gespriache mit ganz unterschied-

lichen Gruppen fiihrte und diese dann in seinen Bericht integrierte.

Mit dem Bericht des Adonnino-Ausschusses, der zundchst ganz im Schatten des Berichts des
Dooge-Ausschusses stand, lag dem Europdischen Rat in Mailand mit dem Vertragsentwurf
des EP, den Vorschldgen zur Reform des Europdischen Wihrungssystems EWS, dem Weil3-
buch zum Binnenmarkt und den Vorschlidgen zur Schaffung einer Technologiegemeinschaft

vonseiten der Kommission, Deutschlands und Frankreichs (, EUREKA*)'"’

ein ganzer Strauf}
von Reformvorschldgen auf dem Tisch, so dass der Erwartungsdruck auf die Staats- und Re-
gierungschefs, aus diesem Pool an Ideen und Vorschldgen moglichst viel aufzugreifen, ent-

sprechend hoch war (Schmuck/Wessels 1985: 97).

Neben den beiden Ausschiissen, die die Agenda des Maildnder Gipfels bestimmten, waren es
aber vor allem die Kommission unter Fiihrung ihres Prisidenten Delors, die in dieser Phase
der allgemeinen Unsicherheit und Uneinigkeit im Kreis der Regierungen durch ganz konkrete
und detaillierte Vorschldge der bisherigen Politik des ,,Durchwurstelns® ein Ende bereitete.
Mit dem Binnenmarkt-Weilbuch legte die Kommission einen klaren Fahrplan vor, der ca.
300 EinzelmaBnahmen auflistete, die umgesetzt werden mussten, um einen echten Binnen-
markt zu schaffen. Der zustéindige Kommissar Arthur Cockfield verschickte erst zehn Tage
vor dem Gipfel in Mailand einen Entwurf des Weilbuches an die Regierungen — geniigend
Zeit, um den Verwaltungen in den europdischen Hauptstiddten einen ersten Eindruck von den
Einzelmaflnahmen zu geben, viel zu wenig Zeit aber, um iiberzeugende Gegenvorschldge zu
erarbeiten oder politisch wirksame Opposition zu organisieren (Middlemas 1995: 142-143).
Die Einschidtzung Moravcsiks (1999: 293-294), der Einfluss der Kommission wiirde iiber-

schitzt, da der Kommissar Cockfield hier auf mehr oder weniger altbekannte Vorschldge und

17 EUREKA steht fiir ,,European Research Coordination Agency“ und war — urspriinglich eine franzo-

sische Idee — als gemeinsame europdische Antwort auf die von US-Priasident Reagan angestoBene
Strategische Verteidigungsinitiative (SDI) angelegt, um durch eine Verstirkung der industriellen, tech-
nologischen und wissenschaftlichen Zusammenarbeit der Europder die Wettbewerbsfahigkeit in zivilen
Zukunftstechnologien gegeniiber den USA und Japan nicht zu verlieren (Dinan 2000: 219-220). Die
Namensgebung EUREKA ist ein Wortspiel mit dem Ausspruch ,,Heureka!“ (,,Ich habe [es] gefun-
den!*), der dem griechischen Mathematiker Archimedes (geb. ca. 287 v. Chr.) zugeschrieben wird, als
er das hydrostatische Gesetz entdeckte.
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Ideen aus den ,,Schubladen* zuriickgegriffen habe, die seit Jahren im Rat diskutiert worden
seien, verkennt, dass es bis zu diesem Zeitpunkt nicht gelungen ist, diese ,,alten* Vorschlige
in ein schliissiges Gesamtkonzept mit einer konkreten zeitlichen Vorgabe zu bringen (Beach

2002: 69; Armstrong/Bulmer 1998: 33 und 309-310).

Das war also die lange politische Vorgeschichte und die Ausgangslage fiir die erste umfas-
sende Regierungskonferenz, die die Gemeinschaftsvertrige zum ersten Mal grundlegend
verdndern und den aktuellen Herausforderungen, wie sie in den einzelnen Berichten ausfiihr-

lich beschrieben worden waren, begegnen sollten.

3.5.2 Der Auftakt zur Regierungskonferenz 1985

Der Europiische Rat in Mailand verursachte ,.einiges Getiimmel*“ (Janssen 1985: 165), da
sich die versammelten Staats- und Regierungschefs nicht dariiber verstindigen konnten, ob
eine Regierungskonferenz einberufen werden solle oder nicht. Damit war unklar, ob eine
Verstiandigung auf einen Zusatzvertrag zu den Romischen Vertrdgen erarbeitet werden konnte
und ob es gelingen wiirde, die Europdische Politische Zusammenarbeit (EPZ) aus dem inter-
gouvernementalen Operationsmodus herauszufiihren und auf eine primérrechtliche Vertrags-
grundlage zu stellen. Die Regierungen Grofbritanniens, Griechenlands und Dénemarks spra-
chen sich klar gegen die Einberufung einer Regierungskonferenz aus. Bei der didnischen Re-
gierung war es kein prinzipieller Vorbehalt, ihre Haltung war innenpolitisch begriindet: Der
Regierung in Kopenhagen fehlte als Minderheitenregierung die stabile Machtbasis im
Folketing, sie sah sich deshalb nicht in der Lage, der Einberufung einer Konferenz zuzu-
stimmen (Genscher 1995: 373). Da aber die Mehrheit der Mitgliedstaaten eine Regierungs-
konferenz befiirwortete, brach der italienische Regierungschef und damalige Ratsvorsitzende
Bettino Craxi mit der Tradition der Einstimmigkeit im Europdischen Rat bei politisch sen-
siblen Fragen und fiihrte ,,in einer dramatischen Kampfabstimmung® (Brunn 2002: 240) eine
Mehrheitsentscheidung herbei. Die italienische Ratsprasidentschaft wurde in ihrem Vorgehen
von der Kommission unterstiitzt (Dinan 1999: 115; Moravcsik 1998: 363). Der deutsche
AuBenminister schildert die Situation in seinen Erinnerungen sehr anschaulich so — und ver-

schweigt dabei jedoch die Rolle Delors*:

,Die Sitzung wurde unterbrochen, die Befiirworter der Regierungskonferenz
versammelten sich an der Stirnseite des Konferenzraumes. Man zogerte.
Sollten wir eine Mehrheitsentscheidung fiir die Einsetzung [der Regierungs-
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konferenz, Anm.] herbeifiihren? Ich riet dringend dazu. Jacques Poos, der
luxemburgische AuBenminister, fiirchtete die moglichen Konsequenzen,
und als ich, nachdriicklich auf einen Beschluf} dringend, Frangois Mitterand
dafiir gewann, rief er mir zu: ,Du spaltest damit die Gemeinschaft. — ,Im
Gegenteil, wir setzen den Zug in Bewegung‘, entgegnete ich, iiberzeugt,
dass London sich nicht versagen wiirde, wenn die Gemeinschaft sich zu
einem Schritt nach vorn entschlieBen sollte* (Genscher 1995: 373).

Durch diesen Tabubruch, den die italienische Ratsprisidentschaft durch eine Mehrheits-
entscheidung in einer Frage von vitalem Interesse erzwungen hatte, wurde zum ersten Mal in
der Geschichte der europdischen Integration eine Regierungskonferenz auf der Basis von
Artikel 236 des EWG-Vertrages auf den Weg gebracht — ein Schritt, der in den vergangenen
Jahrzehnten, wie oben gezeigt wurde, mehrfach gescheitert war und zur ,,Eurosklerose* beige-
tragen hat. Die Kalkulation Genschers und der anderen Akteure ging auf, da die iiberstimmten
Regierungen den Zug, als er einmal in Bewegung gekommen war und sich auf eine Vertrags-
dnderung zubewegte, nicht mehr stoppen konnten bzw. dann auch nicht mehr aufhalten
wollten (Smith 2002: 100). Es iiberrascht also nicht, dass Mrs Thatcher das Vorgehen der
italienischen Présidentschaft am heftigsten kritisierte, wie in ihren Memoiren nachzulesen ist
(Thatcher 1993: 550-551). Mit dem Priazedenzfall war, ohne dass die beteiligten Akteure das
ahnen konnten, das ,,Gesetz der Serie, das dann zur Institutionalisierung von Vertrags-

reformen gefiihrt hatte, ,,verabschiedet* worden (Smith 2002: 102).

Simon Bulmer und Kenneth Armstrong beschreiben das italienische Vorgehen als ,,Unfall*
und nicht als eine durchdachte politische Strategie — ein anschauliches Beispiel fiir die
,bounded rationality* politischer Akteure (Simon 1957, 1965), von der oben die Rede war:
»»(...) the Italian presidency’s unprecedented use of a procedural vote to call the IGC leading to
the SEA was not predestined. In other words, the IGC was convened almost as much as a

result of accident than of strategy* (Armstrong/Bulmer 1998: 33).

Der Rat der AuBBenminister hatte am 22. Juli 1985 beschlossen, am 9. September die erste
Sitzung der Regierungskonferenz in Luxemburg abzuhalten. Im Unterschied zu den Verhand-
lungen zum Fusionsvertrag Mitte der 1960er Jahre, als innerhalb der Gemeinschaftsstrukturen
verhandelt worden war, und das Ergebnis dieser Verhandlungen im Rahmen einer kurzen
,offiziellen* Regierungskonferenz angenommen wurde, sollten die Verhandlungen zur Ein-

heitlichen Europdischen Akte von Anfang an im Modus einer Regierungskonferenz gefiihrt
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werden. Dazu haben die Auflenminister zwei Gruppen von Regierungsvertretern eingesetzt —
auf der einen Seite die sogenannte ,,Dondelinger Gruppe®, benannt nach dem Luxemburger
Vorsitzenden, die sich mit Binnenmarktfragen befassen sollte und auf der anderen eine pa-
rallel tagende Gruppe, die Vorschlidge zur Reform der EPZ vorlegen sollte (Beach 2002: 60-
61). Die Dondelinger-Gruppe setzte als Termin fiir Vorschlidge den 15. Oktober 1985 — bis zu
diesem Zeitpunkt gingen mehr als 30 Anregungen vonseiten der Kommission und — mit Aus-
nahme Grof3britanniens — aller Mitgliedstaaten ein (Corbett 1987: 244). Die erste Gruppe traf
sich an insgesamt 28 Tagen zu Verhandlungen, was zeigt, unter welch groem Zeitdruck die
Verhandlungen gefiihrt wurden (Smith 2002: 107). Die beiden Arbeitsgruppen berichteten
jeweils den AuBlenministern, die sich insgesamt sechsmal trafen, und unmittelbar vor dem ab-
schlieBenden Gipfel im Dezember ein zusitzliches Konklave abhielten. Die Verhandlungen
verliefen insgesamt schleppend, und viele der kontrovers diskutierten Fragen konnten erst —
und auch dann nicht in allen Féllen abschlieend — von den Staats- und Regierungschefs auf

dem Europidischen Rat in Luxemburg geklart werden (Corbett 1987: 244).

Uneinigkeit bestand vor allem darin, in welchen Bereichen die grundséitzlich vereinbarte Ein-
fiihrung von Mehrheitsentscheidungen auf allen Feldern, die den Binnenmarkt betreffen,
kiinftig anzuwenden sei. Es musste erst ein Konsens dariiber gefunden werden, welche einzel-
nen Materien dem Binnenmarkt zuzuordnen seien. Da es eine Strategie der Luxemburger
Ratsprésidentschaft war, zuerst die politikfeldspezifischen Fragen zu kliren und dann im
zweiten Schritt die prozeduralen und institutionellen Themen zu diskutieren, wurden die
»Verfassungs“-Fragen zunichst ausgeklammert und zum Teil erst nach dem offiziellen
Abschluss der Regierungskonferenz im Dezember 1985 geklart (McAllister 1997: 178; Smith
2002: 107). Der gesamte Verlauf der Verhandlungen zeigt, dass die Regierungen in der Mehr-
heit zu Beginn der Verhandlungen noch keine fest gefiigten Praferenzen und Vorstellungen
davon hatten, was sie sich von einem Binnenmarkt neben einem allgemeinen 6konomischen
Nutzen versprechen sollten und welche konkreten Forderungen sie also in die Verhandlungen
einbringen miissten. Die am Ende getroffenen Beschliisse spiegeln nicht nur die unterschied-
lichen Positionen der Mitgliedstaaten wider, sondern vor allem auch die Unsicherheit der
,Herren der Vertrage™ dariiber, auf was sie sich im Einzelnen hier eingelassen hatten. Es
schien unklar, ob die Vereinbarungen tatséchlich ihrem ,,nationalen Interesse* entsprachen
oder nicht. Der Wortlaut der in Luxemburg beschlossenen Vereinbarungen zeigt diese Un-

sicherheit: ,,For example, on the core issue of the Conference, namely the Internal Market, it
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remained unclear as to which treaty provisions QMV would apply. Governments had avoided

or postponed setting out precise details on QMV extension® (Smith 2002: 108).

Neben der Frage der Reichweite von Mehrheitsentscheidungen in Binnenmarktfragen kon-
zentrierten sich die Verhandlungen auf die Rolle des Européischen Parlaments und eine mog-
liche Stiarkung seiner Mitwirkungs- und Kontrollrechte; die Ausdehnung der Kohédsionspolitik
und die Frage, ob im neuen Vertrag ein Hinweis auf die Schaffung einer Wéahrungsunion auf-

genommen werden solle (Middlemas 1995: 147).

Die Einheitliche Europdische Akte flihrte dann qualifizierte Mehrheitsentscheidungen auf
zwei unterschiedlichen Wegen ein: Zum einen durch eine Revision des Abstimmungsmodus
in einzelnen Politikfeldern. Dazu gehdren Artikel 28 des EG-Vertrags (Autonome Anderun-
gen der Aussetzungen der Séitze des Gemeinsamen Zolltarifs), Art. 57 EGV (Richtlinien zur
gegenseitigen Anerkennung von Diplomen und Zeugnissen), Art. 70 EGV (Liberalisierung
des Kapitalverkehrs), Art. 59 EGV (Freier Dienstleistungsverkehr durch Angehdrige von
Drittstaaten innerhalb der Gemeinschaft) und schlieBlich Art. 84 EGV (Regulierung der
Seeschifffahrt und der Luftfahrt). Der zweite Weg zur Ausweitung von Mehrheitsentschei-
dungen fiihrte tiber den neugeschaffenen ,,Binnenmarktartikel 100a EGV, der immer dann
zum Einsatz kommen sollte, wenn Maflnahmen zur Verwirklichung des Binnenmarktes be-
schlossen werden sollten. Damit war die hohe Hiirde der Einstimmigkeit, die in der Vergan-
genheit Entscheidungen in diesem Bereich immer verzdgert oder ganz verhindert hatte, ab-
gebaut (Armstrong/Bulmer 1998: 25-26)."'"® Eine besondere Idee lieBen sich die Delegationen
bei der Festschreibung des rechtlich mehr oder weniger bindenden Zieldatums 31. Dezember
1992, bis zu dem die Errichtung des Binnenmarktes abgeschlossen sein sollte, einfallen:
»While this date was legally binding in that it was laid out within the Treaties of Rome,
governments decided to attach a declaration to the treaties on the non-legal nature of the 31

December deadline! (Smith 2002: 108).'"

Die Mitwirkungsrechte des Europdischen Parlaments wurden durch die EEA gestéirkt. Mit
dem neuen Verfahren der Zusammenarbeit (Art. 149 EGV) wurde das EP in alle Ent-

scheidungen des Binnenmarktes als Mitentscheider eingebunden (Art. 100a EGV), ebenso bei

18 Der Art. 100a EGV zihlt in seinem zweiten Absatz die Bereiche auf, in denen der Rat weiterhin

einstimmig zu beschliefen hat: Steuern, Freiziigigkeit sowie Rechte und Interessen von Arbeitnehmern.

19 Hervorhebung im Original.
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MaBnahmen zur Verbesserung der Arbeitsumwelt (Art. 118a EGV). Dies war die Grundlage
fiir ein effizientes parlamentarisches Verfahren.'”* Zudem musste das Parlament kiinftig auf
der Grundlage der Art. 237 und 238 bei Erweiterungen um neue Mitgliedstaaten sowie bei
Assoziierung und Abkommen mit internationalen Organisationen seine Zustimmung geben.
Auch fiir die Europdische Kommission ergaben sich durch die EEA einige Verdnderungen. In
den Politikbereichen, die neu in den Vertrag aufgenommen wurden (s.u.), wurde das Ini-
tiativrecht der Kommission bekréftigt. Zudem wurde durch die Institutionalisierung des
Ausschusswesens (,,Komitologie®) nach Art. 145 EGV die Rolle der Kommission ebenfalls
gestirkt — wenngleich dieses Thema zum Gegenstand fiir langjdhrige interinstitutionelle Strei-
tigkeiten zwischen Rat, EP und Kommission werden sollte (ausfiihrlich dazu Grof3e Hiittmann
2002a; Toller 2002). Und schlieBlich wurde die Rolle der Kommission als ,,Mediator* bei
Blockaden zwischen Rat und Europédischem Parlament gestirkt (Armstrong/Bulmer 1998: 24-
27; Corbett 1987: 254-258). Wenn die neuen Mitwirkungsrechte und Befugnisse von Kom-
mission und Parlament auch spiter die beiden Organe politisch gestérkt haben, verfolgte der
von allen geteilte Ansatz doch primir die Effizienz und Effektivitit des Entscheidungspro-
zesses zur Errichtung des Binnenmarktes; andere Folgen waren — zumindest von der Mehr-
zahl der Mitgliedstaaten — nicht ,intendiert (Armstrong/Bulmer 1998: 27). Trotzdem war
von Anfang an klar, dass das neue Verfahren der Zusammenarbeit nicht nur ,,nach seinen
mechanisch-juristischen Aspekten zu beurteilen* sei, sondern dass ebenso ,,wichtig auch die
psychologisch-politischen Auswirkungen* auf die Arbeit und das Selbstverstindnis des Euro-

pdischen Parlaments seien (Ehlermann 1986: 106).

Neben den institutionellen Neuerungen brachte die EEA auch eine Reihe von Verdnderungen
in einzelnen Politikfeldern; dazu gehdrten etwa die Forschungs- und Technologiepolitik
(Art. 130 f-q EGV), die Umweltpolitik (Art. 130 r-t), im Bereich der Arbeitsschutzmal-
nahmen in der Sozialpolitik (Art. 118a) und die ,,Zusammenarbeit in der Wirtschafts- und
Wihrungspolitik (Wirtschafts- und Waihrungsunion)®, Kapitel 1 des Titels II und Arti-
kel 102a). Das Thema ,,Kohésion* hatte durch die neuen Mitglieder Portugal und Spanien an
Bedeutung gewonnen. Beide Lénder der iberischen Halbinsel fiirchteten negative Auswir-
kungen des Binnenmarktes und einen steigenden Wettbewerbsdruck auf ihre Okonomien.
Durch eine Umverteilungspolitik durch die Europédische Gemeinschaft sollte eine Spaltung in

wirtschaftliche Wohlstandsregionen und periphere Gebiete, die von der 6konomischen Ent-

120 Zu den Details des Verfahrens der Zusammenarbeit vgl. Dinan (1994: 276-280).
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wicklung abgehéngt sind, vermieden werden. Frankreich, Irland und Griechenland sowie die
Kommission brachten Vorschldge in die Verhandlungen ein (Corbett 1987: 248). Innerhalb
der einzelnen Generaldirektion der Kommission gab es zunichst keinen Konsens, wie das
Zentrum-Peripherie-Problem angegangen werden sollte. Der fiir das Binnenmarkt-Weifbuch
verantwortliche Kommissar Cockfield hatte spiter eingerdumt, dass es dann innerhalb der
Kommission zu einer klassischen Paketlosung gekommen war: ,,The agreement I made with
my colleagues from the South was that in return for their support for my Internal Market
Programme, I would support them in their demands that the Structural Funds to be doubled*

(Cockfield 1994: 45).

Auch wenn im neuen Artikel 103a EGV nicht genau definiert ist, was ,,wirtschaftlicher und
sozialer Zusammenhalt™ konkret bedeutet, ist das politische Ziel klar: Es sollen ,,die Unter-
schiede im Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen und der Riickstand der am stérks-
ten benachteiligten Gebiete* verringert werden; damit wurde deutlich, dass die Gemeinschaft

dem Thema auf primérrechtlicher Ebene eine hohe Bedeutung beimisst (Armstrong/Bulmer

1998: 28).

Auch die Europédische Politische Zusammenarbeit, eines der zentralen Themen seit der Ad-
hoc-Versammlung und seit der Arbeit des Tindemans-Berichts fand durch die Einheitliche
Europédische Akte eine Stirkung und Konsolidierung. Der Titel IIl der Akte schreibt die
Verpflichtung zur gegenseitigen Unterrichtung und Konsultation in auB3enpolitischen Fragen
fest (Art. 30, 2a EEA), ebenso die Beriicksichtigung der Standpunkte der Partner und des
gemeinsamen europdischen Standpunkts. Die bisherigen Verfahren werden weitgehend besti-
tigt. Zudem wurden Regeln der Zusammenarbeit und Normen des Konsensbildungsverfahrens

vertraglich festgeschrieben (Wessels 1986: 71-72).

Da jedoch einige der strittigen Fragen auf dem Gipfel in Luxemburg nicht gelost werden
konnten, verschob man sie auf spiter. Die Mehrzahl der Regierungen wollten die EEA-Ver-
handlungen nicht in das Jahr 1986 hineinziehen, da aufgrund der bevorstehenden Wahlen in
Frankreich die Aussichten auf eine Einigung nicht besser zu werden versprachen (Smith
2002: 109). So unterzeichneten am 28. Februar 1986 die Vertreter aller zwolf Regierungen
die Akte auf ihrem Treffen in Den Haag. Angesichts der Breite der Agenda und der knappen

Zeit, die fiir die Verhandlungen zur Verfiigung stand, war es nicht iiberraschend, dass einige
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Themen verschoben werden mussten. Manche Vorschldge einzelner Regierungen, wie etwa
der aus Dianemark zum Wahlrecht oder auch der franzdsische Vorschlag, eine Form der ,,dif-
ferenzierten Integration* zuzulassen, um das Einstimmigkeitsgebot des Artikels 235 zu um-
gehen, kamen dann in den Verhandlungen zum Vertrag von Maastricht wieder auf den Tisch

(Smith 2002: 109-110).

Angesichts der Tatsache, dass ja einige Mitgliedstaaten gegen ihren Willen — wie weiland die
niederlédndische Regierung bei den Fouchet-Verhandlungen — zu Teilnehmern einer Regie-
rungskonferenz wurden, waren die Ergebnisse der Verhandlungen alles andere als mager. Da
vor allem die britische Regierung insbesondere am Gemeinsamen Markt interessiert und
London von Anfang an darum bemiiht war, die Agenda der Verhandlungen auf das Bin-
nenmarkt-Weilbuch zu beschrianken und ,,keinen Weihnachtsbaum* behéngen wollte, so der
britische Aulenminister, war an eine Ausweitung der Rechte und Kompetenzen des Européi-
schen Parlaments und eine Ubertragung von Kompetenzen in einer Reihe von Politikfeldern
am Anfang der Verhandlungen nicht zu erwarten (Middlemas 1995: 145). Das Ergebnis der
Verhandlungen und die damit erreichte Erweiterung und Vertiefung der Zusammenarbeit auf

ganz neuen Feldern hat viele Beobachter {iberrascht.

Auch die Tatsache, dass in Artikel 102a Paragraph 2 die Basis fiir eine neue Regierungs-
konferenz zur Errichtung einer Wéhrungsunion gelegt wurde, gehort zu den ,,nicht
intendierten Folgen* (Smith 2002: 110-111) der Verhandlungen zur Einheitlichen Europii-
schen Akte. Die EEA hat den Weg fiir die nachfolgenden Regierungskonferenzen vorge-
zeichnet und nach langen Jahren der Stagnation und der sprichwdrtlichen ,,Eurosklerose*

einen Neuanfang ermdglicht (Brunn 2002: 243-244).

3.6 Eine integrationstheoretische Bewertung der ersten konstitutionellen

Regierungskonferenz und ihrer langen Vorgeschichte

Die darstellende Analyse des europdischen Einigungsprozesses von den Anfiangen bis zur
ersten grundlegenden Vertragsdnderung im Rahmen der Einheitlichen Europdischen Akte hat
gezeigt, dass zentrale Pramissen des Liberalen Intergouvernementalismus (Moravcsik 1998)
modifiziert bzw. revidiert werden miissen. So wurde deutlich, dass die Annahme, die Exeku-

tiven seien die zentralen Akteure in Regierungskonferenzen und sie wiirden zudem als ,,ein-
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heitliche Akteure* auftreten, nicht haltbar ist (Moravcsik 1991, 1993, 1998). Dies gilt auch
fir Staaten wie etwa Grof3britannien und Frankreich, die sich als ,,Einheitsstaaten verstehen.
Das soll stellvertretend das folgende Beispiel illustrieren: Die politischen Spannungen zwi-
schen der Premierministerin Thatcher und ihren wichtigsten Kabinettskollegen, dem Foreign
Secretary Geoffrey Howe auf der einen und dem Chancellor of the Exquequer Nigel Lawson
auf der anderen Seite wiren hier zu nennen. Die beiden Minister sahen die Chance, im Rah-
men der Verhandlungen die britische Position in der Europdischen Gemeinschaft zu stirken
und insbesondere ihre Liberalisierungspolitik und ihre makrodkonomischen Ziele durch
europdische Regelungen zu stiitzen und zu schiitzen. Die Premierministerin stand dem Ansatz
ihrer Minister jedoch skeptisch gegeniiber, sie konnte oder wollte sich jedoch nicht gegen sie
stellen. Die Folge ihrer Laisser faire-Politik war, dass sich die Europdische Kommission und
die Beflirworter einer ambitionierten Reformkonferenz ermuntert fiihlten, voll und ganz auf
das Binnenmarkt-Projekt zu setzen. Auch in Frankreich, dem zweiten ,,unitarisch* auftreten-
den Staat in der Gemeinschaft, gab es keine einheitliche Position innerhalb der Regierung zu
einer in der Endphase der Verhandlungen sehr kontrovers diskutierten Frage, ob im neuen
Vertrag ein Verweis auf eine kiinftig zu schaffende Wahrungsunion platziert werden solle.
Der franzdsische Prisident Mitterand neigte zundchst, im Unterschied zu AuBenminister Du-
mas, der Position des Finanzministers und seiner wichtigsten Beraterin, Elisabeth Guigou, zu;
beide rieten dringend davon ab. Da diese Differenzen innerhalb der Pariser Regierung den
anderen Beteiligten nicht verborgen geblieben waren, konnte der franzosische Stindige Ver-
treter seine Position, in der er den Skeptikern folgte, nicht allzu iiberzeugend vortragen. Diese
»Schwiche® nutzte Kommissionsprasident Delors, der Vorgianger des amtierenden Finanzmi-
nisters, wihrend des Luxemburger Gipfels und konnte Mitterand schlieBlich umstimmen

(Budden 2002: 78-80).

Auch eine andere zentrale Pramisse des Liberalen Intergouvernementalismus, derzufolge su-
pranationale Akteure die Rolle von Ausfiihrungsgehilfen der mitgliedstaatlichen Regierungen
tibernehmen und keinen echten politischen Einfluss ausiiben konnen (Moravesik 1993, 1999),
verliert bei genauerer Betrachtung ihre Plausibilitdt. Die herausragende Bedeutung der De-
lors-Kommission wurde bereits erwiahnt (Drake 1995, Ross 1995). Auch das Europiische Par-
lament ebenso wie der Gerichtshof in Luxemburg hatten einen messbaren, zumindest mittel-
baren Einfluss auf die Verhandlungen und die Ergebnisse der Regierungskonferenz. Auf die

Rolle transnationaler wirtschaftlicher Akteure und Vereinigungen wie etwa den European
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Round Table (ERT) fiir das Agenda-setting und die Grundkonzeption des Binnenmarkt-
projekts und des Weilbuches wurde hingewiesen (Green Cowles 1995).

Auch das Netzwerk der Europidischen Volkspartei (EVP) hatte seinen Anteil an der neuen
Dynamik, die mit dem Binnenmarktprojekt und der Einheitlichen Europédischen Akte einher-
gingen. Die EVP spielte als einzige parteipolitische Gruppierung in verschiedenen Phasen der
EEA-Verhandlungen eine wichtige Rolle: Sie setzte sich auf allen Ebenen dafiir ein, dass
tiberhaupt eine Regierungskonferenz auf den Weg gebracht wurde und sie machte sich in den
schwierigen Phasen der Verhandlungen durch direktes Lobbying bei den christdemokrati-
schen und konservativen Regierungen dafiir stark, die Gespriche auch zu Ende zu bringen
(Budden 2002: 80-83)."*' Auch die Ratsprésidentschaften hatten — unterstiitzt vom Ratssekre-
tariat — als Gemeinschaftsinstitution einen maf3geblichen Einfluss auf die Verhandlungen. Da
mit Italien und Luxemburg zwei Lénder die Prédsidentschaft innehatten, die als integrations-
freundlich gelten, waren ihr Ziel von Anfang an, die Verhandlungen in Richtung ,,mehr Eu-
ropa“ zu filhren. Wenn man, entgegen den Prdmissen des Liberalen Intergouvernementalis-
mus, die Rolle von Ideen und Leitbildern als weitere wichtige Faktoren der européischen In-
tegration versteht, kann man den Anteil der beiden Ratsprésidentschaften fiir das Ergebnis der
Verhandlungen besser einschétzen und man wird auch dem Faktor ,,Kontingenz* Rechnung
tragen miissen: Denn die zufillige Abfolge von zwei Mitgliedstaaten, die als eindeutig proin-
tegrationistisch gelten, hat einen erkennbaren Einfluss gehabt auf die Verhandlungen: ,,The
counterfactual case lies in consideration of what UK and Danish ,minimalist’ Presidencies

might have meant for the IGC’s outcome* (Budden 2002: 89).

Dass die Delors-Kommission wihrend und schon vor der Aufnahme der Verhandlungen eine
wichtige Rolle spielen konnte — die auf der Grundlage von Artikel 236 EGV nicht zu erwarten
gewesen wire —, ist durch zahlreiche Analysen belegt worden (Beach 2002; Grant 1994; Ross
1995: 16-50), und wird auch von Andrew Moravcsik (1998: 347) eingestanden. Dem neuen
Kommissionspréisidenten war zunéchst gar nicht daran gelegen, einen neuen Vertrag auf den
Weg zu bringen. Nachdem aber klar geworden war, dass das Binnenmarktprojekt nur auf der
Basis einer Anderung des Primirrechts ein Erfolg werden wiirde, stellte sich die Kommission

an die Spitze der Befiirworter einer Vertragsdnderung (Beach 2002: 63-64); ihr gelang es

121 Die britischen Konservativen hatten sich dem EVP-Netzwerk nicht angeschlossen, weshalb sie an

diesen Gespréichen nicht beteiligt waren (Budden 2002: 96, Fn. 7).
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dann, in den Verhandlungen die ihr auch in ,,normalen Entscheidungen der Gemeinschaft
zukommende Rolle als treibende Kraft und ,,Motor der Integration* voll und ganz auszu-

- 122
spielen.

Die Mehrzahl der Dossiers und all die technischen Analysen iiber die Folgen der
einzelnen Vorschldge, die auf dem Verhandlungstisch landeten, stammten von der Kom-
mission (vgl. Budden 2002: 90; Beach 2002: 65-67; Christiansen 2002). Im Vergleich zu den
Vertretern der Regierungen, die sich iiber die moglichen langfristigen Folgen im Unklaren
waren, war die Kommission als langfristig planende Biirokratie, die keine Wahltermine im
Blick haben muss, hier klar im Vorteil. Dass sich die Kommission so erfolgreich — im Unter-
schied zum Européischen Parlament — in die Verhandlungen einbringen konnte, hing also ab
vom Verhandlungsgegenstand und davon, dass die Kommission taktisch klug vorgegangen
war und nur Vorschldge einbrachte, die im Prinzip mehrheitsfahig waren (Beach 2002: 80).
Der im Vergleich zur Kommission geringere Einfluss des Europdischen Parlaments erklart
sich u.a. auch dadurch, dass das EP zum damaligen Zeitpunkt in der ,,normalen* Politik der
Gemeinschaft noch eine kleinere Rolle spielte. Das Isoglukose-Urteil des Europiischen
Gerichtshofes von 1980, das einen Rechtsakt des Rates fiir ungiiltig erklirte, weil die Mei-
nung des Parlaments nicht eingeholt worden war, war das EP jedoch gestirkt worden; dies
sollte dann auch Folgen haben fiir die Rolle des EP in Regierungskonferenzen, da das EuGH-

Urteil eine Verbindung zur ,,normalen® Briisseler Politik geschaffen hatte und der Rat die

Meinung des EP hier wie dort nicht mehr ignorieren konnte (Budden 2002: 90).

Des Weiteren haben die EEA-Verhandlungen gezeigt, dass Regierungskonferenzen keines-
wegs ausschlieBlich von politischen wie 6konomischen nationalen Interessen und von in in-
nerstaatlichem Rahmen definierten Positionen und Priaferenzen bestimmt sind oder dass Ideen
nicht in erster Linie der ideologischen Verschleierung der Interessen dienen (Moravesik
1998). Gerade die Regierungskonferenz 1985 war auch und gerade von (partei)politisch
gepriagten Leitbildern und Ideen bestimmt {iber die klassische Frage, wie das Verhéltnis von
Staat und Wirtschaft zu gewichten sei. Auf der einen Seite des ideologischen Spektrums stan-
den, angefiihrt von der franzosischen Regierung, die sozialistisch bzw. sozialdemokratisch
ausgerichteten Regierungen, auf der anderen die neoliberal und marktwirtschaftlich argumen-
tierenden Vertreter; am stirksten exponiert hat sich hier die britische Regierung (Budden

2002: 85-87). Das unter maf3geblicher Mitwirkung der Kommission gefundene Ergebnis stellt

122 Zur Rolle der Kommission im Entscheidungssystem der Gemeinschaft vgl. u.a. Nugent (2000, 2001)

und Peterson (2002).
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einen klassischen europdischen Kompromiss dar, in dem sich beide Positionen hinter dem

Ziel eines ,,Europidischen Marktes® versammeln konnten:

»(...) the same idea was able to suggest both a re-regulation and taming of
economic forces by a relaunched ,Europe‘, on the one hand, and a
deregulatory regional liberalization among fully sovereign nation states, on
the other. This term therefore provided a bridge both between the ,socialist’
and ,neo-liberal‘, and between the ,Europeanist® and ,nationist* positions*
(Budden 2002: 87).

Und dartiber hinaus hat die erste umfassende konstitutionelle Regierungskonferenz gezeigt,
dass nicht nur — wie dies in rationalistischen Ansétzen wie dem Liberalen Intergouvernemen-
talismus angelegt ist — nach der Rolle von Akteuren zu fragen ist, sondern auch nach Struk-
turen und Pfadabhingigkeiten, die das Handeln der Akteure bestimmen. Dabei ist zu unter-
scheiden zwischen den nationalstaatlichen Strukturen auf der einen und jenen der Gemein-
schaft auf der anderen Seite, die zurlickwirken auf das strategische und politische Handeln der
mitgliedstaatlichen Regierungen. Zum weiteren Kontext, der die Regierungskonferenz 1985
auch geprigt hat, gehoren der langjdhrige Finanzstreit mit der Londoner Regierung und die
chronischen Agrarkrisen seit Ende der 1970er Jahre. Die Losung, die auf dem Européischen
Rat in Fontainebleau im Juni 1984 gefunden worden war und die als ,,Britenrabatt” in die
Geschichte der Gemeinschaft eingehen sollte, hat wesentlich dazu beigetragen, dass im Jahr
darauf nach Jahren der Stagnation eine Regierungskonferenz einberufen werden konnte. Die
1984 getroffenen Vereinbarungen hatten zur Folge, dass die Regierungen — mit Ausnahme
Griechenlands — die kontroversen Fragen zum Finanzsystem der Gemeinschaft in den Ver-
handlungen weitgehend aussparen konnten (Budden 2002: 88). Ein anderer wichtiger Punkt,
der haufig ausgeblendet wird, war die Erweiterung um Spanien und Portugal und die lau-
fenden Beitrittsgesprache. Noch vor dem Start zur Regierungskonferenz war als Zieldatum fiir
die seit Jahren laufenden Beitrittsverhandlungen der 1. Januar 1986 festgeschrieben worden.
Dies beeinflusste die Verhandlungen und das spétere Ergebnis: Die Staaten, die eine Libera-
lisierung befiirworteten, hatten die Sorge, dass die Aufnahme Spaniens und Portugals, deren
Okonomien relativ geschlossen und kaum entwickelt waren, die protektionistischen Tenden-
zen in der Gemeinschaft wieder starken wiirden. Das Erweiterungsargument iiberzeugte aber
auch die mitgliedstaatlichen Regierungen, die den Ubergang zu Mehrheitsentscheidungen mit

Skepsis betrachteten und die lieber am Konsensprinzip festgehalten hitten: Hétte man am
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Prinzip der Einstimmigkeit in Binnenmarktfragen festgehalten, so hitten ihrer Ansicht nach
die ,,Siideuropder eine starke Vetoposition bekommen; dies sollte, so die Sicht Londons,

unbedingt verhindert werden (Budden 2002: §8).

Ein weiterer Faktor war fiir die Verhandlungen zur Einheitlichen Europédischen Akte ebenso
pragend: Die simple Tatsache, dass die Regierungskonferenz auf der Grundlage des beste-
henden Vertrags einberufen und dass auf der Basis einer nun schon Jahrzehnte zuriickrei-
chenden europapolitischen Praxis mit zahlreichen Krisen und Blockaden verhandelt wurde:
,»The Community existed, it had its own internal rules for changing the Treaty and an IGC
was therefore a policy option™ (Budden 2002: 89). Die Europédische Gemeinschaft hatte sich
Mitte der 1980er Jahre sehr weit von ihren bescheidenen Urspriingen einer Montanunion
fortbewegt, so dass die prinzipielle Offenheit und die ,,tabula rasa“-Situation, wie sie kenn-
zeichnend war fiir die Verhandlungen des Spaak-Ausschusses, nicht mehr gegeben war. Die
Gemeinschaft der 1980er Jahre hatte ihren ,,pre-EC ,state of nature‘ (Budden 2002: 89) lange
hinter sich gelassen, sie hatte sich in Richtung eines hoch institutionalisierten politischen Sys-
tems mit biirokratischen Routinen und Verfahren entwickelt. Diese Form von ,,Pfadabhén-
gigkeit”, die sich aus den vielen Lernprozessen der ersten Jahrzehnte des europdischen Eini-
gungsprozesses ergeben hat, wurde durch die Regierungskonferenz, die zur Einheitlichen Eu-
ropdischen Akte fiihrte, zusatzlich gestirkt. Als dann bereits wenige Jahre spéter schon wieder
eine Revision der Vertrige auf der europdischen Agenda stand, war die Ausgangslage fiir die
Verhandlungen aufgrund der Erfahrungen, die mit der Einheitlichen Europdischen Akte und
der Umsetzung der dort vereinbarten Reformen gesammelt wurden, eine ganz andere. Das
»AuBeralltigliche* der letzten Regierungskonferenz war bei der ndchsten schon einer gewis-
sen Routine gewichen — auch wenn die Umsténde und die Anlédsse der Regierungskonferenz,
die dann zum Vertrag von Maastricht fithren sollten, historisch ganz besondere waren. Dies

werde ich im folgenden Kapitel zeigen.

164



3.7  Der historische Kontext und die Verhandlungen im Rahmen der

Regierungskonferenzen 1990/91: Die Ergebnisse von ,,Maastricht*

3.7.1 Das Agenda setting: Die Vorbereitung der Regierungskonferenz

Der Nachfolger Margaret Thatchers in 10 Downing Street, John Major, verglich, wie in der
Einleitung bereits zitiert, die Verhandlungen von Maastricht mit einem ,,12-level chess game*
(Ross 1995: 33). Die Beschreibung des britischen Premierministers veranschaulicht sehr gut
die Komplexitit von Regierungskonferenzen — ein Spiel, an dem insgesamt zwolf Regierun-
gen beteiligt sind und ein politisches Ringen, das die hochsten Schwierigkeitsgrade erreicht.
Mit der Aufnahme Spaniens und Portugals zum Jahresbeginn 1986 war die Gemeinschaft
nach langjéhrigen Verhandlungen auf nun zwolf Mitgliedstaaten gewachsen. Die Erweiterung
und die positive Entwicklung des Binnenmarktprojektes in der zweiten Hélfte der 1980er
Jahre standen in deutlichem Kontrast zur Zeit der ,,Eurosklerose®, die noch wenige Jahre zu-
vor die europapolitische Stimmung driickte. Die Europdische Kommission hatte im Novem-
ber 1988 einen Zwischenbericht zur Verwirklichung des Binnenmarktes vorgelegt, der, trotz
der Tatsache, dass erst ein Drittel der MaBBnahmen umgesetzt waren, ein sehr positives Bild
lieferte. Denn die europdischen Unternehmen und Wirtschaftsakteure hatten die Vollendung
des Projekts antizipiert und sich schon vor der Vollendung darauf eingestellt (Brunn 2002:
250; Middlemas 1995: 149). Dies brachte einen allgemeinen wirtschaftlichen Aufschwung,
eine Vielzahl von multinationalen Joint ventures und eine neue Boom-Phase, die die Basis
bereitete fiir eine Konsolidierung bzw. Vollendung des Projekts Wirtschafts- und Wahrungs-
union, das ja in der Einheitlichen Akte schon angelegt war (Middlemas 1995: 151). Wichtig
war nicht nur, dass sich die Lage objektiv verbessert hatte, sondern dass dies auch die ,,Zeit

einer fast grenzenlosen Aufschwungstimmung® (Brunn 2002: 251) war.

Hinzu kamen weitreichende politischen Verdnderungen in der Sowjetunion und in anderen
Warschauer Pakt-Staaten, die den Druck verstirkten, so die damalige Wahrnehmung, das
Projekt einer ,,Europdischen Union* einen entscheidenden Schritt voranzubringen. Deshalb
begann der deutsche Auflenminister Genscher im ersten Halbjahr 1988, in dem die Bundesre-
gierung die Ratsprédsidentschaft innehatte, mit ,,einer Kampagne fiir die Wirtschafts- und
Wahrungsunion® (Genscher 1995: 387). Ende Februar 1988 legte Genscher 6ffentlich ein Pa-

pier vor, das im Auswartigen Amt (AA) von einem leitenden Beamten, Wilhelm Schonfelder,
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erarbeitet worden war. Mit einer unabhingigen Europdischen Zentralbank, die dem Modell
der Deutschen Bundesbank folgen sollte, skizzierte dieses Papier die Grundlinien der deut-
schen Position fiir die Verhandlungen in der Maastrichter Regierungskonferenz; das Papier
aus dem AA wurde in der Bundesbank und im Finanzministerium skeptisch bedugt. Mit dem
Memorandum hatte sich Genscher jedoch — dhnlich wie bereits im Vorfeld der Einheitlichen
Akte — als ,,policy entrepreneur® betdtigt und einen Prozess angestofen, der eine eigene Dy-
namik entwickeln sollte (Dyson/Feathersone 1999: 327-332). Auf dem Europdischen Rat in
Hannover wurde dann auf Vorschlag Genschers ein européisches Sachverstindigengremium —
in Anlehnung an entsprechende Vorbilder aus der Vergangenheit — einberufen; Genscher
dachte ,,an eine Art ,Rat der Weisen‘“ (Genscher 1995: 389). Geleitet werden sollte dieser
Ausschuss vom Kommissionsprasidenten Delors und besetzt werden sollte er mit den Vorsit-
zenden der mitgliedstaatlichen Zentralbanken, einem Kommissionsmitglied und drei weiteren
Sachverstindigen (vgl. ausfiihrlich Dyson/Featherstone 1999: 691-745; Middlemas 1995:
169-173). Dass Genscher den Kommissionsprasidenten Delors als Vorsitzenden dieses Gre-
miums vorschlug und nicht etwa den Bundesbankprisidenten Pohl, hatte viele Beobachter,
und P6hl wohl am meisten, iiberrascht und irritiert. Es war jedoch ,,ein genialer Schachzug™
Delors’, die Zentralbankprédsidenten damit zu beauftragen, einen Plan fiir eine européische
Zentralbank auszuarbeiten und ,,damit indirekt ihre eigene Entmachtung vorzubereiten‘
(Brunn 2002: 262). Da die mitgliedstaatlichen Zentralbankprédsidenten einerseits als die
besten Kenner der Materie galten und sie sich andererseits am dezidiertesten gegen eine
europdische Zentralbank positionieren wiirden, konnte von ihnen am ehesten erwartet werden,

dass sie einen ,,realistischen und realisierbaren Plan“ vorlegen wiirden (Brunn 2002: 263).

Der am 17. April 1989 vorgelegte ,,Delors-Bericht“ wurde einstimmig angenommen und
folgte in wesentlichen Punkten dem Dreistufenplan, wie er schon 1970 im sogenannten Wer-

123 Der Bericht nannte drei Bedingungen, die erfiillt sein miissen, damit

nerplan angelegt war.
eine Wéhrungsunion gelingen kann: ,,Uneingeschrinkte, irreversible Konvertibilitit der Wéh-
rungen; vollstandige Liberalisierung des Kapitalverkehrs und volle Integration der Banken-
und sonstigen Finanzmérkte; Beseitigung der Bandbreiten und unwiderrufliche Fixierung der
Wechselkursparititen® (zitiert nach Brunn 2002: 392)."** Mit dem Delors-Bericht war der

Hohepunkt des Einflusses der Kommission in dieser — fiir den spéteren Verlauf der Bera-

123 Zu den mitgliedstaatlichen Reaktionen des Delors-Berichts vgl. Wolf (1999: 105-119).
124 Vgl. dazu ausfiihrlich u.a. Dinan (1994: 418-426) und Dyson/Feathersone (1999: 713-720).
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tungen — sehr wichtigen Agenda setting-Phase erreicht, dann ging das Heft des Handelns iiber
an den Rat der Finanzminister, das EC Monetary Committee und den Ausschuss der Zentral-
bankprasidenten. Der Europédische Rat von Madrid nahm den Bericht an und verstindigte sich
auf den 1. Juli 1990 als Termin fiir die erste Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion; da-
riiber, wann die zweite und dritte Stufe erreicht werden sollten und ob dazu eine Regierungs-
konferenz vonnéten sei, gab es in Madrid keinen Konsens. Vor der Bundestagswahl im
Herbst 1990 war auch die Neigung der Bundesregierung unter Kanzler Kohl, eine Regie-
rungskonferenz einzuberufen, die ja die D-Mark schlieBlich abschaffen wiirde, nicht allzu
stark ausgeprigt. Somit war im Sommer 1989 nicht klar war, ob dem ehrgeizigen Projekt
einer Wahrungsunion ,,nicht ein dhnliches Schicksal beschieden sein wiirde wie dem Werner-
plan® (Brunn 2002: 264). In dieser Phase der Unsicherheit kam mit den Massendemonstra-
tionen und der sich abzeichnenden Wende in der DDR und in den anderen Staaten des kom-
munistischen Einflussbereiches eine neue (externe) Dynamik auf, die das Projekt einer Wirt-
schafts- und Wihrungsunion sehr beschleunigen wiirde. Mit dem Fall der Berliner Mauer am
9. November 1989 verdnderten sich in der Folgezeit die Parameter der internationalen Politik
ganz grundlegend. Vor allem die franzosische Regierung und dann auch die italienische ver-
starkten den Druck auf die Deutschen, einer Regierungskonferenz jetzt zuzustimmen und
wahltaktische Uberlegungen zuriickzustellen. Fiir den franzdsischen Prisidenten war eine
entsprechende Zusage ,,der Lackmustest dafiir, ob Bonn auch weiterhin zur Europdischen
Union entschlossen war“. Um nicht die ,,geringste(n) Zweifel an dem fortdauernden européi-
schen Engagement Deutschlands* autkommen zu lassen (Genscher 1995: 390), setzte sich die
deutsche Regierung dann an die Spitze der Bewegung und erreichte auf dem EG-Gipfel in
Stralburg im Dezember 1989, auf dem alle Beteiligten die Bilder vom Fall der Mauer im
Kopf hatten, dass die Einberufung einer Regierungskonferenz, wieder auf der Basis von Arti-

kel 236 des EWG-Vertrag, beschlossen wurde.'>

Am Tag der deutschen Einheit am 03. Oktober 1990, als im Ausland die Sorge um ein zu
michtiges Deutschland einen Hohepunkt erreicht hatte, bekriftigte AuBenminister Genscher

die deutsche Strategie der ,,Selbstbindung im wohlverstandenen Eigeninteresse® in einem

123 Zu den Befiirchtungen und Erwartungen der europidischen Partner an die deutsche Regierung vgl. u.a.

KeBler (2002: 129-136).
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so: ,,Dieses groBere Gewicht wollen wir nicht fiir mehr Macht, sondern fiir mehr
Verantwortung nutzen. Wir wollen dieses vereinte Deutschland in die Europdische Union ein-
bringen, wir bieten den anderen Europdern weitere Souverdnitéts-Einschridnkungen um Euro-
pas willen an. Das ist auch der Auftrag des Grundgesetzes“.'”” Die Idee, den historischen Um-
bruch und die politische ,,Wende* zu nutzen, um die Integration der Europédischen Gemein-

schaft einen groflen Schritt voranzubringen, priagte die Politik der Bundesregierung und auch

der europdischen Partner in dieser Zeit.

3.7.2 Decision shaping: Die Entscheidung, zwei Regierungskonferenzen einzuberufen

Nach der Einigung, eine Regierungskonferenz abzuhalten, waren die folgenden Monate davon
geprigt, das Mandat und die Fragen, iiber die im Einzelnen verhandelt werden sollte, zu
kléren. In seiner Rede vor dem Europdischen Parlament im Januar 1990 wies Delors als einer
der ersten darauf, dass liber die Frage der Wéhrungsunion hinaus zusétzliche Anpassungen
des EG-Vertrags notig seien; er dachte dabei an die Stirkung der AuBlenpolitik und an insti-
tutionelle Reformen. Die Rede wurde zur Initialziindung: Eine Reihe von uni- und bilateralen
Memoranden und Papieren schlossen sich dem Vorsto3 des Kommissionsprisidenten an. Am
20. Mérz 1990 legte die belgische Regierung ein Memorandum zur Politischen Union vor, in
dem u.a. auf das ,,wachsende ,Demokratiedefizit’ des derzeitigen institutionellen Rahmens*
hingewiesen wird und eine ,,Reform im Sinne einer Ubertragung politischer Befugnisse auf
Gemeinschaftsebene und eine bessere Definition des Subsidiarititsprinzips* angemahnt wur-
de.'”™ Wenige Wochen spiter, am 18. April, iibergaben der franzdsische Prisident und der
deutsche Bundeskanzler der Irischen Ratsprisidentschaft einen gemeinsamen Brief. Mitterand
und Kohl forderten darin, die Vorbereitungen fiir die im Grundsatz beschlossene ,,Regie-
rungskonferenz iiber die Wirtschafts- und Wéhrungsunion zu intensivieren* und dariiber
hinaus eine ,,Regierungskonferenz iiber die Politische Union einzuleiten. Bei dieser zweiten,
parallel abzuhaltenden Regierungskonferenz gehe es darum, ,,die demokratische Legitimation
der Union zu stirken, ihre Institutionen effizienter auszugestalten, die Einheit und die Kohéa-

renz der Aktion der Union in den Bereichen der Wirtschaft, der Wahrung und der Politik

126 Zur moglichen Rolle Deutschland als ,,Weltmacht* vgl. die Analyse von Rittberger (1991) und zur

offentlichen Debatte in Deutschland und im Ausland vgl. Der Spiegel, Nr. 40, 01.10.1990 (,,Nach der
Einheit: Weltmacht Deutschland?*).

SPIEGEL-Gespriach mit AuBenminister Hans-Dietrich Genscher iiber Deutschlands neue Rolle in
Europa und in der Welt, in: Der Spiegel, Nr. 40, 01.10.1990, S. 30-35 (hier: 32).

Belgisches Aide-mémoire zur Politischen Union vom 20. Mérz 1990 (abgedruckt in Weidenfeld 1994:
95-101; hier: 95).
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sicherzustellen, eine gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik festzulegen und in die Tat
umzusetzen®.'” Ein konkretes Zieldatum wurde auch schon genannt: Am 1. Januar 1993
sollte der neue Vertrag nach der Ratifizierung durch die mitgliedstaatlichen Parlamente bzw.
durch Referenden in Kraft treten. Hier setzte sich die Gemeinschaft wieder, wie auch beim

Binnenmarktprojekt, unter Druck, indem man sich eine Deadline gab.

Auf dem Européischen Gipfel in Dublin im April 1990 stellten sich die britische und die por-
tugiesische Regierung gegen die Einberufung einer Regierungskonferenz iiber eine Politische
Union. Erst als auf dem folgenden Gipfel im Juni beschlossen wurde, kein Land diirfe
tiberstimmt werden, wenn der Europdische Rat zum Jahresende zusammentrete, um die Arbeit
an der Regierungskonferenz zu beginnen, wurde eine Einigung moglich. Die Erfahrungen des
Luxemburger Gipfels, auf dem die letzte Regierungskonferenz mit einem Mehrheitsvotum
beschlossen worden war, wirkten offensichtlich noch nach. Die Versuche, vor allem auch von
deutscher Seite, die beiden parallel tagenden Regierungskonferenzen zu synchronisieren und
thnen ein gleich grofles Gewicht zu geben, blieben ohne Erfolg. Wéhrend die Vorbereitungen
fiir die Wirtschafts- und Wahrungsunion schon vor Beginn der Verhandlungen sehr weit ge-
diehen waren, krankte die zweite, nachgeschobene Regierungskonferenz von Anfang daran,
dass ein Einvernehmen dariiber, was eine ,,Politische Union*“ sei bzw. sein solle und welche

Themenbereiche hier zu behandeln seien, nicht zustande kam.

Die unterschiedlichen Leitbilder und Deutungen der aktuellen europapolitischen Situation
(Schneider 1992) erschwerten die Verhandlungen von Anfang an. Dies erinnert an die Situa-
tion zur Zeit der Fouchet-Verhandlungen (Smith 2002: 121). Ehe im Dezember 1990 die Ver-
handlungen aufgenommen wurden, legte die ddnische Regierung im Oktober ein Memoran-
dum vor. Beide Regierungskonferenzen sollten sich der Aufgabe einer verstirkten européi-
schen Zusammenarbeit widmen. Drei ,,Séulen” nennt das Papier: ,,die gemeinschaftliche
Zusammenarbeit, die Wirtschafts- und Wéhrungsunion, die zwischenstaatliche Zusammen-
arbeit und die auBlenpolitische Zusammenarbeit”. Durch die Verankerung des Subsidiaritits-
prinzips und die Stirkung einzelner Politikbereiche wie etwa der Umweltpolitik und der ,,So-
zialen Dimension“ sowie die ,,Stirkung der demokratischen Grundlage der EG-Zusammen-

arbeit” durch die Einbeziehung der nationalen Parlamente, eine groBere Transparenz, einen

129 Gemeinsame Initiative des franzosischen Présidenten, Frangois Mitterand, und des deutschen

Bundeskanzlers, Helmut Kohl, vom 18. April 1990 zur Vorbereitung der Europidischen Union
(abgedruckt in Weidenfeld 1994: 103-104).
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Ombudsman und das Wahlrecht fiir EU-Auslédnder sowie die Errichtung eines Regionalorgans

versprach sich die ddnische Regierung eine Verbesserung der aktuellen Situation.'*

3.7.3 Decision making: Die Verhandlungen im Rahmen der beiden Regierungskonferenzen

zur WWU und zur Politischen Union und die Ergebnisse von ,, Maastricht

Auf dem Europdischen Rat von Rom im Dezember 1990 wurden dann, wie geplant, zwei
parallel tagende Regierungskonferenzen einberufen. Die beiden Konferenzen waren — rein
formal gesehen — unabhingiger voneinander, als dies bei den Verhandlungen zu den Romi-
schen Vertrdgen der Fall gewesen war. Damals waren EWG- und Euratom-Verhandlungen
nur zwei Teile ein und derselben Regierungskonferenz. In der Praxis bestand jedoch bei den
Maastrichter Verhandlungen eine enge Verbindung zwischen beiden Konferenzen (Smith
2002: 113). Gerade von deutscher Seite wurde immer wieder auf die notwendige Parallelitét
der Integration in Richtung Wirtschafts- und Wéhrungsunion und die Schaffung einer Politi-
schen Union hingewiesen; man leitete aus dem inhaltlichen Zusammenhang auch ein Junktim
ab, was die Verhandlungen nicht einfacher machte: ,,Key negotiators operated with ill-defined
and inconsistent preferences about what should be the appropriate relationship between EMU

and political union, most notably in Germany* (Dyson/Featherstone 1999: 32)."!

Vier unterschiedliche Erwartungen an beide Regierungskonferenzen und dartiber, ob, wie und
wann ein Junktim sinnvoll sei, trafen zum Beginn der Verhandlungen aufeinander:

(1) Fiir den deutschen AuBenminister Genscher, Bundeskanzler Kohl und den franzosi-
schen Staatsprédsidenten Mitterand war die Europdische Wahrungsunion der Weg und
das Mittel, auch eine Politische Union zu erreichen.

(2) Andere dagegen, wie etwa der Vize-Président der Bundesbank, Hans Tietmeyer, favo-

risierten den umgekehrten Ansatz. Fiir ihn und andere Anhénger der ,,Kronungstheo-

130 Memorandum der dénischen Regierung vom 04. Oktober 1990 zu den laufenden Vorbereitungen der

Regierungskonferenzen iiber die Politische Union und die Wirtschafts- und Wéhrungsunion (abgedruckt
in Weidenfeld 1994: 105-114).

Vgl. dazu u.a. Rede des Bundeskanzlers Helmut Kohl vor dem Deutschen Bundestag am 06.06.1991
(,,Verantwortung flir das Zusammenwachsen Deutschlands und Europas®); Erklarung des Bundes-
kanzlers vor der Bundespressekonferenz in Bonn am 01.07.1991 (,,Herausforderungen fiir den Eini-
gungsprozel in Deutschland und Europa®); Beitrag des deutschen Auflenministers Hans-Dietrich Gen-
scher fiir die ,,Nordsee-Zeitung* (,,In Maastricht mufl Europa Farbe bekennen) vom 05.10.1991; Inter-
view Genschers mit der niederldndischen Zeitung ,,Algemeen Dagblad” vom 16.10.1991; Interview
Kohls mit der franzosischen TV-Gesellschaft ,, Antenne 2 am 24.11.1991; Interview Kohls im , heute-
journal® (ZDF) am 04.12.1991; Interview Genschers mit dem US-amerikanischen Nachrichtensender
CNN am 05.12.1991; Interview mit Thomas Goppel, Staatsminister fiir Bundes- und Europaangelegen-
heiten des Freistaats Bayern im Siidwestfunk am 09.12.1991 (sé&mtliche hier genannten Dokumente
wurden dem Autor vom Presse- und Informationsamt der Bundesregierung zur Verfiigung gestellt).
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rie* war die politische Integration die Vorbedingung fir die Wahrungsunion. Diesen
Ansatz verfolgte Tietmeyer seit den 1970er Jahren, als er als Vertreter des Wirt-
schaftsministeriums an den Beratungen des Werner-Plans beteiligt war. Zu dieser The-
orie bekannte er sich noch Jahrzehnte spiter, als er flir das Konzept der ,,mehreren Ge-
schwindigkeiten‘ pladierte (Tietmeyer 1994).

(3) Es gab zu Beginn der Verhandlungen keine Einigkeit dariiber, was eine ,,Politische
Union* beinhalten und konkret bedeuten solle: etwa eine koordinierte 6konomische
Strategie auf Gemeinschaftsebene mit bindenden Regeln und Sanktionsmechanismen,
eine Art europdischer Fiskalfoderalismus, mit eigenen Steuern und Ausgaben? Zudem
war nicht klar, welche Rolle die Gemeinschaftsorgane spielen und ob neue Kompeten-
zen etwa im Bereich von Auflen- und Sicherheitspolitik notwendigerweise Teil der
Politischen Union sein sollten.

(4) Eine Position, wie sie vor allem auch im Bonner Wirtschaftsministerium vertreten
wurde, verstand schlielich die Wahrungsunion als ,Stand-alone‘-Projekt, das in erster
Linie eine ,,technische® Dimension habe und das keine weiteren politischen Implika-
tionen im Sinne eines ,,spill over” haben sollte (Dyson/Featherstone 1999: 32; Smith

2002: 113).

Im Folgenden gehe ich zunichst auf die WWU-Verhandlungen ein und ergénze sie im
zweiten Teil um eine Darstellung und Analyse der Regierungskonferenz zur Politischen
Union. Die oben beschriebene Gemengelage unterschiedlicher Leitbilder, tief verankerte
Wertvorstellungen (,,belief systems®) und Ideen dariiber, wie eine Wéhrungsunion auszu-
gestalten sei, brachte zwei ,,advocacy coalitions* (Sabatier/Jenkins-Smith 1993, Dyson/Fea-
therstone 1999: 28) hervor. Diese Unterstiitzer-Koalitionen hatten sich bereits Ende der
1980er Jahre im Delors-Ausschuss gegeniiber gestanden: Auf der einen Seite waren die ,,0Oko-
nomisten®, die die Geldpolitik zunichst in nationaler Hand belassen wollen und eine
Einfiihrung eines gemeinsamen Zahlungsmittels abhingig machen von der Konvergenz der
wirtschaftlichen Entwicklung; ein ,,Europa der unterschiedlichen Geschwindigkeiten® ist in
diesem Modell eine plausible Option. Auf der anderen Seite standen die ,,Monetaristen*'*?,

die davon ausgehen, dass die Einfiihrung eines gemeinsamen Zahlungsmittels den nétigen po-

litischen Druck entwickelt, dass sich die in einer Wahrungsunion zusammengebundenen Staa-

132 Die Theorie des ,,Monetarismus* wird tiblicherweise in einem anderen Zusammenhang diskutiert und

ist als Geldmengensteuerungstheorie geldufig, die mit dem Namen Milton Friedman in Verbindung
gebracht wird.
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ten wirtschaftlich angleichen (miissen). In diesem Modell wird eine groBe Zahl von (wirt-
schaftlich unterschiedlich starken) Mitgliedstaaten als unproblematisch angesehen, weil sich
durch den Konvergenzdruck eine Angleichung gewissermaBlen automatisch ergibt (Dyson/

Featherstone 1999: 29-30; Schonfelder/Thiel 1994).

Das ,,monetaristische” Vorgehen, das sich schlielich bei den Maastricht-Verhandlungen

durchgesetzt hat, beschreibt Heinrich Schneider so:

»Wer A sagt, mul auch B und C sagen: wer einen Gemeinsamen Markt
wirklich haben und vor Zerrei3proben schiitzen will, muss eine WWU ins
Werk setzen; und wer eine WWU konsolidieren will, braucht eine ,Politi-
sche Union‘, ndmlich eine Starkung des politischen Steuerungssystems, die
wiederum nicht ohne demokratische Legitimitédtssicherung akzeptanz- und
also funktionsfahig ist* (Schneider 1999a: 15).

Die Folge des funktionalistischen spill-over-Ansatzes war, dass die Regierungskonferenz zur
Wirtschafts- und Wéhrungsunion (WWU) vor allem als technokratische Angelegenheit be-
handelt wurde; die Frage nach der demokratischen Legitimation einer Wahrungsunion hatte
bei den Verhandlungen keine Rolle gespielt.'”® Drei Dinge verstirkten den ,,funktionalisti-
schen Ansatz noch zuséitzlich: (1) Der Delors-Ausschuss sollte als Expertengremium ar-
beiten und er hatte durch die Konzentration auf die technisch konsensfdhigen Fragen und
durch das Ausblenden der politisch kontroversen Fragen, wie etwa die Frage, wie der Uber-
gang in die dritte Stufe der WWU zu regeln sei, die Basis fiir die nachfolgenden Verhand-
lungen in der Regierungskonferenz gelegt (Moravcsik 1998: 436; Grant 1994: 120-124).
(2) Der Kreis der an den Verhandlungen beteiligten Akteure war klein und beschriankte sich
auf die ,,Kern-Exekutive; keine Arbeitgeber- oder Arbeitnehmerverbiande oder andere Inte-
ressengruppen waren — weder auf europdischer noch auf mitgliedstaatlicher Ebene — in die
Verhandlungen direkt eingebunden, sondern es waren die Finanzministerien der Mitgliedstaa-
ten, die den Kontakt pflegten zu einzelnen Interessengruppen (Smith 2002: 115; Dyson/Fea-
therstone 1999: 13-14; Mazzucelli 1997: 89). Und (3) Die Verhandlungen zur WWU wurden
dadurch erleichtert, dass die Mitglieder des Delors-Komitees weitgehend identisch waren mit
den wichtigsten, spdter an der Regierungskonferenz beteiligten Akteuren (Smith 2002: 116) —

das heil3t, es war schon zu Beginn der ,,echten” Verhandlungen eine Vertrauensbasis vorhan-

133 Interview des Autors mit ehemaligem Kommissionbeamten, November 1999.
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den und musste nicht erst mithsam aufgebaut werden. Trotz der guten Ausgangsbedingungen
benotigte man in den Gespriachen einige Zeit, um zu einem Ausgleich und zu einer

inhaltlichen Annéherung in den zum Teil weit auseinander liegenden Positionen zu kommen.

Weil sich die europdischen Regierungen wohl dariiber im Klaren waren, dass die Schaffung
einer Wirtschafts- und Wahrungsunion eine ,,Transformation® im Sinne der ,,Jlongue durée*
(Christiansen 1998) ihrer Volkswirtschaft und ihrer ,,Staatlichkeit bedeutete, wurden die
Verhandlungen von den Regierungen gut vorbereitet und zwischen den Ministerien abge-
stimmt. Wihrend sich in der Vergangenheit in der Bundesrepublik Deutschland immer wieder
Konfliktlinien zwischen einzelnen Ministerien — traditionell zwischen dem Auflen- und dem
Wirtschaftsministerium — und zwischen Bund und Lindern gezeigt hatten, so waren diesmal
die WWU-Verhandlungen besser koordiniert und zwischen den einzelnen Ministerien und

Ebenen abgestimmt worden.'**

Die Folge dieser engen interministeriellen Koordinierung war,
dass viele Vorschldge, die von deutscher Seite eingebracht wurden, ein entsprechend grof3es
Gewicht hatten. Eine wichtige Rolle zur Koordinierung der deutschen Position spielte die
unter Vorsitz von Giinter Grosche tagende und nach ihm benannte Interministerielle Gruppe,
die sich wéahrend der Verhandlungen wochentlich traf und als ,,the real centre of gravity in co-

135 Weil zwei Linderbe-

ordinating* (Dyson/Feathersone 1999: 405) wahrgenommen wurde.
amte — Norbert Kraxenberger vom bayerischen und Hubert Schulte vom Hamburger Finanz-
ministerium — als Beobachter in der deutschen Verhandlungsdelegation dabei waren, war die
Zustimmung der Lénder in den Verhandlungen und spiter dann bei der Ratifikation im Bun-
desrat garantiert (Smith 2002: 116; Hrbek 1992). Die zentrale Aufgabe dieser Grosche-
Gruppe war es, eine gemeinsame Position und Sprachregelung fiir die Verhandlungen zu ge-
wihrleisten. Dariiber hinaus galt es, wichtige andere Akteure und Institutionen wie die Bun-
desbank und die Ministerien auf eine pragmatische und unbiirokratische Art und Weise auf

dem Laufenden zu halten und den Staatssekretdr Horst Kohler als Verhandlungsfiihrer vor

interministeriellen Querschiissen zu schiitzen. Kohler sollte bei der Formulierung von Posi-

134 Zu den Schwierigkeiten, aufgrund der Fragmentierung und Komplexitéit des politischen Systems der

Bundesrepublik Deutschland eine gemeinsame deutsche Verhandlungsposition zu finden vgl. u.a.
Bulmer/Jeffery/Paterson (1998); Weidenfeld (1998) und Maurer (2003).

Den Kern der Gruppe bildete die sogenannte ,,Gang of Five*: Grosche als Vorsitz, Rolf Kaiser von der
Wirtschaftsabteilung des Bundeskanzleramtes, Peter Schliiter von der Bundesbank, Wilhelm Schoén-
felder aus dem Auswiértigen Amt und Ralf Zeppernick vom Wirtschaftsministerium. Professor Martin
Seidel wurde als wissenschaftlicher Berater hinzugezogen (Dyson/Featherstone 1999: 405; Mazzucelli
1997: 118-120).

135

173



tionspapieren und bei der Erarbeitung von Vertragsentwiirfen Unterstiitzung bekommen (Dy-
son/Featherstone 1999: 406).

In GroBbritannien fand sich nach der Abwahl Margaret Thatchers im November 1990 ihr
Nachfolger John Major aufgrund der grof3en europapolitischen Differenzen in einer schwieri-
gen Ausgangsposition fiir die Maastrichter Verhandlungen. Das vorsichtige Vorgehen der
Major-Regierung war der Versuch, den unterschiedlichen Positionen innerhalb der Conserva-
tive Party gerecht zu werden (Smith 2002: 117; Dyson/Featherstone 1999: 645-646) — eine
Situation, die sich spéter wiederholen und auch bei den Verhandlungen in der Regierungs-
konferenz 1996/97 die britische Position bestimmen sollte. Erst mit der Abwahl der Major-
Regierung in der Schlussphase der Verhandlungen in Amsterdam endete diese schwierige
Phase der britischen Europapolitik, zumindest fiir eine gewisse Zeit. Die Position der Londo-
ner Regierung in den WWU-Verhandlungen war vor allem beeinflusst von der im Delors-Be-
richt festgeschriebenen , Irreversibilitit“ des Ubergangs in der letzten Stufe der Wihrungs-
union (Dyson/Featherstone 1999: 606-612). Eine solche Unumkehrbarkeit war aus Sicht der
britischen Regierung nicht akzeptabel. Die am Ende gefundene Ldsung eines britischen
Opting out und die Politik des ,,Wait and see* waren die logische Folge des britischen Wider-
stands und die einzige Chance, das Projekt einer Wirtschafts- und Wahrungsunion zu retten

(Smith 2002: 117).

Ahnlich wie in Deutschland war die innerstaatliche Vorbereitung der WWU-Verhandlungen
auch in Frankreich von einem hohen Koordinationsaufwand geprégt. Der traditionelle ,,Kampf*
zwischen Quai d’Orsay und Elysée konnte durch die Fiihrungsrolle des Finanzministeriums
relativiert werden (Dyson/Featherstone 1999: 209-210; Smith 2002: 118; 231). Eine zentrale
franzosische Idee war, einer starken und unabhingigen Europiischen Zentralbank ein politi-
sches Gegengewicht an die Seite zu stellen. Hinter der Idee eines ,,gouvernement écono-
mique* stand die Uberlegung, dass nur ein ,,policy mix“ aus monetiren, fiskalischen und
strukturpolitischen MaBBnahmen der Mangel an Kohirenz und Kongruenz in der Fiskal- und

Haushaltspolitik ausgeglichen werden konne (Dyson/Featherstone 1999: 222-223).

Trotz des technokratisch ausgerichteten und gut vorbereiteten Verhandlungsprozesses zeigte
auch die WWU-Regierungskonferenz vertraute Muster wie Unsicherheit iiber den Fortgang
und die Neigung, schwierige Fragen auf die lange Bank zu schieben, die schon bei den letzten

Verhandlungen beobachtet werden konnten: ,,(...) the Conference had its moments when there
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seemed to be indirection, when governments are unsure as to their next step and when
postponement was the more attractive option“ (Smith 2002: 118). Eine solche Unsicherheit
trat ein, als die niederldndische Regierung die Ratsprésidentschaft am 1. Juli 1991 iiber-
nommen hatte. Auf franzdsischer Seite wurde die Sorge geduflert, die Regierung in Den Haag
sei nicht in der Lage — anders als die luxemburgische Ratsprésidentschaft — die Verhand-
lungen voranzubringen und konne die aus Pariser Sicht alles entscheidende Frage nach dem
Verfahren fiir den Ubergang zur WWU nicht kliren (Dyson/Featherstone 1999: 231-232). Der
am 24. September 1991 vorgelegte Vertragsentwurf mit dem Titel ,,Auf dem Weg zur Euro-
piischen Union* brachte jedoch eine Uberraschung, da er die Drei-Siulen-Konstruktion, wie
sie die luxemburgische Prisidentschaft vorgeschlagen hatte, durch ein Einheitsmodell er-
setzte.'*® Auch fiir die Verhandlungen zur WWU brachte der Entwurf der Regierung aus Den
Haag eine ,,unerwiinschte Drehung® (Smith 2002: 118, Ubersetzung durch den Autor). Schon
im August hatte die Prisidentschaft ein Papier nur zur dritten Stufe der WWU lanciert. Weil
dort, wie bereits im Vertragsentwurf, eine ,,opt-out for all“-Regelung und ein Voranschreiten
nur derjenigen Staaten, die die Konvergenz-Kriterien erfiillen, festgeschrieben war, wurden
diese Vorschldge von franzosischer wie von deutscher Seite abgelehnt (Dyson/Featherstone

1999: 438).

Bei einem Treffen zwischen Helmut Kohl und dem niederldndischen Ratsvorsitzenden Wim
Kok in Bonn machte der deutsche Bundeskanzler eine Festschreibung der Irreversibilitit der
dritten Stufe der WWU zur Conditio sine qua non. Wenn in den Verhandlungen zur Politi-
schen Union auch viele Vorschlige, die von deutscher Seite eingebracht wurden, kaum Chan-
cen auf Erfolg hatten, wollte die Bonner Regierung wenigstens hier einen Verhandlungserfolg
vorweisen konnen. Die niederldndische Regierung nahm aber bis zum Dezember, also bis zur
Endphase der Verhandlungen, keine Anderungen an ihrem Vertragsentwurf vor und hielt an
der ,,opt-out for all“-Klausel fest (Smith 2002: 119). Auch der von der britischen Regierung
seit Jahren diskutierte Vorschlag eines ,,hard-ECU*, also einer Parallelwihrung, die neben
den anderen zwdlf nationalen Wiahrungen existieren und diese dann nach und nach ersetzen
wiirde, fand bei den anderen Regierungen keine Unterstiitzung — auch deshalb nicht, weil der
Ubergang zur letzten Stufe der Wihrungsunion nicht klar geregelt war (Dyson/Featherstone

1999: 612-630). Die Folge der mangelnden Einigkeit in einer so zentralen Frage schien die

136 Vertragsentwurf der niederldndischen Présidentschaft vom 24. September 1991 — Auf dem Weg zur

Europiischen Union (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 305-347).
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Verhandlungen auf die Kontroversen aus fritheren Zeiten zuriickzuwerfen: ,,The desire to
leave the third stage shrouded in ambiguity had been the preference of the French government
on the establishment of the Common Market back to the EEC negotiations, just as it was the

case with the 1979 Werner Plan“ (Smith 2002: 120).

Von den neun Punkten, die auf dem abschlieBenden Européischen Ratsgipfel von Maastricht
am 9. und 10. Dezember 1991 geklirt werden mussten, stand die Regelung des Ubergangs in
die dritte Stufe der WWU an erster Stelle. Schon am Vorabend des Gipfels hatten sich der
franzosische Président Mitterand und der italienische Regierungschef Andreotti getroffen, um
diese Frage zu besprechen und einen Kompromissvorschlag zu diskutieren. Beide Politiker
gelten als ,,geradezu beriihmt fiir ihre raffinierten Schachziige* (Marsh 1995: 305) und der
von ihnen vorgelegte Plan fithrte die Positionen zusammen. Uber wesentliche Punkte der
Wirtschafts- und Wahrungsunion waren sich die Regierungen im Verlauf der Verhandlungen
einig geworden: Dass es Kriterien fiir die Inflationsbekdmpfung geben und dass das Prinzip
der Geldwertstabilitét iiber allem stehen sollte, vor anderen makrodkonomischen Zielen wie
einem hohen Beschéftigungsgrad war Konsens geworden, auch wenn dies eine radikale
Abkehr fiir Staaten wie Italien und Frankreich von ihrer ,herrschenden Lehre* war. Auch
tiber die Unabhéngigkeit der Europdischen Zentralbank von politischer Einflussnahme seitens
der mitgliedstaatlichen Regierungen und iiber die Geldwertstabilitét als zentrales Ziel bestand
am Ende grundsitzliche Einigkeit. Lediglich in der Frage, ob fiir die Errichtung der WWU ein
konkretes Zieldatum in den Vertrag aufgenommen werden sollte, konnte kein Konsens ge-
funden werden. Da vor allem die deutsche Regierung und die Bundesbank sich hier wider-
setzten, flirchteten einige europidische Regierungen, die Bundesrepublik Deutschland stehe

nicht voll und ganz hinter dem Projekt der Wéhrungsunion (Marsh 1995: 306).

Der von Mitterand und Andreotti ersonnene Plan kombinierte jedoch die Beachtung strenger
Kriterien fiir die Aufnahme mit einem konkreten Zieldatum; man einigte sich am Ende auf
das Jahr 1999. Wenn 1997 eine Mehrheit der Mitgliedstaaten die Kriterien erfiillen sollte,
konnte die WWU in dem genannten Jahr starten. Zwei Jahre spéter sollte sie dann auf alle
Fille beginnen, gegebenenfalls nur mit einer Minderheit der Staaten (Mazzucelli 1997: 175-
176; Marsh 1995: 306-307). Eine zweite wichtige Entscheidung im Vorfeld des Maastrichter
Gipfels wurde zwischen dem spanischen Regierungschef Felipe Gonzales, Bundeskanzler

Helmut Kohl und dem Ratsvorsitzenden Lubbers getroffen. Es ging um einen ,,Kohésions-
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fonds®“, der einen finanziellen Ausgleich fiir die wirtschaftlich schwicheren Staaten wie
Spanien, Portugal, Griechenland und Irland ermdglichen sollte. Ziel dieses neuen Finanzie-
rungsinstrumentes war es, durch ,,strukturelle wirtschaftliche Verdnderungen alle EG-Mitglie-
der in die Lage zu versetzen, den Herausforderungen einer einzigen europdischen Wihrung

gerecht zu werden® (Marsh 1995: 307).

Die Bundesregierung zeigte sich mit dem in Maastricht erreichten ,,Quantensprung* (Gen-
scher 1995: 393) und der Gesamtanlage der Wirtschafts- und Wéhrungsunion, die weitgehend
den deutschen Interessen und Vorstellungen folgt, sehr zufrieden. Mit dem am Modell der
Deutschen Bundesbank orientierten System und der Verpflichtung auf die Geldwertstabilitat
waren zentrale Forderungen der Regierung und der Bundesbank auch von den europdischen
Partnern akzeptiert worden. Dass Bundeskanzler Kohl noch wenige Tage vor dem Europii-
schen Rat in Maastricht die Politische Union als das ,,unerldBliche Gegenstiick zur Wirt-
schafts- und Wihrungsunion® (zitiert nach Marsh 1995: 312) beschrieb, war Teil des Deals,
der in Maastricht beschlossen worden ist. Auch die amtierende britische Regierung akzep-
tierte ein Ergebnis, das die Regierung Thatcher noch mit aller Kraft verhindern wollte. Die
Vorgéngerin John Majors hatte mit dem Vorsitzenden der Bank of England, Leigh-Pember-
ton, den sie in den Delors-Ausschuss entsandt hatte und mit Lord Cockfield, der an den Ver-
handlungen selber beteiligt war, zwei Personen benannt, von denen sie annehmen konnte,
dass sie sich zu hochfliegenden Plinen entgegenstemmen wiirden. Beide hatten jedoch nicht
ihrem unausgesprochenen ,, Auftrag® gemif agiert, was zu einigem Arger aufseiten der briti-
schen Regierung gefiihrt hat. Auch dies ein weiteres Beispiel dafiir, dass auch die ,,Herren der
Vertrage*™ der schwer unter Kontrolle zu haltenden Eigendynamik von Verhandlungsprozes-
sen ausgesetzt sind und dass sie die Verhandlungen, auch wenn sie das immer wieder ver-
suchen, nur begrenzt in die von ihnen gewlinschte Richtung steuern konnen (Smith 2002: 120).

Die Regierungskonferenz zur Errichtung einer WWU galt als sehr gut vorbereitet und arbei-
tete relativ zielorientiert, ganz im Unterschied zur parallel tagenden Konferenz zur Schaffung
einer Politischen Union. Diese andere Konferenz hatte mit einigen Problemen zu kimpfen: Zu
Beginn der Verhandlungen war weder klar, was unter dem Leitbild einer ,,Politischen Union*
eigentlich zu verstehen sei, noch gab es einen Konsens dariiber, welche Fragen im Einzelnen
hier zu diskutieren und dann zu kléren seien (Mazzucelli 1997: 166; Smith 2002: 121). Aus-

gangspunkt dieser zweiten Regierungskonferenz war ein auf dem Europdischen Rat in Rom
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im Dezember 1990 verabschiedetes Papier, das fiinf sehr allgemeine Themenbereiche auf-

listete, denen die Konferenz ,,besondere Beachtung (...) schenken

1
«37 solle:

(1) Demokratische Legitimitit: Um diese zu verbessern, sollte nach Ansicht des Rates

eine Stirkung der Rolle des Europdischen Parlaments gepriift werden, etwa durch die
Ausdehnung des Verfahrens der Zusammenarbeit, eine Ausweitung des Zustimmungs-
verfahrens auf internationale Ubereinkommen sowie die Erweiterung der Befugnisse
des Parlaments in der Haushaltskontrolle und eine stirkere Uberwachung der Durch-
filhrung der Gemeinschaftspolitiken (,,Komitologie*); zudem sollten Verfahren disku-
tiert und entwickelt werden, die es ,,den nationalen Parlamenten ermoglichen, bei der
Weiterentwicklung der Gemeinschaft die ihnen gebiihrende Rolle zu spielen®. Ferner
nimmt der Rat ,,zur Kenntnis®, dass einige Mitgliedstaaten Bestimmungen im Vertrag
fiir wiinschenswert halten, die ,,den besonderen Befugnissen regionaler oder lokaler
Institutionen in Bezug auf bestimmte Gemeinschaftspolitiken Rechnung tragen®, wes-
halb die Konferenz priifen solle, wie ,,angemessene Verfahren fiir Konsultationen mit

diesen Institutionen‘ auszusehen hitten;

(2) Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik: Hier schlug der Rat der Konferenz vor,

den bestehenden institutionellen Rahmen effektiver zu gestalten und die Trennung
zwischen dem Rat der AuBenminister und den Treffen desselben Personenkreises im
Rahmen der Europiischen Politischen Zusammenarbeit aufzuheben, so dass es kiinftig
nur ein ,,Entscheidungszentrum* gebe. Ergédnzt werden sollte dies durch die Zusam-
menlegung der beiden Sekretariate. Des Weiteren sollte gepriift werden, welche Vor-
kehrungen getroffen werden miissen, damit die Union auf internationaler Ebene ,,mit
einer Stimme* spreche. Das Entscheidungsverfahren konnte beschleunigt werden, so
ein Vorschlag des Rates, wenn in Zukunft Beschliisse weiterhin im Konsensverfahren
gefasst wiirden, die Durchfiihrung von einstimmig beschlossenen Entscheidungen
dagegen mit qualifizierter Mehrheit moglich wére. SchlieBlich sollte die Union schritt-
weise auch auf dem Feld der Sicherheitspolitik und der Verteidigung neue Kompeten-
zen lbertragen bekommen — ,,unbeschadet der Verpflichtungen einiger Mitgliedstaa-
ten in diesem Bereich [und] der Bindungen im Rahmen des transatlantischen Biind-

nisses‘.

137

SchluBfolgerungen des Vorsitzes des Europdischen Rates: Tagung in Rom am 14./15. Dezember 1990
(abgedruckt in Weidenfeld 1994: 239-243; Zitate hier entnommen).
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(3) Europabiirgerschaft: Dieses Thema, das vor allem vom Europidischen Parlament'®

und von der dinischen und der belgischen Regierung'” unterstiitzt wurde, beinhaltet
eine Priifung, inwiefern eine Teilnahme von EU-Auslédndern an den Wahlen zum Eu-
ropdischen Parlament und ihre ,,eventuelle Beteiligung“ an Kommunalwahlen die
staatsbiirgerlichen Rechte der Biirger in der Union stirken konnten; zudem sei zu
priifen, wie durch Freiziigigkeit und freie Wahl des Wohnorts, die Chancengleichheit
und Gleichbehandlung aller Gemeinschaftsbiirger und deren gemeinsamer Schutz in
Drittstaaten die sozialen und wirtschaftlichen Rechte gestiarkt werden konnen. AuBer-
dem sollte gepriift werden, ob durch einen ,,Ombudsman‘ die Rechte der Biirger in
Gemeinschaftsangelegenheiten besser geschiitzt werden konnten.

(4) Ausweitung und Verstdarkung der Tdtigkeit der Gemeinschaft: Hier bat der Rat die
Konferenz, eine Ausweitung der Kompetenzen auf Gemeinschaftsebene zu priifen; da-
zu zdhlte er unter anderem folgende Bereiche: Politiken, die die ,,soziale Dimension*
der Gemeinschaft stirken, den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt, dann
auch die Bereiche Umweltschutz, Gesundheitswesen, Forschungs- und Energiepolitik,
die Schaffung groBraumiger Infrastruktur zur Errichtung eines ,transeuropéischen
Netzwerkes*, sowie die Forderung von europiischer Kultur und Bildung. Zudem solle
die Regierungskonferenz erwigen, ob die jetzt intergouvernemental organisierte Zu-
sammenarbeit auf dem Feld von Justiz und Innenpolitik, also in den Bereichen Ein-
wanderung, Asyl, Visum sowie Bekdmpfung von Drogenmissbrauch und organisier-
tem Verbrechen ,,in den Geltungsbereich der Union einbezogen werden kdnnten® —
jedoch unter Beachtung des Subsidiaritétsprinzips und einer ausreichenden Mittelzu-
weisung.

(5) Effizienz der Union: Der Européische Rat solle auch weiterhin ,,die wesentliche Rolle
spielen (...), die er in den letzten Jahren als politischer Impulsgeber in grundlegenden
Fragen® wahrgenommen habe. Beim Ubergang von der Gemeinschaft zur Union sei
gegebenenfalls ,.eine Stirkung dieser Rolle* notwendig. Der Rat als zentrales Organ

im Entscheidungsprozess solle, so der Priifauftrag an die Konferenz, kiinftig haufiger

EntschlieBung vom 11. Juli 1990 zu der Regierungskonferenz im Rahmen der Strategie des Europii-
schen Parlamentes im Hinblick auf die Européische Union (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 139-150).
Die danische Regierung sprach sich im Unterschied zur belgischen in ihrem Positionspapier jedoch nur
fiir das Wahlrecht von ,,EU-Auslandern” bei Kommunalwahlen aus (vgl. Memorandum der dénischen
Regierung vom 04. Oktober 1990 zu den laufenden Vorbereitungen der Regierungskonferenzen iiber
die Politische Union und die Wirtschafts- und Wahrungsunion (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 105-
114, hier: 109) und Belgisches Aide-mémoire zur Politischen Union vom 20. Mérz 1990 (abgedruckt in
Weidenfeld 1994: 95-101, hier: 98).
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mit qualifizierter Mehrheit abstimmen und sich iiberlegen, dieses Verfahren ,,zur
allgemeinen Regel mit einer begrenzten Anzahl von Ausnahmen zu erheben®. Die
Rolle der Kommission solle durch eine Stirkung der Durchfiihrungsbefugnisse
aufgewertet werden. Zu den anderen Organen der Gemeinschaft wurden keine
Hinweise gegeben, es wurde nur angekiindigt, dass die Regierungskonferenz ,,im
Lichte der von diesen Einrichtungen und von den Mitgliedstaaten unterbreiteten

Vorschlédge priifen [werde], auf welche Weise sich ihre Effizienz verbessern 14B3t*.

Mit der Zusage, die Regierungskonferenz werde, wie es Artikel 236 des Vertrags vorschreibt,
den Stellungnahmen der Kommission und dem Europdischen Parlament ,,gebiihrend Rech-
nung tragen* war der Startschuss fiir die Regierungskonferenzen gegeben. Gleichzeitig waren
bereits zum Auftakt der Verhandlungen die zentralen Konsens- und Konfliktlinien sichtbar
geworden; diese Differenzen sollten dann in den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates
von Rom im Dezember 1990 wieder auftauchen. Auch bei der Regierungskonferenz zur Poli-
tischen Union zeigte sich, welchen Einfluss ,,externe Schocks® und unvorhersehbare Ereig-
nisse auf den Verlauf der Verhandlungen haben kénnen und wie sich die Prioritdten dadurch
verschieben konnen. Der Ausbruch des Golfkrieges am 16. Januar 1991 und die Schwierig-
keiten der Européer, eine geschlossene Haltung zu beziehen, katapultierte das Thema Aullen-
und Sicherheitspolitik an die Spitze der Tagesordnung. Einige Mitgliedstaaten reagierten
prompt auf die neue Situation und prisentierten unterschiedliche Vorschlige zur Reform der
Européischen Aullen- und Sicherheitspolitik, in denen aber die Differenzen und Positionsun-
terschiede noch deutlicher hervortraten (Laursen/Vanhoonacker/Wester 1992: 12).'"* Zu den
wichtigsten Vorschldgen zihlte ein deutsch-franzdsisches Papier, das Genscher und Dumas
beim ersten AuBenministertreffen unter luxemburgischer Prasidentschaft Anfang 1991, also
wenige Tage nach Ausbruch des Krieges am Golf, den européischen Kollegen gemeinsam
vorlegten. Darin schlugen sie vor, in der Aufbauphase einer Gemeinsamen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik die bestehenden Strukturen der Westeuropdischen Union (WEU) zu
nutzen: ,,Die WEU wiirde der ,Kanal‘ werden, durch den die Politische Union und die NATO
zusammenarbeiten und dadurch die wechselseitige Verstirkung der européischen und transat-

lantischen Sicherheitsstrukturen sicherstellen®.'*! Der Europiische Rat sollte dariiber hinaus

140 Vgl. auch Financial Times vom 08.02.1991 (,,A Gulf in Europe®).

1 Deutsch-franzdsisches Papier vom 06. Februar 1991 zur sicherheitspolitischen Zusammenarbeit im
Rahmen der Gemeinsamen AufBen- und Sicherheitspolitik der Politischen Union (abgedruckt in
Weidenfeld 1994: 119-122, hier: 120).
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entscheiden konnen, welche sicherheitspolitischen Themen im Rahmen der Politischen Union
behandelt wiirden. Hierzu zihlte das deutsch-franzosische Papier vier Bereiche: die Abriis-
tungs- und Riistungskontrollpolitik in Europa; die Festlegung gemeinsamer Standpunkte in
Sicherheitsfragen, die in den Vereinten Nationen diskutiert werden; eine gemeinsame europai-
sche nukleare Nichtverbreitungspolitik und schlieBlich die Riistungskooperation und Export-
kontrolle von Riistungsgiitern. Die WEU sollte nach den Vorstellungen von Genscher und
Dumas nach und nach ,,integraler Bestandteil des Europdischen Einigungswerkes® werden,
indem sich eine ,,organische Beziehung zwischen der Politischen Union und der WEU* ent-
wickle; die Beistandsverpflichtungen aus dem Briisseler Vertrag sollten aufrechterhalten wer-
den. Die Beziehungen zwischen den Staaten, die zum damaligen Zeitpunkt weder der WEU
noch der NATO angehorten, sollten ,,mit Blick auf ihre mogliche kiinftige Mitgliedschaft
schrittweise verstirkt bzw. es sollten ,,spezifische Formen der Zusammenarbeit* vereinbart
werden. Diese deutsch-franzdsischen Vorschldge wurden von einem Papier des italienischen

AuBenministers de Michelis, das zeitgleich vorgestellt wurde, bekriftigt.'**

Die Pldne einer europdischen Verteidigungsidentitit und die ,,Auflosung® der WEU in der
Européischen Union stielen vor allem bei der britischen und der niederldndischen Regierung
auf Kritik und Ablehnung. Die Versuche der luxemburgischen Ratsprisidentschaft, diese Dif-
ferenzen durch Kompromisse zu iiberbriicken, schlugen zunéchst fehl (Laursen/Vanhoo-

nacker/Wester 1992: 13).'#

Im Miérz 1991 diskutierten die AuBenminister dann ein von der Ratsprisidentschaft vorge-
legtes Papier zum Europdischen Parlament, womit die Frage nach der Stirkung der demokra-
tischen Legitimitdt aufgeworfen wurde. Auch hier lagen die Positionen im Kreise der Mit-
gliedstaaten weit auseinander. Wahrend etwa die deutsche Regierung sich fiir eine Stirkung
des StraBBburger Parlaments im Gesetzgebungsverfahren aussprach, lehnte die britische Regie-

rung jegliche Veranderungen ab.'*

Im Kern ging es hier um die Frage, ob das mit der Ein-
heitlichen Europidischen Akte eingefiihrte Mitentscheidungsverfahren nur fiir die Binnen-
marktthemen gelten sollte oder es auch auf andere Politikfelder iibertragen werden konnte.

Der deutsche AuBenminister Genscher und seine Staatssekretirin gingen sogar soweit, das

142 Italian Proposal on Common Foreign and Security Policy, 5 February 1991 (abgedruckt in Laursen/

Vanhoonacker 1992: 322-324).
143 Agence Europe, 20.02.1991, 21.02.1991 und 28.03.1991.
144 Agence Europe, 04./05.03.1991.
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Européische Parlament auch bei Entscheidungen der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik zu beteiligen. Die Mehrzahl der Delegationen lehnte einen solchen weitreichenden
Schritt jedoch ab; sie sorgten sich entweder um den Einfluss der Kommission oder sie be-
fiirchteten, das Européische Parlament kdnnte durch seine au3enpolitischen Resolutionen, die
dann zu bertiicksichtigen wéren, den Entscheidungsprozess der Gemeinschaft 1dhmen (Ma-
zzucelli 1997: 143). Da sich auch die franzosische Regierung der deutschen Position nicht an-
schlielen wollte, legte Hans-Dietrich Genscher im April zusammen mit seinem italienischen
Kollegen Gianni de Michelis eine Gemeinsame Erkldrung zu diesem Themenkomplex vor.
Die beiden Auflenminister griffen die Kritik zum Teil auf und schlugen institutionelle Siche-
rungen vor, um eine Blockade der Entscheidungsprozesse zu verhindern.'” Es ging ihnen da-
rum, dem Européischen Parlament eine Hauptrolle in der demokratischen und parlamenta-

rischen Legitimation européischer Politik zu tibertragen.

Es sei, so die deutsch-italienische Erklarung, ,,nicht mehr hinnehmbar, dass die Institution, die
den Willen unserer Biirger direkt zum Ausdruck bringt, weiter an den Rand des Gesetzge-
bungsprozesses gedriangt™ sei. Das EP miisse deshalb im Rahmen der Mitentscheidung ge-
meinsam und gleichberechtigt mit dem Rat entscheiden diirfen; eine ,,Phase direkter Verhand-
lungen im Rahmen eines Vermittlungsverfahrens unter Beteiligung der Kommission konnte
nach Ansicht der beiden AuBenminister die Entscheidungsfindung erleichtern. Zudem solle
das Europdische Parlament ,,wie alle nationalen Parlamente auch {iber ein eigenes Initiativ-
recht verfiigen*; dieses Recht solle an Bedingungen, die nicht nidher ausgefiihrt werden, ge-
kniipft sein, um das Initiativrecht der Kommission nicht auszuhdhlen. Zudem solle das EP an
der Ernennung der Kommission beteiligt werden, seine Kontrollbefugnisse gegeniiber der
Kommission erweitert werden und es solle ,,im Wege der Zustimmung beim Verfahren der

Vertragsinderungen gemiB Artikel 236 voll beteiligt sein.'*°

Die zentralen Vorschlige zur Stirkung der demokratischen Legitimitdt der Gemeinschaft
kamen also nicht vom deutsch-franzdsischen ,,Motor“. Dass der Bundesauflenminister hier

mit Italien kooperierte, zeigt den Dissens zwischen Bonn und Paris {iber eine Grundsatzfrage.

145 Gemeinsame Erkldrung der Auflenminister Hans-Dietrich Genscher und Gianni de Michelis vom

10. April 1991 zur Starkung der demokratischen Legitimitat der Gemeinschaft (abgedruckt in Weiden-
feld 1994: 123-124).

Gemeinsame Erkldrung der Aufenminister Hans-Dietrich Genscher und Gianni de Michelis vom
10. April 1991 zur Stirkung der demokratischen Legitimitit der Gemeinschaft (abgedruckt in
Weidenfeld 1994: 123-124) und Agence Europe, 04./05.03.1991.
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Die Debatte um die Legitimation des europdischen Einigungsprozesses sollte im Zusammen-
hang mit der Ratifizierung des Maastrichter Vertrags eine Renaissance erfahren (Mazzucelli
1997: 145)."*7 Aber nicht nur Paris zeigte an diesen Fragen kein echtes Interesse, auch die
andere Regierungen waren zuriickhaltend und hielten sich lange mit einer expliziten Position
zuriick (Smith 2002: 131). Andere Themen, die im Mai 1991 im Kreise der Aulenminister
kontrovers diskutiert wurden, waren die ,,Unionsbiirgerschaft”, der wirtschaftliche und soziale
Zusammenhalt und die Sozialpolitik, d.h. die Sozialcharta, sowie die Frage, welcher Abstim-
mungsmodus im Rat — Einstimmigkeit oder qualifizierte Mehrheitsentscheidung — im Re-

gelfall zur Anwendung kommen sollte (Mazzucelli 1997: 145-146).

Auf der Basis der ersten drei Verhandlungsmonate legte die niederlédndische Prédsidentschaft
am 12. April 1991 einen ersten Vertragsentwurf in Form eines ,,Non-Paper* vor.'** Nach die-
sem Entwurf sollte die Union auf drei ,,Pfeilern” ruhen: auf der Gemeinschaft, auf dem Be-
reich Aullen- und Sicherheitspolitik sowie auf den Feldern Justiz und Inneres. Im Gemein-
schafts-,,Pfeiler sollten das Subsidiaritétsprinzip und eine Européische ,,Biirgerschaft* einge-
fiihrt werden. In anderen Feldern, wie etwa der Sozial-, der Forschungs- und der Umwelt-
politik, sollten die Kompetenzen der Gemeinschaft erweitert und eine Reihe neuer Politikbe-
reiche eingefiihrt werden, wie etwa Transeuropdische Netzwerke, 6ffentliche Gesundheit, Bil-
dung, Kultur und Verbraucherschutz. Im Bereich der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik sollten Mehrheitsentscheidungen fiir die Umsetzung von Mallnahmen, die zuvor ein-
stimmig beschlossen wurden, moglich werden. Die Verbindung zwischen Gemeinschafts-
pfeiler und der WEU sollten im Jahr 1996 revidiert werden. Dieser erste Text wurde erwar-
tungsgemil von den zwolf Regierungen ganz unterschiedlich aufgenommen. Wiahrend der
Entwurf aus der Sicht Italiens und Belgiens und — mit Abstrichen — auch aus deutscher und
franzosischer Perspektive nicht weit genug ging, schoss er nach Ansicht Didnemarks und
Grof3britanniens weit iiber das Ziel hinaus. Die vorgeschlagene Ausdehnung der Kompeten-
zen des Europdischen Parlaments wurde vor allem von der deutschen Regierung, von Italien,
Belgien und den Niederlanden, aber auch von Griechenland und Spanien begriifit. Die Kom-
mission dagegen fiirchtete um eine Einschrinkung ihres Initiativrechts; ihre Sorge wurde von

den Regierungen aus Belgien, den Niederlanden und Irland geteilt. Traditionell stehen die

147
148

Vgl. auch Financial Times, 11.04.1991 (,,Germany and Italy Draw up Plan on EC Power*).

Non-Paper der luxemburgischen Prisidentschaft vom 17. April 1991 — Entwurf von Artikeln fiir den
Vertrag im Hinblick auf die Errichtung einer Politischen Union (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 265-
303).
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»kleinen* Mitgliedstaaten an der Seite der Kommission (Laursen/Vanhoonacker/Wester 1992:

15-16)."*

Die Kommission legte Ende Mai dann ein eigenes Papier mit Ideen vor, in dem sie den Ver-
tragsentwurf der Prisidentschaft diskutierte. Im Kern zielte der Kommissionsvorschlag auf
die Abschaffung der Pfeiler-Konstruktion und pléddierte fiir eine einheitliche Gemeinschafts-
struktur; dariiber hinaus brachte sie den Vorschlag ein, im neuen Vertrag einen Hinweis auf
den ,,féderalen* Aufbau der Gemeinschaft zu platzieren.15 % Auf einem informellen Treffen der
AuBenminister Anfang Juni in Dresden bildeten sich zwei Lager: Grof3britannien, Portugal,
Déanemark und Frankreich sowie die luxemburgische Ratsprisidentschaft wollten an der
vorgeschlagenen Pfeiler-Konstruktion festhalten und lehnten einen ,,foderalen” Hinweis ab.
Im anderen Lager standen die Niederlande, Belgien, Italien, Griechenland, Spanien, die Bun-
desrepublik Deutschland und Irland, die den Kommissionsvorschlag unterstiitzten.'>' Der
luxemburgische Minister und Ratsprésident Jacques Poos machte in einer Reaktion deutlich,
dass eine Vergemeinschaftung der Auflen- und Innenpolitik bei allen Regierungen auf Vorbe-
halte stie3, weil hier Kernbereiche der nationalen Souverdnitit betroffen seien: ,,Even the
most federalist member states among us agreed that you can’t treat foreign policy and cooper-
ation among police in the same way we now deal with the internal market* (zitiert nach

Mazzucelli 1997: 148-149).

Am 18. Juni 1991 legte der Ratsvorsitz den Auflenministern eine liberarbeitete Fassung des
Vertragsentwurfes vor, der zwar an der Pfeilerstruktur festhielt, aber gleichzeitig den von der
Kommission ins Spiel gebrachten Hinweis auf die foderale Struktur der Gemeinschaft auf-
griff. Zudem legte der neue Entwurf fest, dass die Union iiber einen einheitlichen institutio-
nellen Rahmen verfiigen solle; die Rolle der Kommission im Gesetzgebungsprozess wurde
gestirkt. Die Beratungen auf dem Européischen Rat in Luxemburg Ende Juni wurden jedoch
von einem auflenpolitischen Ereignis liberschattet, so dass keine Zeit blieb, diese verfassungs-
politischen Fragen so wie geplant ausfiihrlich zu diskutieren. Die Unabhingigkeitserklarun-

gen Sloweniens und Kroatiens, der beiden ehemaligen Republiken Jugoslawiens, am 25. Juni

149 Agence Europe, 18.04.1991.

150 Agence Europe, 24.05. und 30.05.1991.

131 The Wall Street Journal, 04.06.1991 (,,EC Officials Fail to Agree on Plan for Political Union*) und Le
Mode, 05.06.1991 (,,La France s’oppose a la Commission de Bruxelles sur le partage des pouvoirs dans
une Communauté renforcée®).
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1991 und die militdrische Gegenreaktion der jugoslawischen Armee zwei Tage spiter be-
stimmten die Agenda des Gipfels und lieBen wenig Raum fiir andere Fragen. Obwohl der
Vertragsentwurf noch hitte beraten werden sollen, fehlte dem Européischen Rat am Ende die
Zeit dazu. Er verschob die dringend notwendige Kliarung der Verfassungsfragen deshalb in
die Zeit der nachfolgenden niederldndischen Ratspréisidentschaft (Laursen/Vanhoonacker/
Wester 1992: 16-17). In einem EntschlieBungsantrag kritisierte das Europdische Parlament,
dass der Europdische Rat in Luxemburg ,,nicht die notwendigen politischen Impulse fiir die
Arbeiten der Regierungskonferenzen gegeben hat, sondern sich im Gegenteil darauf be-
schrinkt hat, alle wichtigen Beschliisse* zu vertagen; damit seien der Zeitplan und die Ziele
der Regierungskonferenzen gefihrdet.'”> Das Parlament erinnerte auch daran, dass das ,,de-
mokratische Defizit das europédische Aufbauwerk seit seiner Schaffung® bedrohe und sein
»Abbau zum wesentlichen politischen Element des SchluBabkommens* werden miisse. Das
EP ging in einem eigenen Kapitel auch auf den politisch umstrittenen Foderalismus-Bezug ein
und machte sich dafiir stark, einen entsprechenden Verweis im Vertrag zu verankern. Eine
mitgelieferte Definition sollte die Skeptiker im Kreise der mitgliedstaatlichen Regierungen
besinftigen; nach Ansicht des Parlaments bedeute Foderalismus nicht die ,,Schaffung eines
Einheits-Superstaates® (...), ,,sondern die Schaffung einer Foderation von Staaten und Vol-
kern, die ihre eigene Identitét bewahren, wobei die Gewalten nach dem Subsidiaritétsprinzip

. . 153
verteilt* seien.

Die ersten Wochen der niederlidndischen Ratsprésidentschaft brachten — wegen der Sommer-
pause und auch wegen der militdrischen Eskalation in Jugoslawien — kaum Fortschritte in der
Diskussion um die Politische Union. Erst Ende September versammelten sich die Personli-
chen Représentanten der AuBlenminister wieder, um {iiber einen neuen Vertragsentwurf der
Ratsprésidentschaft zu beraten. Die niederlédndische Regierung hatte ihren Text nicht auf der
Basis des luxemburgischen Entwurfs formuliert, sondern sie hat einen ganz neuen Vertrags-
entwurf vorgelegt. Diesem Text zufolge griinden die Hohen Vertragsparteien eine ,,Europdi-
sche Gemeinschaft untereinander (Artikel 1 des Entwurfs), die bisher diskutierte Pfeiler-

Struktur sollte zugunsten einer einheitlichen Vertragskonstruktion verworfen werden; die Fol-

152 Gemeinsamer EntschlieBungsantrag vom 09. Juli 1991 zur Tagung des Europdischen Rates am 28./29.

Juni 1991 in Luxemburg (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 151-156, hier: 151).

Gemeinsamer EntschlieBungsantrag vom 09. Juli 1991 zur Tagung des Européischen Rates am 28./29.
Juni 1991 in Luxemburg (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 151-156, hier: 155); vgl. auch Agence
Europe, 12.07.1991.
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ge wire gewesen, dass die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik ebenso wie die Be-
stimmungen zum Binnenmarkt im Rahmen einer einheitlichen Gemeinschaftsstruktur orga-
nisiert gewesen wiren.'”* Dass die niederlindische Ratsprisidentschaft nur wenige Wochen
vor dem abschlieBenden Gipfel in Maastricht einen Entwurf vorlegte, der in zentralen institu-
tionellen und verfassungsrechtlichen Fragen nicht den notwendigen breiten Konsens der Re-
gierungen abbildete, war eine Abkehr vom {iiblichen Verfahren einer Regierungskonferenz,
wonach durch viele multi- und bilateralen Gespréche (,,Beichtstuhlverfahren) das Einverneh-
men im Kreis der Regierungen gesucht und dann in einen Vertragsentwurf iibersetzt wird,

dass eine Ratsprésidentschaft das kunstvoll geschniirte Paket wieder aufmacht, ist uniiblich.

Die Folge des niederlindischen Uberraschungscoups war, dass — mit Ausnahme der belgi-
schen Regierung und der Kommission — alle anderen Regierungen den Vorschlag scharf zu-
riickwiesen und die Ratsprasidentschaft ihren ,,Schwarzen Montag* erlebte (Mazzucelli 1997:
149; Laursen/Vanhoonacker/Wester 1992: 16-18). Der Regierung in Den Haag blieb deshalb
nichts anderes {ibrig, als den Entwurf rasch zuriickzuziehen und zum alten Text der Luxem-
burger zuriickzukehren und diesen als Grundlage fiir die Verhandlungen bis zum Gipfel in

. 155
Maastricht zu nehmen.

Da nur noch wenige Wochen bis dahin verblieben und eine Reihe
von Fragen noch immer nicht gelost war, erhdhte dies den Druck auf alle Beteiligten

(Laursen/Vanhoonacker/Wester 1992: 18).

In der noch verbleibenden Zeit konzentrierten sich die Verhandlungen auf die Gemeinsame
AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP). Hier standen drei offene Fragen im Mittelpunkt:
(1) Die sogenannte ,,Asolo-Liste“'*® und die Frage, welche Themen iiberhaupt Gegenstand
von gemeinsamen Aktionen sein sollten; (2) das Verfahren zur Umsetzung gemeinsamer
Aktionen und (3) der passende Ort im Vertrag, an dem die entsprechenden Artikel festge-
schrieben wiirden (vgl. zum Folgenden Mazzucelli 1997: 152-153; Laursen/Vanhoonacker/
Wester 1992: 18-19). Bei der ersten Frage war sich eine Mehrzahl der Regierungen darin

einig, keine abschliefende Liste mit Themen in den Vertrag aufzunehmen, sondern dies von

134 Vertragsentwurf der niederldndischen Présidentschaft vom 24. September 1991 — Auf dem Weg zur

Européischen Union (Laursen/Vanhoonacker/Wester 1992: 18).

The Wall Street Journal, 01.10.1991 (,,Netherlands Retreats from Sweeping Plan on ECC Political
Union®).

Die ,,Asolo-Liste” ist benannt nach einem Ort nahe Venedig, in dem sich die europdischen Auflen-
minister Anfang Oktober 1990 zu einem informellen Gespriach iiber Sicherheitspolitik versammelt
haben; vgl. Mazzucelli (1997: 72).
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Fall zu Fall vom Européischen Rat entscheiden zu lassen. Einig war man sich auch — mit Aus-
nahme GroBbritanniens, Danemarks und Irlands — darin, gemeinsame, im Konsens beschlos-
sene Aktionen dann im zweiten Schritt durch qualifizierte Mehrheitsentscheidungen umzu-
setzen. Noch vor Beginn der Beratungen hatte die britische und italienische Regierung eine
gemeinsame Erkldrung eingebracht, die als Grundlage fiir die Debatte im Kreis der Zwolf
diente. Die Erkldarung hatte den Zweck, die britischen Vorbehalte gegeniiber einer europii-
schen Verteidigungsidentitit deutlich zu machen und aus den unterschiedlichen Perspektiven
eine Synthese abzuleiten. Im italienisch-britischen Papier bestitigte die Londoner Regierung
zum ersten Mal, dass eine europdische Verteidigungspolitik nétig sei; sie machte aber auch
klar, dass aus britischer Sicht eine européische Politik auf diesem Gebiet nicht zulasten des
transatlantischen Biindnisses und der NATO gehen diirfe und nicht von heute auf morgen
verwirklicht werden konne, sondern nur in einem ,,evolutiondren Prozel3 Schritt fiir Schritt
erfolgen® konne. Das ,,besondere Verhéltnis zwischen Westeuropa und Nordamerika“ sei da-
bei ein ,,wesentliches Element der europdischen Identitit®; die Stirkung der europdischen
Verteidigungskomponente solle ,,im Hinblick auf eine Stirkung des atlantischen Biindnisses

erfolgen."’

Wiéhrend hier also eine europdische Politik als komplementir zu den transatlantischen
Strukturen und die NATO als stabilisierender Faktor verstanden wurden, schlug das wenig
spéter von der deutschen und franzdsischen Regierung vorgelegte Positionspapier einen ganz
anderen Ton an. In Form von bereits ausformulierten Textentwiirfen iiberbrachten Kohl und
Mitterand der niederldndischen Ratsprisidentschaft und den anderen Regierungen ihre Vor-
stellungen, wie eine Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik aus ihrer Sicht aussehen
sollte. Danach wiirde die WEU als ,,integraler Bestandteil des européischen Einigungspro-
zesses™ die von der Union getroffenen Entscheidungen ausfiihren, und spétestens im Jahr
1996 sollte diese Bestimmung ,,im Lichte der bis dahin erreichten Fortschritte und Erfahrun-
gen* liberpriift werden. Zudem wurde vorgeschlagen, die Deutsch-Franzdsische Brigade als
,Kern fiir ein europidisches Korps“ anzuerkennen.”® Die Vorschlige wurden von den Regie-
rungen in London und Washington heftig kritisiert. Der Vorsto8 Frankreichs und Deutsch-

lands, ein Sondertreffen derjenigen europdischen Regierungen einzuberufen, die mit den

157 Italienisch-britische Erkldrung vom 04. Oktober 1991 zur Europdischen Sicherheit und Verteidigung

(abgedruckt in Weidenfeld 1994: 125-127, hier: 125 und 126).
Franzosisch-deutsche Initiative vom 14. Oktober 1991 in der AuBen-, Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 129-133, hier: 129 und 130).
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deutsch-franzdsischen Vorstellungen sympathisierten, rief zusétzlichen Unmut hervor — nicht
zuletzt bei der niederldndischen Ratsprésidentschaft, die sich vom deutsch-franzdsischen

,»Tandem® libergangen fiihlte (Laursen/Vanhoonacker/Wester 1992: 19).

Bei dem Treffen der AuBenminister Mitte November in Noordwijk bemiihte sich die nieder-
landische Regierung, die Zahl der immer noch ungeldsten Fragen fiir den Gipfel von
Maastricht moglichst klein zu halten. So sollten auf der Grundlage des neuen Vertragsent-
wurfs die Diskussionen so weit vorangebracht werden, dass die Staats- und Regierungschefs
nur noch die ganz harten Niisse zu knacken haben wiirden. Der neue Text sah — im Vergleich
zu dem Luxemburger Vertragsentwurf, auf dessen Basis zuletzt verhandelt wurde — eine
Reihe von Verianderungen vor'”’: Anstelle von europaischen ,,Gesetzen sprach der neue Ver-
tragstext wieder von ,,Richtlinien* und ,,Verordnungen®. Eine Neuerung war, dass der An-
wendungsbereich von Mehrheitsentscheidungen deutlich erweitert werden sollte, das betraf
etwa die Bereiche Bewegungsfreiheit fiir Arbeitnehmer und die Niederlassungsfreiheit, aber
auch bei Binnenmarktfragen die mehrjdhrigen Aktionsprogramme, den Umweltschutz, die
Rahmenprogramme in den Bereichen Forschung und Entwicklung sowie den Verbraucher-
schutz. Im Politikfeld Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik wurde eine besondere
Form der qualifizierten Mehrheit (mindestens 54 Stimmen von acht Mitgliedstaaten) vorge-
schlagen und schlieBlich wurde eine neue Regierungskonferenz fiir das Jahr 1996 in Aussicht

gestellt (Laursen/Vanhoonacker/Wester 1992: 19).

In den verbleibenden Wochen bis zum Gipfel von Maastricht verschérfte sich der Ton, und
einige Staaten machten deutlich, dass sie einem Gesamtergebnis am Ende nur dann zu-
stimmen werden, wenn bestimmte Fragen in ihrem Sinne gelost werden konnten. Vor allem
Spanien und spéter auch Irland machten ihre Zustimmung abhingig von Zugestindnissen in
Einzelfragen. Die Regierungen in Madrid und Dublin drohten mit einem Veto fiir den Fall,
dass keine Losung fiir die Frage, wie die wirtschaftliche und soziale Kohédsion in der Gemein-
schaft gestirkt werden konne, gefunden wiirde.'® Diese Veto-Drohungen und der aus Sicht
vieler unbefriedigende Stand der Verhandlungen fiihrten dazu, dass sowohl die Kommission
als auch das Europdische Parlament die Regierungen an ihre europapolitische Verantwortung

erinnerten. Das EP machte zudem in seiner EntschlieBung vom 10. Oktober 1991 seine Zu-

139 Der Draft Union Treaty ist dokumentiert in Agence Europe, 20.11.1991.

160 Agence Europe, Nr. 5614, 22.11.1991, S. 6.
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stimmung zum Ergebnis des Europdischen Rates von Maastricht davon abhingig, dass die
eigenen Forderungen zur Unionsbiirgerschaft, zur eigenen Rolle im Gesetzgebungsprozess, zu
den Abstimmungen im Rat mit qualifizierter Mehrheit (insbesondere auf den Feldern der
Sozial-, Umwelt-, Energie- und Steuerpolitik) und zur Beteiligung des EP an der Revision der

Vertrage erfiillt wiirden.

Dariiber hinaus bekréftigte das Parlament seine Position, die in der Tradition des Spinelli-
Verfassungsentwurfs aus dem Jahre 1984 stand; die Abgeordneten forderten, dass das ,,end-
giiltige Ziel der Aufbau einer foderativen Europdischen Union mittels einer vom Europii-
schen Parlament auszuarbeitenden Verfassung® sei.'® Auch die Europidische Kommission
bekriftigte in einer Erkldrung, die nur wenige Tage vor dem Gipfeltreffen in Maastricht ver-
offentlicht wurde, ihre Kernforderungen und ihre foderale Perspektive, die ,,dem erreichten
Aufbau der Gemeinschaft und dem Konzept der kiinftigen Entwicklung® entspreche. Sie kri-
tisierte u.a. das im vorliegenden Vertragsentwurf entwickelte Konzept der ,,Union; denn
dadurch wiirde sich die Union ,,parallel zur Gemeinschaft* entwickeln, ohne, wie dies noch in
der Einheitlichen Akte der Fall gewesen sei, einen einheitlichen Rahmen zu schaffen. Die
Strategie der ,,Demokratisierung der Gemeinschaft“ durch die Stirkung der Mitwirkungs-
rechte des Parlaments unterstiitzte die Kommission. Sie warnte vor einem ,,Europa der zwei
Geschwindigkeiten®, das sie kategorisch ablehnt, und erinnerte daran, dass der Binnenmarkt
nur deshalb ein Erfolg werden konnte, weil ein Opting-out fiir einzelne Mitgliedstaaten da-

mals nie zur Debatte gestanden habe.'®

Zudem gab es in den Wochen vor ,,Maastricht noch mehrere bilaterale und multilaterale
Treffen auf Regierungsebene, auf denen es vor allem darum ging, der britischen Regierung,
die allzu ambitionierten Pldnen sehr kritisch gegeniiber eingestellt war, den einen oder ande-
ren Kompromiss abzuringen. Dazu wurden auch die parteipolitischen Verbindungen der sechs
konservativen bzw. christdemokratischen Regierungschefs genutzt. Es trafen sich Kohl,
Lubbers, Andreotti, Mitsotakis, Martens und Santer Ende November, um dem britischen Re-

gierungschef anzubieten, die foderale Bezugnahme im Vertragsentwurf zu streichen und im

o1 EntschlieBung vom 10. Oktober 1991 zur Vorbereitung der Sitzung des Européischen Rates am 09./10.

Dezember 1991 in Maastricht (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 157-159, hier: 159); vgl. dazu auch den
Bericht iiber die Plenartagung des EP im November in Agence Europe, Nr. 5613, 21.11.1991, S. 3.
Erklarung vom 27. November 1991 anlidBlich der beiden Regierungskonferenzen iiber die Politische
Union und die Wirtschafts- und Wahrungsunion (abgedruckt in Weidenfeld 1994: 185-187).
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Gegenzug aber das Zugestindnis zu bekommen, die intergouvernemental organisierte Auflen-
und Einwanderungspolitik bei einer fiir 1996 geplanten Revision des Vertrags zu vergemein-
schaften (Laursen/Vanhoonacker/Wester 1992: 20). Auch ein fiir die Bundesregierung und
vor allem die deutschen Linder wichtiger Verhandlungsgegenstand wurde auf bilateraler
Ebene vorbereitet. Bei einem Treffen zwischen deutschen und britischen Beamten in London
wurde im Oktober 1991 der Text fiir den Subsidiaritétsartikel abgestimmt, der sich beim Gip-
fel gegen den von der Mehrzahl der anderen Lidnder und der Kommission favorisierten

,weicheren Text durchsetzen liel (Bitterlich 1995: 178).

Aber trotz der Versuche, noch im Vorfeld des Europdischen Rats mdglichst viele offene
Fragen zu klédren, waren eine Woche vor dem ,,Endspiel” noch fiinf wichtige Verhandlungs-
punkte umstritten: der foderale Bezug im Vertrag, die Frage von Mehrheitsentscheidungen in
der GASP, der Artikel zur ,,Verteidigung®, die Gemeinschaftskompetenzen auf dem Gebiet
der Sozial- und Industriepolitik sowie die wirtschaftliche und soziale Kohésion. Auf der Re-
gierungskonferenz iiber die Wirtschafts- und Wahrungsunion hatten die Finanzminister den
entscheidenden Konsens schon vor dem Gipfel gefunden, bei den Verhandlungen zur Politi-
schen Union lagen dagegen noch einige grofle Steine auf dem Weg; diese mussten von den
Staats- und Regierungschefs auf dem Gipfel weggerdumt werden (Laursen/Vanhoonacker/

Wester 1992: 20).'¢

Vor dem Hintergrund der schwierigen Verhandlungen im Vorfeld des Maastrichter Gipfels
und angesichts der zum Teil problematischen Verhandlungsfithrung der Ratsprésidentschaften
verlief das ,,Endspiel* insgesamt ohne groBere Turbulenzen — die grofiten und heftigsten Kon-
flikte, so schien es, wurden im Vorfeld klein gearbeitet. Die auf dem Européischen Rat am
09./10. Dezember 1991 vereinbarten Beschliisse lagen denn auch weitgehend auf der Linie

der Kompromisse, die in den Monaten davor erarbeitet worden waren.

Der am Ende vom Europdischen Rat verabschiedete Text gliederte sich in sechs Teile: Ge-
meinsame Bestimmungen; Anderungen des EWG-Vertrags im Hinblick auf die Errichtung
der Europdischen Gemeinschaft; Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik; Zusammen-
arbeit in den Bereichen Justiz- und Innenpolitik; Schlussbestimmungen und Protokolle, u.a.

zum wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt und Erkldrung zur Rolle der Westeuropii-

163 Agence Europe, 04.12. und 05.12.1991.
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schen Union (vgl. Wessels 1992b: 4). Die im Vorfeld des Gipfels kontrovers diskutierte ,,f6-
derale Bestimmung® wurde ersetzt durch die schon in der Praambel des EWG-Vertrags veran-
kerte Formel von der ,,immer engeren Union®; anstelle eines foderalen Verweises wurde ein
Bezug auf die ,,Biirgerndhe” der Gemeinschaft eingefiigt. Damit hatten die ,,Foderalisten®
unter den Regierungen dem hartnidckigen Widerstand aus Grofbritannien, aber auch den déni-
schen und portugiesischen Vorbehalten nachgegeben. Der neue Vertrag behielt die Pfeiler-
Struktur bei, erlaubte aber in einigen Punkten eine ,,Offnung* in Richtung Gemeinschaft. Vor
allem auf dem Gebiet der Zusammenarbeit der Innen- und Justizpolitik ermoglichten es die
neuen Regeln, dass die Aktivitdten ,,aus einer wenig transparenten Grauzone der Zusammen-
arbeit an die Gemeinschaftsorgane und —regeln herangefiihrt™ werden (Wessels 1992b: 14).
Mit den Bestimmungen im Bereich der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik, dem
zweiten intergouvernementalen ,,Pfeiler* der Union, wurde ein Potential flir ein gemeinsames
europdisches Auftreten auf der internationalen Biihne geschaffen, das deutlich iiber die Mog-
lichkeiten der EPZ hinausging (Janning 1994). Mit der Einfithrung eines neuen Beratungs-
gremiums, dem ,,Ausschuss der Regionen* und der Verankerung des Subsidiaritatsprinzips
wurden Forderungen, wie sie gerade von Deutschland und den Bundesldndern im Vorfeld
eingebracht worden sind, aufgegriffen — wenn auch manche weitergehende Forderung wie ein
Klagerecht der Regionen vor dem Europidischen Gerichtshof keine Mehrheit fand (Hrbek
1992). Mit der Ausweitung der Mehrheitsentscheidungen im Rat und der Ausdehnung des
Mitentscheidungsverfahrens auf die Bereiche Transeuropéische Netze, die Anerkennung von
Diplomen, Gesundheitspolitik, Bildung und Forschung wie auch die Umweltpolitik und vor
allem mit der ,,Unionsbiirgerschaft wurden die zu Beginn der Verhandlungen formulierten
Forderungen nach Stirkung der Legitimitdt und Effizienz der Gemeinschaft zum Teil er-
fiillt."® Auch die Regelungen zur Sozialpolitik und die Aufnahme der Sozial-Charta in den
Vertrag — mit einem Opting out fiir GroBbritannien — gehdren zum Bereich, der seit dem

Adonnino-Bericht unter dem Stichwort ,,Europa der Biirger* diskutiert wird.

Das Ziel, ein Junktim herzustellen zwischen der Wirtschafts- und Wahrungsunion auf der
einen und der Politischen Union auf der anderen Seite, wurde — trotz der Unterstiitzung etwa
vonseiten der Bundesregierung — nicht erreicht. Deshalb einigte man sich auf dem Europii-

schen Gipfel in Maastricht darauf, spitestens 1996 eine Revision der Vertrige in Angriff zu

o4 Ausfiihrliche Kommentierungen und Analysen der Ergebnisse von Maastricht u.a. bei Duff/Pin-

der/Pryce (1994), Hrbek (1992, 1993), Weidenfeld (1994) und Wessels (1992).

191



nehmen. Gerade diese Regelung sollte Schule machen und bei spiteren Regierungskonfe-
renzen immer dann zur Anwendung kommen, wenn — aus der Sicht einer geniigend grof3en
Zahl von Mitgliedstaaten —wichtige Reformen zundchst nicht die notige Mehrheit gefunden
haben und deshalb vertagt werden mussten. Das heilit, dass durch diese Politik des Auf-
schiebens die Tagesordnung kiinftiger Regierungskonferenzen schon anwéchst, ehe die lau-

fende Reform des Vertrags durch die Ratifizierung abgeschlossen ist.

Ein schleichender Wandel der Revision des Vertrags machte aus urspriinglichen Ausnahme-
erscheinungen nach und nach eine, wenn auch nicht alltdgliche, so doch ,,normalisierte* Form

von Entscheidungen im europdischen Mehrebenensystem (Smith 2002: 132).

Im Folgenden will ich eine kurze integrationstheoretische Einordnung und Bewertung des

Prozesses und der Ergebnisse von ,,Maastricht* vornehmen.

3.7.4 Integrationstheoretische Bewertung der Maastrichter Regierungskonferenzen — eine

Zusammenfassung

Der Vertrag von Maastricht brachte mit der Wirtschafts- und Wahrungsunion den bislang am
weitesten reichenden Integrationsschritt — gemessen an den Kriterien von ,,functional scope®
und ,,institutional capacities* (Lindberg/Scheingold 1970). Dabei waren wichtige Entschei-
dungen tiber die Grundziige der Wirtschafts- und Wihrungsunion schon lange vor dem Euro-
pdischen Rat in Maastricht im Dezember 1991 gefallen — sogar schon lange vor dem Be-
schluss der Staats- und Regierungschefs, eine Regierungskonferenz einzuberufen. Als die Re-
gierungsvertreter sich zur ersten Sitzung im Rahmen der WWU-Konferenz trafen, lagen mit
dem Werner-Plan aus den 1970er Jahren und dem Bericht des Delors-Ausschusses ein ausge-
arbeitetes Drehbuch fiir den Stufenplan und die Konzeption einer Wahrungsunion bereits auf
dem Tisch. Da Delors sich erfolgreich darum bemiiht hatte, sich durch vertrauensbildende
MaBnahmen und durch geschickte Verhandlungsfithrung bei wichtigen Zentralbankprési-
denten wie Pohl und Duisenberg die Unterstiitzung zu versichern, war mit deren Zustimmung
bereits ein grofBer Teil des zu erwartenden politischen Widerstands eingefangen worden. Zu
diesen vertrauensbildenden Maflnahmen gehorte, dass Delors die Treffen des Ausschusses
nicht in Briissel, sondern in Basel, also dem Ort, an dem sich Zentralbankprésidenten traditio-
nell treffen, organisierte. Auch die Schaffung einer guten Arbeitsatmosphire, die auf ,,Pro-

blemldsen* und nicht auf ,hartes Verhandeln“ ausgerichtet war, mag vertrauensbildend ge-
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wirkt haben.'® Als geschickter Schachzug erwies sich auch die Idee, die Gespriiche ohne Dol-
metscher auf Englisch zu flihren, also in der Sprache, in der sich die meisten Beteiligten am
sichersten fiihlten; damit war ein direkter und nicht {iber Dolmetscher vermittelter Austausch

moglich (Dyson/Featherstone 1999: 714-716; Beach 2002: 126).

Die Verhandlungen im Rahmen der Regierungskonferenz konnten sich dann auf die bis zum
Schluss strittigen Fragen nach dem Ubergang und dem Automatismus in die dritte Stufe zur
WWU sowie den Mdglichkeiten eines Opting out konzentrieren. Die in Maastricht beschlos-
sene Einigung auf eine gemeinsame Wihrung war deshalb auch nicht ein ,,Tauschgeschaft*
oder gar ein ,,Verzicht“ der deutschen Regierung auf die D-Mark, um im Gegenzug die Zu-
stimmung der europdischen Partner, vor allem Frankreichs, zur deutschen Einheit zu erhalten.
Denn als sich die Wiedervereinigung im Sommer und Herbst 1989 als politische Moglichkeit
und historische Chance ergab, lag mit dem Delors-Plan ldngst das Skript fiir die Wirtschafts-
und Wihrungsunion auf dem Tisch. Die bevorstehende Einigung der beiden deutschen Staa-
ten hat diesen Prozess — auch in der Wahrnehmung der beteiligten Akteure — mit Sicherheit
beschleunigt und er hat als Katalysator gewirkt, er ist aber nicht allein ursdchlich zu verstehen

(vgl. Gortemaker 1999: 785; Fritsch-Bournazel 1992).

Im Unterschied zur WWU-Regierungskonferenz war die zur Politischen Union weit weniger
gut organisiert und vorbereitet; entsprechend kann sie nicht als ,,the product of a controlled
and orderly process* (Forster 1999: 6) verstanden werden. Aber auch hier waren es externe
Einfliisse wie der erste Golfkrieg und die Jugoslawienkrise oder auch kritische Entwicklungen
in der Sowjetunion, die den Verlauf der Debatten zur AuBen- und Sicherheitspolitik oder zum
Thema Verteidigung im Rahmen der Regierungskonferenz mafigeblich geprigt haben. Zu
nennen sind auch die USA als indirekt ,,Beteiligter, die ein Interesse daran hatten, dass die
sicherheits- und verteidigungspolitische Integration der Europdischen Gemeinschaft nicht in
Konkurrenz trat zur NATO (Flynn 2002). Die Summe dieser externen Faktoren hatte unmit-
telbaren Einfluss auf die Verhandlungen und die Priaferenzen der beteiligten Akteure. Vor
allem die Regierungen, die eine Vertiefung der Aufen- und Sicherheitspolitik befiirworteten,
nutzten die bisherige ,,Sprachlosigkeit der Européder als Argument fiir eine neuen Versuch
und die Schaffung neuer Instrumente (Schneider 1992: 26). Aber nicht nur einzelne Mitglied-

staaten, sondern auch die Kommission und das Europidische Parlament verwiesen in ihren

165 Vgl. zur Differenzierung dieser Begriffe Scharpf (2000: 197-249).
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EntschlieBungen und Mitteilungen auf die bisherigen negativen Erfahrungen und erhdhten

damit den Druck auf die Regierungskonferenz.

Die darstellende Analyse der Verhandlungen hat gezeigt, dass die in Maastricht verabschie-
deten Beschliisse nicht vollstandig zu erkldren sind, wenn man sie nur als die Summe des
mitgliedstaatlichen Kréfteparallelogramms und als Ergebnis eines ,,Endspiels* auf hochster
politischer Ebene versteht, wie es der Liberale Intergouvernementalismus tut. Denn nicht nur
die Verhandlungen zur Wirtschafts- und Wahrungsunion waren zum Teil bis ins Detail lange
vor dem Auftakt der Regierungskonferenz bereits abgesteckt, so dass die politischen Hand-
lungsspielrdume entsprechend eingeengt waren. Es zeigte sich jedoch auch ein deutlicher
Unterschied in der Rolle, die der Kommission zugekommen ist. Wéahrend die Kommission im
Vorfeld der Regierungskonferenz zur Politischen Union kaum Einfluss auf die Agenda ge-
nommen hatte, nutzte sie, gerade weil es bei vielen Fragen kaum iiberbriickbare Differenzen
bei den Mitgliedstaaten gab, ihre auch im ,,normalen Entscheidungsprozess der Gemein-
schaft erprobte Rolle als ,,Broker. Dies gelang Delors etwa durch die Vorbereitung eines
Kompromisses fiir den von Spanien und anderen Staaten geforderten ,,Kohésionsfonds®.
Durch mehrere bilaterale Gespriche mit den AuBlenministern Griechenlands, Irlands, Portu-
gals und Spaniens fand die Kommission eine Losung, die schlielich auch von der Londoner
Regierung akzeptiert werden konnte (Beach 2002: 128). Auch beim Sozialprotokoll gelang es
der Kommission, einen Kompromiss zu formulieren, den alle Mitgliedstaaten — und vor allem
auch die britische Regierung — akzeptabel fanden. Dies ist ein Beispiel dafiir, dass es der Ver-
handlungsprozess als solcher ist, der mit seinen Uberraschungen und Blockaden einen unmit-
telbaren Einfluss ausiiben kann auf die Bildung der Priaferenzen der Mitgliedstaaten, die mit
dieser Dynamik oft nicht Schritt halten konnen und die sich plotzlich auf eine ganz neue
Situation einstellen miissen, in der die im Vorfeld innerstaatlich ausgehandelten und abgesi-
cherten Préferenzen keine Rolle mehr spielen. Solange die siideuropidischen Staaten, allen
voran Spanien, aber auch Irland sowie die Niederlande davon ausgehen konnten, dass die Re-
gierung in London die Bestimmungen des Sozialprotokolls ,,verwéssern® wiirde, stellten sie
sich dem Projekt nicht entgegen. Als Premierminister John Major dann iiberraschenderweise
einer Opt-out-Losung zugestimmt hatte, befanden sich die Staaten, die dem Sozial-Protokoll
gegeniiber skeptisch eingestellt waren, in der Situation, dass sie kurz vor Abschluss der
Verhandlungen eine sich abzeichnende Losung nicht mehr verhindern konnten — eine Losung,

die weit iiber das hinausging, was sie eigentlich bereit gewesen waren zu akzeptieren.
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Dass iiberhaupt eine Losung gefunden wurde, hingt eng zusammen mit der besonderen
rechtlichen Konstruktion. Das ,,Protokoll iiber die Sozialpolitik®, so die offizielle Bezeich-
nung des Sozialprotokolls, wurde als Protokoll Nr. 14 dem Maastrichter Vertrag angehingt,
das heif3t, dass dieses Abkommen, das alle Mitgliedstaaten mit Ausnahme von Grof3britannien
und Irland geschlossen haben, in den rechtlichen Rahmen der Gemeinschaft integriert werden
konnte, ohne dass es im ,,Hauptteil des Vertrags platziert werden musste, was dem Sozial-
protokoll eine ganz andere juristische und politische Qualitit gegeben hitte. Die deutsche und
franzosische Regierung hatten vorgeschlagen, das Sozial-Kapitel ganz aullerhalb des Gemein-
schaftsvertrags zu verankern; Kommissionsprisident Delors hatte den Juristischen Dienst eine
andere rechtliche Konstruktion entwickeln lassen, die als Kompromiss angelegt war und sich
am Ende als Losung durchsetzen konnte. Damit war ein verbindliches Sozialprotokoll mog-
lich geworden, das formal auBerhalb des Vertrags angesiedelt ist, mit dem die beteiligten
Staaten aber auf der Basis der Gemeinschaftsstrukturen arbeiten konnten (Beach 2002: 123;
Moravcsik 1998: 453-454; Ross 1995: 191). Manche Beobachter gingen sogar soweit zu
behaupten, dass die Kommission durch ihren Einsatz fiir das Sozialprotokoll den gesamten
Vertrag gerettet habe: ,,If the Commission had not brokered an acceptable deal, there are
indications that either Mitterand or Major would have vetoed the whole treaty!* (Beach 2002:
128). Dass damit die Kommission — entgegen den Annahmen des Liberalen Intergouverne-
mentalismus — ihre Ideen und Vorstellungen, unterstiitzt von zahlreichen nationalen und euro-
pdischen Interessengruppen (Falkner 2002a), durchsetzen konnte, rdumt auch Andrew
Moravcsik ein, wenngleich er dem Thema eine politisch nachrangige Bedeutung beimisst:
»Nonetheless, it is fair to say that Delors‘ intervention moved the resulting policy slightly in

the direction of a more active social policy* (Moravcsik 1998: 454).

Auf anderen Feldern war die Kommission jedoch nicht so erfolgreich, ihre Vorstellungen
mehrheitsfahig zu machen. So konnte sie trotz mehrfacher Versuche die europdischen Regie-
rungen nicht davon iiberzeugen, statt an der ,,intergouvernementalen® Pfeilerkonstruktion an
der einheitlichen Vertragsstruktur festzuhalten. Weil die Kommission in dieser Frage vor
allem auch um ihre eigene Machtposition im Institutionengefiige kimpfte und sie damit in die
Rolle eines ,,13. Mitgliedstaates* schliipfte, hatte sie politischen Kredit verspielt und ihre
Glaubwiirdigkeit als neutraler Vermittler verloren (Beach 2002: 128). Aber nicht nur die
Kommission spielte als supranationaler Akteur in den Maastrichter Regierungskonferenzen

eine wichtige Rolle, sondern auch das Européische Parlament.
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Das Europdische Parlament hatte die Regierungskonferenz 1990/91 nicht, wie im Umfeld der
Einheitlichen Europdischen Akte, einen einheitlichen Verfassungsentwurf vorgelegt, sondern
gleich drei Berichte, die der Abgeordnete David Martin im Namen des Institutionellen
Ausschusses verfasst hatte. Das Parlament konnte sich in seinen Berichten auf den Spinelli-

166
Dass

Entwurf von 1984 stiitzen, es schloss eine ,,Aktualisierung® desselben nicht aus.
neben der WWU-Konferenz auch eine Regierungskonferenz zur Politischen Union einberufen
wurde, ist auch dem Dréngen des Stralburger Parlaments zu verdanken, wenngleich zu sagen
ist, dass wohl ohne die Unterstiitzung dieser zweiten Regierungskonferenz durch die deutsche
Regierung diese Forderung wohl nicht umgesetzt worden wire (Basedahl 2000: 60).'%
Vergleicht man die Hauptforderungen des EP mit den in Maastricht dann am Ende erreichten
Ergebnissen, wird man einige ,,Erfolge sehen, die — zumindest indirekt — dem Européischen
Parlament zuzurechnen sind. Zu diesen Forderungen gehdrten etwa die Ausweitung der
Mehrheitsbeschliisse im Rat, die Stirkung der eigenen Rolle im Entscheidungssystem der Ge-
meinschaft, u.a. auch durch die Einfiihrung eines Initiativrechts des Parlaments, Verbesserun-
gen der umwelt- und sozialpolitischen Ausrichtung der Gemeinschaft, die Verankerung des
Subsidiarititsprinzips, die Einfiihrung einer ,,Unionsbiirgerschaft“ sowie die Stirkung der
Regionen — eine Forderung, die im Spinelli-Entwurf von 1984 noch fehlte und damals kriti-
siert wurde (Basedahl 2000: 57-58). Thre Forderungen brachten Vertreter des EP zum einen in
informellen Gespriachen mit Regierungsvertretern ein und zum anderen auch offiziell im Rah-
men von insgesamt sechs Interinstitutionellen Konferenzen, in denen sich Reprisentanten des
Rates, der Kommission und des Europidischen Parlaments zwischen Mai 1990 und Oktober
1991 getroffen und ausgetauscht haben. Schon friihzeitig hatte sich das Parlament fiir einen
solchen institutionalisierten Gedankenaustausch eingesetzt — als Ersatz dafiir, dass Vertreter
des EP nicht direkt an den Verhandlungen der Regierungskonferenz beteiligt waren (Corbett
1992: 273-276; Basedahl 2002: 59-60). Diese Treffen hatten mit dazu beigetragen, dass das
EP — im Vergleich zur Einheitlichen Europidischen Akte — einige inhaltliche Punkte machen
konnte. Dies gelang umso besser als das Européische Parlament, im Unterschied zu der Mehr-
zahl der Mitgliedstaaten, ganz konkrete und ausgearbeitete Vorschlige in die Diskussion ein-

bringen konnte, die dann tatsdchlich die ,,inhaltliche Vorlage fiir die Neuerungen bildete*

166 EntschlieBung zu den Leitlinien des Européischen Parlaments fiir den Entwurf einer Verfassung fiir die

Europdische Union, Dok. A3-165/90, Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften vom 17.9.1990,
Nr. C 231, 93.

Die Behauptung Corbetts, die Einberufung einer Regierungskonferenz zur Politischen Union sei in erster
Linie dem Européischen Parlament zu verdanken, muss insofern relativiert werden (Corbett 1992: 273).
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(Basedahl 2000: 61).'®® Manche gehen in ihrer Bewertung sogar so weit zu sagen, das EP
habe als einziger Akteur ein umfassendes und detailliertes Gesamtkonzept verfolgt (Corbett
1998: 287-288). Auch wenn diese These vielleicht zu weit geht, wird man zu dem Schluss
kommen konnen, dass das Europidische Parlament aufgrund seiner Erfahrungen und aufgrund
seines politischen Selbstverstindnisses als einzig direkt und ,,europdisch® legitimiertes Ver-
tretungsorgan und aufgrund seines gewachsenen Selbstbewusstseins bei einer Analyse von

Vertragsreformen nicht ausgeblendet werden darf.

Auch andere europapolitische Akteure auf der mitgliedstaatlichen wie auf europdischer
Ebene, wie etwa die an foderalen Fragen interessierten deutschen Linder (vgl. Hrbek 1992)
oder auch die fiir eine Stirkung des sozialpolitischen Profils der Gemeinschaft sich engagie-
renden Nichtregierungsorganisationen (NGOs) und Interessengruppen (Falkner 2002a) waren
prasent und erhoben ihre Stimme in den Verhandlungen — auch wenn sie in der Regel von
»auBen Einfluss nehmen mussten. Aber auch dadurch relativierten sie den Alleinvertretungs-
anspruch der mitgliedstaatlichen Regierungsvertreter. Auch auf einem Politikfeld, das als
,Lackmustest” fliir den Liberalen Intergouvernementalismus gelten kann, der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik, ist das in Maastricht vereinbarte Ergebnis nicht als der
,kleinste gemeinsame Nenner®, der zwischen den ,,groBen Mitgliedstaaten ermittelt wurde,
zu verstehen. Keiner der Mitgliedstaaten, auch nicht GroBbritannien und Frankreich, hatten zu
Beginn der Verhandlungen konkrete bzw. ausgearbeitete Ideen dariiber entwickelt, wie die
GASP aussehen konnte, d.h. die Regierungen kamen nicht, wie im Modell des Liberalen
Intergouvernementalismus zu erwarten, mit stabilen und fest gefiigten Praferenzen an den
Verhandlungstisch. Vielmehr bildeten sich die Préferenzen erst im Rahmen bzw. im Verlauf
der Regierungskonferenz; sie waren dadurch auch einer permanenten Revision ausgesetzt: ,,In
short, the LI model cannot adequately explain the formation of objectives as this is not always
a rational process. Secondly, the negotiating space of governments is by no means as great as

the LI model suggests* (Flynn 2002: 35; vgl. Forster 1999: 354, 364).

168 Dazu gehorten u.a. das Subsidiaritédtsprinzip (Art. 3b EUV), die Unionsbiirgerschaft (Art. 8 ff. EGV),
die Stirkung von Umwelt- und Sozialpolitik (Art. 130 r ff. EGV bzw. Sozialprotokoll), Erweiterung der
Mehrheitsentscheidungen im Rat, Stirkung der Rolle des EP bei der Wahl des Kommissionsprasidenten
(Art. 158 Abs. 2 EGV) und das Recht des EP, die Kommission ,,geeignete Vorschlidge zu Fragen zu
unterbreiten, die nach seiner Auffassung die Ausarbeitung eines Gemeinschaftsaktes zur Durchfiihrung
dieses Vertrags erfordern™ (Art. 138b Abs. 2 EGV); die zuletzt genannte Stidrkung des EP erfolgte
gegen den expliziten Willen der Kommission (Basedahl 2002: 61; Corbett 1998: 327-342).
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Die Regierungskonferenzen in den ersten Jahrzehnten brachten zwar nicht immer grof3e Inte-
grationsfortschritte, sie verdnderten aber die ,,Geschéftsgrundlage® des Einigungsprozesses
insgesamt — dies geschah zunidchst kaum wahrnehmbar, dann umso deutlicher. Mit den
Regelungen zur Wirtschafts- und Wéhrungsunion blieb die Gemeinschaft zwar einerseits ,,der
herkdmmlichen Integrationslogik verhaftet* (Schneider 1992: 26), indem sie der traditionellen
Binnenmarkt-,,GesetzmaBigkeit™ folgte. Andererseits zeigte die parallel stattfindende Regie-
rungskonferenz zur Politischen Union, dass die Mitgliedstaaten auch diesen Schritt mit der
Spill-over-Logik begriindeten. Heinrich Schneider (1999a: 16) spricht von der ,,These von der
konsequenten Notigung®, die zuerst vom Binnenmarkt zur WWU und von dort zur Politi-
schen Union fiihre. Damit habe die Gemeinschaft aber den bisherigen Ansatz der ,,negativen
Integration® verlassen und das Tor zur ,,positiven Integration* weit aufgestoBen. Diese Off-
nung fiir politische und verfassungsrechtliche Fragen und Themen sollte weitreichende Fol-
gen fiir die Legitimation des gesamten Prozesses und fiir die Art und Weise haben, wie darii-

ber akademisch und auch in der politischen Offentlichkeit nachgedacht wurde:

,Die Wirtschaftsintegration, bestimmt vom Systemkern des Gemeinsamen
Marktes, ist nicht mehr das dominierende Gravitationszentrum des Ganzen.
(...) Wenn [aber] tatsdchlich der ,Gemeinsame Markt® (...) diese Position
verliert, weil er in Zukunft nur eines von mehreren gleichrangigen Sachan-
liegen der Union ist, kommt damit der Integrationspolitik so etwas wie ein
invariantes Ziel-Mittel-Geflige abhanden, das bislang sozusagen die Funk-
tion eines archimedischen Punktes hatte* (Schneider 1992: 26-27).

Mit dem Vertrag von Maastricht ist die Konstitutionalisierung der Gemeinschaft einen grof3en
Schritt vorangekommen. Sie hat mit der Einflihrung einer gemeinsamen Wéhrung, der
Unionsbiirgerschaft und der ,,Européisierung® der AuBlen- und Sicherheitspolitik ein ganz
neues Mal} an ,,Staatlichkeit” erreicht (Diez 1995; Wildenmann 1991). Gleichzeitig hat die
neu geschaffene EU ihren Vorrat an Sachlegitimation, die fiir eine Europdische Gemeinschaft,
die sich zuvorderst als funktionaler ,,Zweckverband* (Ipsen 1972) verstand, lange ausreichend
war, nun offensichtlich aufgezehrt. Im Zusammenhang mit der Ratifikation des Maastrichter
Vertrags wurde dies schlagartig deutlich: In mehreren Mitgliedstaaten wurde die schwache
Legitimitdt der Gemeinschaft und ihrer Politik zum ersten Mal in groBerem Umfang als
Problem wahrgenommen und die Frage aufgeworfen, ob nun neue Formen der ,,Selbstlegiti-
mation“ der EU vonnéten seien. In den fritheren Regierungskonferenzen bis hin zu den Ver-

handlungen zum Vertrag von Maastricht konnten die Mitgliedstaaten und die Gemeinschafts-
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organe eine pauschale Unterstlitzung und eine allgemeine Akzeptanz der Ergebnisse als
selbstverstindlich nehmen (Middlemas 1995: 197) — dieser ,,permissive Konsens* (Lindberg/
Scheingold 1970) war die Grundlage der bisherigen Reformprozesse. Als sich im Zuge der
Ratifizierung des neuen Unionsvertrags in Dédnemark und anderswo massive Schwierigkeiten
gezeigt hatten, wurde dies als ,,Maastricht-Schock® wahrgenommen. Dieser ,,Schock® hatte
allen Integrationsbefiirwortern vor Augen gefiihrt, dass die bereits in den Maastrichter Ver-
handlungen diskutierten Vorschlidge zur Steigerung der Legitimation der Gemeinschaftspoli-
tik wieder auf der Tagesordnung der néchsten Regierungskonferenz erscheinen wiirden. Was
die Folgen dieser neuen europapolitischen Stimmungslage waren, werde ich im folgenden

Kapitel zeigen und analysieren.
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4  Die Regierungskonferenz 1996/97: Vom ,,Maastricht-Schock* zur

Legitimititsdebatte in der Europiischen Union

Der Vertrag von Maastricht ist eine wichtige Etappe im europdischen Integrationsprozess und
auch eine Wegmarke im Prozess der Transformation der Mitgliedslédnder; denn die in der
Européischen Union vereinigten Staaten haben mit dem neuen Vertrag eine hohere Stufe der
politischen und 6konomischen ,,Fusion® (Wessels 1992a) erreicht. Mit der Einflihrung der
Wirtschafts- und Wihrungsunion kam die Gemeinschaft dem Ziel eines vereinten Europa,
von dem europdische Foderalisten wie Altiero Spinelli und andere immer getrdumt hatten, ein
gutes Stiick ndher. Ein Wermutstropfen fiir die Protagonisten einer immer engeren Integration
Europas war es, dass die politische Vertiefung mit ,,Maastricht™ nicht anndhernd so weit ge-

Da aber die 6kono-

diehen ist wie die Wihrungsintegration, sie musste vertagt werden.
mische und politische Dimension des Einigungsprozesses von Anfang ganz an eng mitei-
nander verkniipft waren, hatte die Konstitutionalisierung der Europédischen Union mit Maas-
tricht gleichwohl eine neue Stufe erreicht. Der neue Vertrag hatte den mit der Montanunion
einsetzenden Prozess der ,strukturellen Transformation* der Mitgliedstaaten beschleunigt.
Denn er band die Lénder, die den Euro als gemeinsame Wihrung einfiihren wiirden, in einem
Kernbereich klassischer Staatlichkeit ganz eng und irreversibel aneinander (vgl. Kapitel 1).
Dies wurde auch von den beteiligten Akteuren so gesehen. In seiner Neujahrsansprache am
31. Dezember 1991 kam Bundeskanzler Helmut Kohl auf die Ergebnisse des wenige Wochen
zurilickliegenden Gipfels zu sprechen. In Maastricht hitten die europédischen Staats- und Re-
gierungschefs einen ,,Durchbruch® erzielt: ,,Er bedeutet den Beginn einer neuen Epoche. Auf
dem Weg zum Vereinten Europa wird es kein Zuriick mehr geben*.'”® Auch der franzésische
Staatsprisident ging in seiner Ansprache zum Jahreswechsel auf den Vertrag von Maastricht

ein und zog dabei eine bemerkenswerte historische Parallele: ,,Im kommenden Friithjahr muss

Frankreich den Vertrag ratifizieren, den ich in seinem Namen unterzeichnet habe. Genau flinf

169 Zur Entwicklung der europdischen Integration in einer foderalistischen Perspektive vgl. u.a. Burgess

(1989) und Spinelli (1950, 1957).

Neujahrsansprache von Bundeskanzler Dr. Helmut Kohl, 31.12.1991 (zitiert nach einer Dokumentation
des Bundespresse- und Informationsamtes der Bundesregierung, die dem Autor zur Verfliigung gestellt
wurde).
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Jahrhunderte nach der Entdeckung Amerikas wird man Europa auf andere Weise entdecken —

das Europa des dritten Jahrtausends*."”

Wenige Tage nach dem Europdischen Rat schien es also noch, als ob die Ratifizierung des
Vertrags, wie in der Vergangenheit, ohne groflere Probleme iiber die Biihne gehen wiirde.
Auch als am 7. Februar 1992 der Vertragstext von den europdischen Aulenministern im Rah-
men einer feierlichen Zeremonie in Maastricht unterzeichnet wurde, hegte niemand einen
Zweifel an der Ratifizierung des Vertrags, so wie dies auch bei der Einheitlichen Européi-
schen Akte gelungen war.'”” Das Europdische Parlament hatte in seiner Resolution vom
7. April 1992 die Ergebnisse der Verhandlungen begriifte. Auch das dénische Parlament
(Folketing) hatte in seiner Sitzung am 12. Mai 1992 den Vertrag mit 130 Ja- und 25 Nein-
Stimmen mit deutlicher Mehrheit angenommen. Kurz darauf waren jedoch die dénischen
Waihlerinnen und Wéhler aufgerufen, im Rahmen eines Referendums ein Votum iiber die Er-
gebnisse der Maastrichter Regierungskonferenzen abzugeben. Dieses Referendum verursachte
mit seinem denkbar knappen Ergebnis, in dem etwas mehr als die Hélfte (50,7%) den Vertrag
ablehnten, einen Donnerschlag in allen europédischen Hauptstddten und in Briissel. Das fiir
alle Beobachter iiberraschende Ergebnis 16ste eine Art Kettenreaktion bei politischen Parteien,
den Medien und in der Offentlichkeit der anderen Mitgliedstaaten aus — damit wire das ambi-
tionierte Maastricht-Projekt um ein Haar friihzeitig beendet worden (Middlemas 1995: 197).
Im Riickblick zeigte sich jedoch, dass mit dem dinischen ,,Wetterleuchten” die europdische
Integration einen eigenen ,,constitutional moment* (Ackerman 1991) erlebt hatte und dass da-
mit eine ,,neue Epoche* eingeleitet war — freilich in einem ganz anderen Sinne als sie in den
Neujahrsreden von Kohl und Mitterand ausgerufen worden war. Joseph Weiler beschrieb

diese Zeitenwende so:

,For four decades European politicians were spoiled by a political class
which was mostly supportive and by a general population which was
conveniently indifferent. That ,moment‘ has had a transformative impact:
public opinion in all Member States is no longer willing to accept the
orthodoxies of European integration (...) This is both a threatening and

17 Neujahrsansprache des Staatspridsidenten Frangois Mitterand an das franzdsische Volk, Antenne 2,

31.12.1991 (zitiert nach einer Dokumentation des Bundespresse- und Informationsamtes der Bundes-
regierung, die dem Autor zur Verfiigung gestellt wurde).

Die EEA wurde 1986 von einer Mehrheit der dianischen Wahlerschaft in einem Referendum unterstiitzt,
nachdem das Parlament den Vertrag abgelehnt hatte; in Irland wurde die Ratifizierung dadurch ver-
zogert, dass das Oberste Verfassungsgericht Bedenken anmeldete und deshalb ein Referendum abge-
halten werden musste (vgl. Dinan 1999: 148).
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exhilarating moment in the history of the Community and its Member
States: threatening because an important patrimony is called into question;
exhilarating because the debate and questioning represent a popular and
national empowerment which, incidentally, can bestow on the Union an
altogether deeper order of legitimacy* (Weiler 1999: 4).

Im folgenden Teilkapitel will ich zeigen, weshalb es zu diesem ,,Verfassungsmoment* ge-
kommen war, und wie die Gemeinschaft und ihre Mitgliedstaaten darauf reagiert haben, dass
die stillschweigende Unterstiitzung fiir die Integration nicht mehr als sicher gelten konnte:
,Der permissive Konsensus ist erodiert und macht zunehmend einem stirker interessenbe-
stimmten und immer kritischeren Orientierungsmuster Platz* (Niedermayer 1998: 447).'7
Dieser neue europdische ,,Zeitgeist™ (Schneider 2003) hat die nachfolgende Regierungskon-
ferenz, die zunichst unter dem Titel ,,Maastricht II* lief und im Juni 1997 in Amsterdam mit
einem neuen Vertrag beschlossen wurde, maB3geblich gepridgt. Die Ratifikationskrise und die
dadurch ausgeloste Legitimitdtsdebatte hatten damit lange vor dem Auftakt der Amsterdamer
Regierungskonferenz die Agenda der Verhandlungen gefiillt. Dies zeigt, dass auch hier
wieder externe und interne ,,Schocks* die Reformdebatte und die Gemeinschaftspolitik be-

einflusst haben.

Im vorliegenden Kapitel werde ich zeigen, welche Akteure im Mehrebenensystem der EU die
Tagesordnung der Revisionskonferenz bestimmen konnten und welche konkreten Losungen
im Einzelnen diskutiert wurden. Dabei wird deutlich werden, dass es nicht ausschlieBlich die
Regierungen der Mitgliedstaaten waren, die die Debatten im Vorfeld und im Rahmen der Re-
gierungskonferenz dominierten, sondern dass der neue europapolitische Zeitgeist mit einer
weitaus kritischeren 6ffentlichen Meinung in allen Mitgliedstaaten noch andere Themen und
Fragen auf die Tagesordnung gebracht hat, die im Sinne des Garbage Can-Modells ganz lose
miteinander verkniipft waren.'”* Im Folgenden will ich analysieren, wie und weshalb es zu
dieser neuen europapolitischen Stimmung und wie es zu dieser europidischen Legitimititskrise
gekommen ist und welche Folgen dies fiir die Gestaltung der Regierungskonferenz 1996/97
hatte.
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Das Konzept des ,,permissive consensus‘ geht zuriick auf die Studie von Lindberg/Scheingold (1970).
Zur Entwicklung der o6ffentlichen Meinung und der Verdnderung der kognitiven Orientierung in den
einzelnen Mitgliedstaaten der EU in den 1990er Jahren vgl. Niedermayer (1998).
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4.1 Die Ratifikationskrise: Referenden in Dinemark und Frankreich sowie das

wMaastricht-Urteil “ des Bundesverfassungsgerichts

Die Ratifizierung des Vertrags von Maastricht wurde — ohne dass dies beabsichtigt gewesen
wire — zu einem ,,virtuellen Experiment® in direkter Demokratie (Svensson 1994: 69).'” Im
Februar 1992 hatte die ddnische Regierung beschlossen, ein Referendum zum Maastrichter
Vertrag abzuhalten. Diese Entscheidung ging zuriick auf ein ,,Memorandum of Understan-
ding*, das die biirgerliche Koalitionsregierung Ende 1990 verabschiedet hatte. Die Vereinba-
rung zwischen der Regierung aus Konservativen und Agrarliberalen und den Sozialdemokra-
ten als der groBten Oppositionspartei war in der festen Uberzeugung geschlossen worden,
dass eine Mehrheit der Bevolkerung dem Vertrag zustimmen wiirde. Im Unterschied zu den
letzten Volksabstimmungen gab es im aktuellen Folketing eine deutliche Mehrheit von Euro-
pabefiirwortern. Mit Ausnahme der Sozialisten und der Fortschrittspartei empfahlen alle Par-
teien ihren Wihlern, dem Vertrag zuzustimmen (Siune 1993: 93; Laursen 1994a: 63-68). Die
dénische Bevolkerung war es gewohnt, im Rahmen von Referenden gefragt zu werden bei
weitreichenden integrationspolitischen Entscheidungen. Das erste Referendum zum dénischen
Beitritt in die Gemeinschaft wurde im Oktober 1972 abgehalten, das zweite im Zusammen-
hang mit der Errichtung des Binnenmarktes 1986. In beiden Referenden spielten vor allem die
,wirtschaftliche Logik® (Siune 1993: 94) und die Erwartungen eines 6konomischen Nutzens
die entscheidende Rolle, und diese Aspekte liberzeugten die Mehrheit der Danen von der Not-
wendigkeit der europdischen Zusammenarbeit. Obwohl aus juristischer Perspektive kein
Zwang fur die Regierung bestand, ein Referendum anzuberaumen, waren sich Regierung und
Offentlichkeit dariiber einig, dass aufgrund eines ,,Gewohnheitsrechts* auch der neue Vertrag
durch ein Referendum legitimiert werden sollte (Siune 1993: 94). Auf der Basis von Arti-
kel 20 der didnischen Verfassung wurde das Referendum dann einberufen, und zwar als bin-
dendes Votum, mit der Folge, dass eine Ablehnung durch die Wahlerschaft nicht durch eine

Mehrheitsentscheidung im Folketing hitte aufgehoben werden kénnen.'”

Die Wahlbeteiligung bei der Abstimmung an jenem 02. Juni 1992 lag bei iiber 83 Prozent,

und war damit deutlich hoher als bei dem Referendum zur Einheitlichen Europédischen Akte

17 Eine systematische Darstellung und Kategorisierung von Referenden im EU-Kontext bietet Roberts-

Thomson (2001).

176 Der Wortlaut des Artikels 20 der dénischen Verfassung ist abgedruckt in Laursen (1994a: 62).
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(74,8 %)."”” Eine knappe Mehrheit derjenigen, die sich am Referendum beteiligt hatten, lehnte
den Vertrag von Maastricht ab: 50,7 Prozent stimmten mit Nein, 49,3 mit J. a.'”® Damit hatten
46.847 Biirger eines kleinen europdischen Mitgliedstaates dariiber entschieden, dass der
Vertrag von Maastricht zunichst nicht in Kraft treten konnte. Dies traf die EU vollig unvorbe-
reitet (Siune 1993: 95; Svensson 1994: 70): ,,In June 1992 ... the Danish electorate’s narrow
rejection of the TEU jeopardized the future of European integration and shook the EC to its
core* (Dinan 1999: 148). Nachdem sich der Schock in Kopenhagen, in Briissel und in den
anderen Hauptstiddten gelegt hatte, stellte sich die Frage, welche politischen und rechtlichen
Moglichkeiten es nun gab, um aus dem Dilemma herauszukommen, das darin bestand, dass
man einerseits an den bestehenden Vertrdgen nichts dndern wollte und man andererseits aber
nicht einfach zur Tagesordnung iibergehen konnte. Denn es war klar, dass die didnische Re-
gierung eine schwere Niederlage erlitten hatte. Weniger offensichtlich war, wer zu den ,,Sie-
gern® dieser Abstimmung gehorte und wie es zu diesem Ergebnis gekommen ist (Svensson
1994: 70; Dinan 1999: 149-150). Nur zwei Tage nach dem Referendum beschlossen die eu-
ropdischen Aullenminister bei einem Treffen, den Prozess der Ratifizierung auf der Basis des
bestehenden Vertrages fortzusetzen und Nachverhandlungen auszuschliefen — damit wurde
aus einem Problem fiir die gesamte EU ein ,,ddnisches* (Laursen 1994a: 70). Drei Optionen

boten sich der ddnischen Regierung an (vgl. Svensson 1994: 70-71; Schmuck 1995: 214-215):

(1) Eine Variante wurde beschrieben als ,,Maastricht mit Rosen*: Hier hitte man eine
Feierliche Erkldrung verabschiedet, in der die dédnischen Vorbehalte in Bezug auf die
Themen AuBlen- und Sicherheitspolitik und Justiz und Inneres, die ja schon im Vertrag
festgeschrieben waren, bekréftigt. Und man hitte zusétzlich politische Bekenntnisse
zu Demokratie und Subsidiaritdt in den Vertrag aufgenommen. Diese Losung war
unter demokratietheoretischer Perspektive problematisch und politisch duBerst riskant,
weil am Vertragstext selbst kein Komma geédndert worden wére und deshalb die Ge-
fahr grof3 war, dass in einem notwendigen zweiten Referendum wieder eine Mehrheit
den Vertrag ablehnen wiirde.

(2) Eine alternative Variante trug den Titel ,,Maastricht ohne Dornen®; dies hitte bedeutet,
dass Dénemark den Vertrag in der vorliegenden Fassung akzeptiert, aber nicht in allen

Bereichen — das Land im Norden wire also Mitglied in der Europédischen Union ge-

177 Vgl. dazu die Ubersicht bei Dinan (2000: 398).
178 Zu einer detaillierten Analyse des Ergebnisses vgl. Siune (1993), Laursen (1994a) und Worre (1995).
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blieben, aber zu anderen Bedingungen als die anderen elf Staaten. Die Frage war hier,
ob sich die anderen Staaten auf diese Form eines ,,Europa a la carte* eingelassen
hitten. Und schlieBlich

(3) wurde die Option ,,.Der Duft von Maastricht* diskutiert; in diesem Modell wére Déne-
mark rechtlich kein Mitglied der neu geschaffenen EU geworden, sondern wire der
Gemeinschaft nur im Rahmen einer besonderen Form der Assoziation verbunden ge-
blieben — eine Losung, die jedoch den Interessen der dinischen Regierung und der ge-

samten politischen und wirtschaftlichen Elite des Landes vollig zuwiderlief.

Die Losung, die schlieBlich gefunden wurde, war ein ,,Nationaler Kompromiss®, der sieben
von den acht im Parlament versammelten Parteien — nur die Fortschrittspartei (Fremskridts-
partiet) stand abseits — aneinander band und ein parteilibergreifendes Vorgehen ermoglichte.
Dieses politische Abkommen war mdglich aufgrund der Besonderheiten des dénischen Min-
derheitenparlamentarismus (Svensson 1994: 71). Das von den Parteien verabschiedete Kom-
promisspapier sah Ausnahmen fiir Ddnemark vor in den Bereichen der Verteidigungspolitik
und bei der Mitgliedschaft in der WEU sowie Sonderregelungen in der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion und den Verpflichtungen, die sich aus der dritten Stufe der WWU ergeben und
schlieBlich Ausnahmen bei der Unionsbiirgerschaft. Auch eine Ubertragung von Kompeten-
zen im Bereich von Justiz und Polizei wurde ausgeschlossen (Svensson 1994: 71-72). Das
von den Parteien unterzeichnete Kompromisspapier bezeichnete die Vereinbarungen als
»rechtlich verbindlich® fiir die anderen Mitgliedstaaten und setzte kein Datum, an dem die
Ubereinkunft ihre Giiltigkeit verlieren sollte. Ein Teil dieses ,,Nationalen Kompromisses* war
aber auch, dass in Danemark lebende Gemeinschaftsbiirger das aktive und passive Wahlrecht
bei Kommunalwahlen ausiiben konnen und dass das Wahlrecht auch fiir die Wahlen zum

Europdischen Parlament fiir diesen Personenkreis gelten sollte (Laursen 1994a: 71).

Der Blick in die innenpolitische Debatte in Ddnemark hat gezeigt, dass sich der Wind gedreht
hat und die Sprache, in der {iber das Thema ,,Europa“ verhandelt wird, eine andere geworden
ist. Das war freilich kein allein dédnisches Problem. Auch auf der Ebene der Gemeinschaft
mussten politische Strategien entwickelt werden, um aus der schwierigen Situation, die durch
das Votum in Didnemark entstanden war, einen Ausweg zu finden. Auf dem Gipfel von Lis-
sabon Ende Juni 1992 verstindigten sich die Staats- und Regierungschef darauf, dem Vor-

schlag des Kommissionsprasidenten zu folgen: Auf der Basis des neu eingefiihrten Subsidia-
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ritdtsprinzips verpflichtete man sich auf eine Reduzierung der Gemeinschaftsaktivititen, in
der Annahme, durch diese Selbstbeschrankung die Legitimationsprobleme in den Griff zu
bekommen. Die Staats- und Regierungschefs verstindigten sich in dem Abschlussdokument
zusitzlich darauf, ,,die Transparenz des Beschlussfassungsprozesses der Gemeinschaft zu
verbessern und den Dialog mit den Biirgern Europas iiber den Vertrag von Maastricht und
seine Durchfilhrung zu intensivieren®. Der Prozess der europiischen Einigung sei ,,biirger-
ndher zu gestalten und die Bedeutung der Identitdt der Nationen, die der Union angehdren, zu
bekréiftigen“.179 Hier verabschiedeten die ,,Herren der Vertrdge™ zum ersten Mal seit dem
Gipfel von Maastricht eine mafivolle, selbstkritische Stellungnahme, wie sie in den Jahren

danach noch haufiger zu vernehmen sein wiirde.

Auf dem Gipfel in Lissabon wurde auch beschlossen, dass Rat und Kommission dem Euro-
péischen Rat im Dezember 1992 konkrete Vorschlidge unterbreiten sollten, wie das Subsidiari-
tatsprinzip in der Praxis anzuwenden sei. Dies fiihrte dazu, dass in der zweiten Jahreshélfte
1992 einige Mitgliedstaaten wie etwa die Bundesrepublik Deutschland, die Benelux-Staaten,
Spanien und Griechenland Memoranden und Positionspapiere vorlegten, in denen die Regie-
rungen ihre jeweilige Lesart und Interpretation des Subsidiaritdtsprinzips dokumentierten
(vgl. GroBe Hiittmann 1996). Aber nicht nur die Regierungen in den Hauptstddten der Mit-
gliedstaaten bemiihten sich darum, die Mdglichkeiten des Subsidiaritétsartikels in der euro-
papolitischen Praxis auszuloten. Im Februar 1993 und im Juni 1994 brachte sich die bayeri-
sche Staatsregierung in diese Debatte um die Operationalisierung des Subsidiarititsprinzips
ein und présentierte umfangreiche ,,Subsidiaritétslisten”. In diesen Listen wurden Richtlinien
und MaBnahmen der Kommission aufgefiihrt, die nach Meinung der Regierung in Miinchen
gegen das Prinzip verstoBen. Bayern hatte nach eigenen Angaben mit seinen Vorschligen

. . . 180
»Pionierarbeit™ geleistet.

Anfang Oktober 1992 legte dann die dénische Regierung ein ,,Weilbuch® vor, in dem sie
Optionen zur Losung der Probleme diskutierte, die sich fiir Ddnemark (und die Gemeinschaft)

aus der gestoppten Ratifizierung des Maastrichter Vertrags ergeben hatten.'™'

17 Européischer Rat Lissabon, 26./27. Juni 1992, Schlussfolgerungen des Vorsitzes (dokumentiert in

Agence Europe, Sonderausgabe, Nr. 5760, 28.06.1992, S. 6-7).
Vgl. Brief des bayerischen Ministerprasidenten Edmund Stoiber vom 29.07.1996 an den Autor.
181 Vgl. The Ministry of Foreign Affairs, Press Release, Nr. 101/92, Copenhagen.
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Der Sondergipfel von Birmingham am 16. Oktober 1992 nahm sich ebenfalls dieses Problems
an und brachte einen neuen Begriff in die europédische Debatte ein, der kiinftig fast synonym
mit der Subsidiaritdt verwendet werden sollte — das Konzept der ,,Biirgerndhe* (vgl. Mandt
1997). In einer eigenen Erkldrung beschiftigten sich die ,,Herren der Vertrage™ zum ersten
Mal in dieser Ausfiihrlichkeit mit der Frage der demokratischen Legitimation der Gemein-
schaft. Damit demonstrierten die Staats- und Regierungschefs ein ganz neues Problembe-
wusstsein in diesen Fragen — wenngleich sich die Problemanalyse auf die Verbesserung der
Vermittlung der Vorteile der europdischen Integration und der Nachvollziehbarkeit der Ent-
scheidungen sowie einer stirkeren Einbeziehung der mitgliedstaatlichen Parlamente be-
schréinkte: ,,Als eine Gemeinschaft demokratischer Lander konnen wir nur mit Unterstiitzung
unserer Bilirger weiter voranschreiten. Wir sind entschlossen, den Anliegen, die in der jlings-
ten politischen Debatte zur Sprache gekommen sind, Rechnung zu tragen®. Dazu sollen die
»Vorteile der Gemeinschaft™ besser vermittelt werden, eine ,,sachkundige Diskussion der
Offentlichkeit durch eine héhere Transparenz ermdglicht werden und ,,Geschichte, Kultur
und Traditionen der einzelnen Nationen® geachtet werden. Dariiber hinaus solle genauer defi-
niert werden, ,,welche Aufgaben den Mitgliedstaaten obliegen und welche Aufgaben von der
Gemeinschaft zu libernehmen* seien. Zudem wird betont, dass dem Europédischen Parlament
»im demokratischen Leben der Gemeinschaft eine wichtige Rolle” zukomme und die mit-
gliedstaatlichen Parlamente in Zukunft stirker ,,an der Tétigkeit der Gemeinschaft beteiligt

werden sollten‘.'®?

Unter dem FEindruck des gescheiterten Referendums in Dénemark wurden hier bereits
wichtige Weichenstellungen fiir die kommende Regierungskonferenz vorgenommen. Theore-
tische und praktische Fragen, wie die Akzeptanz und die Legitimitit der Europdischen Ge-
meinschaft und ihrer Politik erhoht werden konnten, waren zum ersten Mal in der Geschichte
der Gemeinschaft in dieser Form auf die Tagesordnung gelangt — lange bevor die nichste

Regierungskonferenz offiziell einberufen wurde.

Die Kommission legte wenige Tage nach diesem Sondergipfel von Edinburgh ein eigenes
Papier vor, das den harmlos klingenden Namen ,,Arbeitsunterlage* trug; inhaltlich brachte es

eine Reihe von ganz konkreten Vorschldgen und Ideen zur Operationalisierung des Subsidia-

182 Europdischer Rat von Birmingham, 16. Oktober 1992, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, SN/343/1/92,
S. 4-5.
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ritdtsprinzips. Die Kommission war ithrem Anspruch als Hiiterin der Vertrdge gerecht gewor-
den, weil sie die politische Gefahr fiir das gesamte Projekt besser erkannt hatte als manche
mitgliedstaatlichen Regierungen. Im Kommissionspapier wurde die Einfiihrung eines ,,kom-
parativen Effizienztests* vorgeschlagen; in solchen Tests sollten einzelstaatliche und gemein-
schaftliche MaBBnahmen ,,hinsichtlich ihrer Wirksamkeit verglichen werden®.'®* Die Kommis-
sion folgte — wie dies auch bei anderen Vorschligen von ,,Subsidiarititstests* der Fall war —
der Vorstellung, dass sich im Rahmen eines solches Vergleichs neutral und gewissermalf3en
biirokratisch, das heif3t unabhédngig von ideologischen und politischen Priaferenzen und Inte-

ressen, ableiten ldsst, ob ein bestimmtes Problem effektiver und effizienter auf der Gemein-

schaftsebene oder auf der mitgliedstaatlichen bzw. regionalen Ebene gelost werden kann.

Mit der Frage, welche Aufgaben auf welcher politischen Entscheidungsebene besser gelost
werden konnen, wurde die fiir Mehrebenensysteme typische Frage nach dem Verhiltnis von
»shared rule” und ,,self-rule* (Elazar 1987) aufgeworfen. Und damit begann die eigentliche
»Karriere“ des Subsidiaritdtsprinzips: Fiir die einen war es der ,Rettungsanker einer ins
Schlingern geratenen Europiischen Gemeinschaft'®* und fiir die anderen wurde es zum ,,Zau-

berwort fiir Europa-Miide®."*®

Auf dem Europdischen Gipfel in Edinburgh im Dezember 1992 akzeptierten die elf Staats-
und Regierungschefs dann die im dénischen ,,Nationalen Kompromiss® festgeschriebenen
Vorbehalte. Damit gingen sie an die Grenze dessen, was ,,im Rahmen der Flexibilitit ange-
sichts der ddnischen Forderungen moglich® war, wie der britische Aulenminister Douglas
Hurd die nach schwierigen Verhandlungen gefundene Losung beschrieb.'®® Der Gipfel von
Edinburgh brachte etwas ,Erleichterung nach einem europapolitisch schwierigen Jahr*
(Schmuck 1993: 33). Die Staats- und Regierungschefs einigten sich auflerdem auf den Rah-
men eines mittelfristigen Finanzplans fiir den Zeitraum 1993 bis 1999 (,,Delors-I1-Paket*),
eine fir die Gemeinschaft schwierige, aber duerst wichtige Entscheidung (Shackleton 1993;
Schmuck 1993: 33-34). Der Gipfel hat auBerdem entschieden, den Abschluss der Ratifizie-

rung des Maastrichter Vertrages in allen Mitgliedstaaten nicht abzuwarten, sondern — in

183 Mitteilung der Europdischen Kommission an den Rat und das Europiische Parlament zum Subsidia-

ritdtsprinzip vom 27. Oktober 1992 (abgedruckt in: Weidenfeld 1995, 311-336, hier: 313).

184 Vgl. dazu stellvertretend Grofle Hiittmann (1996), Hilz (1996), Hrbek (1995) und Reichardt (1994).

18 Die Zeit, Nr. 44, 23.10.1992, S. 9.

186 Agence Europe, Nr. 5874, 09.12.1992, S. 3; Agence Europe, Nr. 5875, 10.12.1992, S. 7 und Agence
Europe, Nr. 5876, 11.12.1992, S. 4.

208



Abkehr vom urspriinglichen Plan — schon zum Jahresbeginn 1993 die Beitrittsverhandlungen
mit Osterreich, Schweden und Finnland aufzunehmen; der vierte Kandidat Norwegen sollte
alsbald folgen. Die Hoffnung war, mit diesem Schritt in einer Zeit der Unsicherheit ein posi-
tives europapolitisches Signal setzen zu kdnnen. Damit war auch klar, dass aller Voraussicht
nach die neuen Mitgliedstaaten bei der kommenden Regierungskonferenz mit am Verhand-

lungstisch sitzen wiirden (Schmuck 1993: 36).'*

Die in Edinburgh vereinbarten Zugestindnisse an die Regierung in Kopenhagen wurden in
den dédnischen Medien als klarer Sieg gefeiert; dies brachte laut Meinungsumfragen unmit-
telbar nach dem Gipfel den Befiirwortern des Vertrags eine Mehrheit (Svensson 1994: 72).
Nachdem die neue Koalitionsregierung aus Sozialdemokraten, Sozialliberalen, Zentrumsde-
mokraten und der Christlichen Volkspartei den 18. Mai 1993 als Tag fiir das zweite Refe-
rendum angesetzt hatte, blieben nur wenige Wochen fiir die Kampagne, um beim zweiten An-
lauf eine Mehrheit fiir den Vertrag zu erreichen (Laursen 1994a: 73).'® Die Meinungsum-
fragen, die von verschiedenen Medien in Auftrag gegeben worden waren, zeigten, dass auch
beim zweiten Anlauf mit einem knappen Ergebnis gerechnet werden musste.'®” Im Zentrum
der offentlichen Debatte in Didnemark stand die Gretchenfrage, ob die in Edinburgh verein-
barten Beschliisse tiberhaupt eine Verdnderung gebracht hétten oder ob die Danen am 18. Mai
tiber die gleiche Sache ein zweites Mal abstimmen wiirden. Eine zweite Frage, die aufge-
worfen wurde, richtete sich auf die moglichen Konsequenzen eines zweiten Neins fiir Didne-
mark und fiir die gesamte Gemeinschaft. Diskutiert wurde auch, ob man mit dem ,,Nationalen
Kompromiss“ und den Vereinbarungen von Edinburgh den Maastricht-Gegnern und Europa-
skeptikern zu weit entgegengekommen sei. Die gesamte politische Fiihrungsschicht — mit
Ausnahme der Fortschrittspartei und Teilen der Sozialistischen Volkspartei (Socialistisk
Folkeparti) — und sémtliche Interessenorganisationen sowie die Medien waren sich darin
einig, dass Danemark weitreichende politische Zugestidndnisse von den europdischen Partner
erreicht habe und dass deshalb im zweiten Referendum die Zustimmung zum Vertrag von

Maastricht plausibel sei.

187 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 14.12.1992 (,,Nach dem Gipfel von Edinburgh sieht sich die Gemein-

schaft wieder auf einem guten Weg®), S. 1-2.

88 Agence Europe, Nr. 5913, 05.02.1993, S. 3.

189 Vgl. Agence Europe, Nr. 5915, 08./09.02.1993, S. 3; Agence Europe, Nr. 5940, 14./15.03.1993, S. 3;
Agence Europe, Nr. 5950, 29./30.03.1993, S. 3 und Agence Europe, Nr. 5952, 01.04.1993, S. 4.
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Kritik kam vor allem vonseiten einer Basisorganisation, dies sich nach dem aus ihrer Sicht
erfolgreichen ersten Referendum als ,,Juni-Bewegung* benannt hat. Diese Bewegung erfuhr
in der Offentlichen Debatte eine breite Resonanz, sie warf der Regierung Manipulation und
Tauschung der Wihler vor (Svensson 1994: 72-73). Das mit Spannung erwartete zweite
Referendum am 18. Mai 1993 brachte dann aber eine Mehrheit von 56,7 Prozent fiir den EU-
Vertrag und fiir die Edinburgh-Vereinbarungen, 43,3 Prozent der Wihlerinnen und Wihler
waren weiterhin dagegen. Die Wahlbeteiligung lag dieses Mal mit 86,3 Prozent um gut drei
Prozentpunkte hoher als im Jahr davor (Laursen 1994a: 78). Die Mehrheit kam zustande, weil
Untersuchungen zufolge Anhénger aus allen Parteien — mit Ausnahme der Liberalen — von
threm urspriinglichen Nein zu einem Ja wechselten und weil es zu groeren Wéhlerwande-
rungen in einzelnen Regionen gekommen ist. In den Metropolen und in der Region Jiitland
wurden die groBiten Verdnderungen im Wahlverhalten gemessen (Laursen 1994a: 82; Svens-

son 1994: 75-76).

Aber nicht nur die Wihler in Danemark hétten das Maastricht-Projekt beinahe zum Scheitern
gebracht, sondern auch die franzosischen Stimmbiirger. Prasident Mitterand hatte unter dem
Eindruck des ersten didnischen Referendums zu einem — von der franzdsischen Verfassung
nicht zwingend vorgeschriebenen — Referendum aufgerufen. Und auch in der Bundesrepublik
Deutschland traten Kritiker und Skeptiker in breiter Zahl auf; es kam zu einer Reihe von Kla-
gen gegen das deutsche Zustimmungsgesetz zum Vertrag von Maastricht. Die Besonderheiten
dieser Fille sollen im Folgenden erldutert werden, weil sie, dhnlich wie in Danemark auch,
erstmals zu einer breiteren 6ffentlichen Debatte {iber die Perspektiven der europdischen Inte-
gration gefiihrt haben. Fiir das eben erst vereinigte Deutschland war eine breite 6ffentliche
und kritische Debatte um die Einigung Europas etwas Neues. Seit den Anfangen des Eini-
gungsprozesses gab es in der deutschen politischen und wirtschaftlichen Elite, aber auch in
der Offentlichkeit einen breiten, aber stillschweigenden Konsens dariiber, dass die europii-
sche Einigung aus ganz unterschiedlichen Griinden den Interessen der Bundesrepublik

. . . 1
Deutschland in ganz besonderer Weise diene.'*

Aber zunichst zur Maastricht-Diskussion in Frankreich: Hier war die Ratifikationsdebatte

gepragt von der Notwendigkeit, die franzdsische Verfassung zu dndern. Am 11. Mérz 1992

190 Vgl. etwa Deubner (1995), Miiller-Brandeck-Bocquet et al. (2002), Karama (2001), Schneider/Jopp/
Schmalz (2001) und Schneider (2001a).
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hatte der von Staatsprisident Francois Mitterand einberufene Verfassungsrat (Conseil
constitutionnel) entschieden, dass die im Vertrag von Maastricht vorgesehene Ubertragung
von Hoheitsrechten zuldssig und mit der franzdsischen Verfassung grundsitzlich vereinbar
sei. Jedoch in drei Bereichen sollte die Verfassung geédndert werden: Dazu gehorte nach An-
sicht des Verfassungsrates das Wahlrecht fiir Unionsbiirgerinnen und -biirger bei Kommunal-
wahlen (Artikel 8b des Unionsvertrages), da Gemeinde- und Stadtrite tiber ihre Wahl des
Senats ein Teil der nationalen Souverénitdt ausmachen. Die mit der Einfiihrung der Wirt-
schafts- und Wihrungsunion verbundene Unabhingigkeit der Europdischen Zentralbank, die
Festschreibung unwiderruflicher Wechselkurse und die Einfiihrung einer gemeinsamen Wéh-
rung machten ebenfalls eine punktuelle Anderung der franzdsischen Verfassung erforderlich.
Und die in Maastricht beschlossenen Regelungen iiber die Einreise und den Aufenthalt von
Ausléndern (Artikel 100c) erforderten ebenfalls eine Anpassung; da die Liste visumspflich-
tiger Staaten ab 1996 nicht mehr einstimmig, sondern mit qualifizierter Mehrheit verabschie-
det werden sollte und die franzosische Regierung dadurch in ihrer auBBenpolitischen Souvera-
nitdt eingeschrinkt sei, musste auch hier die Verfassung angepasst werden (Mazzucelli 1997:
208-209)."! Somit war klar, dass die Verfassung der Franzésischen Republik an verschiede-
nen Stellen modifiziert werden musste. Eine solche Anderung ist aber nur moglich, wenn
beide Kammern des Parlaments die Annahme eines identischen Anderungsgesetzes beschlie-
Ben. Dies geschah dann im Juni 1992 durch entsprechende Abstimmungen in der Nationalver-
sammlung und im Senat. Da beide Hiuser Anderungsvorschlige eingebracht hatten, war im
jeweils anderen Haus eine weitere Zustimmung erforderlich. Nachdem beide Hauser des Par-
laments einen identischen Vorschlag angenommen hatten, konnte der Kongress zusammen-
treten und — das ist die zweite Voraussetzung fiir Verfassungsinderungen — gemeinsam die
Verfassungsanderung beschlielen. Dies geschah am 23. Juni 1992 mit 592 Ja-Stimmen bei 73

Nein-Stimmen und 14 Enthaltungen.

Drei Wochen zuvor lehnten jedoch, wie bereits erldutert, die Dénen in ihrem Referendum am
2. Juni den Vertrag von Maastricht ab. Dies brachte Mitterand auf die Idee, auch die franzo-
sischen Wihlerinnen und Wiéhler iiber den Vertrag von Maastricht abstimmen zu lassen, ob-
wohl dies rechtlich und politisch nicht notwendig gewesen wire. Angesichts der zu diesem

Zeitpunkt gemessenen deutlichen Zustimmung fiir den Vertrag von Maastricht in der franzo-

1 Vgl. auch Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Ratifizierung des Maastrichter

Vertrages in den Mitgliedstaaten, Bearbeiter: Schotten, Stand: 25. September 1992, Bonn.
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sischen Offentlichkeit wollte der sozialistische Priisident mit diesem Schritt ein Signal fiir die
Ratifikation des Vertrags setzen oder — wie Kritiker ihm vorwarfen — die in dieser Frage zer-
strittene biirgerliche Opposition vorfithren (Schmuck 1992: 210). Der Staatsprisident und
Kommissionsprésident Jacques Delors engagierten sich sehr stark in der Referendumsdebatte;
Delors kiindigte sogar seinen Riicktritt vom Amt des Kommissionsprédsidenten an, sollte der
Maastrichter Vertrag im franzosischen Referendum keine Mehrheit finden (Schmuck 1992:

211).1%?

Wenige Tage, nachdem Mitterand den 20. September 1992 als Termin fiir das Referendum
genannt hatte, wurde die Spaltung innerhalb der Gaullisten in der Maastricht-Frage offen-
sichtlich: Wahrend Jacques Chirac seine Zustimmung signalisierte, kiindigten Charles Pasqua
und Phillippe Séguin eine Gegenkampagne an — mit dieser politischen Doppelstrategie ver-
folgten die Gaullisten unter anderem das Ziel, den rechtskonservativen ,,Front National* unter
der Fithrung von Le Pen zu marginalisieren (Mazzucelli 1997: 217)."”* In der offentlichen
Debatte, die vor allem von den Einlassungen Pasquas und Seguins geprigt war, ging es im
Kern um die Frage der nationalen Souverinitit, das Uberleben der franzdsischen Nation, die
Sorge um eine politische und vor allem auch wirtschaftliche Dominanz des vereinigten
Deutschland, das ,,Demokratiedefizit” der Gemeinschaft und die Folgen fiir den franzosischen
Staat. Eine weitere Frage, die die Offentlichkeit sehr beschiftigte, war, ob die franzdsischen
Regionen dank der neuen Regelungen und Institutionen wie dem Ausschuss der Regionen im
Maastrichter Vertrag groleres Gewicht bekommen wiirden — dieser letzte Punkt war fiir die
Vertreter der traditionellen Idee des franzosischen Einheitsstaates indiskutabel (Mazzucelli

1997: 217-220)."*

Im Verlauf der 6ffentlichen Diskussion in Frankreich meldeten sich wiederholt auch einige
Staats- und Regierungschefs aus den anderen Mitgliedstaaten zu Wort und unterstiitzten damit
Mitterand. Diese Form der europdischen Solidaritit und die Ansidtze einer transnationalen
,,Offentlichkeit” erfolgten parteiiibergreifend. Zu den Unterstiitzern gehdrte etwa der spani-

sche Regierungschef Felipe Gonzalez, der britische Premierminister John Major sowie der

192 Agence Europe, Nr. 5808, 05.09.1992, S. 3.

193 Libération, 04./05.07.1992 (,,Maastricht: Chirac invente le oui a la carte®).

194 Le Figaro, 04.08.1992 (,,L’existence de la nation est en cause®); Philippe Séguin: ,,.Dire non pour
réveiller I’Europe”, in: Le Figaro, 06.08.1992 und Libération, 24.07.1992 (,,La recomposition des
territoires®).
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deutsche Bundeskanzler Helmut Kohl, der in einer wichtigen, im franzdsischen Fernsehen ge-
sendeten Diskussionsrunde, an der der Staatsprisident teilgenommen hatte, live zugeschaltet

wurde.'”

Und sogar Konigin Beatrix aus den Niederlanden duferte in ihrer traditionellen
Thronrede wenige Tage vor dem Referendum, an die Franzosen gewandt, den ,,Wunsch und
die Hoffnung auf ein ,Ja*.'”® Das Engagement einzelner Politiker und gekrénter Haupter in
einer Frage, die auf den ersten Blick nur die franzosische Bevolkerung betraf, aber natiirlich
auch weit reichende Konsequenzen fiir alle Staaten der Europédischen Gemeinschaft haben
wiirde, zeigte, wie sehr die nationalen Offentlichkeiten anfingen, sich zu 6ffnen, und wie
nationale Debatten, soweit sie einen gesamteuropdischen Bezug haben, auch anderswo zur
Kenntnis genommen wurden. Die Ratifikationsdebatten in den einzelnen Mitgliedstaaten der

EG hatten somit — als nichtintendierte Folge — die ,,Europiisierung® der traditionell selbstbe-

zogenen und abgeschotteten Offentlichkeiten befordert.

Das tiberaus knappe Ergebnis des franzosischen Referendums am 20. September 1992 — 51,05
Prozent votierten mit Ja und 48,95 stimmten dagegen — wurde mit Erleichterung in allen euro-
pdischen Staaten aufgenommen. Denn das knappe Ja zeigte auch, dass Mitterands Strategie,
die zerstrittenen Gaullisten vorzufiihren, beinahe das gesamte Maastricht-Projekt zum Schei-
tern gebracht und die EU damit in eine schwere politische Krise gefiihrt hitte (Roberts-Thom-
son 2001: 115). Das ,,petit oui offenbarte dariiber hinaus eine Spaltung der politischen Eliten
und der Wiéhlerschaft, die mit den klassischen parteipolitischen Konfliktlinien nicht in
Deckung zu bringen war: Der politische Streit um Maastricht deckte neue, die Parteigrenzen
tiberschreitende cleavages auf, die sich primédr an den oben genannten europapolitischen
Fragen festmachen lieen (Keraudren/Dubois 1994: 172)."7 Nachdem schlieBlich der Verfas-
sungsrat Anfang September 1992 die Klage von Parlamentariern der oppositionellen
Rassemblement pour la république (RPR) abgewiesen und die VerfassungsméBigkeit des
Maastrichter Vertrags bestdtigt hatte, war der Weg nun frei fiir die Ratifizierung in Frank-

reich. Da zu diesem Zeitpunkt in den anderen Mitgliedstaaten die Ratifizierung noch nicht

195 Agence Europe, Nr. 5807, 04.09.1992, S.3; Agence Europe, Nr.5808. 05.09.1992, S.4; Agence
Europe, Nr. 5809, 07./08.09.1992, S. 3.

196 Agence Europe, Nr. 5815, 16.09.1992, S. 5.

197 Eine ausflihrliche Analyse des Abstimmungsergebnisses bei Duhamel/Grunberg (1993) und
Keraudren/Dubois (1994: 162-172).
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abgeschlossen war, hatte Frankreich das Inkrafttreten des Vertrags nicht verzogert — im Unter-

schied zu Dinemark und Deutschland.'*®

In Deutschland zeigte sich schon in der Endphase der Maastricht-Verhandlungen, dass die
gemeinsame europdische Wéhrung und die ,,Abschaffung® der D-Mark zu den am schwie-
rigsten zu vermittelnden Ergebnissen gehoren wiirden. Die beiden auflagenstirksten Zeitun-
gen bzw. Zeitschriften brachten die Ergebnisse des Gipfels von Maastricht folgendermaf3en
auf den Punkt: Das Nachrichtenmagazin ,,Der Spiegel* hob die ,,Angst um die D-Mark* auf
den Titel und die ,,Bild-Zeitung* sprach am Tag nach Maastricht vom ,,Ende der D-Mark*
(Marsh 1995: 309, 311). Die Bundesregierung und vor allem Kanzler Kohl waren in der Fol-
gezeit vor allem damit beschéftigt, die Ergebnisse der Maastrichter Verhandlungen der
Offentlichkeit als 6konomischen Gewinn und politischen Erfolg fiir Deutschland zu ver-

kaufen.

Da das Grundgesetz aufgrund der in Maastricht vereinbarten Wéhrungsunion und der Er-
richtung einer Europdischen Zentralbank (Art. 88 GG) und auch wegen des mit der Unions-
biirgerschaft einhergehenden Wahlrechts fiir Unionsbiirger bei Kommunal- und Europa-
wahlen gedndert werden musste (Art. 28 GG), war eine Zweidrittelmehrheit im Deutschen
Bundestag und im Bundesrat vonnéten. Beide Organe ergriffen die Chance, im Rahmen der
anstehenden Verhandlungen mit der Bundesregierung ihre europapolitischen Mitwirkungs-
rechte {iber die bereits bestehenden Verfahren, die bei der Ratifizierung der Einheitlichen Eu-
ropdischen Akte beschlossen worden waren, hinaus zu erweitern (vgl. dazu ausfiihrlich We-
ber-Panariello 1995: 197-305). Die Ratifizierung des Vertrags in Deutschland 6ffnete also ein
,Fenster der Gelegenheit®, um die Mitwirkung der Lénder in europapolitischen Angelegen-
heiten zu stdrken. Der mit der deutschen Einheit obsolet gewordene und nun als ,,Europa-
Artikel* umformulierte Artikel 23 des Grundgesetzes ist das Ergebnis einer harten Verhand-
lungsfiihrung der Liander gegeniiber dem Bund. Da die Lénder iiber den Bundesrat eine po-
tentielle Veto-Macht besallen und den Vertrag — zumindest in der Theorie — hétten blockieren
konnen, war der Bund gewissermalen politisch ,,erpressbar*. Die langwierigen Debatten zwi-

schen Bund und Liandern lieBen manche Beobachter besorgt fragen, ob damit dem deutschen

1% Eine Ubersicht des Ratifikationsverfahrens in den zwdlf Mitgliedstaaten findet sich bei Laursen (1994b:

296-297) und eine ausfiihrliche Darstellungen in Laursen/Vanhoonacker (1994).
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Bundesstaat ein ,,Zuriick zum Staatenverein?* und der Europédischen Gemeinschaft nun eine

,Renationalisierung* drohe (Everling 1992)."”

Im Kern ging es den Lindern wie der Bundesregierung mit den am Ende vereinbarten Rege-
lungen des Art. 23 Grundgesetz darum, einen ,,Modus Vivendi zu finden und verfassungs-
rechtlichen Streit wenn irgendmdglich zu vermeiden (Hrbek 2001a: 274). Dazu wurde in
Artikel 23 ein abgestuftes Verfahren der Einbindung des Bundesrates bzw. der Lénder in EU-
Fragen durch Informationsrechte eingefiihrt. Dariiber hinaus einigte man sich auf ein Recht zu
Stellungnahmen, eine Beteiligung des Bundesrates an der Willensbildung des Bundes analog
zum innerstaatlichen Verfahren, auf die Beriicksichtigung der Stellungnahme des Bundes-
rates, sofern ausschlieSlich Kompetenzen der Lander betroffen sind und schlieBlich sogar auf
die Moglichkeit, dass Landervertreter an den Ratssitzungen in Vertretung des Bundes teil-
nehmen (Sturm/Pehle 2001: 81). Das ,,Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bund und Lan-
dern in Angelegenheiten der Européischen Union* (EUZBLG) vom 12. Mirz 1993 klarte die

Details der im Grundgesetz festgeschriebenen Zusammenarbeit.**’

Auch der Deutsche Bundestag hatte, wie bereits erwédhnt, im Zuge der Grundgesetzinderung
seine europapolitische Rolle durch den neuen Artikel 23 deutlich ausbauen kdnnen. Dies
wurde auch hier durch ein neues ,,Gesetz liber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und
Bundestag in Angelegenheiten der Europdischen Union® (EUZBBG) festgeschrieben; das
EUZBBG, das ebenfalls am 12. Mirz 1993 in Kraft trat, sollte eine ,,wirkungsvolle Mitwir-
kung an der europabezogenen Willensbildung des Bundes ermoglichen* (Sturm/Pehle 2001:
65). Auf der Seite der Oppositionsparteien SPD und Biindnis 90/ Die Griinen wurden Nach-
besserungen der im Rahmen einer Politischen Union anvisierten institutionellen Anpassungen
und zusitzliche Reformschritte in Richtung einer starker 6kologisch und sozial ausgerichteten
Europiischen Union gefordert.*' Trotz mancher Kritik in Bezug auf den Ubergang zur dritten

Stufe der Wahrungsunion und trotz der Forderungen fiir die néchste Regierungskonferenz

199 Vgl. dazu auch Handelsblatt, 09.10.1992 (,,Der Bundesrat gewinnt, der Bundestag verliert Einflu) und

Stiddeutsche Zeitung, 14.10.1992 (,,Die Lander werden stirker®).

200 Vgl. dazu ausfiihrlich Everling (1993), Fischer (1993), Di Fabio (1993), Schmalenbach (1997) und
Calliess (2000).

Vgl. Deutscher Bundestag, Antrag der Fraktion der SPD: Wider den Riickfall in den Nationalismus —
Fiir ein demokratischeres Europa mit stabiler Wéhrung, Drucksache 12/3366, 07.10.1992 und Deutscher
Bundestag, Antrag der Abgeordneten Gerd Poppe, Werner Schulz (Berlin), Dr. Wolfgang Ullmann,
Konrad Wei8 (Berlin), Vera Wollenberger und der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Stillstand
fithrt zum Riickschritt — Hin zu einer demokratischen, 6kologischen und sozialen Union Europas;
Drucksache 12/3367, 07.10.1992.
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erfuhr der Vertrag von Maastricht bzw. das von der Regierung vorgelegte Zustimmungsgesetz

im Bundestag am 02. Dezember 1992

eine sehr breite Unterstiitzung (543 Ja- und 17 Nein-
Stimmen), im Bundesrat erfolgte die Annahme sogar ohne eine Gegenstimme (Laursen

1994a: 296).

Die allgemeine Erleichterung iiber die breite parlamentarische Zustimmung zum Vertrag von
Maastricht wéhrte jedoch nicht lange. Nun trat das Bundesverfassungsgericht auf den Plan
und spielte von nun an eine wichtige Rolle in der deutschen Europapolitik. Bis Dezember
1992 waren ein gutes Dutzend Verfassungsklagen beim Bundesverfassungsgericht, dem
,HHuter des Grundgesetzes®, in Karlsruhe eingegangen. Zwei der Klagen verhinderten, dass
die deutsche Regierung die Ratifikationsurkunde im Dezember 1992 und damit also noch
rechtzeitig, so wie es die europdischen Staats- und Regierungschefs auf dem Gipfel von Edin-

burgh vereinbart hatten, hinterlegen konnte (Winkelmann 1994: 22).

Nachdem die Diskussion iiber den Maastrichter Vertrag weitgehend auf die Debatten im
Deutschen Bundestag beschrinkt geblieben war und es — abgesehen von einigen wenigen
kritischen Meinungsbeitrigen von Wissenschaftlern” — in der breiteren Offentlichkeit so gut
wie keine Auseinandersetzung gab, &nderte sich die Situation grundlegend, als am
14. Dezember 1992 die Nachricht bekannt wurde, dass zwei Verfassungsbeschwerden auf

dem Weg nach Karlsruhe seien.”*

Geklagt haben ein ehemaliger Kabinettchef der Europii-
schen Kommission, Manfred Brunner, und einige Abgeordnete des Europdischen Parlaments.
Dies waren die Mitglieder der Griinen-Fraktion Hiltrud Breyer, Friedrich-Wilhem Graefe zu
Baringdorf und Wilfried Telkdmper. Sie argumentierten — mit unterschiedlicher Begriindung
—, dass sie durch das im Dezember 1992 von Bundestag und Bundesrat verabschiedete Zu-
stimmungsgesetz in ihren Grundrechten verletzt wiirden und das Gesetz deshalb verfassungs-

widrig sei.”® Der Beschwerdefiithrer der Griinen-Abgeordneten, der Berliner Anwalt Hans-

Christian Strobele, argumentierte, dass das Zustimmungsgesetz gegen ,,Fundamentalprin-

202 Deutscher Bundestag, Gesetzentwurf der Bundesregierung: Entwurf eines Gesetzes zum Vertrag vom

7. Februar 1992 tiber die Européische Union, Drucksache 12/3334, 01.10.1992.

Vgl. dazu Dieter Murswieks Beitrag in der Siiddeutschen Zeitung vom 14.10.1992 (,,Maastricht — nicht
ohne Volksentscheid!*); den Artikel von Ralf Dahrendorf in der Beilage der Neuen Ziircher Zeitung
NZZ-Folio vom Oktober 1992, S. 51-55 (,,Europa im Herbst 1992. Betrachtungen {iber die notwendige
Uberpriifung des Projekts Europa®), in dem er das europdische Demokratiedefizit kritisierte und ein
»machtloses Europaparlament™ als eine ,,Beleidigung fiir alle wahren Demokraten® bezeichnete, sowie
den Artikel von Dieter Grimm in Der Spiegel, Nr. 43 vom 19.10.1992.

204 Stiddeutsche Zeitung vom 14.12.1992, S. 2.

203 Die Beschwerdeschriften sind dokumentiert in Winkelmann (1994: 77-101 und 102-164).
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zipien des Grundgesetzes* verstoBle und damit der ,,Ewigkeitsklausel* in Artikel 79 Abs. 3
widerspreche. Durch diesen Versto3 werde ,,die verfassungsméafige Ordnung der Bundesrepu-
blik Deutschland in Teilen beseitigt®. Ein solcher ,,Eingriff in diese Ordnung wére nur auf-
grund einer besonderen Legitimation durch den Souverin in einer Volksabstimmung zu-

lassig® (zitiert nach Winkelmann 1994: §9).

In eine andere Richtung lief die Argumentation der Verfassungsbeschwerde Brunners, fiir die
als Verfahrensbevollméchtigter der Niirnberger Universitdtsprofessor Schachtschneider die
Klageschrift formuliert hatte. Der Beschwerdefiihrer sah sich in insgesamt sieben Grund-
rechten verletzt und hielt das Zustimmungsgesetz deshalb ebenfalls fiir verfassungswidrig.’”°
Zudem argumentierte er, dass der Vertrag von Maastricht ,,das Prinzip der deutschen Staat-
lichkeit iiber die Mallen* relativiere. Es geniige nicht, wenn ,,Deutschland ein Rest an deut-
scher Staatlichkeit bleibt, der etwa der (fragwiirdigen) Staatlichkeit der Lander Deutschlands*
entspreche. Vielmehr miisse ,,die wesentliche Staatlichkeit ausschlieBlich deutsch, d.h. nicht

gemeinschaftlich, sein® (zitiert nach Winkelmann 1994: 129, 130-131).

Die in der Beschwerdeschrift beantragte einstweilige Anordnung, die es dem Bundesprisi-
denten untersagt hitte, das Zustimmungsgesetz zu unterzeichnen und zu verkiinden und damit
die Ratifikationsurkunde bei der romischen Regierung hinterlegen zu kénnen, eriibrigte sich.
Die Bundesregierung hatte schon am 18. Dezember, also am Tag, nachdem die erste Be-
schwerdeschrift in Karlsruhe eingegangen war, dem Bundesverfassungsgericht mitgeteilt,
dass sie die Ratifikationsurkunde vorerst nicht hinterlegen werde. Die Bonner Regierung
wollte damit verhindern, dass ,,unter Zeitdruck iiber die Verfassungsbeschwerden und die
Antrdge auf Erlass einer einstweiligen Anordnung befunden werden miisse* (zitiert nach
Winkelmann 1994: 169). Trotzdem bat die Bundesregierung das Gericht um eine baldige Ent-
scheidung in der Hauptsache — ,,moglichst bis Ende Januar 1993, Die Eilbediirftigkeit ergab
sich aufgrund des in Maastricht vereinbarten Zieldatums fiir das Inkrafttreten des Vertrags bis
zum 1. Januar 1993 (Artikel R EU-Vertrag).””’ Das Bundesverfassungsgericht lieB sich von

den europapolitischen Erwigungen der Bundesregierung jedoch nicht aus dem Konzept

206 Die Klageschrift zdhlt folgende Grundrechtsartikel auf und begriindet dies im Einzelnen: Art. 1 Abs. 1;

Art. 2 Abs. 1, Art. 38 Abs. 1, Art. 5 Abs. 1, Art. 9 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 21 Abs. 1, S. 2, Art. 12
Abs. 1 und Art. 14 Abs. 1 GG; vgl. Dokumentation in Winkelmann (1994: 104-125).

Die vom Hamburger Universitdtsprofessor Meinhard Hilf verfaite, erste Stellungnahme der Bundes-
regierung zu den Verfassungsbeschwerden ist ebenfalls dokumentiert in Winkelmann (1994: 165-225).
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bringen und setzte ein vollstindiges Verfahren an. Nachdem klar geworden war, dass der
Ausgang dieses Verfahrens nicht ,,nur {iber das deutsche Zustimmungsgesetz, sondern iiber
das gesamte Maastricht-Projekt entscheiden wiirde, setzten die Bundesregierung, aber auch
Bundestag und Bundesrat mit eigenen Stellungnahmen alle Hebel in Bewegung, um die
Richter in Karlsruhe von der regierungsamtlichen Argumentation zu iiberzeugen (vgl. Beuter
1994: 99-103, Mazzucelli 1997: 265-268).””® Auch eine Gruppe deutscher SPD-Abgeordneter
im Européischen Parlament reichte eine Stellungnahme ein; diese war von Professor Roland
Bieber (Lausanne) verfasst worden und unterstiitzte die Positionen von Regierung, Bundestag
und Bundesrat. Selbst die europdischen Partnerstaaten waren in das Karlsruher Verfahren
eingebunden, indem sie um eigene Stellungnahmen zu den vom Bundesverfassungsgericht an
die Bundesregierung iibermittelten Fragen gebeten wurden. Im sogenannten COREU-Ver-
fahren, ein seit Jahren eingefiihrtes Fernschreibsystem (,,correspondance européenne®), mit
dem zeitgleich Fernschreiben in englischer und franzosischer Sprache aus einem Auf3enminis-
terium an alle {ibrigen verschickt werden konnen, erbat die Bundesregierung Antworten von
den Partnerstaaten auf die Fragen, die Karlsruhe an die deutsche Regierung iibermittelt hatte.
Alle elf Regierungen hatten sich — zum Teil mit sehr konkreten Kommentaren — der von der
Bundesregierung vertretenen Position ausdriicklich angeschlossen bzw. durch ihr Still-

. . . .. 2
schweigen Zustimmung signalisiert.”*

Das Urteil, das schlieflich am 12. Oktober 1993 erging, stellte die Vereinbarkeit des Zustim-
mungsgesetzes und damit des Maastrichter Vertrags mit dem deutschen Grundgesetz fest.
Somit war klar, dass ,,Maastricht nicht aufgrund eines deutschen Richterspruchs scheitern

210

wiirde.”” Die Bundesregierung nannte die mit Spannung erwartete Entscheidung aus Karls-

ruhe in einer ersten Stellungnahme eine ,,wichtige Wegmarke flir den Europiischen Integra-
tionsprozess und seine Fortfiihrung“.*'" In den Leitsitzen des Urteils fiihrte das Gericht aus,
dass das im Grundgesetz festgeschriebene Demokratieprinzip die Bundesrepublik Deutsch-
land nicht an ,,einer Mitgliedschaft in einer — supranational organisierten — zwischenstaatli-

chen Gemeinschaft hindere. Voraussetzung dafiir sei aber, dass eine ,,vom Volk ausgehende

208 Die Mitteilung des Bundesrates vom 20.03.1993 ist ebenso wie die Stellungnahme des Deutschen

Bundestages vom 05.04.1993 in Winkelmann (1994: 226-356) dokumentiert.

Vgl. dazu die entsprechenden Dokumente, die bei Winkelmann (1994: 555-558) abgedruckt sind.

210 Das Urteil (BVerfG 89, 155) ist in vollem Wortlaut abgedruckt in Winkelmann (1994: 559-609) und in
Ausziigen in Europa Archiv, 48: 22/1993, S. 459-476.

Erklarung des deutschen Bundeskanzlers, Helmut Kohl, zum Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
12. Oktober 1993 iiber die Verfassungsbeschwerden zum Vertrag von Maastricht; Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung, Mitteilung Nr. 386/93, 12.10.1993.
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Legitimation und Einflussnahme auch innerhalb eines Staatenverbundes gesichert* sei. Wiir-
den im Rahmen eines solchen ,,Staatenverbundes™ — so die Wortneuschopfung des Karlsruher
Gerichts — hoheitliche Befugnisse ausgelibt, seien es ,,zuvorderst die Staatsvolker der Mit-
gliedstaaten, die dies iliber die nationalen Parlamente demokratisch zu legitimieren* hétten.
Eine Legitimation durch das Europdische Parlament trete nur ergénzend hinzu und kénne erst
langfristig die mitgliedstaatlich vermittelte Legitimation ersetzen. Solange von dem beste-
henden Zustand auszugehen sei, seien ,,der Ausdehnung der Aufgaben und Befugnisse der
Europdischen Gemeinschaften vom demokratischen Prinzip her Grenzen gesetzt“. Dem
Bundestag miissten ,,Aufgaben und Befugnisse von substantiellem Gewicht verbleiben®. Das
Gericht fiihrte weiter aus, dass das vorliegende Zustimmungsgesetz ein konkretes und damit
begrenztes ,,Integrationsprogramm® umfasse, das ,spitere wesentliche Anderungen jedoch
nicht decke — es sei deshalb die Aufgabe des Bundesverfassungsgerichts zu priifen, ,,0b
Rechtsakte der europdischen Einrichtungen und Organe sich in den Grenzen der ihnen einge-
rdumten Hoheitsrechte halten oder aus ihnen ausbrechen®. Die Frage des seit den ,,Solange I-
und II“-Urteilen diskutierten Grundrechtsschutzes will das Bundesverfassungsgericht kiinftig

212
Zudem

in einem ,,"Kooperationsverhiltnis‘ zum Europiischen Gerichtshof* beantworten.
stellte das Gericht fest, dass sich die Bundesrepublik Deutschland durch die Ratifizierung des
Maastrichter Vertrags keinem ,,uniiberschaubaren, in seinem Selbstlauf nicht mehr steuerba-
ren ,Automatismus‘ zu einer Wihrungsunion* unterwerfe, sondern dass jeder einzelne Schritt

parlamentarisch begleitet werden miisse (alle Zitate nach Winkelmann 1994: 561-563).

Mit seinem Urteil vom Oktober 1993 hat das Bundesverfassungsgericht einen ,,ver-
fassungsrechtlichen Kontrollvorbehalt iiber die Kompetenzausiibung der EU/EG* formuliert.
Begriindet wird diese Priifungskompetenz iiber sogenannte Ultra vires-Akte der Gemeinschaft
mit den im deutschen Grundgesetz festgeschriebenen Normen. Damit nimmt das Bundesver-
fassungsgericht nach Ansicht von Kritikern ,.eine eigenstindige Auslegung des Gemein-
schaftsrechts vor* (Mayer 2000: 113). Dieser ,,Kunstgriff, wonach auf der Basis einer mit-
gliedstaatlichen Verfassungsordnung iiber die RechtmiBigkeit des Gemeinschaftshandelns
entschieden wird, stand in der europarechtlichen Diskussion und bei der politischen Bewer-

tung des Urteils im Mittelpunkt.*'?
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Zur Solange I- und Solange II-Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts vgl. u.a. Mayer (2000).
Wohl kein anderes Urteil hat die deutsche wie auch die internationale Europarechtswissenschaft so breit
diskutiert wie das ,,Maastricht-Urteil” des Bundesverfassungsgerichts; vgl. die Literaturnachweise bei
Mayer (2000: 98, Fn. 169).
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So urteilte etwa einer der filhrenden deutschen Europarechtswissenschaftler, Hans Peter
Ipsen, das Gericht in Karlsruhe argumentiere ,,in autonomer, introvertierter Sichtbeschrin-
kung auf die deutsche Verfassungsordnung®™ und ignoriere ,,die Einbindung des deutschen
Staates in die Gemeinschaft zusammen mit anderen Staaten anderer Verfassungsordnungen in
einer Art ,Gemeinschafts-Blindheit*“ (Ipsen 1994: 20). Die zum Teil sehr kritischen Bewer-
tungen des Maastricht-Urteils libersehen freilich, dass die Entscheidung keine ,,liberraschende
Abkehr von fritheren, weitaus gemeinschaftsfreundlicheren Urteilen* darstellt, sondern sich
,folgerichtig aus der fritheren Rechtsprechung entwickeln 146t“. Neu jedoch war, wie all-
gemein bemerkt und von vielen kritisiert wurde, dass das Urteil ,,von der Diktion her ungleich
kantiger, schroffer, gar feindseliger gegeniiber dem EuGH und dem Gemeinschaftsrecht* for-
muliert war (Mayer 2000: 135-136). Und neu war auch die ungewdhnlich grof3e internationale
Rezeption des Urteils: ,,Keine Entscheidung des Gerichts ist so ausfiihrlich auBlerhalb der
Republik diskutiert worden* (von Bogdandy 2000: 285).*'* Durch ,,Europiisierung® und
Politisierung einer an sich auf den ersten Blick rein juristischen Frage hatte das Urteil eine
auBBergewohnlich breite Wirkung entfaltet. Die Behauptung Franz Mayers, das Maastricht-
Urteil habe ,,im politischen Raum kaum sichtbare Reaktionen* (Mayer 2000: 131) ausgel0st,
blendet die mittel- und langfristigen Folgen des Richterspruchs aus. In qualitativer Hinsicht
hat sich die Situation nach dem Urteil sehr wohl verdndert: Die Bundesregierung war durch
das Maastricht-Urteil in ihrem europapolitischen Handlungsspielraum eingeschridnkt worden,
das Urteil hatte Folgen fiir die Gemeinschaft insgesamt, weil andere europdische Gerichte in
threr Jurisdiktion dem Karlsruher Votum folgten. Auch fiir das Bundesverfassungsgericht
selbst und seine Stellung im EU-System und insbesondere sein Verhéltnis zum Européischen
Gerichtshof war das Maastricht-Urteil eine politische und europarechtliche Wegmarke (von

Bogdandy 2000: 285-286).

Dariiber hinaus hat das Karlsruher Urteil und seine Konzeption des ,,ausbrechenden Rechts-
aktes* die nachfolgende Rechtsprechung deutscher Fachgerichte geprigt (vgl. Mayer 2000:
136-137) und europaweit Nachahmer gefunden. Der Oberste Gerichtshof Déanemarks hat sich
in seinem ,,Maastricht-Urteil* vom August 1996 ,,in mehrerlei Hinsicht erkennbar — allerdings
ohne ausdriickliche Bezugnahme — an einer Argumentationslinie des Bundesverfassungsge-
richts* (Olsen-Ring 2000: 214) orientiert und ebenfalls ein Priifungsrecht tiber EG-Recht fiir

sich reklamiert.

214 Vgl. die Nachweise bei von Bogdandy (2000: 285, Fn. 6).
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Die drei hier diskutierten Beispiele — die Referenden in Dédnemark und Frankreich sowie das
,Maastricht-Urteil“ des Bundesverfassungsgerichts — stehen stellvertretend fiir den neuen,
oben bereits erwihnten kritischeren europapolitischen ,,Zeitgeist™ (Schneider 2003), der die
Folge des Maastrichter Unionsvertrags und der damit einhergehenden ,,gesteigerte(n) supra-
nationale(n) Integrationsdynamik* (Tommel 2003: 39) war. In allen Mitgliedstaaten der Ge-
meinschaft, in manchen mehr, in anderen weniger, war die Ratifizierung des Vertrags mit
einem, im Vergleich zu friiher, deutlich gréBeren Aufwand an Uberzeugungsarbeit und &ffent-
licher Auseinandersetzung verbunden. Der Vertrag flihrte zu einem bislang noch nicht gese-
henen Maf an Politisierung und Polarisierung in Fragen der Europapolitik, die nun erkennbar
und aus nachvollziehbaren Griinden nicht mehr als ,,Aullenpolitik® im traditionellen Sinne
verstanden werden konnte, sondern als (europdisierte) ,,Innenpolitik®. Dieser neue, zum Teil
sehr europakritische Kontext wird — das sollen die folgenden Kapitel zeigen — auch die
nichste Regierungskonferenz prigen. Die Behauptung Moravcsiks, die 6ffentliche Debatte in
Frankreich im Vorfeld des Referendums sei lediglich als eine Form ,,symbolischer Politik* zu
verstehen und habe keine Auswirkungen — selbst wenn sich die Mehrheit der franzdsischen
Waihler gegen den Vertrag ausgesprochen hitte — auf die Politik der franzosischen Regierung
gehabt, iliberzeugt nicht (Moravesik 1993a). Gerade die Diskussion in Frankreich und die
Positionierung fithrender gaullistischer Politiker haben gezeigt, dass die Offentlichkeit sehr
wohl einen Einfluss auf die ,,Innenpolitik* haben kann — vor allem deshalb, weil im politi-
schen Wettstreit in liberalen Demokratien die Unterstlitzung der Wahlerinnen und Wéhler im

Mittelpunkt steht (Meunier-Aitsahalia/Ross 1993: 63).

Mit dem Vertrag von Maastricht hat die europdische Integration einen Grad der Institutiona-
lisierung und Konstitutionalisierung erreicht, der die von Moravcsik und anderen vorgenom-
mene Trennung in Innen- und AuBlenpolitik empirisch und analytisch endgiiltig als {iberholt
erscheinen ldsst. Die im Zusammenhang mit der Folge-Regierungskonferenz (,,Maastricht I1°)
zu beobachtende Offnung und vergleichsweise hdhere Transparenz, die im Folgenden aufge-

zeigt werden soll, untermauert diese These.
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4.2 Agenda setting: Die schrittweise Konkretisierung der Tagesordnung fiir die
Regierungskonferenz (November 1993 bis Dezember 1995)

Als der Vertrag von Maastricht am 1. November 1993 — und damit zehn Monate spiter als
geplant — in Kraft getreten ist, begannen auch schon die Vorbereitungen fiir seine Revision.
Das Jahr 1993 war aber nicht nur das Jahr, in dem die Ratifizierung des Unionsvertrags zu
Ende ging. Es gab eine Reihe von weiteren europapolitisch bedeutsamen Ereignissen, die vor
allem den Zusammenhang zwischen Vertiefung und Erweiterung verdeutlichen. Da ist zum
einen der Europdische Rat von Kopenhagen im Juni 1993 zu nennen, der mit der Verab-
schiedung der ,,Kopenhagener Kriterien* einen wichtigen Beitrag zur Operationalisierung der
Erweiterungspolitik beigetragen hat. Die Kriterien lieferten ein Modell zur Messung der
,Beitrittsreife” der mittel- und mittelosteuropdischen Staaten, die auf eine Aufnahme in die
EU hofften. Die Reformfortschritte in diesen Staaten lieBen sich kiinftig daran messen, ob
ihre institutionelle Stabilitit (Demokratie, Rechtstaatlichkeit, etc.) gewihrleistet, ob der Uber-
gang von der sozialistischen Plan- zur kapitalistischen Marktwirtschaft gelungen ist und ob
die politische Bereitschaft und die verwaltungsmiBigen Kapazititen vorhanden sind, den
kompletten Rechtsbestand der EU (,,Acquis communautaire®) schrittweise in das nationale

Recht zu iiberfiihren.?"’

Ein zweites wichtiges Ereignis war die im August 1993 sich offenbarende Schwiche des
Europdischen Wahrungssystems (EWS). Die Krise brachte die europdischen Wéhrungen, mit
Ausnahme der D-Mark und des niederlandischen Guldens, in schwere Turbulenzen. Die Jahre
1992 und 1993 hinterlieBen damit in der Gemeinschaft und in den europdischen Mitglied-
staaten ,,tiefe Zweifel und groe Unsicherheiten iiber den weiteren Fortgang der Europédischen
Integration und ihr Endziel (Brunn 2002: 275). Mit dem faktischen Zusammenbruch des
EWS hatte die monetire Integration — nachdem bereits im September 1992 das britische
Pfund und die italienische Lira aus dem Wechselkursverbund ausgeschieden waren — einen
»weiteren schweren Schlag® erlitten (Walter 1994: 30). Die Europdische Union befand sich
also ,,in turbulenter Zeit* (H. Wallace 1993) und sah in der kommenden Regierungskonferenz

die Chance, aus den Fehlern von ,,Maastricht* zu lernen (Laursen 1997).

213 Vgl. dazu Becker (1998), Friis (1996), Lippert (2000), Maurer (2000), Sturm (2003) und Woyke (2003).
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Der Artikel N des EU-Vertrags hatte die Gleise gelegt, auf denen die Verhandlungen zum Ziel
kommen sollten. Die Ratifikationskrise hatte jedoch gezeigt, dass das vorgesehene Verfahren
offensichtlich nicht perfekt war. In Artikel N (2) des Vertrags war vereinbart worden, dass im
,Jahr 1996 (...) eine Konferenz der Vertreter der Regierungen der Mitgliedstaaten einberufen
[werden solle], um die Bestimmungen dieses Vertrags, fiir die eine Revision vorgesehen ist,
in Ubereinstimmung mit den Zielen der Artikel A und B zu priifen.“ Durch den letzten Halb-
satz wurde zum einen sichergestellt, dass hinter den erreichten Stand der Integration — Arti-
kel A des Maastrichter Vertrags spricht von einer ,,neue(n) Stufe bei der Verwirklichung einer
immer engeren Union der Volker Europas — nicht zuriickgegangen werden konnte. Zum an-
deren wurde durch die Vorgaben von Artikel N deutlich gemacht, dass an den in Artikel B
formulierten Zielen, wie etwa die Schaffung eines Raumes ohne Binnengrenzen und die Er-
richtung einer Wirtschafts- und Wahrungsunion festzuhalten ist. Auf der anderen Seite lie3
die Formulierung von Artikel N (2) auch politischen Spielraum fiir eine Ausweitung der Re-
formagenda, weil die Aufzidhlung der Ziele keine abschlieBende Liste darstellte, sondern

weiter gehenden Ambitionen im Prinzip keine Grenze setzte (Smith 2002: 137).2'°

Auch an weiteren Stellen im Vertrag waren Verweise platziert und, damit verkniipft, ent-
sprechende Priifauftrage fiir die kiinftige Revisionskonferenz. In Titel V des Vertrags, in dem
die Bestimmungen iiber die Gemeinsame Aullen- und Sicherheitspolitik festgeschrieben sind,
wurde eine Revision der in Maastricht noch kontrovers diskutierten Frage nach dem Verhilt-
nis von EU, WEU und NATO (Art. J4 (6)) sowie der GASP-Bestimmungen in Aussicht ge-
stellt. Dariiber hinaus war auch im EG-Vertrag in Artikel 189b (8) eine entsprechende ,,Evo-
lutivklausel* eingefiigt worden, wonach der ,,Anwendungsbereich des in diesem Artikel be-
schriebenen Verfahrens (...) auf der Grundlage eines dem Rat von der Kommission spétestens

1996 zu unterbreitenden Berichts erweitert werden® sollte. Dieser Artikel und die in Artikel B

216 Zu den in Artikel B EU-Vertrag genannten ,,Ziele der Union“ gehdren folgende Vorsitze: ,,.Die Forde-

rung eines ausgewogenen und dauerhaften wirtschaftlichen und sozialen Fortschritts, insbesondere
durch Schaffung eines Raumes ohne Binnengrenzen, durch Stirkung des wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalts und durch Errichtung einer Wirtschafts- und Wahrungsunion, die auf ldngere Sicht
auch eine einheitliche Wahrung nach Maligabe dieses Vertrags umfaft; die Behauptung ihrer Identitét
auf internationaler Ebene, insbesondere durch eine Gemeinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik, wozu
auf langere Sicht auch die Festlegung einer gemeinsamen Verteidigungspolitik gehort, die zu gegebener
Zeit zu einer gemeinsamen Verteidigung fiihren konnte; die Starkung des Schutzes der Rechte und In-
teressen der Angehorigen ihrer Mitgliedstaaten durch Einfiihrung einer Unionsbiirgerschaft; die Ent-
wicklung einer engen Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres; die volle Wahrung des ge-
meinschaftlichen Besitzstandes und seine Weiterentwicklung, wobei nach dem Verfahren des Artikels
N Absatz 2 gepriift wird, inwieweit die durch diesen Vertrag eingefiihrten Politiken und Formen der
Zusammenarbeit mit dem Ziel zu revidieren sind, die Wirksamkeit der Mechanismen und Organe der
Gemeinschaft sicherzustellen.*
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des EU-Vertrags formulierte Frage, ,,inwieweit die durch diesen Vertrag eingefiihrten Poli-
tiken und Formen der Zusammenarbeit mit dem Ziel zu revidieren® seien, ,,die Wirksamkeit
der Mechanismen und Organe der Gemeinschaft sicherzustellen®, nahmen die Diskussionen
um die institutionelle Balance von Parlament, Kommission und Rat sowie die Debatte um die
Pfeiler-Struktur vorweg. In den Erkldrungen zum Katastrophenschutz, Energie und Fremden-
verkehr (Nr. 1) und zur Rangordnung der Rechtsakte der Gemeinschaft (Nr. 16), die dem
Vertrag angehiingt wurden, war eine Revision dieser Bereiche vorgesehen; diese Uberpriifung
sollte durch einen Bericht der Kommission erfolgen bzw. direkt im Rahmen der kiinftigen

Regierungskonferenz erfolgen.

Diese engen Vorgaben standen also bereits auf der Tagesordnung der Regierungskonferenz
1996/97, noch ehe diese zusammentrat. Diese im Vertrag festgeschriebenen Priifauftrige
sollten es den Regierungen, die die Europdische Gemeinschaft schon in Maastricht in Rich-
tung einer Politischen Union voranbringen wollten, die Zustimmung zum Unionsvertrag er-
leichtern. Das Muster, politische Priifauftrage und Revisionsklauseln gleich im Vertrag zu
platzieren, sollte sich, wie noch zu zeigen sein wird, bei der Regierungskonferenz 2000 wie-

derholen.

Den néchsten Schritt in Richtung Regierungskonferenz zur Revision des Unionsvertrags
unternahm der Europdische Rat von Korfu im Juni 1994. Die Regierungskonferenz sollte
vorbereitet werden von einer ,,Reflexionsgruppe®, die sich aus Vertretern der AuBBenminister
und dem Présidenten der Kommission zusammensetzt. Den Vorsitz dieser Gruppe sollte eine
,»von der spanischen Regierung benannte Personlichkeit* fithren. Die Staats- und Regierungs-
chefs hatten, vor allem auf Druck der deutschen Regierung, sich darauf verstindigt, dass zwei
Vertreter des Europdischen Parlaments an den Beratungen der Reflexionsgruppe teilnehmen.
Dariiber hinaus, so hie3 es in den Schlussfolgerungen des Rates, sollte die Reflexionsgruppe
»einen Gedankenaustausch mit den anderen Organen und Institutionen der Europdischen
Union* fiihren. Zu diesem Zweck wurden die Organe der Gemeinschaft gebeten, ,,Berichte
tiber das Funktionieren des Vertrags liber die Europdische Union [zu] erstellen, die dann in
die Beratungen der Reflexionsgruppe einflieBen. Die zentrale Aufgabe der Gruppe, die als
eine Art ,,Thinktank® arbeiten sollte, war es laut den Schlussfolgerungen des Europdischen
Rates von Korfu, sich ,,Gedanken in Bezug auf die Bestimmungen des Vertrags iiber die Eu-

ropdische Union [zu machen], fiir die eine Uberpriifung vorgesehen ist, [zu] priifen und
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weiter[zu]entwickeln und sonstige mogliche Verbesserungen im Geiste der Demokratie und
Offenheit auf der Grundlage der in den Berichten enthaltenen Bewertung der Durchfiihrung
des Vertrags [zu] untersuchen und aus[zu]arbeiten. Zudem sollte die Gruppe ,,im Hinblick
auf die kiinftige Erweiterung der Union Optionen fiir die institutionellen Fragen ausarbeiten,
die in den SchluBifolgerungen des Européischen Rates von Briissel und der Vereinbarung von
Ioannina genannt sind*“: Dazu zdhlen die ,,Stimmengewichtung, die Schwelle fiir Beschliisse
mit qualifizierter Mehrheit, die Anzahl der Kommissionsmitglieder sowie sonstige MalBBnah-
men, die als erforderlich erachtet werden, um die Arbeit der Institutionen zu erleichtern und

deren effizientes Funktionieren im Hinblick auf die Erweiterung zu gewéhrleisten®.?"”

Die Reflexionsgruppe sollte im Juni 1995 ihre Arbeit aufnehmen und ,rechtzeitig vor der
Tagung des Europiischen Rates Ende 1995 Bericht erstatten“.*'® Obwohl der Europiische Rat

“219 ermoglichen wollte,

mit der Einsetzung mit dieser Gruppe eine Art von ,,Brainstorming
spiegelte dieses Modell auch die Unfahigkeit und Unwilligkeit der Regierungen wider, der
Konferenz ein klares Thema, eine konkrete Agenda oder eine iibergeordnete Reformidee zu
vermitteln. Beim Spaak-Komitee oder beim Delors-Ausschuss war der Auftrag an die
Gruppen vonseiten der Staats- und Regierungschefs noch sehr viel klarer und auch inhaltlich
eingegrenzt gewesen (Smith 2002: 137). Die Idee, hier historischen Vorbildern zu folgen, war
durchaus erkennbar: Der griechische Ratsvorsitzende und Europaminister Pangalos erlduterte
auf einer Pressekonferenz, dass der 2. Juni 1995 mit Bedacht als Auftakt der Arbeit der Re-

flexionsgruppe gewéhlt worden sei, denn dies ist der Jahrestag der Konferenz von Messina,

die 1955 den Beginn der europiischen Einigung markiert.**

Ein Thema, das die europdischen Staats- und Regierungschefs generell als ,,Chefsache® be-
handeln und das auf den ersten Blick gar nichts mit der Reformagenda zu tun zu haben
schien, lie} die klassischen europapolitischen Konfliktlinien aufbrechen — es ging um die
Neubesetzung eines europdischen Amtes. Die Frage, wer Nachfolger des Kommissionspra-

sidenten Delors werden sollte, spaltete die EU. Wéhrend die Mehrheit der mitgliedstaatlichen

27 Der ,,Joannina-Kompromiss“ geht zuriick auf eine informelle AuBBenministertagung vom 29.03.1994;

dort wurde vereinbart, dass zum Schutz von Minderheiten bei Abstimmungen mit qualifizierter Mehr-
heit im Rat einzelne Regierungen um eine Fortfilhrung der Verhandlungen bitten und dadurch die
Abstimmung verzdgern konnen.

218 Européischer Rat von Korfu, 24./25.06.1994 (Schluf3folgerungen, Abschnitt V).

219 Werner Hoyer: Interview der Woche im Deutschlandfunk, 04.06.1995.

220 Agence Europe, Nr. 6260, 26.06.1994, S. 3.
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Regierungen den belgischen Kandidaten und iiberzeugten Européder Jean-Luc Dehaene fa-
vorisierte, lehnte der britische Premierminister John Major diesen kategorisch ab. Da wichtige
Personalentscheidungen im Konsens getroffen werden miissen, fiel Dehaene durch. Mit dieser
Episode wurde deutlich, dass hinter der britischen Blockade nicht nur die Frage stand, wer am
besten geeignet sei fiir den Job an der Spitze der Kommission. Hier zeichnete sich bereits ein
sehr viel groBerer Dissens ab, der die spater aufbrechenden ,,Meinungsverschiedenheiten iiber

- 221
die Ziele des europdischen Aufbauwerks*

vorwegnehmen sollte. Dass dann im Jahre 2002
der damals durchgefallene Kandidat Dehaene das wichtige Amt des Vize-Prisidenten des EU-
Verfassungskonventes libernehmen sollte, konnten die Euro-Foderalisten als spite Wieder-

gutmachung verbuchen.”

Noch bevor sich die Reflexionsgruppe zum ersten Mal getroffen hatte, brachte sich das Euro-
péische Parlament in die Reformdebatte ein. Zum Jahresbeginn 1994 hatte das EP, zehn Jahre
nach dem Spinelli-Entwurf, einen neuen Verfassungsentwurf vorgelegt. Das Papier war nach
dem franzdsischen Abgeordneten Fernand Herman benannt und hatte im Vergleich zum
1984er Entwurf jedoch deutlich weniger Aufmerksamkeit erregt. Das hing vor allem damit
zusammen, dass das Plenum des Europdischen Parlaments selbst nicht so entschlossen und
geschlossen wie damals auftrat und dass dem Entwurf somit der notige Riickhalt fehlte. Zu-
dem litt der Entwurf auch an einer gewissen parteipolitischen Schlagseite. Neben Herman
waren mit den Abgeordneten Colombo und Oreja vor allem christdemokratische Parlamen-
tarier an der Erarbeitung dieses Entwurfs beteiligt, die sich von den Vorgingerentwiirfen, die
von linkssozialistischer (Altiero Spinelli) bzw. von sozialdemokratischer Seite (David Martin)
gepriagt worden waren, abgrenzten. Ein Ziel von Herman und seinen Mitstreitern war es, sich
im Vorfeld der Wahlen zum Européischen Parlament parteipolitisch zu profilieren (Corbett
1998: 293-294). Der Entwurf war im Vergleich zum Spinelli-Text auch in einem voéllig an-
deren europapolitischen Umfeld entstanden.””” Nach der Ratifikationskrise wehte ein neuer
Zeitgeist®, nicht vergleichbar mit der allgemeinen Aufbruchstimmung, die Mitte der 1980er
Jahre herrschte. Im Unterschied zu damals gab es nun im Europdischen Parlament auch Zwei-

fel dariiber, ob das EP {iiberhaupt legitimiert sei, einen Verfassungsentwurf vorzulegen —

21 So Kommissionsprasident Delors auf einer Pressekonferenz; vgl. Agence Europe, Nr. 6260, 26.06.1994,

S. 2.

222 Der Spiegel, Nr. 7/2002, S. 136-138.

223 Zum 1994er Verfassungsentwurf des EP vgl. ausfiihrlich Hilf (1994) und Katsigiannis/Piepenschneider
(1994).
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angesichts der politischen Aufwertung des Europdischen Parlaments, die mit dem Vertrag von
Maastricht kam, eine iiberraschende Zurilickhaltung: ,,Das Selbstverstindnis des Parlaments
von 1984/85 ist einer neuen Nachdenklichkeit und einer Infragestellung der eigenen Rolle

gewichen (Basedahl 2000: 75).

Der Institutionelle Ausschuss des Parlaments hatte den Entwurf zwar angenommen, eine
Abstimmung im Plenum auf Dréngen der beiden groflen Fraktionen von SPE und EVP wurde
jedoch gar nicht erst angesetzt — aus Sorge, dass der Text hétte durchfallen konnen. Ein sol-
ches Scheitern wollte man vermeiden, um im Vorfeld der Europawahlen keine negativen
Schlagzeilen zu produzieren (Basedahl 2000: 75; Hilf 1994: 70). So verabschiedete das Parla-
ment lediglich eine EntschlieBung, in der die weitere ,,Priifung® des vorliegenden Entwurfs
angekiindigt und zudem die Einrichtung eines ,,Verfassungskonvents* vorgeschlagen wurde,
der sich aus nationalen und européischen Abgeordneten zusammensetzen sollte.”** Diese Idee
wurde dann viele Jahre spater auf dem Europiischen Rat von Laeken im Dezember 2001 von

den Staats- und Regierungschefs aufgegriffen.

Der EP-Entwurf hatte in der Amsterdamer Regierungskonferenz zunichst keine Rolle gespielt
(Basedahl 2000: 76). Diese fiir das traditionell foderalistisch ausgerichtete Europdische Par-
lament ungewohnte ,,Reformscheu* wurde erst spiter iiberwunden, nachdem zwei Mitglieder
des Parlaments, der deutsche CDU-Abgeordnete Elmar Brok (EVP) und seine Kollegin von
den franzosischen Sozialisten, Elisabeth Guigou (SPE), als Beobachter in die Reflexions-
gruppe entsandt worden waren (Hennes 1998: 13).** Dass Vertreter des Europiischen Par-
laments eingebunden und dann auch bei den Verhandlungen der Regierungskonferenz direkt
involviert waren, geht zuriick auf die mit dem Vertrag von Maastricht gestérkte Position des
EP im allgemeinen Gesetzgebungsverfahren und das neue Zustimmungsrecht des Parlaments
bei internationalen Abkommen, das seit Mitte der 1990er Jahre mehr und mehr an Bedeutung
gewann (Basedahl 2000: 81; Westlake 1995). Die Folge war, dass trotz anfanglichen Wider-
standes vonseiten der britischen und franzdsischen Regierung, die Abgeordneten des EP nicht
mehr von den Verhandlungen im Rahmen der Regierungskonferenzen ausgeschlossen werden
konnten — wenngleich sie als Beobachter natiirlich keine Verhandlungspartner im eigentlichen

Sinne, aber wichtige, europdisch legitimierte ,,Aufpasser waren.

24 EntschlieBung zur Verfassung der Europdischen Union vom 10.02.1994, Amtsblatt der Europédischen

Gemeinschaften Nr. C 61 vom 28.02.1994, S. 156.
223 Agence Europe, Nr. 6345,27.10.1994, S. 4.
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Noch ehe die Reflexionsgruppe ihre Arbeit aufgenommen hatte und noch bevor die Organe
und Institutionen ihre Evaluationsberichte présentieren konnten, dringte ein Thema auf die
Tagesordnung und sollte die spétere Reformdebatte im Rahmen der Regierungskonferenz pré-
gen, das in keinem der bisherigen Schlussfolgerungen aufgetaucht oder in anderen Gemein-
schaftsdokumenten zur Sprache gekommen war — das Thema ,,differenzierte Integration®, also
die Idee, dass nicht alle Mitgliedstaaten zur gleichen Zeit das gleiche Maf} an Integration
anstreben, sondern dass einige Staaten als ,,Avantgarde* voranschreiten und die anderen zu
einem spéateren Zeitpunkt nachriicken (Stubb 2002, 2002a). Mit der engeren Zusammenarbeit
der ,,Schengen-Staaten* und auch mit dem ,,Opting out* GroBbritanniens und Ddnemarks in
der Wirtschafts- und Wahrungsunion hatte die Gemeinschaft bereits praktische Erfahrungen
dieser ,differenzierten Integration” gesammelt, obwohl die politische und akademische
Debeatte iiber ,,Alternative(n) zum herkdmmlichen Integrationskonzept* (Grabitz 1984) schon
sehr viel weiter zuriickreicht (vgl. Schutz 1999). Am 1. September 1994 nahmen zwei Bun-
destagsabgeordnete der Union diesen Faden wieder auf und legten das nach ihnen benannte
Schiuble-Lamers-Papier vor, das wohl zu den wichtigsten europapolitischen Ideen gehort.”*
Wie kaum ein anderes europapolitisches Dokument haben die — ganz bescheiden und harmlos
klingenden — ,,Uberlegungen zur Europiischen Politik von Karl Lamers und Wolfgang
Schiuble die Debatte im Vorfeld der Regierungskonferenz 1996 geprégt. Eine vergleichbare
Diskussion um Chancen und Probleme der ,,differenzierten Integration hatte es im Vorfeld
der Maastrichter Konferenz nicht gegeben (Stubb 2002: 62). Das Papier fand aus verschie-
denen Griinden im Inland wie im europidischen Ausland ein breites Echo — wobei scharfe Ab-

lehnung und uneingeschriankte Zustimmung gleichermal3en zu beobachten waren.

Die Autoren hatten ihr Papier vor dem Hintergrund der aktuellen Entwicklungen und Heraus-
forderungen der Europapolitik geschrieben. Zu diesen Herausforderungen gehorten die Ratifi-
kationskrise, die abgekiihlte Europabegeisterung, die sich niederschlug in einer niedrigen

Beteiligung zu den Wahlen des Europidischen Parlaments im Juni 1994, die wachsende Kritik

226 Uberlegungen zur europiischen Politik, Vorschlige fiir eine Reform der Europiischen Union, CDU-

Dokumentation 1/1995, Bonn 1995; dokumentiert auch in Blitter fir deutsche und internationale
Politik, H. 10/1994, 1271-1280. Insgesamt hatten sechs Autoren an diesem Papier mitgearbeitet: Neben
dem Vorsitzenden der CDU/CSU-Fraktion, Wolfgang Schauble, und ihrem aufenpolitischen Sprecher,
Karl Lamers, hatten auch Michael Glos (Vorsitzender der CSU-Landesgruppe), Giinther Rinsche
(Vorsitzender der deutschen Gruppe der EVP-Fraktion im Europdischen Parlament), Karl-Heinz
Hornhues (Stellvertretender Vorsitzender der Unionsfraktion im Bundestag) und Christian Schmidt
(auBen- und verteidigungspolitischer Sprecher) an dem Papier mitgewirkt (vgl. Schutz 1999: 228). Die
Politikwissenschaftlerin Ulrike Guérot hat als Mitarbeiterin in der Fraktion an diesem Papier mit-
geschrieben (Mitteilung an den Autor).
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an der EU und an der Einfiihrung der gemeinsamen européischen Wihrung in Deutschland”’

und schlieBlich die sich abzeichnenden schwierigen Verhandlungen mit einem in der eigenen
Partei unter Druck stehenden britischen Premier lieBen Schéuble und Lamers auf eine Idee
zurlickgreifen, die immer dann wieder dann aus den Schubladen hervorgeholt wird, wenn die
Européische Gemeinschaft sich in einer Krisensituation befindet oder wenn europapolitische

Richtungsentscheidungen anstehen (Schutz 1999).

Hinzukamen in der aktuellen Situation die Herausforderungen der Erweiterung und die Un-
terschiede der politischen Interessen und des wirtschaftlichen Leistungsvermogens. All dies
machte es aus Sicht der Autoren plausibel, iiber ein ,,Kerneuropa“ nachzudenken und dieses
Leitbild als Ausweg aus der befiirchteten Blockade vorzuschlagen. Die Grundidee als solche
war, wie bereits angedeutet, keineswegs neu, sondern sie wurde seit Anfang der 1970er Jahre
unter verschiedenen Begriffen wie ,abgestufte bzw. ,flexible Integration® oder auch als
»Europa a la carte* und ,,Europa der unterschiedlichen Geschwindigkeiten* diskutiert.”*® Der
Begriff ,,Kerneuropa® geht zuriick auf eine Resolution des II. Jahreskongresses der Europa-
Union Deutschland in Kéln im Dezember 1950: Dort wurde die Uberzeugung vertreten, dass
ein ,Kerneuropa (...) besser sei als kein Europa“.**’ Die Europa-Union hatte ein Konzept ent-
worfen, das die Integration des gesamten Kontinentes im Blick hatte. Angesichts der politi-
schen Entwicklungen in der unmittelbaren Nachkriegszeit zielte jedoch die Einigungspolitik
aus ganz pragmatischen Uberlegungen zunichst nur auf den westlichen Teil des Kontinents —
die Uberzeugung war, dass der ,,Rest“ sich spiter dem Einigungsprojekt anschlieBen wiirde

(,,Magnettheorie®).

Wenn also der Begriff und die Idee nicht neu waren, so waren es aber die aktuellen europii-
schen Herausforderungen gut ein Jahr nach Inkrafttreten des Vertrags von Maastricht und
diese erhohten die Uberzeugungskraft des Arguments, dass nur ein ,,harter Kern“ von Staaten

den Stillstand der Integration verhindern konne. Die Komplexitit der Herausforderungen

2 Eine grofle Zahl von deutschen und internationalen Wirtschafts- und Finanzwissenschaftlern hatte sich

im Rahmen von Manifestos und anderen Formaten in die 6ffentliche Debatte eingebracht und vor der
Einfithrung einer gemeinsamen Wéhrung auf der Grundlage der in Maastricht beschlossenen Rege-
lungen gewarnt bzw. weitreichende Nachbesserungen angemahnt; vgl. dazu den Uberblick bei Hrbek
(1992) und Handelsblatt, 26./27.06.1991 (,,Dieser Vertrag von Maastricht sollte nicht ratifiziert wer-
den®), S. 8.
28 Vgl. dazu ausfiihrlich u.a. Breuss/Griller (1998), Brunner (1996), Forgd (1996, 1998), Giering (1997),
Grabitz (1984), Forgé (1998), Schutz (1999: 1-64) und Stubb (2002: 11-19).
Politische Resolution des II: Jahreskongresses der Europa-Union Deutschland in Koéln am
9./10.12.1950, Bundesarchiv N 1011/53. Diesen Hinweis verdanke ich Vanessa Conze.

229

229



ergab sich vor allem durch die erstmalige Gleichzeitigkeit und der enge Zusammenhang von
Erweiterung und Vertiefung, der im Papier thematisiert wurde: ,,Entscheidend ist, dass die
Léander, die in ihrer Kooperation und in der Integration weiter zu gehen willens und in der
Lage sind als andere, nicht durch Veto-Rechte anderer Mitglieder blockiert werden“.”" Neu
war auch, und dies erklirt die zum Teil sehr heftige Kritik an dem Papier, dass neben Frank-

«231

reich und Deutschland als , Kern des festen Kerns nur die Benelux-Staaten, aber nicht

Italien — immerhin ein Griindungsmitglied der Gemeinschaft — als Teil der Wirtschafts- und

. . 232
Wihrungsunion genannt wurde.”

Neu und fiir unseren Zusammenhang von besonderem
Interesse war vor allem, dass durch diese ,,Kerneuropa‘“-Debatte um die Zukunft der Euro-
piischen Union ,erstmalig eine europdische Offentlichkeit hergestellt“ wurde — ein Aspekt,

23 In der Tat hat-

den sich Karl Lamers zu Recht in einem Interview als Verdienst anrechnete.
ten Schéuble und Lamers im In- und vor allem auch im europiischen Ausland eine Leitbild-
Debatte angestofen und damit der Regierungskonferenz ein zentrales Thema auf die

Tagesordnung gesetzt (Curtin 1995, Story 1997).**

Da dieses Papier von der groeren der beiden Regierungsfraktionen kam und zudem die
Bundesregierung in der zweiten Jahreshélfte 1994 die Ratsprisidentschaft innehatte, erhielten
die Uberlegungen von Schiuble und Lamers ein zusétzliches politisches Gewicht — obwohl
sich Bundeskanzler Kohl zunichst das Papier nicht zu eigen gemacht hatte. Presseberichten
zufolge wurde ein Entwurf des Schauble-Lamers-Papier nur dem Bundeskanzleramt und dort
nur dem zustdndigen Abteilungsleiter Joachim Bitterlich vorgelegt; das unter dem FDP-

Minister Klaus Kinkel gefiihrte Auflenministerium war nicht eingebunden und nicht einmal

20 Uberlegungen zur europdischen Politik. Positionspapier der CDU/CSU-Bundestagsfraktion vom

1. September 1994, zitiert nach Blétter fiir deutsche und internationale Politik, H. 10/1994, S. 1274.
Uberlegungen zur europdischen Politik, Positionspapier der CDU/CSU-Bundestagsfraktion vom
1. September 1994, zitiert nach Blétter fiir deutsche und internationale Politik, H. 10/1994, S. 1276 und
1275.

In zahlreichen Interviews versuchte Lamers den ,,Ausschluf3* Italiens aus dem harten Kern zuriick-
zunehmen. Vgl. v.a.: ,.In gewisser Hinsicht gehort Italien nicht nur zum harten Kern, sondern virtuell is¢
Italien der harte Kern Europas, denn Italien ist die Heimat unserer gemeinsamen Kultur. Und die Kultur
ist ja wohl noch wichtiger als Waffen und Geld* oder ,,Ich kann mir Europa eher ohne Deutschland oder
Grofbritannien als ohne Italien vorstellen* (Gesprach mit Karl Lamers: ,,Die Kernldnder bestimmen die
Richtung®, in: Neue Gesellschaft/Frankfurter Hefte, H. 12/1994, S. 1081 und 1084).

Gesprach mit Karl Lamers: ,,Die Kernldnder bestimmen die Richtung®, in: Neue Gesellschaft/Frank-
furter Hefte, H. 12/1994, S. 1080.

Zu den Reaktionen im In- und Ausland auf das Schiuble-Lamers-Papier vgl. Brunner (1996: 105-126)
und Schutz (1999: 256-281). Mit dem Abdruck von Passagen des ,JKerneuropa“-Papiers am
8. September 1994 begann auch eine viel beachtete Serie von Beitrdgen in der Frankfurter Allgemeinen
Zeitung (,,Maastricht I1*), die bis Mai 1995 auf knapp 50 Einzelbeitrage angewachsen ist (vgl. die Liste
der Beitrdge in Mayer 1995: 327-329).
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vorab informiert worden. Dies fiihrte dazu, dass sich Kinkel zunéchst sehr deutlich von dem
Schiuble-Lamers-Papier distanzierte und dieses Vorgehen zu einem Streit innerhalb der

Koalition fiihrte >

Angesichts der quasi-offiziellen deutschen Positionierung, die dem Schauble-Lamers-Papier
zugeschrieben wurde, iiberraschte es nicht, dass aus den anderen ,,groBen” Mitgliedstaaten
erste Reaktionen und eigene Vorschldge zum Thema Flexibilitdt kamen. Unmittelbar vor der
Veroffentlichung des Schauble-Lamers-Papiers hatte der franzdsische Premierminister Balla-
dur in einem Interview mit ,,.Le Figaro* ein — wie es auf den ersten Blick schien — ganz &hn-
liches Modell vorgelegt.”*® Er schlug die Bildung von drei ,.konzentrischen Kreisen“ vor, in
deren Mitte eine vertiefte Zusammenarbeit zwischen Frankreich und Deutschland in zentralen
Bereichen wie der Wirtschafts- und Wéhrungsunion moglich wére. In einem zweiten Kreis,
der sich wiederum aus einem ganzen System von kleineren Kreisen zusammensetzen wiirde,
wiren die aktuellen Mitgliedstaaten der EU, die weder willig noch in der Lage wéren sind, an
einer solchen vertieften Integration mitzuwirken. Und in einem dritten Kreis schlieBlich
wiren die noch schwach entwickelten Volkswirtschaften der Transformationsstaaten Mittel-
und Mittelosteuropas anzusiedeln, die aber etwa bereits wiren und die Kapazitdten besédlen,
an einer europdischen Verteidigungspolitik mitzuarbeiten, jedoch auf absehbare Zeit nicht
Mitglied in einer Wirtschafts- oder gar Wahrungsunion sein konnten. Die unmittelbaren Re-
aktionen auf das Schéuble-Lamers-Papier in Frankreich waren aufgrund der parteipolitischen
und gesellschaftlichen Spaltung, die sich im franzosischen Maastricht-Referendum gezeigt
hatte, nicht eindeutig und nicht einheitlich. Sowohl bei den Sozialisten als auch bei den
Konservativen gab es unterschiedliche Reaktionen, Zustimmung und Ablehnung sortierten

sich dabei nicht nach den vertrauten parteipolitischen Konfliktlinien (Schutz 1999: 265-269).

Im Unterschied zu Deutschland und Frankreich war die britische Regierung aufgrund der in
Maastricht gemachten Erfahrungen dem Konzept einer flexiblen Integration prinzipiell positiv
gegeniiber eingestellt. Der Premierminister wies mehrfach auf die Vorziige eines ,,multi-speed

Europe® hin.?*" Auf Druck der Europaskeptiker in seiner Partei duBerte sich John Major

23 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 03.09.1994 (,,Bundeskanzleramt distanziert sich, hat sich aber

noch nicht festgelegt®), Stiddeutsche Zeitung, 03./04.09.1994 (,,Kerneuropa-Konzept fithrt zu Streit in
der Koalition®).

236 Le Figaro, 30.08.1994, S. 5-6.

>7 Vgl. u.a. The Economist, 25.09.1993, S. 19-29, Interview in Der Spiegel, 25.04.1993, S.24-28 und
Financial Times, 05.09.1994, S. 15.

231



bereits wenige Tage nach der Verdffentlichung des Schauble-Lamers-Papiers dazu in einer
Rede in Leiden. Am 7. September 1994 sprach er tiber ,,Europe: a future that works®. Hier
wiederholte er sein Plddoyer fiir eine Flexibilisierung, formulierte dabei Bedingungen, die die
Unterschiede zum deutschen Vorschlag deutlich machten. Ein Voranschreiten einzelner
Staaten begriifite er ausdriicklich, kniipfte das Verfahren jedoch an eine Voraussetzung: Es
sollten bereits im Vorfeld alle Mitgliedstaaten zustimmen miissen, wenn eine Gruppe von
integrationswilligen und integrationsfahigen vorangehen will. Das hitte freilich bedeutet, dass
die Staaten, die nicht mitziehen wollen oder konnen, ein Veto-Recht gehabt hitten und die
»willigen* Staaten hitten blockieren kdnnen. Der Verweis Majors auf die in Maastricht be-
schlossene Wirtschafts- und Wahrungsunion, mit der das Konzept der differenzierten Integra-
tion zur Anwendung gekommen sei, iiberzeugte nicht, da der Ubergang in die entscheidende
dritte Stufe ja nicht einstimmig, sondern mit qualifizierter Mehrheit beschlossen werden sollte

(vgl. Schutz 1999: 272).

Das Schiuble-Lamers-Papier hatte mit seinem Leitbild ,,Kerneuropa™ eines der wichtigsten
Themen auf die Reform-Agenda gesetzt und gleichzeitig in der ,,europiischen Offentlichkeit*
eine Debatte iiber die Chancen und Gefahren einer Flexibilisierung — lange im Vorfeld der
eigentlichen Regierungskonferenz — angestoBen. Neben diesem informellen Agenda-setting

gab es 1995 weitere Beitrdge, die Themen und Ideen fiir die Reform platzierten.

Das schrittweise Anwachsen der Tagungsordnung der Regierungskonferenz folgte dem Takt
der Veroffentlichung der Berichte der Gemeinschaftsorgane. So wie in Korfu beschlossen,
legten nach und nach die EU-Institutionen ihre ,,Erfahrungsberichte® vor — aufgrund der
zehnmonatigen Verzogerung bei der Ratifizierung war jedoch die Zeit der praktischen
Erfahrungen mit den neuen Vertrag deutlich kiirzer als geplant. Die Analyse der einzelnen
Berichte zeigt, dass die Probleme, die sich bei der Ratifizierung des Maastricht-Vertrags
offenbart und die die ,,Legitimititskrise* ausgeldst hatten, in den Berichten des Europdischen
Parlaments und der Kommission sehr viel deutlicher angesprochen wurden als in den eher
allgemein gehaltenen Schlussfolgerungen des Europdischen Rates. Die Berichte der Gemein-
schaftsorgane spielten im Prozess des ,,Framing®™ und bei der inhaltlichen Ausgestaltung der
Regierungskonferenz deshalb auch eine wichtige Rolle (de Burca 1996: 355). Die Erfah-
rungsberichte werden im Folgenden kurz erldutert und analysiert. Dabei wird sich zeigen,

dass hinter der allgemeinen Uberzeugung, dass die Legitimitit und Akzeptanz der Gemein-
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schaft erhoht werden miisse, ganz unterschiedliche europapolitische Leitbilder (Schneider
1992) und konkurrierende ,,Verfassungsideen* (Jachtenfuchs 2002) standen. Die Legitimitits-
debatte, die sich auf europdischer Ebene abzeichnete, war auch geprigt vom dem sprich-
wortlichen ,,sui generis“~-Charakter der Europdischen Gemeinschaft und der damit zusammen-
hingen Frage, wie in einem ,,supranationalen® politischen System die Legitimitat und Akzep-
tanz erh6ht werden konnen und ob hier , klassische® Formen und im Nationalstaat vertraute
Verfahren der Legitimation angemessen sind: ,,[The European Union] is not a state in its poli-
tical structure or mode of governance, yet it possesses many of the powers of a state, and has
many characteristics which distinguish it clearly from a typical intergovernmental organi-

sation of independent states* (de Burca 1996: 352).

Die Praxisberichte der Briisseler Institutionen, die ab dem Friihjahr 1995 vorgelegt wurden,
gehen alle — mal mehr, mal weniger ausfiihrlich — auf die Frage ein, wie die Legitimitit und
Akzeptanz der Europédischen Union gestirkt werden konne. In diesen Berichten wurden erst-
mals in der Geschichte der europdischen Integration Fragen und Themen, die aus dem politik-
wissenschaftlichen Hauptseminar zu stammen schienen, in groer Breite und in einer bemer-
kenswerten Systematik aufgegriffen: ein Beweis dafiir, dass die Ratifikationskrise des Maas-
trichter Vertrags der EU nicht nur eine neue Stufe sowohl der ,,Verwissenschaftlichung® als
auch der ,,Politisierung® des Diskurses gebracht, sondern dass die Europdische Union hier

auch ihre ,,normative Wende* (Bellamy/Castiglione 2000) erlebt hat.

Anhand von drei Kategorien will ich die einzelnen Berichte analysieren. Das sind die Fragen
zu Demokratie, Unionsbiirgerschaft, Transparenz und Subsidiaritit, zur Effizienz des EU-
Entscheidungssystems sowie zu der Frage der Zukunft der EU und die praktischen Erfah-
rungen im Briisseler Alltag. Alle drei Kategorien hidngen eng miteinander zusammen und
werden in den Berichten zum Teil auch in Beziehung zueinander gesetzt (vgl. dazu de Burca

1996 und Schaad 1995).

Die Frage nach Demokratie, Unionsbiirgerschaft, Transparenz, Effizienz und Subsidiaritdt in
den Organberichten

Beim Thema ,,Demokratie unterscheiden sich die Vorschlige am deutlichsten. Dies kann
kaum iiberraschen; was jedoch bemerkenswert ist, ist die Tatsache, dass alle Organe und Ins-

titutionen die These vom ,,Demokratiedefizit™ der EU teilen. Vor dem Hintergrund eines brei-
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ten Konsenses in der Problemwahrnehmung gilt es deshalb zu untersuchen, wie die suprana-
tionalen Institutionen ihre eigene Position im europdischen politischen System beschreiben
bzw. welche Vorschlige zur Reform sie prédsentieren. Der Rat kritisierte in seinem Bericht
den Vorschlag, das ,,Demokratiedefizit sei vor allem durch eine rechtliche und politische
Aufwertung des Europdischen Parlaments abzubauen. Er erklédrte die Rolle des EP als ,,in
diesem Rahmen von wesentlicher Bedeutung®, relativierte dies aber durch die These, dass
»die demokratische Legitimation (...) im gesamten institutionellen System der Union zum
Ausdruck kommen* miisse. Der Europdische Rat stelle ein ,,wesentliches Element fiir das
Funktionieren des institutionellen Systems* dar und habe seine ,,Rolle, politische Impulse zu
geben, und seine Synthesefunktion in noch stirkerem MalBle wahrgenommen® als in der Ver-

gangenheit.

Die herausgehobene Rolle der Staats- und Regierungschefs wird also mit Effizienzarg-
umenten begriindet, wiahrend dem Rat attestiert wird, dass er — neben dem Europidischen Par-
lament — ,,einen Beitrag zur Einhaltung der demokratischen Regeln des Systems* leiste, da
,jedes seiner Mitglieder (...) politische Verantwortung gegeniiber dem nationalen Parlament
[trage], vor dem es die auf der Ebene der Union eingenommenen Positionen zu vertreten®
habe.”® Der Bericht des Rates verfolgt damit ein eindeutig intergouvernemental geprigtes
Demokratiemodell, das auf die Legitimation der EU-Politik durch den mitgliedstaatlichen
Strang setzt. Mit der Riickbindung der Minister im Rat an die mitgliedstaatlichen Parlamente
wird hier die Idee, die EU sei eine Art Konkordanzdemokratie verfochten (de Burca 1996: 363).
Der Bericht des Rates ist, im Unterschied zu den anderen Organberichten, darum bemiiht,
nach eigenen Angaben eine ,,objektive* Darstellung der Erfahrungen mit dem Maastrichter
Vertrag abzugeben, was durch einen umfangreichen Anhang mit Statistiken und Datenma-
terial unterstrichen wird. Er verzichtete jedoch darauf, vor allem weil es im Kreise der Regie-
rungen dariiber keine Einigung gegeben hitte, konkrete ,,Zukunftsiiberlegungen iiber even-
tuell durchzufiihrende Reformen* vorzulegen, um den Uberlegungen der Reflexionsgruppe —

so das (vorgeschobene?) Argument — nicht vorzugreifen.**’

28 Rat der Européischen Union, Bericht vom 6. April 1995 iiber die Funktionsweise des Vertrags tiber die

Europiische Union, 5082/95, Briissel, S. 10-11.
Rat der Européischen Union, Bericht vom 6. April 1995 iiber die Funktionsweise des Vertrags tiber die
Europdische Union, 5082/95, Briissel, S. 2.
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Die Vorstellungen von Kommission und Europdischem Parlament gingen — wie zu erarten ist
— in eine deutlich andere, klar ,,supranationale” Richtung. Die Kommission benannte in ihrem
knapp 100 Seiten umfassenden Bericht zwei Ziele, die die Regierungskonferenz zu verfolgen
habe: ,,.Demokratie und Effizienz*“. Sie prigte damit, stirker als alle vorausgegangenen
Schlussfolgerungen und Dokumente des Européischen Rates zur bevorstehenden Revision der
Vertriage, die Ziele und die Rhetorik bzw. das ,,Framing* der Reformdebatte: (1) ,,Die Hand-
lungsweise der Union muf3 demokratisch, verstdndlich und transparent sein. (2) Die Hand-
lungsweise der Union muf} effizient, kohédrent und solidarisch sei. Im Innern natiirlich, aber
auch im AulBlenbereich, wo es eine echte europdische Personlichkeit zu behaupten gilt.” Denn,
so die Kommission weiter: ,,Demokratiec macht das Wesen der Union aus, Effizienz bedingt
ihre Zukunft“** Auf der Grundlage dieser Kriterien legte sie dann ihren Erfahrungsbericht
vor. Da der Vertrag die Rolle des Européischen Parlaments im Gesetzgebungsprozess und bei
der Kontrolle der Durchfiihrung der Gemeinschaftspolitiken (Komitologie) gestirkt und
zudem den Ausschuss der Regionen und eine bessere Einbindung der mitgliedstaatlichen
Parlamente gebracht habe, fillt die Bilanz aus der Sicht der Kommission in institutioneller
Perspektive insgesamt positiv aus — mit einer Ausnahme: Dass im Bereich der intergouverne-
mental organisierten zweiten und dritten Séule die ,,demokratische Kontrolle auf Unionsebene

unzureichend ist bzw. vollig fehlt*, wird deutlich kritisiert.**'

Eine stirkere Beteiligung der mitgliedstaatlichen Parlamente sieht die Kommission einerseits
skeptisch, sie gibt aber andererseits zu erkennen, dass sie eine solche neue Rolle der nationa-
len Volksvertretungen begriiBen wiirde — gerade auch aufgrund der Erfahrungen bei der Ra-
tifizierung des Maastrichter Vertrags, wo sich gezeigt habe, ,,wie wichtig die Beteiligung der
einzelstaatlichen Parlamente am européischen Aufbauwerk® sei.**> Die Kommission prisen-
tierte Vorschlige zur Stiarkung des Européischen Parlaments und des Européischen Gerichts-
hofes in den Bereichen, in denen Grundrechte und Freiheiten der Biirger betroffen seien und

machte mit ihrem Eintreten fiir die Vergemeinschaftung der zweiten und dritten Sdule deut-

lich,** dass sie fiir ein ,supranationales® Modell von Demokratie eintritt (de Burca 1996:

20 Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Bericht vom 10. Mai 1995 tiber die Funktionsweise des

Vertrags iiber die Europdische Union, SEC(95) 731 final, Briissel, S. 4.

Kommission der Européischen Gemeinschaften, Bericht vom 10. Mai 1995 iiber die Funktionsweise des
Vertrags iiber die Europdische Union, SEC(95) 731 final, Briissel, S. 18.

Kommission der Europédischen Gemeinschaften, Bericht vom 10. Mai 1995 iiber die Funktionsweise des
Vertrags iiber die Europdische Union, SEC(95) 731 final, Briissel, S. 16.

Kommission der Europédischen Gemeinschaften, Bericht vom 10. Mai 1995 iiber die Funktionsweise des
Vertrags iiber die Europdische Union, SEC(95) 731 final, Briissel, S. 73.

241
242

243

235



362). Die Kommission wird in dieser Frage vom Europdischen Parlament unterstiitzt, wenn-

gleich die Vorstellungen des EP noch stirker in eine foderale Richtung gehen.

Das Europdische Parlament sieht in seiner Bilanz die anstehende Regierungskonferenz vor
einer ,,dreifachen institutionellen Herausforderung®: ,,der Notwendigkeit, das demokratische
Defizit zu beheben, das eine wachsende Zahl von Biirgern der Europdischen Union fiir inak-
zeptabel hélt; der Notwendigkeit, die zu miithsam, zu schwerfillig und oft ineffizient gewor-
denen Beschlussfassungsverfahren neu zu definieren; der Notwendigkeit, die Europdische
Union auf kiinftige Erweiterungen vorzubereiten, ohne den Integrationsprozef3 zu verlang-
samen oder bereits erreichte Fortschritte zu verwissern®.*** Das EP benennt vor dem Hinter-
grund dieser Herausforderungen die aus seiner Sicht groiten Schwichen des EU-Systems. Zu
diesen Mingeln zihlt es folgende Aspekte: das Fehlen einer demokratischen Kontrolle und
die mangelnde Transparenz der Arbeit des Rates, wenn dieser als Legislativorgan tétig wird;
die Unzuldnglichkeiten und eine mangelnde Kohidrenz in den intergouvernemental organisier-
ten Politikfeldern der zweiten und dritten Sdule und schlieBlich die institutionelle Struktur der
Gemeinschaft, die ohne weitreichende Reformen nicht auf eine ,,Europdische Union mit mehr
als 20 Mitgliedern iibertragen werden [konne], ohne das Risiko der Lihmung und Verwisse-
rung der Europiischen Union einzugehen®.** Das StraBburger Parlament hatte damit sehr viel
deutlicher auf den Zusammenhang zwischen Erweiterung und Vertiefung aufmerksam ge-
macht; ein Aspekt, der etwa in dem Bericht des Rates iiberhaupt nicht angesprochen worden
ist, der aber die Amsterdamer und dann vor allem die Nizzaer Regierungskonferenz intensiv

beschéftigen sollte.

Dariiber hinaus hat das Parlament noch eine Reihe weiterer Vorschldge formuliert, wie die
Demokratie und Legitimitdt auf EU-Ebene gestdrkt werden konnten. Zum einen schlug es
eine Weiterentwicklung der in Maastricht eingefiihrten Unionsbiirgerschaft vor, etwa durch
den Beitritt der Union zur Europédischen Menschenrechtskonvention des Europarates, sodann
die Stirkung der Biirgerrechte, die Ubertragung des Gleichberechtigungsprinzips auf alle
Politikfelder und den Ausbau der in Artikel 138 a des EG-Vertrags bereits angelegte Funktion

24 Européisches Parlament, EntschlieBung vom 17. Mai 1995 zur Funktionsweise des Vertrags tiber die

Européische Union im Hinblick auf die Regierungskonferenz 1996, A4-0102/95, PE 190.441/1, S. 2.
Européisches Parlament, EntschlieBung vom 17. Mai 1995 zur Funktionsweise des Vertrags tiber die
Europiische Union im Hinblick auf die Regierungskonferenz 1996, A4-0102/95, PE 190.441/1, S. 2.
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europiischer politischer Parteien fiir den Integrationsprozess.”*® An den Prinzipien der Subsi-
diaritdt und der Proportionalitdt will das EP festhalten, sie sollten jedoch ,,korrekt angewandt
werden®. Eine detaillierte Liste, in der die Kompetenzen der Gemeinschaft und die der Mit-
gliedstaaten aufgeteilt wiirden, wie sie etwa von den deutschen Lindern gefordert wurde,
lehnte das EP ab, weil solche Listen zu ,,Unbeweglichkeit fithren und (...) schwer durchfiihr-
bar seien. Es wurde dariiber hinaus vorgeschlagen, dass die Regierungskonferenz sich nicht
,in erster Linie auf die Ubertragung neuer Befugnisse auf die Organe der EU, sondern auf die
Klarstellung ihrer jeweiligen Rollen und auf die Verwirklichung eines angemessenen Gleich-

gewichts“ beschrinken solle.”*’

Zur eigenen Rolle duBerte sich das Europdische Parlament nur knapp: Es pléddierte fiir eine
Obergrenze der Sitze auf 700 und forderte eine bessere Kontrolle und Uberwachung durch das
EP in einzelnen Politikfeldern wie der GASP, den Bereichen Justiz und Inneres und auf dem
Feld der Wirtschafts- und Wahrungsunion. Und es plddierte auch fiir eine Form von ,,Mehr-
ebenenparlamentarismus® (Maurer 2002): Die ,,demokratische Kontrolle auf EU-Ebene* lédsst
sich nach Ansicht des Européischen Parlaments am besten durch ,,eine Partnerschaft zwischen

. . . 248
dem Europdischen Parlament und den nationalen Parlamenten erreichen®.

Einige bemerkenswerte Vorschldge machte das EP auch in Bezug auf die Moglichkeiten, die
Offentlichkeit in den EU-Staaten stérker, als dies bei Regierungskonferenzen bislang gesche-
hen ist, einzubeziehen. Schon wihrend der Arbeiten der Reflexionsgruppe sollte eine ,,mog-
lichst offene Diskussion® stattfinden — ,,einschlieBlich einer regelméBigen 6ffentlichen Be-
richterstattung tiber die Arbeit der Gruppe®. Zudem sollte es im Rahmen der Regierungs-
konferenz eine 6ffentliche Debatte geben; so konnte etwa das Européische Parlament zusam-
men mit den nationalen Parlamenten zum Auftakt und zum Abschluss der Regierungskonfe-
renz eine ,,beratende Konferenz der Parlamente® einberufen. Dariiber hinaus wurden die Ver-
treter des EP in der Reflexionsgruppe aufgefordert, fiir eine ,,Anderung der Methode der Ver-

tragsrevision und einer uneingeschriankten Beteiligung™ des Europdischen Parlaments zu

246 Européisches Parlament, EntschlieBung vom 17. Mai 1995 zur Funktionsweise des Vertrags iiber die

Europdische Union im Hinblick auf die Regierungskonferenz 1996, A4-0102/95, PE 190.441/1, S. 24-
25.

Européisches Parlament, EntschlieBung vom 17. Mai 1995 zur Funktionsweise des Vertrags tiber die
Européische Union im Hinblick auf die Regierungskonferenz 1996, A4-0102/95, PE 190.441/1, S. 6-7.
Européisches Parlament, EntschlieBung vom 17. Mai 1995 zur Funktionsweise des Vertrags tiber die
Europiische Union im Hinblick auf die Regierungskonferenz 1996, A4-0102/95, PE 190.441/1, S. 8-9.
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werben. Und schlieBlich griff das EP einen Vorschlag des Spinelli-Entwurfs von 1984 auf und
regte an, den neuen Vertrag durch ein ,,unionsweites Referendum* bzw. im Rahmen von

gleichzeitig stattfindenden nationalen Volksabstimmungen zu ratifizieren.**’

Im Vergleich zu den Vorschldgen, die von der Kommission und vom Européischen Parlament
prasentiert wurden, fanden sich in den Berichten des Européischen Gerichtshofs, des Aus-
schusses der Regionen (AdR) und des Wirtschafts- und Sozialausschusses keine Ideen, wie
das Legitimitits- und Demokratiedefizit der EU abgebaut werden konnte. Diesen Organen
und Institutionen ging es eher darum, die 6ffentliche Debatte zu diesen Fragen zu nutzen, um
ihre eigene Stellung im Gemeinschaftssystem zu stirken. Der AdR, als mit dem Vertrag von
Maastricht neu geschaffene und damit ,,jlingste Institution auf Gemeinschaftsebene, versteht
sich als Sprachrohr der regionalen und lokalen Gebietskorperschaften und versteht sich damit

250 .
“=¥. Um seine bera-

automatisch als ,,Grundpfeiler der demokratischen Legitimitét der Union
tende Funktion in Zukunft wirkungsvoller ausiiben zu konnen, formulierte der AdR eine
Reihe von Anderungsvorschligen in Bezug auf das Subsidiarititsprinzip, auf Klagemdglich-

keiten vor dem Europiischen Gerichtshof und seine Stellung im Gemeinschaftssystem.

Das Prinzip der Subsidiaritét sollte aus Sicht des AdR — und damit deutlich tiber den Wortlaut
von Artikel 3 b hinausgehend — auch eine ,,Vorabkontrolle* von Rechtsakten ermdglichen.
Das Subsidiarititsprinzip sollte nicht nur als Kompetenzausiibungsregel verstanden werden,
sondern auch als ,,Kriterium fiir die Verteilung der Kompetenzen und Aufgaben zwischen
allen in der Européischen Union vertretenen Verwaltungsebenen®. Eine klare Abgrenzung der
Kompetenzen und die Einfithrung eines Katalogs befiirwortete der AdR ausdriicklich, im Un-
terschied zum Européischen Parlament. Die rechtmdfige Anwendung des Subsidiaritatsprin-
zips sollte durch den Europiischen Gerichtshof iiberpriift werden. An dieser Uberpriifung
solle der AdR beteiligt werden, indem ihm als Institution und auch den ,,Regionen mit eige-
nen Gesetzgebungsbefugnissen® eine ,,bevorzugte Aktivlegitimation zur Wahrung ihrer Rech-
te“ durch die Erhebung von Nichtigkeitsklagen (Artikel 173, Abs.3 EGV) eingerdumt

wiirde.>>!

9 Europdisches Parlament, EntschlieBung vom 17. Mai 1995 zur Funktionsweise des Vertrags {iber die

Européische Union im Hinblick auf die Regierungskonferenz 1996, A4-0102/95, PE 190.441/1, S. 12.
Ausschuf3 der Regionen der Europdischen Gemeinschaften, Stellungnahme vom 20. April 1995 zur
Revision des Vertrags iiber die Européische Union, CdR 136/95 (Dok. rev. 3.7.95), S. 2.

Ausschuf3 der Regionen der Europdischen Gemeinschaften, Stellungnahme vom 20. April 1995 zur
Revision des Vertrags iiber die Européische Union, CdR 136/95 (Dok. rev. 3.7.95), S. 2-4.
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Zudem forderte der AdR eine Stirkung seiner Position im EU-System und zusétzliche Mit-
wirkungs- und Kontrollmoglichkeiten im Gesetzgebungsprozess. Auf der Basis des Maas-
trichter Vertrages sei es ihm nicht moglich, den ,,Beitrag, den er durch seine Zusammen-
setzung zur Starkung der demokratischen Legitimitit und zur Biirgerndhe der Union leistet, in
ausreichendem Mafe zur Geltung zu bringen®. Deshalb solle der AdR von einer EU-Institu-
tion mit Beratungsfunktion in ausgewihlten, die Regionen und Kommunen in besonderem
MaBe betreffenden Politikfeldern hin zu einem ,,vollwertige[n] Organ® der Gemeinschaft

weiterentwickelt werden, das organisatorisch und haushaltstechnisch selbstindig sei.”*>

Ahnlich wie der AdR nutzte auch der Wirtschafts- und Sozialausschuss (WSA) mit seiner
Bilanz die Chance, seine besondere Funktion als Vertretungsorgan und Sprachrohr der gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Interessen in Erinnerung zu rufen und seinen Beitrag zum
Abbau der ,,Biirgerferne” und des Demokratiedefizits hervorzuheben. Die konkreten Ande-
rungsvorschlidge sind — wie auch bei den anderen Institutionen — pro domo formuliert. Nach
Meinung des WSA sollte sich die Regierungskonferenz u.a. folgende Ziele setzen: ,,wann im-
mer sie angemessen ist, eine Beschlussfassung nahe am Biirger und mit dessen Beteiligung
sowie die Uberwachung und Durchfiihrung der Politiken durch die Biirger; in diesem Zusam-
menhang muf} die Rolle der Instanzen zur Vertretung der Gesellschaft, insbesondere die des
WSA, gestirkt werden“*” Durch die Verleihung des Organstatus und die Umsetzung von
Anderungsvorschligen sollte der WSA in seiner politischen Funktion im EU-System insge-

. 254
samt unterstiitzt werden.

Der Europdische Gerichtshof (EuGH) und das Gericht erster Instanz folgten in ihren Be-
richten dem Prinzip der richterlichen Selbstbeschriankung und begniigten sich, den einen oder
anderen ,,sachdienlichen Beitrag® zu liefern, ohne dabei die ,,Pflicht der Zuriickhaltung* auf-
zugeben.”> Der EuGH betonte seine Rolle bei der Entwicklung der Gemeinschaftsrechts-

ordnung und seinen Beitrag zur Konstitutionalisierung der Gemeinschaft, die er als das

32 Ausschuf3 der Regionen der Europdischen Gemeinschaften, Stellungnahme vom 20. April 1995 zur

Revision des Vertrags iiber die Europdische Union, CdR 136/95 (Dok. rev. 3.7.95), S. 6.

Wirtschafts- und Sozialausschuf3, Regierungskonferenz 1996: Die Rolle des Wirtschafts- und Sozialaus-
schusses, Bericht des Prasidiums, Briissel, 26. April 1995, CES 273/95 fin, S. 4.

Auf mehr als zehn Seiten formuliert der WSA Anderungsvorschlige fiir einzelne Artikel; vgl. Wirt-
schafts- und Sozialausschuf}, Regierungskonferenz 1996: Die Rolle des Wirtschafts- und Sozialaus-
schusses, Bericht des Prasidiums, Briissel, 26. April 1995, CES 273/95 fin, S. 6-17.

Bericht des Gerichtshofs vom Mai 1995 iiber bestimmte Aspekte der Anwendung des Vertrags tiber die
Europiische Union, W/kd, S. 3 und Beitrag des Gerichts Erster Instanz vom 17. Mai 1995 im Hinblick
auf die Regierungskonferenz.
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,»Ergebnis des Dialogs (...) zwischen den nationalen Gerichten und dem Gerichtshof im Rah-
men des Vorabentscheidungsverfahrens® beschrieb.”® In dieser ,,bescheidenen® Darstellung
seiner eigentlichen Rolle kann man eine Reaktion auf die in der Vergangenheit immer wieder
aufkommende Kritik am ,,iibereifrigen” Luxemburger Gericht herauslesen. Vor dem Hinter-
grund der unbestrittenen Erfolgsgeschichte pliddierte der EuGH fiir die Beibehaltung des be-
stehenden Systems: ,,Im Interesse der Bewahrung der wesentlichen Merkmale der Gemein-
schaftsrechtsordnung hélt der Gerichtshof es fiir unerldsslich, den Rechtsprechungsorganen
bei der Durchfiihrung der anstehenden Revision ihre Funktion und ihre Befugnisse zu

257
belassen.*

Diese ungewohnlich deutlich formulierte Forderung des EuGH, am Status quo
nicht zu riitteln, erklart sich nur, wenn man die seit Anfang der 1990er Jahre immer wieder zu
horende, zum Teil massive Kritik an einzelnen Urteilen des Européischen Gerichtshofs in
Frankreich, Deutschland und in GrofBbritannien in Erinnerung ruft. Die deutsche Regierung
und das Arbeitsministerium starteten zum Beispiel eine regelrechte ,,Kampagne* gegen
Urteile des EuGH zum Arbeitsrecht.””® Bundeskanzler Kohl hatte diese Kritik auch 6ffentlich
formuliert und dem Luxemburger Gerichtshof seine Grenzen aufgezeigt. Im Oktober 1992
duBerte er sich auf dem EG-Forum der deutschen Wirtschaft im Zusammenhang mit dem
Subsidiarititsprinzip auch zum EuGH: ,,Wenn Sie etwa die Rolle des Européischen Gerichts-
hofs sehen, der nicht nur rechtschopferisch tétig ist, sondern weit dariiber hinaus, dann haben
Sie ein solches Beispiel, was eigentlich nicht in der Intention liegt und woriiber man reden

. . 2
muf, wo man das Notwendige entscheiden mufB.«*>°

Auch der Europiische Rechnungshof — ein Organ, das in der Offentlichkeit kaum bekannt ist
— beschrinkte sich in seinem Bericht auf eine Reihe ,,Unzuldnglichkeiten, Méngel und

Liicken des derzeitigen Verwaltungs- und Kontrollsystems* hinzuweisen.”*® Zu seinen Forde-

Bericht des Gerichtshofs vom Mai 1995 iiber bestimmte Aspekte der Anwendung des Vertrags tiber die
Europiische Union, W/kd, S. 8.

Bericht des Gerichtshofs vom Mai 1995 iiber bestimmte Aspekte der Anwendung des Vertrags tiber die
Europiische Union, W/kd, S. 4.

Dies geht aus Unterlagen hervor, die dem Autor vorliegen. Folgende Urteile des EuGH standen dabei in
der Kritik: Urteil vom 03.06.1992, Rs C-45/90 (Paletta); Urteil vom 04.06.1992, Rs C-360/90 (Bétel);
Urteil vom 20.09.1990, Rs C-192/98 (Svenice); Urteil vom 19.11.1991, Rs C-6 und 9/90 (Bonifaci und
Francovich); vgl. dazu auch Willi Rothley, MdEP, Pressemitteilung vom 23.11.1992 (,,Bundesregierung
will Kompetenzen des Europidischen Gerichtshof (EuGH) beschneiden®).

Vgl. Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, Bulletin, Nr. 113, S. 1044, Bonn, den
16. Oktober 1992; Handelsblatt, 13.10.1992 (,,Harte Kritik aus Bonn: Kohl hat die Geduld verloren®)
und Norbert Bliim, ,,Die Kirche mufl im Dorf bleiben®, in: Rheinischer Merkur vom 30.10.1992.
Européischer Rechnungshof, Bericht des Rechnungshofes an die Reflexionsgruppe iiber das Funk-
tionieren des Vertrags iiber die Europdische Union, Luxemburg, Mai 1995, S. 2; vgl. auch Agence
Europe, Nr. 6498, 10.06.1995, S. 5.
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rungen an die Regierungskonferenz gehorte die ,,Prizisierung des Geltungsbereichs der Be-
fugnisse (...) auf Gebieten, die nicht oder nur teilweise abgedeckt* seien. Dazu zéhlte er auch
die Kontrolle der zweiten und dritten Séule, da es hier um Verwaltungsausgaben und opera-

tionelle Ausgaben gehe. ™’

Aber nicht nur die Institutionen und Organe der Gemeinschaft hatten sich mit konkreten
Vorschldgen und Forderungen an die Reflexionsgruppe gewandt, sondern auch — ohne dass
sie dazu aufgefordert worden wiren — die Parlamentarische Versammlung des Europarats. Da
die kommende Regierungskonferenz gesamteuropdische Fragen behandle, beanspruchte der
Europarat auch ein Mitspracherecht und forderte eine Kooperation ein, die auf die histori-
schen Urspriinge der europiischen Integration zuriickgeht.*®* So forderte die StraBburger Or-
ganisation etwa, dass die Mitgliedschaft im Europarat zur Vorbedingung fiir einen Beitritt zur

o . 263
Européischen Union gemacht werde.

Die Analyse der verschiedenen Evaluationsberichte hat eine Ubereinstimmung bei zwei Frau-
gen gezeigt: Zum einen waren sich alle darin einig, dass der Vertrag von Maastricht an vielen
Stellen der institutionellen Reform bedarf, um die Legitimitdt zu verbessern und das ,,Demo-
kratiedefizit“ abzubauen, und zum anderen gab es einen Konsens, dass die Offentlichkeit sehr
viel stirker als bislang in den anstehenden Reformprozess und in die Arbeit der Regierungs-
konferenz einbezogen werden miisse. Wahrend sich bei der Diagnose, dass die EU ein Legiti-
mationsproblem habe, die Berichte einig waren, unterschieden sie sich jedoch erwartungsge-
mél zum Teil deutlich in ihren Vorschlidgen zur Losung des Problems. Der Bericht des Rates
war in dieser Frage am wenigsten konkret; im Kreis der Mitgliedstaaten gab es offensichtlich
keinen Konsens iiber den ,richtigen* Ansatz, wie das Demokratiedefizit behoben werden
konne. Die Europdische Kommission und das Parlament waren sich im Unterschied zum Rat
darin einig, dass eine Anderung des problematischen Status quo durch eine Stirkung der klas-
sischen ,,Gemeinschaftsmethode® mdglich sei. Auch die beratenden Institutionen AdR und

WSA betrachteten das ,,Demokratiedefizit der EU vor allem durch die eigene Brille und ver-

261 Européischer Rechnungshof, Bericht des Rechnungshofes an die Reflexionsgruppe iiber das Funktio-

nieren des Vertrags iiber die Europdische Union, Luxemburg, Mai 1995, S. 4-5.

Die Parlamentarische Versammlung des Europarats in Stralburg verweist in ihrem Bericht auf Artikel
230 EGV, wonach die EG ,,jede zweckdienliche Zusammenarbeit mit dem Europarat* herbeifiihre; vgl.
Council of Europe, Parliamentary Assembly, Report on the 1996 Intergovernmental Conference of the
European Union (Rapporteur: Mr Masseret, France, Socialist Group), Doc. 7373, 22.09.1995, StraB-
bourg, S. 11.

263 Agence Europe, Nr. 6573, 29.09.1995, S. 3.

262

241



suchten in den Berichten, ihren eigenen Beitrag zum Abbau des Demokratiedefizits herauszu-
streichen und ihre Position im europdischen Entscheidungssystem auszubauen (de Burca

1996: 374).

Die Frage, wie eine Briicke geschlagen werden kann zwischen der mehr oder weniger iiber-
einstimmenden Problemwahrnehmung einerseits und dem mangelnden Konsens dariiber, wie
das Problem ,,Demokratiedefizit behoben werden kann andererseits, sollte auch die Verhand-

lungen in der Reflexionsgruppe bestimmen.

Der auf dem Gipfel in Korfu gefasste Beschluss, die Regierungskonferenz durch eine ,,Refle-
xionsgruppe® vorbereiten zu lassen, erinnert, wie oben erwéhnt, an entsprechende Vorldufer,
wie den Spaak-Ausschuss oder das Dooge-Komitee. Anders aber als die Gruppe um Spaak
zielte die Reflexionsgruppe nicht auf ein Gesamtkonzept fiir ein Mega-Projekt, das von allen
Mitgliedstaaten unterstiitzt wurde. Die neue Reflexionsgruppe sollte im Vergleich dazu ganz
bescheiden nur als ,,Think-Tank* die im Vertrag von Maastricht anvisierten und in Korfu
konkretisierten Einzelfragen diskutieren und konkrete Losungsvorschlige entwickeln. Dies
filhrte jedoch dazu, dass die Gruppe ,,wie in einem Mikrokosmos* (Hennes 1998: 11) die
zentralen Konflikte und den Streit der kommenden Regierungskonferenz nur vorwegnahm
und nicht in der Lage war, Auswege und Losungsvorschldge zu prisentieren. Im Folgenden
will ich die Arbeit der Reflexionsgruppe kurz darstellen und analysieren, um deutlich zu
machen, ob die Mitgliedstaaten auf die neue Situation, die sich durch den ,,Maastricht-

Schock® ergeben hatte, reagiert und welche ,,Lehren sie gezogen haben (Laursen 1997).

Am 2. Juni 1995 trafen sich die Auenminister der EU in Messina und setzten die Reflexions-
gruppe ein.”® Wie in Korfu vereinbart, versammelten sich in der Gruppe die personlichen
Beauftragten der AuBenminister, ein Vertreter der Europédischen Kommission (Marcelino
Oreja) und zwei Mitglieder des Européischen Parlaments (Elmar Brok und Elisabeth Guigou)
unter dem Vorsitz von Carlos Westendorp, dem spanischen Staatssekretir fiir Europafragen.
Die Zusammensetzung war recht heterogen, einer der Beteiligten beschrieb die Gruppe als
eine ,.kuriose Mischung aus politischen und diplomatischen Vertretern* (Dehousse 1999: 7).
Dies erschwerte die Arbeit innerhalb der Gruppe. Wihrend die Regierungen aus Deutschland
(Werner Hoyer), Irland (Gay Mitchell), Spanien (Carlos Westendorp), Frankreich (Michel

264 Agence Europe, Nr. 6494, 03.06.1995, S. 2.
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Barnier), den Niederlanden (Michiel Patijn), Schweden (Gunnar Lund) und GroBbritannien
(David Davis) jeweils amtierende Staatsminister entsandten, schickte die ddnische Regierung
einen ehemaligen Generalsekretdr des Rates (Niels Ersboell), die griechische einen pensio-
nierten Botschafter (Stephanos Statathos), die finnische einen ehemaligen Minister (Ingvar S.
Melin), Luxemburg (Joseph Weyland) und Osterreich (Manfred Scheich) ihren amtierenden
Botschafter bzw. Stindigen Vertreter bei der EU in die Reflexionsgruppe. Die Regierung in
Rom wiederum ernannte einen hohen Beamten des AuBenministeriums (Silvio Fagiolo) und
die portugiesische wie die belgische Regierung schickten einen Wissenschaftler als Vertreter
in die Reflexionsgruppe, Professor Andre Goncalves Pereira bzw. Professor Franklin
Dehousse (vgl. McDonagh 1998: 231). Interessant ist hierbei noch zu erwéhnen, dass fiinf der
Mitglieder der aktuellen Reflexionsgruppe schon als Verhandlungsteilnehmer in der Maas-
trichter Regierungskonferenz dabei waren und entsprechende Erfahrungen mitgebracht haben;

das sind Weyland, Westendorp, Ersboell, Fagiolo und Guigou.*®

Der Vorsitzende Westendorp legte zur ersten Sitzung am 03. Juni 1995 einen Terminplan vor,
wonach sich die Gruppe bis zum Dezember des Jahres zu insgesamt 15 zweitdgigen Treffen
versammeln sollte; dabei sollten acht Themenkomplexe behandelt werden: (1) Grundsétze
und Ziele der Union wie der Regierungskonferenz; (2) die institutionelle Balance angesichts
der Erweiterung und die Moglichkeiten, die Demokratie, die Effizienz und Transparenz des
Entscheidungssystems zu verbessern; (3) Modifikationen der einzelnen Organe und Institutio-
nen der Union; (4) Unionsbiirgerschaft und Grundrechte; (5) Zusammenarbeit in den Berei-
chen Justiz und Inneres; (6) AuBBenpolitisches Handeln der Union; (7) Sicherheit und Vertei-
digung und schlieBlich (8) Instrumente des Gemeinschaftshandelns (vgl. McDonagh 1998:
36). Die Ratsprisidentschaft hatte damit das Themenspektrum, mit dem sich die Reflexions-
gruppe befassen sollte, einerseits konkretisiert und andererseits noch erweitert. Als Arbeits-
methode schlug Westendorp vor, bis August alle Fragen aus den acht genannten Bereichen in
»erster Lesung® zu behandeln und dann, nach der Vorlage eines Zwischenberichts, bis Ende
November 1995 in einer zweiten Runde zu debattieren und dabei konkrete Optionen zu ent-
wickeln. Auf einer Pressekonferenz hatte Westendorp deutlich gemacht, dass die Gruppe
»kein zwingendes Mandat™“ besitze. Der Vorsitzende bat die Mitglieder der Gruppe aus-

driicklich darum, aus den Treffen keine ,,steifen Gesprachsrunden‘ werden zu lassen, sondern

263 Vgl. Agence Europe, Nr. 6502, 16.06.1995, S. 2 und Agence Europe, Nr. 6578, 06.10.1995, S. 2.
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,,wirkliche Diskussionen‘ zuzulassen.’*® Und er bat darum, eine ,,intellektuelle Sprache* und
in der Offentlichkeit schwer zu vermittelnde Begriffe wie ,,Subsidiaritit und ,,Opting out“ zu
vermeiden und stattdessen eine Form der Kommunikation zu wéahlen, mit der ein interes-

siertes Publikum erreicht werden kénne.*®’

Dass die Bitte Westendorps, die Mitglieder der Reflexionsgruppe sollten sich als ,,Freidenker*
betitigen, angebracht war, zeigten manche Klagen von Beteiligten, wie etwa dem deutschen
Reprisentanten Werner Hoyer: ,,Es gibt Sitzungen, wo man das Gefiihl hat, dass vorbereitete
Statements, die man sich auch per Fax zuschicken konnte, zum besten gegeben werden
(zitiert nach Hennes 1998: 12). Die Arbeitsweise und die heterogene Zusammensetzung der
Gruppe brachten einige Schwierigkeiten mit sich. Das begann schon damit, dass Minister und
weisungsgebundene Diplomaten auf der einen und Wissenschaftler auf der anderen Seite eine
unterschiedliche ,,Sprache* sprechen, auch wenn sie sich iiber die gleichen Dinge austau-
schen; das wurde von Beteiligten auch kritisiert: ,,Dialogue is not always simple between
ministers and diplomats. The style is different, and this sometimes hinders communication.
(...) Sometimes, elementary words are not understood the same way* (Dehousse 1999: 8). Der
Name der Gruppe legte es jedoch nahe und wurde von einigen auch so verstanden, dass hier
ein mehr oder weniger zwangloser Austausch und eine echte ,,Reflexion iiber den Stand und
die Perspektiven der Europédischen Union stattfinden konnte — so jedenfalls schwebte es dem

deutschen Vertreter Werner Hoyer vor:

,Es ist keine Vorregierungskonferenz, es ist keine Verhandlungsrunde. (...)
Sie soll mehr ein Brainstorming sein, in das die Mitglieder ohne festgezurrte
Positionen hineingehen, um wirklich einmal auszuloten, was denn an Bewe-
gungsspielraum bei diesen europdischen Themen gegeben ist* (zitiert nach
Hennes 1998: 12).

In der Praxis sah es freilich so aus, dass zwar in Rahmen der Reflexionsgruppe besser als in
»echten Verhandlungen neue Ideen lanciert und ausgetauscht werden konnten, die grof3e
Mehrzahl der nationalen Reprédsentanten jedoch ,,Auftrige* von ihren Regierungen hatten, die
genau definierten, wo die ,,nationalen* Interessen lagen. Dies erklirt, weshalb sich die hoch-

fliegenden Erwartungen an die Reflexionsgruppe nicht erfiillen konnten. Es waren vor allem

266 Agence Europe, Nr. 6494, 03.06.1995, S. 2-3.
267 Agence Europe, Nr. 6495, 06./07.06.1995, S. 2.
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die Vertreter von Kommission und Europdischem Parlament, die das Gemeinschaftsinteresse
hochhielten und die die mitgliedstaatlichen Vertreter zwangen, ihre nationalen Interessen in
einem europdischen Kontext zu diskutieren (McDonagh 1998: 39). Auch die Hoffnung, dass
sich in den Sitzungen ein ,,gruppendynamischer ProzeB**® ergeben wiirde, der zu einer An-
ndherung der Positionen in einer Art deliberativem Verfahren fiihre, hat sich nur zum Teil er-
fiillt. Eine zentrale Aufgabe der Reflexionsgruppe war es, Reformvorschlige im Prozess des
»diplomatic Darwinism* (McDonagh 1988: 42) auszusortieren und der kommenden Regie-
rungskonferenz nur eine Selektion an Themen zu présentieren, die die Debatten in der Refle-

xionsgruppe ,,liberlebt haben.

Noch ehe sich die Reflexionsgruppe zu ihrer ersten Sitzung getroffen hatte, kamen aus
Grof3britannien neue und ungewohnte europapolitische Tone. Der britische Oppositionsfiihrer
Tony Blair verkiindete Ende Mai 1995 auf einer Konferenz in Bonn, dass eine Labour-Regie-
rung am britischen Veto den zentralen Politikfeldern Sicherheitspolitik, Steuerpolitik und
Grenzkontrollen festhalten werde, dass aber eine neue Regierung in 10 Downing Street das
geltende ,,Opting out* in der Sozialpolitik aufgeben und neue Ideen einbringen wolle — vo-
rausgesetzt, dass die anstehende Regierungskonferenz ihre Arbeit nach den fiir das Friihjahr
1997 geplanten Wahlen zum Unterhaus abschlieBen werde.”*” Mit dieser Ankiindigung hatte
Blair ein Signal an die anderen Regierungen gesandt. Die noch amtierende Major-Regierung
verlor mit ihrer Verweigerungshaltung in den Verhandlungen der Regierungskonferenz in
dem Mafe an Glaubwiirdigkeit verlor, in dem die Meinungsumfragen einen Sieg der Labour
Party unter der Fithrung von Tony Blair wahrscheinlich machten. Vor diesem Hintergrund
war es eine faire Geste der Major-Regierung, dass die Blair-Leute schon vor den Wahlen in

die laufenden Verhandlungen einbezogen wurden.

Die Gespréche in der Reflexionsgruppe und die Beratungen im Rahmen der Regierungskon-
ferenz waren lange Zeit geprdgt von der Blockadehaltung der Londoner Regierung (Best
2002; George 1998). Nachdem die Conservative Party in den Unterhauswahlen im April 1992
Stimmen eingebiiflt hatte und ihre vorher komfortable Mehrheit geschrumpft war, befand sich
Premierminister John Major nach Ansicht des EP-Abgeordneten Elmar Brok in einer ,,Er-

pressungssituation® innerhalb seiner Partei (zitiert nach Hennes 1998: 71). Nachdem durch

268 So Werner Hoyer in einem Interview mit der Siiddeutschen Zeitung, 22.09.1995 (,,Der EU ,Gesicht und

Stimme* verleihen®).
269 Agence Europe, Nr. 6492, 01.06.1995, S. 4.
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Parteitibertritte und Todesfdlle die Regierungsmehrheit mit Beginn des Jahres 1993 noch
weiter schmolz, wurde der europapolitische Handlungsspielraum John Majors noch kleiner

(Hennes 1998: 72).27

Dies fiihrte dazu, dass die EU-Staaten, die eine Vertiefung erreichen wollten, eine engere Zu-
sammenarbeit und Abstimmung untereinander verabredeten. Die Regierungschefs der Nieder-
lande, Belgiens und Luxemburgs einigten sich Anfang Juni 1995 darauf, gemeinsame Initia-

tiven auf den Weg zu bringen und die Rolle des ,,Motors* der Integration zu iibernehmen.*”"

Zur Sitzung der Reflexionsgruppe am 13. und 14. Juni 1995 hatte der Vorsitzende Westen-
dorp vorab einen Fragebogen verteilen lassen; in den zweitdgigen Beratungen auf Schloss
Senningen in Luxemburg stand das Thema institutionelle Reformen auf der Tagesordnung.
Mit Ausnahme des Vertreters der britischen Regierung waren sich alle Mitglieder der Refle-
xionsgruppe darin einig, die filhrende Rolle der Kommission im EU-System nicht anzutasten
und das Verfahren der Mitentscheidung auf zusétzliche Politikbereiche auszudehnen. Die
kleineren Mitgliedstaaten hatten sich dafiir stark gemacht, am Modell ,,Jedem Mitgliedstaat

™2 Die beiden Abgeordneten des Europdischen Par-

steht ein Kommissar zu“ festzuhalten.
laments hatten im Anschluss an die Beratungen offentlich gemacht, welche Fragen innerhalb
der Reflexionsgruppe besonders strittig waren und welche Themen ihrer Ansicht die Regie-
rungskonferenz blockieren konnten. Zu den Stolpersteinen zéhlten Brok und Guigou die Stim-
mengewichtung und die Ausdehnung von Mehrheitsentscheidungen im Rat. Damit erdffnete
sich ein ,,neuartiges Konfliktpotential“ (Wessels 1996: 20) und eine weitere Konfliktlinie, die
die Verhandlungen in der Regierungskonferenz und dariiber hinaus priagen sollten: das Ver-
hiltnis zwischen ,kleinen® und ,,groBen* Staaten in der Gemeinschaft. Ein weiterer, fiir unse-
re Analyse hier relevanter Aspekt, war die Beobachtung der Abgeordneten Guigou, dass es
innerhalb der Reflexionsgruppe ein ,,ausgeprigtes BewuBltsein von der Notwendigkeit gege-
ben habe, die Offentlichkeit vom Sinn und Zweck der europiischen Einigung engagierter zu

tiberzeugen und die Biirgerinnen und Biirger stirker in den Reformprozess einzubeziehen als

bislang.*”

270 Vgl. Agence Europe, Nr. 6496, 08.06.1995, S.3 und The Times, 18.03.1997 (,,Death, defeat and
defections: how the Tories lost a 21-seat majority*).

27 Agence Europe, Nr. 6496, 08.06.1995, S. 2.

7 Agence Europe, Nr. 6501, 15.05.1995, S. 3.

273 Agence Europe, Nr. 6502, 16.05.1995, S. 2-3.
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Diese neue ,,Sensibilitdt fiir die Themen Demokratie, Offentlichkeit und Transparenz der
EU-Politik zeigte der Européische Rat Ende Juni 1995 auch in seinen Schlussfolgerungen. Er
begriifite es, dass die Vorbereitungen zur Regierungskonferenz nun ,,in vollem Gange* seien
und erinnerte an das Verhandlungsmandat des Europiischen Rates von Korfu. Er schlug der
Reflexionsgruppe aufgrund der ausufernden Tagesordnung vor, die ,,Uberlegungen auf einige
Priorititen [zu] konzentrieren®, denn nur so sei es der Union moglich, den ,,Erwartungen der

Biirger gerecht zu werden®. Dazu rechnete er folgende Fragen:

»Analyse der Grundsdtze, der Ziele und der Instrumente der Union in
Anbetracht der neuen Herausforderungen, vor denen Europa steht;
Ausbau der gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik, so dass sie den
neuen internationalen Herausforderungen gewachsen ist;

angemessene Reaktion auf die gegenwirtigen Erfordernisse im Bereich
der inneren Sicherheit sowie ganz allgemein in den Bereichen Justiz und
Inneres;

Verbesserung der Effizienz, des demokratischen Charakters und der
Transparenz der Organe, um ihnen die Anpassung an die Anforderungen
einer erweiterten Union zu ermoglichen;

Verstirkung des Riickhalts fiir den Aufbau Europas in der Offentlichkeit
dadurch, dass dem Bediirfnis der europdischen Biirger, denen die Pro-
bleme der Beschiftigung und des Umweltschutzes Sorge bereiten, nach
einer ihnen ndherstehenden Demokratie entsprochen wird;

bessere Gewihrleistung der Anwendung des Subsidiarititsprinzips.™

Ergidnzt wird dieser umfangreiche Auftrag an die Reflexionsgruppe noch um den wichtigen
Hinweis, dass Losungen gefunden werden sollen, die nach Moglichkeit , keine Anderung der
Vertriige erfordern und [die] unverziiglich in Kraft treten konnen.”” Hier zeigten sich Nach-
wirkungen des ,,Maastricht-Schocks“: Die Staats- und Regierungschefs trieb offensichtlich
die Sorge um, dass ein neuer Ratifikationsprozess auf dhnliche Hiirden und Probleme sto3en
wiirde wie der beim Vertrag von Maastricht. Eine zweite Héngepartie sollte dadurch vermie-
den werden, dass nur solche Antworten auf die offenen Fragen ins Visier genommen werden
sollen, die keine Vertragsdnderung nach sich ziehen. Dies erinnerte freilich an den buchstdb-

lichen Versuch der Quadratur des Kreises.

24 Europiischer Rat von Cannes vom 26. und 27. Juni 1995, Schlulfolgerungen, SN 211/95, Teil A.
73 Europiischer Rat von Cannes vom 26. und 27. Juni 1995, Schluflfolgerungen, SN 211/95, Teil A.

247



In den Sitzungen der Westendorp-Reflexionsgruppe bis zur Sommerpause beschiftigten sich
die Beauftragten mit dem Thema ,,Stellung der Biirger in der EU*, dabei vor allem mit der
Unionsbiirgerschaft, dariiber hinaus mit der Frage, ob die Bekdmpfung von Rassismus und
Auslénderfeindlichkeit, von Diskriminierung aufgrund des Geschlechts eine Aufgabe fiir die
Gemeinschaft werden solle. Dann wurden die Themen Gemeinsame Auflen- und Sicherheits-
politik, die mogliche Errichtung eines europédischen Analysezentrums und die Zusammen-
arbeit von EU und Westeuropdischer Union debattiert. Auf der abschlieBenden Sitzung im
Juli, mit der auch der erste ,,Durchgang® der Themen zu Ende gebracht wurde, standen Fragen
wie die Normenhierarchie, das Subsidiarititsprinzip, das Finanzsystem sowie Haushaltsfragen
auf der Tagesordnung.”’® Bei allen Sitzungen zeigte sich sehr bald, dass in der Frage, welche
Probleme zu 16sen seien, im Kreis der Regierungsvertreter ein breiter Konsens bestand; bei
der Frage jedoch, welche Losungen am sinnvollsten seien, lagen die Positionen zum Teil weit

77 Fiir den Vorsitzenden Carlos Westendorp war es deshalb nicht einfach, einen

auseinander.

N i vorzu , i u zZu wiirde,
Etappenbericht® vorzulegen, der die Beratungen der Gruppe so zusammenfassen wiirde, dass

sich, erstens, alle in ihm wiederfinden konnten und dass er, zweitens, als gute Ausgangsbasis

oo . . . . 2
fiir die zweite ,,Lesung* dienen wiirde. 7

Anfang September 1995 stellte Westendorp einen Zwischenbericht vor, den er als ,,person-
liche Zusammenfassung* beschrieb; dieser ,,Trick* ersparte ihm die mithsame Detailabstim-
mung des Textes mit allen Mitgliedern der Gruppe. Der Bericht nannte acht Kapitel bzw.
Themen, die nach einem einheitlichen Schema die konsensfahigen ,,Grundlagen diskutierten
und ,,Ansitze fiir Uberlegungen®, meist in Frageform, formulierte, die noch Abstimmungs-
bedarf signalisierten.””” In einem ersten Teil wurden die verschiedenen ,,Herausforderungen in
Europa®“ aufgezéhlt: Als eine Herausforderung von ,allergrofiter Wichtigkeit galt laut
Westendorp, die europdische Integration ,,zur Sache der Biirger zu machen®. Der Bericht
machte deutlich, dass er Legitimitdt primir als das Ergebnis effizienter Politik im Sinne der
,»Output-Legitimation® versteht und dass er dies als Mittel zum Abbau der allgemeinen

,Politikverdrossenheit™ ansieht. Damit stellte Westendorp einen unmittelbaren Zusammen-

276 Agence Europe, Nr. 6513, 01.07.1995, S.3; Agence Europe, Nr. 6518, 08.07.1995, S.2; Agence
Europe, Nr. 6520, 12.07.1995, S. 2; Agence Europe, Nr. 6528, 24./25.07.1995, S. 2.

27 Agence Europe, Nr. 6514, 03./04.07.1995, S. 3; Agence Europe, Nr. 6515, 05.07.1995, S. 2; Agence
Europe, Nr. 6528, 24./25.07.1995, S. 2.

278 Agence Europe, Nr. 6529, 26.07.1995, S. 2.

79 Zwischenbericht des Vorsitzenden der Reflexionsgruppe zur Regierungskonferenz, Stand der Arbeiten,
SN 509/2/95, Madrid, den 1. September 1995.
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hang her zwischen den ,,Erwartungen der Biirger”, den Schwichen der Handlungsféhigkeit
der Mitgliedstaaten und dem ,,europidischen* Mehrwert, der — entsprechende Reformen vo-
rausgesetzt — sich durch das gemeinschaftliche Vorgehen ergibt. Ein lingerer Auszug aus dem
Zwischenbericht macht deutlich, dass Westendorp die politische Krise der Reprédsentation
nicht nur auf die EU bezicht, sondern das Problem mehrere Dimensionen besitzt und die Po-

litik insgesamt davon betroffen ist und herausgefordert wird:

,Die zunehmende Unzufriedenheit der Biirger gegeniiber der Politik im
allgemeinen und gegeniiber dem Aufbau Europas im besonderen hat wirt-
schaftliche, politische und institutionelle Ursachen: die hohe Arbeitslosig-
keit, die vor allem bei Jugendlichen und Langzeitarbeitslosen ernste Aus-
malle angenommen hat; die Marginalisierung und die soziale Ausgrenzung;
die Krise zwischen Volksvertretern und Biirgern; die zunehmende Kom-
plexitit und unzureichende Darstellung der Europdischen Union und damit
Unverstindnis fiir ihre Daseinsgriinde; sodann schwere Formen der organi-
sierten Kriminalitdt (Drogenhandel, Geldwésche, Terrorismus), die unter
den Biirgern ein zunehmendes Sicherheitsbediirfnis wecken, dem die natio-

nalen Staaten allein nicht entsprechen, die Mechanismen der Union wegen

ihrer Liicken und Unzulénglichkeiten jedoch auch nicht gentigen kann**®.

Neben der ,,Versohnung [der Europédischen Union] mit ihren Biirgern® sei es, so der Bericht
weiter, die ,,vordringliche Aufgabe der nachsten Reform*, die ,,Legitimitdt der Union in der
offentlichen Meinung zu stirken*; dies sei dadurch zu erreichen, dass die EU den ,,Grund-
sitze[n] der Effizienz, Demokratie, Transparenz und Solidaritét in den Beziehungen zwischen
den Institutionen und Mitgliedstaaten mehr Geltung verschaffe und dariiber hinaus die
Rechte der Biirger stirke. Aulerdem sollte den mitgliedstaatlichen Parlamenten eine ,,gewich-
tigere Rolle“ bei der Kontrolle der Gemeinschaftspolitik zukommen.”' Nach diesen all-
gemeinen politischen Uberlegungen diskutierte der Zwischenbericht die unterschiedlichen
Themen und den Reformbedarf, so wie er in der Reflexionsgruppe in der ersten Phase erortert
worden war. Dazu gehoren Themen wie ,,Das institutionelle System®, ,,Der Biirger und die
Union*, die ,,AuBlen- und Sicherheitspolitik der Union* und die ,,Instrumente der Union®, also
die Normenhierarchie, Komitologie, Verteilung der Zustindigkeiten und Subsidiaritit sowie

das Finanzsystem. Beim Thema Kompetenzen, das vor allem Foderalstaaten wie der Bundes-

280 Zwischenbericht des Vorsitzenden der Reflexionsgruppe zur Regierungskonferenz, Stand der Arbeiten,

SN 509/2/95, Madrid, den 1. September 1995, S. 2.
Zwischenbericht des Vorsitzenden der Reflexionsgruppe zur Regierungskonferenz, Stand der Arbeiten,
SN 509/2/95, Madrid, den 1. September 1995, S. 3.
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republik Deutschland am Herzen lag, zeigte sich in der Reflexionsgruppe eine Mehrheit mit
dem institutionellen Status quo zufrieden. Die von verschiedener Seite gemachten Vor-
schldge, einen Kompetenzkatalog einzufiihren, der den politischen Ebenen im ,,Mehrebenen-
system* der EU jeweils einzelne Politikbereiche mehr oder weniger exklusiv einrdumen wiir-
de, lehnte die Mehrheit der Gruppe ab. Auch die Anregungen, die Einhaltung des Subsidiari-
tatsprinzips nicht nur der Kommission (ex ante-Kontrolle) bzw. dem Europiischen Gerichts-
hof (ex post-Kontrolle) zu iiberantworten, sondern die mitgliedstaatlichen Parlamente im
Rahmen eines neu zu schaffenden Beschwerdeverfahrens direkt einzubinden oder gar einen
,,Hohen Beratenden Parlamentsausschuss® einzurichten, in den Vertreter der nationalen Par-
lamente entsandt wiirden, stief auf die ,,Zweifel vieler Mitglieder*. Dieser Vorschlag, der eine
neue Institution nach sich gezogen hitte, wurde von der franzosischen Regierung eingebracht,

diskutiert wurde er innerhalb der Reflexionsgruppe jedoch nicht.**?

Mit dem Zwischenbericht hatten Westendorp und die Reflexionsgruppe einen Ton ange-
schlagen, der in der Regierungskonferenz noch lange nachhallen sollte: Ein Argument, das
von nun an zur Begriindung von Reformvorschldgen jeglicher Art geltend gemacht werden
musste, war ein Bezug zu den tatsidchlichen oder unterstellten Erwartungen und Vorstellungen
der Biirgerinnen und Biirger in den EU-Mitgliedstaaten. Im 36 Seiten umfassenden Westen-
dorp-Bericht wurde 32-mal (!) auf die Biirger und die Bedeutung der Unionsbiirgerschaft fiir
die Legitimitit der Gemeinschaft Bezug genommen, siebenmal auf ,,Demokratie* und dreimal
auf ,Legitimitdt“ bzw. es wurden die entsprechenden Adjektive erwdhnt. Auch in anderer
Hinsicht war das Bemiihen grof3, aus der Maastricht-Krise zu lernen und mdglichst keine
Erinnerungen an die vergangene Regierungskonferenz zu wecken. In einem Interview schlug
Westendorp deshalb vor, den iiblich gewordenen Begriff ,,Maastricht II*“ fiir die bevorste-
hende Konferenz zu streichen, da das ,,Wort Maastricht Pech* bringe, und durch ,,Messina I1*
zu ersetzen.”® Die Assoziationen an die Vorgeschichte der Verhandlungen zu den Rémischen
Vertriagen, die im Mirz 1957 unterzeichnet wurden und in der sizilianischen Hafenstadt ihren

Auftakt hatten, waren aus Sicht von Westendorp ungleich positiver.

28 Zwischenbericht des Vorsitzenden der Reflexionsgruppe zur Regierungskonferenz, Stand der Arbeiten,

SN 509/2/95, Madrid, den 1. September 1995, S. 29. — Vgl. auch Agence Europe, Nr. 6554, 02.09.1995,
S. 3 und Agence Europe, Nr. 6555, 04./05.09.1995, S. 2-3.
28 Agence Europe, Nr. 6554, 02.09.1995, S. 2.
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Als der Vorsitzenden den Zwischenbericht den Mitgliedern der Reflexionsgruppe vorgelegt
hatte, stieB der Report auf breite Zustimmung. Deutlich wurde bei der Aussprache jedoch
auch, dass einige Mitglieder in manchen Bereichen einen Ausbau der Gemeinschaftskompe-
tenzen erwartet hatten, und dass dieses Thema damit bei den nachfolgenden Gesprachen wie-
der auf der Tagesordnung stehen wiirde; dies betraf vor allem die sozialen Aspekte und die
Themen Solidaritit in der Wirtschaftsgemeinschaft und MaBnahmen bzw. die Ubertragung
von Kompetenzen und die Bereitstellung von Ressourcen fiir den Kampf gegen die Arbeits-
losigkeit in Europa. In den institutionellen und ,,Verfassungs“-Fragen gab es keinen Konsens
in zentralen Fragen. Das betraf die Reform der Entscheidungsverfahren, die Rotation der
Ratsprisidentschaft, die Offentlichkeit von Ratssitzungen, die Rolle der mitgliedstaatlichen
Parlamente oder die Stirkung des demographischen Faktors bei der Stimmengewichtung im

Rat 284

In den verbleibenden Monaten bis zum Madrider Gipfel im Dezember 1995 traf sich die
Reflexionsgruppe noch flinfmal, um die Themen aus der ersten ,,Lesung* — von den Grund-
rechten und der inneren Sicherheit bis zur GASP und Asylpolitik — erneut zu diskutieren. Bei
der Sitzung Mitte September beschloss die Gruppe, eine Eurobarometer-Umfrage in Auftrag
zu geben, um eine ,klarere Vorstellung“ davon zu haben, welche Erwartungen die
Unionsbiirger tatsidchlich an die Regierungskonferenz hitten. Auf dieser Sitzung wurde auch
die Idee diskutiert, die Bewerberstaaten und kiinftigen Mitglieder der Europdischen Union

wenigstens als Beobachter an den Verhandlungen der Regierungskonferenz zu beteiligen.”

Zwei Entwicklungen, die die Verhandlungen im Rahmen der Konferenz prigen sollten, zeich-
neten sich bereits in der zweiten Jahreshilfte 1995 ab: Das war zum einen die immer deut-
licher zutage tretende (Selbst-)Isolierung des britischen Vertreters in der Reflexionsgruppe
und zum anderen die Blockade sédmtlicher Vorschldge, der EU neue Kompetenzen zu iiber-
tragen. Die Weigerungshaltung der Londoner Regierung fiihrte dazu, dass die Ideen einer Fle-
xibilisierung oder eines ,,Kerneuropas®, wonach die willigen und fahigen Staaten der Gemein-
schaft eine Vertiefung der Zusammenarbeit vereinbaren konnten, mehr und mehr in den Mit-

telpunkt der Uberlegungen traten (Stubb 2002).7%

284 Agence Europe, Nr. 6556, 06.09.1995, S. 3.
2 Agence Europe, Nr. 6563, 15.09.1995, S. 5.
286 Agence Europe, Nr. 6567, 21.09.1995, S. 2
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Wihrend die Beratungen der Reflexionsgruppe noch liefen, verdffentlichten einige Regie-
rungen aus den ,.kleineren Staaten bereits ihre Positionen zur Regierungskonferenz, und auch

287 7u diesem Zweck hat der dafiir

das Europédische Parlament bereitete seinen Bericht vor.
verantwortliche Institutionelle Ausschuss des EP fiir Mitte Oktober 1995 eine Offentliche An-
hoérung mit Vertretern von Nichtregierungsorganisationen (NGOs) organisiert. Auch dies war
eine Neuerung und das Ergebnis der ,,Lehren von Maastricht* (Laursen 1997). Da sich fiir die
erste Anhorung insgesamt etwa 250 Organisationen angemeldet hatten, aber aus Kapazitts-
griinden nur etwa hundert zugelassen werden konnten, wurde sogar iiber eine zweite Anho-

288 Auf der ersten Anhorung waren Vertreter, die zu den Themen ,,Unions-

rung nachgedacht.
biirgerschaft, zu den Grundrechten und zum Thema ,,Soziales Europa“ sprachen, zahlen-
méBig in der Mehrheit. Vor allem beim Leitbild Soziales Europa zeigte sich eine gro3e Band-
breite von Forderungen, die eine europaweit gut vernetzte ,,Zivilgesellschaft* geltend machte.
Es dufBlerten sich u.a. Vertreter der Europdischen Vereinigung Leitender Angestellter, der Eu-
ropdischen Union Unabhingiger Gewerkschaften (CESI) wie auch des Bundesverbands der
Deutschen Industrie (BDI) sowie Reprédsentanten von karitativen und kirchlichen Organisa-
tionen.”*” In vielen Beitrigen, die miindlich vorgetragen oder schriftlich abgegeben wurden,
begriindeten die Vertreter der Nichtregierungsorganisationen ihre Forderungen mit Bezug auf

die Erwartungen der Biirger und mit dem Anspruch, dadurch die Akzeptanz des europiischen

Projektes in der Offentlichkeit wiederherzustellen.*”

Ergidnzend zu dieser Anhorung vor dem Europdischen Parlament gab es eine Reihe weiterer
Anhorungen mit zivilgesellschaftlichen Organisationen. So lud etwa die Europidische Bewe-
gung, der 1948 gegriindete und damit in die Friihzeit der europdischen Einigung zuriickrei-
chende europaweite Zusammenschluss von Gruppen und Organisationen, am 18. Oktober
1995 insgesamt 40 NGOs nach Briissel ein, um mit thnen zusammen ein Positionspapier zur
Regierungskonferenz zu schreiben. Dazu waren auch Abgeordnete aus einigen mitgliedstaat-
lichen Parlamenten sowie Vertreter der Fraktionen des Europédischen Parlaments zusammen-
gekommen, um die Vorschldge zur Errichtung eines ,,Parlamentarischen Rates®, der européi-

291

sche wie mitgliedstaatliche Abgeordnete vereinigen sollte, zu diskutieren.”" Bei der zweiten

287 Agence Europe, Nr. 6584, 14.10.1995, S. 5; Nr. 6579, 07.10.1995, S. 2a; Nr. 6590, 23./24.10.1995, S. 2.
288 Agence Europe, Nr. 6579, 07.10.1995, S. 5.

289 Agence Europe, Nr. 6585, 16./17.10.1995, S. 4 und Nr. 6587, 19.10.1995, S. 4.

290 Agence Europe, Nr. 6587, 19.10.1995, S. 4.
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Anhorung vor dem Europidischen Parlament Ende Oktober 1995 standen dann Fragen zur
Asylpolitik auf der Tagesordnung; die zehn eingeladenen Organisationen sprachen sich fiir
eine Vergemeinschaftung dieses Politikbereiches aus und erklirten die Idee einer ,,humanen

und liberalen Asylpolitik zu einer Schliisselfrage fiir die Européische Union.**

Ende Oktober 1995 schilten sich dann einige Konsens- und Konfliktlinien innerhalb der Re-
flexionsgruppe heraus. So waren sich nach Aussage Westendorps alle Vertreter innerhalb der
Gruppe darin einig, die Rolle der mitgliedstaatlichen Parlamente bei der Kontrolle der Ge-
meinschaftspolitik zu stirken; der vom franzdsischen Repridsentanten erneut eingebrachte
Vorschlag, einen ,,Hohen Konsultativrat®, dem je zwei Abgeordnete nationaler Parlamente
angehoren sollten, einzurichten, fand jedoch keine Unterstiitzung. Die iibergrole Mehrheit
sprach sich gegen die Einflihrung neuer Institutionen aus. Zum Thema ,,Vereinfachung der
Vertrdge™ lagen der Gruppe zwei wissenschaftliche Studien vor — eine vom Ratssekretariat
und eine, die der Europarechts-Professor Roland Bieber (Lausanne) im Auftrag des Europii-
schen Parlaments erstellt hatte. Beide Analysen kamen zum Ergebnis, dass die ,,Entsorgung*
einer groflen Zahl von Artikeln im Vertrag moglich und damit eine Erhdhung der Transparenz
und Verbesserung der Lesbarkeit der Texte zu erreichen sei. Dariiber hinaus brachte Carlos
Westendorp einen Vorschlag ein, der fiir die Regierungskonferenz 1996 selbst noch nicht
relevant wurde, aber viele Jahre spédter im Rahmen des EU-Verfassungskonvents wieder
auftauchen sollte — die Trennung des Vertragstextes in einen quasi-konstitutionellen Teil und

. . . . . .. . . 293
einen zweiten Teil, in dem die technischen Ausfithrungsbestimmungen zu finden sind.

Die Wochen bis zum Europidischen Rat in Madrid im Dezember 1995 waren geprigt von der
miihseligen Arbeit am Text des Abschlussberichts, den die Reflexionsgruppe vorlegen sollte.
Meinungsverschiedenheiten gab es vor allem bei der Frage, ob auf dem Feld der Gemein-
samen AufBlen- und Sicherheitspolitik auch mit qualifizierter Mehrheit abgestimmt werden
solle und bei der Frage, wie die Politik des Dritten Pfeilers zu organisieren sei. Um trotz der
Differenzen ein Schlussdokument vorlegen zu konnen, entschied man sich, den Bericht aufzu-
teilen in einen allgemeinen Teil, der von allen unterstiitzt wird und einen zweiten Teil, der
Optionen und Fragen diskutiert und damit dokumentiert, bei welchen Themen Konsens be-

294

stand und bei welchen (noch) nicht.””" Zu dieser abschlieBenden Phase waren die Repra-

292 Agence Europe, Nr. 6591, 25.10.1995, S. 4a.
293 Agence Europe, Nr. 6592, 26.10.1995, S. 3-5.
294 Agence Europe, Nr. 6611, 23.11.1995, S. 3; Nr. 6612, 24.11.1995, S. 2 und Nr. 6615, 29.11.1995, S. 2.
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sentanten der Mitgliedstaaten — die einen mehr, die anderen weniger — vor allem darauf be-
dacht, die eigenen Standpunkte bzw. die Ablehnung der Vorschldge der anderen zu Protokoll
zu geben. Erleichtert wurde die Dokumentation der Meinungsverschiedenheiten dadurch, dass
die Positionen der Vertreter der Mitgliedstaaten anonym in den Text eingeflossen sind; es war
jedoch kein Geheimnis, dass entsprechende Kritik oder Distanzierung ,.eines einzigen

Staates® immer als die britische Position gelesen werden konnte.

Die Kommission beklagte sich, dass ihre — in der Regel prointegrationistischen — Positionen
im Text nicht eigens kenntlich gemacht, sondern der allgemeinen Mehrheits- oder Min-
derheitenposition zugeschlagen wurden, weshalb sie kurzfristig ein eigenes Papier, eine Art

Kommentar zum Bericht der Reflexionsgruppe ankiindigte.>”

Nach einer langen Nachtsitzung wurde der Text des Abschlussberichts schlielich von allen
Mitgliedern der Reflexionsgruppe akzeptiert, ohne freilich einen echten Konsens in den zen-
tralen Fragen zu erreichen: ,,The report was an ,agreed* report, but only in the sense that there
was agreement on how to deal in the report with issues on which there was no substantive
agreement® (McDonagh 1998: 41). Der Vertreter der britischen Regierung, David Davis, hatte
insgesamt etwa 50 Anderungsvorschlige fiir den Abschlussbericht eingebracht — die Folge
war, dass an sehr vielen Stellen im Text die abweichende Meinung kenntlich gemacht wurde,
ohne freilich den Namen oder die entsprechende Regierung zu nennen. Der urspriingliche
Plan, eine gemeinsame Pressekonferenz mit allen Mitgliedern der Reflexionsgruppe zu veran-
stalten, also auch mit den Vertretern der Kommission und des Europdischen Parlaments, lehn-

te die Regierung in London ab.**®

Der Vorsitzende Westendorp gab in seiner Pressekonferenz
bekannt, dass die Herausforderungen, vor denen die Union stehe, keine ,,allgemeine Reform
des Vertrages* erforderlich mache und dass aber gleichzeitig die Regierungskonferenz ,,zu

. . . 2
ausreichenden Ergebnissen gelangen® miisse.””

Das Ergebnis der Arbeit der Reflexionsgruppe wurde von den meisten Beobachtern als ent-
tduschend beschrieben. Im Unterschied zum Spaak-Komitee oder Delors-Ausschuss gelang es
der Westendorp-Gruppe nicht, ,,dynamische Visionen [oder] politisch produktive Verhand-

lungspakete* (Wessels 1996: 14) zu entwickeln und dann mit der noétigen politischen Ge-

295 Agence Europe, Nr. 6614, 27./28.11.1995, S. 3 und Agence Europe, Nr. 6616, 30.11.1995, S. 2.
296 Agence Europe, Nr. 6620, 06.12.1995, S. 2.
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schlossenheit und Entschlossenheit zu présentieren, so dass die Regierungskonferenz diese
Ideen hitte aufgegriffen miissen. So wurde der Abschlussbericht vor allem als Blick in die
Zukunft der bevorstehenden Regierungskonferenz gelesen, und fiir alle Beobachter war damit
klar geworden, dass auf die Regierungskonferenz ,,erheblich groBere Schwierigkeiten der
politischen Umsetzung* (Wessels 1996: 14) zukommen wiirden. In einer Hinsicht war die Re-
flexionsgruppe jedoch erfolgreich, denn sie erfiillte durchaus einen Teil ihres Mandats: In
einem quasi darwinistischen Prozess des ,,survival of the fittest ideas* (McDonagh 1998: 39)
wurden viele Vorschldgen und Ideen, die keine breite Unterstiitzung gefunden hatten, friih-

zeitig aussortiert:

,Life was breathed into certain species of proposal which would be good for
Europe and at the same time have some prospect of gaining unanimous
agreement at the Conference. Such healthier species began to take root and
adapted themselves gradually in order to survive in their negotiating envi-
ronment. At the same time, many less healthy specimens were encouraged
to slope off towards their natural demise* (McDonagh 1998: 42).

Der Abschlussbericht der Reflexionsgruppe machte die gesamte Breite an schwierigen The-
men und politischen Herausforderungen deutlich, vor denen die Europdische Union zum
Jahresende 1995 stand. Vor allem die Vertreter der Kommission und des Européischen Parla-
ments ermahnten die mitgliedstaatlichen Repréisentanten in der Gruppe immer wieder daran,
dass eine rein nationale Sichtweise den anstehenden Herausforderungen nicht gerecht werde.
Ein weiterer Effekt der Beratungen der Reflexionsgruppe war es, dass innerhalb der Gruppe
die personlichen Beziehungen zwischen den Reprisentanten gefestigt und die europiischen
und vor allem auch die mitgliedstaatlichen Verwaltungsapparate in einer Art Generalprobe
darauf vorbereitet wurden, was im Rahmen der Regierungskonferenz noch zu diskutieren sein

wiirde (McDonagh 1998: 39, 42).

Der Bericht hat die Agenda der nachfolgenden Regierungskonferenz also in doppelter Weise
gepriagt und Pfade gelegt, in denen sich die Verhandlungen dann bewegten: zum einen durch
die Verstindigung darauf, welche Themen als die dringendsten angesehen werden und mit
denen sich die Intergovernmental Conference (IGC) zu befassen habe und zum anderen da-
durch, dass klar geworden ist, welche Themen nicht auf die Tagesordnung der IGC kommen

wiirden. Zu den aussortierten Punkten gehorten die Frage nach der Erweiterung der Gemein-
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schaftskompetenzen auf neue Politikbereiche (z. B. Energie und Tourismus), wie es im Ver-
trag von Maastricht als Option bereits angelegt war, zudem die Weiterentwicklung der
Unionsbiirgerschaft und schlieBlich die Anderung der institutionellen Balance zu Lasten der

Kommission (McDonagh 1998: 43).

Der 50 Seiten starke Bericht wurde, wie bereits erwahnt, wegen seines Mangels an visiondrer
Perspektive als ,,Dokument eines europdischen Zeitgeistes™ beschrieben (Wessels 1996: 14);
er war ein Spiegelbild aber auch noch in anderer Hinsicht: Obwohl oder gerade weil er zu den
Themen ,,Biirgerndhe” und ,,Demokratiedefizit keine substantiellen Vorschlige machen
konnte, da die Meinungen innerhalb der Gruppe zu weit auseinander gingen, griff er die
offentliche Debatte auf und kompensierte den Mangel an konkreten institutionellen Ideen
wenigstens rhetorisch und platzierte wichtige Schlagworte in einer noch nie dagewesenen
Haufigkeit in einem Gemeinschaftsdokument: 10-mal wurde im Bericht Bezug genommen
auf die Begriffe , Effizienz, 14-mal auf Legitimitdt, 25-mal auf ,,Demokratie*, 14-mal auf
»Iransparenz®, 28-mal auf ,,Subsidiaritit“ und nicht weniger als 93-mal auf die Worte

,Birger”, ,,Unionsbiirgerschaft* und ,,Biirgerndhe* bzw. die entsprechenden Adjektive.

Mit den folgenden drei Themen sollte sich die Regierungskonferenz laut dem Bericht be-
fassen: (1) Europa miisse eine ,,groflere Bedeutung fiir seine Biirger erhalten®; (2) die Euro-
pdische Union solle effizienter und auf die Erweiterung vorbereitet werden und schlielich

2% Vor allem der

sollte (3) die EU in der Auenpolitik mehr Handlungskapazititen erhalten.
erste Punkt ist eine unmittelbare Folge der Erfahrungen der Maastricht-Krise und ein Ergebnis
der Beratungen innerhalb der Gruppe (McDonagh 1998: 43). Im ersten Teil des Berichts, der
den Titel ,,Eine Strategie fiir Europa“ tragt, wird deutlich, welche Vorstellungen sich in der
Reflexionsgruppe herausgebildet haben und welche Debatten im Rahmen der Regierungskon-
ferenz sie antizipiert haben. Unter der Uberschrift ,,Der Biirger und die Union* machte die
Gruppe gleich am Anfang klar, dass sie einerseits politisch ambitionierten Verfassungskon-
zeptionen oder Finalitdtsvorstellungen im Sinne des klassischen Leitbildes der ,,Vereinigten
Staaten von Europa® keine Chancen einrdumt, weshalb sie diese auch gar nicht erst vorschligt

und dass sie andererseits vor allem auf eine Strategie der Output-Legitimation setzt und sich

im Vergleich dazu wenig erwartet von einer Starkung der Input-Legitimation:

298 Reflexionsgruppe, Bericht vom 5. Dezember 1995, SN 520/1/95 REV 1 (RELEX 21), S. III.
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,»Die Union ist kein Super-Staat und will dies auch nicht sein. Sie ist jedoch
viel mehr als ein bloBer Markt. Sie ist ein einzigartiges Vorhaben, das sich
auf gemeinsame Werte stiitzt. (...) Die Konferenz mul3 dafiir sorgen, dass
die Union groflere Bedeutung fiir ihre Biirger erhilt. Der richtige Weg fiir
die Union, um das Engagement ihrer Biirger wiederzuerlangen, besteht
darin, dass vornehmlich danach gefragt wird, was auf européischer Ebene
erforderlich ist, damit die Probleme in Angriff genommen werden, die den
meisten Biirgern wichtig sind, wie groere Sicherheit, Solidaritdt, Beschafti-

gung und Umwelt. Die Konferenz mufl der Union auch zu mehr Transpa-

; ) 299
renz und Biirgerndhe verhelfen.*

Der Européische Rat vom 15./16. Dezember 1995 bezeichnete den Bericht der Reflexions-
gruppe als ,,gute Grundlage“ fiir die weiteren Beratungen im Rahmen der Regierungskon-
ferenz. AuBBerdem wurde auf dem Gipfel in Madrid beschlossen, dass die Aulenminister die
Verantwortung fiir die Verhandlungen zu tragen hétten und dass sie sich zu diesem Zweck
einmal im Monat treffen sollten. Diese Treffen und die regelmiBige Arbeit sollten von den
Personlichen Beauftragten der Auflenminister und dem Prisidenten der Kommission vorbe-

. 300
reitet werden.

Im Umfeld des Europidischen Gipfels in Madrid machten Frankreich und
Deutschland publik, dass sie sich in den Verhandlungen dafiir einsetzen wiirden, eine Klausel
zur ,,Verstirkten Zusammenarbeit” in den Vertrag aufzunehmen, welche es einer Gruppe von
Staaten ermdglichen sollte, in den Bereichen Auflen- und Sicherheitspolitik wie auch im
Kampf gegen Kriminalitit, Rauschgift und Terrorismus enger zu kooperieren.””’ Damit war
allen Beobachtern klar, dass das Thema ,,flexible Integration* zu den wichtigsten Fragen, tiber
die zu verhandeln sein wiirde, gehdren wiirde (Stubb 2002). Im nichsten Abschnitt will ich

zeigen, welche Phasen in den Verhandlungen sich unterscheiden lassen und welche Akteure

eine besondere Rolle darin gespielt haben.

299 Reflexionsgruppe, Bericht vom 5. Dezember 1995, SN 520/1/95 REV 1 (RELEX 21), S. III.
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Bulletin der EU 12/1995, S. 9ff.
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4.3 Decision shaping und Decision making: Vom Auftakt der Regierungskonferenz bis
zum abschliefenden Gipfel in Amsterdam (Januar 1996 bis Juni 1997)

Am 8. Januar 1996 erdftnete die italienische Regierung, die die Ratsprisidentschaft im ersten
Halbjahr 1996 innehatte, offiziell die Regierungskonferenz nach Artikel N EUV, der Auftakt

302
Noch vor

fiir die eigentlichen Verhandlungen wurde auf den 29. Mérz 1996 in Turin gelegt.
dem offiziellen Beginn verdffentlichten einige Regierungen und die Europédische Kommission
ihre Erwartungen an die Regierungskonferenz. Anfang Februar verdffentlichte die niederlin-
dische Regierung, die dann in der ersten Jahreshélfte 1997 die Ratsprisidentschaft innehaben
sollte, ihre ,,Prioritdten* fiir die Regierungskonferenz. Darin setzte sie sich u.a. fiir einen ver-
einfachten Vertrag und den Schutz der Grundrechte ein. Dariiber hinaus plddierte Den Haag
dafiir, die Zahl der Beschlussfassungsverfahren zu reduzieren und das Mitentscheidungs-
verfahren zu vereinfachen; zudem sprach sie sich fiir die Einrichtung eines Planungs- und
Analysezentrums fiir die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik und die Integration von
Westeuropéischer Union (WEU) und EU aus. Die Bereiche Justiz- und Innenpolitik sollten
vergemeinschaftet, also aus der intergouvernementalen Sdulenstruktur herausgefiihrt werden;

dem Europidischen Parlament und auch dem EuGH sollten in diesen Politikfeldern Kontroll-

, 303
rechte libertragen werden.

Dies war das erste von insgesamt vier Positionspapieren, die die Regierung der Niederlande
zur Konferenz vorlegt hatte und die alle im Parlament und in den Medien breit diskutiert
wurden — und auch ins Englische, Franzdsische und Deutsche iibersetzt worden sind, um den
europdischen Partnern ein moglichst genaues Bild der eigenen Position vermitteln zu konnen.
Dass das Parlament und die Offentlichkeit so unmittelbar in den Diskussionsprozess einge-
bunden waren, hidngt zum einen wieder mit den ,,Lehren von Maastricht™ zusammen, die die
Regierung in Den Haag aus der Ratifikationskrise gezogen hat, und zum anderen erklért sich
diese Transparenz mit der sehr niedrigen Beteiligung bei den Wahlen zum Européischen Par-
lament 1994; nur knapp 36 Prozent der niederlindischen Wahlberechtigten hatten ihre
Stimme fiir ,,Europa‘“ abgegeben (Langendoen/Pijpers 2002).

302 Agence Europe, Nr. 6641, 10.01.1996, S. 2.
303 Zwischen Madrid und Turin: Niederldndische Priorititen am Vorabend der Regierungskonferenz 1996
vom 9. Februar 1996.
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Die Europdische Kommission hatte bereits Ende Februar 1996 ihr Positionspapier zur Re-
gierungskonferenz vorgelegt, es trug den programmatischen Titel ,,Stdrkung der Politischen
Union und Vorbereitung der Erweiterung®.*** In ihren Vorschligen griff sie zum Teil die
Forderungen, die im Bericht der Reflexionsgruppe genannt waren, auf und machte sich stark
fiir die europaweite Bekdmpfung von Diskriminierung und eine Beschéftigungspolitik der
EU. Zudem schlug sie vor, die Sichtbarkeit der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik
dadurch zu erh6hen, dass Ratsvorsitz und Kommission ein ,,Tandem® bildeten. Auch dies
einer der vielen Vorschldge, der spiter wieder auftauchen und in &hnlicher Form dann im
Rahmen des Verfassungskonvents 2002/03 diskutiert werden sollte. Die EU-Kommission
schrieb mit ihrem Papier den eigenen Beitrag zur Reflexionsgruppe fort — die Abkehr vom
damaligen Titel ,,Ein Europa der Biirger” kann als Reaktion auf die Diskussionen in der
Reflexionsgruppe gewertet werden (Gray 2002: 386). Fiir die Verhandlungen wichtiger waren
jedoch die Papiere zu konkreten Einzelthemen, die die Kommission im Laufe der Regierungs-
konferenz vorgelegt hatte. Dazu gehorten u.a. Papiere zum Verfahren der Mitentscheidung
und zum Thema ,,Daseinsvorsorge®, welches vor allem die Debatte in Deutschland geprigt

und am Ende zu einem Protokoll im neuen Vertrag gefiihrt hat.**

Im Mirz 1996 legte dann auch die britische Regierung ein 22 Seiten langes Positionspapier
vor, das einen programmatischen Titel trug, der in der Uberschrift schon die intergouverne-
mentalistische Perspektive verdeutlichte: ,,A Partnership of Nations: The British Approach to
the European Union Intergovernmental Conference 1996“. Der britische Premierminister
bekriftigte in dem Papier die Positionen, die der britische Vertreter bereits in der Reflexions-
gruppe eingenommen hatte und die allen Ambitionen in Richtung einer engeren politischen

Integration eine klare Absage erteilten:

,»The Treaty on European Union (...) calls for an ,ever closer union among
the peoples of Europe®, (not, let it be noted, among the states of Europe, or
among their Governments). This Treaty aspiration for strengthened co-

304 Européische Kommission, ,,Stirkung der Politischen Union und Vorbereitung der Erweiterung® vom

28. Februar 1996, KOM (96)90, vom 29.02.1996.
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operation and friendship across the whole of Europe is a noble one, fully
shared by the Government. But it does not mean an ever closer Political
Union in the sense of an inexorable drift of power towards supra-national
institutions, the erosion of national parliaments, and the gradual develop-

ment of a United States of Europe. The Government rejects that conception

of Europe’s future.**%

Das erste Papier der Londoner Regierung, dem eine Reihe von themenspezifischen Beitrdgen
folgen sollte, war vor allem an die innenpolitische und parteiinterne Adresse gerichtet. Es
sollte dem Premierminister die im April auf nur eine Stimme Mehrheit geschmolzene parla-
mentarische Mehrheit sichern. Fiir Major war die Positionierung in der Regierungskonferenz
nicht in erster Linie eine Frage der nationalen Interessen, sondern der Versuch, parteiintern
seine eigenes politisches Uberleben zu sichern (Best 2002: 372); die Folgen, die sich aus der
europapolitischen Blockadehaltung und der Selbstisolierung fiir GrofBbritannien und die
Reform der Europdischen Union ergeben sollte, erschienen durch die parteipolitische Brille
betrachtet vernachlissigbar.’®’ Erschwert wurde die Lage, die sich durch die innenpolitische
Schwiche der britischen Regierung ergab, als im Friihjahr 1996 die Diskussion um die Rin-
derseuche BSE und ein Exportverbot britischen Rindfleisches die europdischen Regierungen
vollig unvorbereitet traf und das BSE-Thema plotzlich die Agenda der Regierungskonferenz
zu dominieren drohte (Best 2002: 373).°%

Als Ende Mérz 1996 auf der Informellen Tagung des Européischen Rates die Regierungskon-
ferenz dann feierlich er6ffnet wurde, waren die Aussichten auf eine umfassende Reform der
EU alles andere als rosig. Das Mandat des Europdischen Rates legte einen Schwerpunkt auf
das Thema ,,biirgernahe Union®, auf die Reform der Institutionen, die vor der Erweiterung ab-
geschlossen sein sollten und auf die Starkung der Effizienz und Effektivitit der Européischen
AuBlen- und Sicherheitspolitik. In den folgenden Monaten trafen sich die Aufenminister und
ihre Personlichen Beauftragten und verhandelten die Themen, die bereits auf der Tagesord-
nung der Reflexionsgruppe standen. Dabei zeigte sich, dass in vielen Fragen immer noch
keine gemeinsame Basis existierte. Der Vorschlag, das Amt eines ,,Mr./Mrs. GASP* zu schaf-

fen, um der europdischen Auflen- und Sicherheitspolitik ,,Gesicht und Stimme* zu geben,

306 The British Government: ,,A Partnership of Nations: The British Approach to the European Union
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fand nicht den notwendigen Konsens. Beim Thema ,,Verstirkte Zusammenarbeit war man
sich im Prinzip einig, es existierten jedoch ganz unterschiedliche Vorstellungen dariiber, wie
dieses Konzept in der politischen Praxis umgesetzt werden konnte (Stubb 2002: 73-77). Ahn-
liches galt auch fiir die Forderungen einiger Lander, eine gemeinschaftliche Beschiftigungs-

politik einzufithren.**

Auf einer Klausurtagung am 17. Juni 1996 in Rom hatten die AuBBenminister beschlossen, die
Verhandlungen im Rahmen der Regierungskonferenz entweder im ersten Halbjahr 1997 unter
niederlédndischer Prisidentschaft oder in der zweiten Jahreshélfte unter luxemburgischer Lei-
tung abzuschliefen. Der zweite Termin wurde vor allem von den Regierungen préferiert, die
sich einen Wahlsieg der Labour Party unter Blair — die Wahlen mussten spétestens im Mai
1997 stattfinden — erhofften und die der neuen Regierung geniigend Zeit geben wollten, sich

in die Verhandlungen mit eigenen und neuen Ideen einzubringen (Best 2002).

Zum Abschluss des ersten Halbjahres 1996 legte die italienische Ratsprisidentschaft dann
einen 47-seitigen Bericht {iber den Stand der Beratungen vor, der im Wesentlichen dem Sche-
ma der drei Oberthemen der bisherigen Ratsdokumente folgte: Das waren die Bereiche ,,Eine
biirgernahe Union®, Institutionenreform und Stirkung der GASP.>"° Der Bericht gab einen
allgemeinen Uberblick iiber die bisherigen Verhandlungen und zeigte Linien und Entwick-
lungen auf, ohne jedoch Kompromisse in den Fragen vorwegnehmen zu wollen, die noch

fe 311
strittig waren.

Die Gespriache auf der Ebene der AuBlenminister und der Personlichen Reprisentanten wéh-
rend der italienischen Ratsprisidentschaft zeichneten sich durch eine gewisse Orientierungs-
losigkeit und den mangelnden Zeitdruck aus, was dazu fiihrte, dass die Delegationen nicht in
den echten Verhandlungsmodus umschwenkten (McDonagh 1998: 53). Mit der Ubernahme
der Ratsprésidentschaft durch die irische Regierung am 1. Juli 1996 dnderte sich dies. Bereits
zum Gipfel in Dublin im Dezember 1996 lag ein erster Vertragsentwurf vor, dem alle Regie-
rungen zustimmen konnten. Nachdem die Verhandlungsdelegationen sich nun wochentlich

trafen, erhdhten sich der Druck und die Dynamik. Am 5. Dezember 1996 legte die irische

30 Agence Europe, Nr. 6695, 25./26.03.1996, S. 3; Nr. 6709, 17.04.1996, S. 2.

310 Bericht des Vorsitzes iiber den Stand der Beratungen der Regierungskonferenz an den Rat vom 17. Juni
1996, CONF/3862/96.

31 Agence Europe, Nr. 6751, 19.06.1996, S. 2.
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Prisidentschaft tatsdchlich ein 140 Seiten umfassendes Dokument vor, das den Rahmen fiir

den Vertragsentwurf abstecken sollte.”'?

Wenige Tage vor dem Gipfel in Dublin verdftent-
lichten der deutsche Bundeskanzler Kohl und der franzosische Staatsprisident Chirac eine
Gemeinsame Botschaft, mit der das deutsch-franzdsische ,,Tandem* sich u.a. fiir die Einfiih-
rung eines gemeinsamen Rechtsraumes in Europa, eine gemeinschaftliche Asyl- und Einwan-
derungspolitik sowie die Stirkung der GASP durch ein Planungs- und Analysezentrum ein-

313
setzte.

Als dann die niederldndische Regierung zum Jahresbeginn 1997 die Ratsprisident-
schaft iibernehmen sollte, war ihr durch eine Entscheidung des Rats ein klares Zieldatum
vorgegeben: Bis Juni 1997 mussten die Verhandlungen abgeschlossen sein und ein konsens-
fahiger Vertragstext vorliegen: ,,The task now was to move to definitive and detailed agree-

ment on a treaty — quite a different kettle of roll-mops‘ (McDonagh 1998: 135).

In den Folgemonaten wurde eine Vielzahl von Papieren zu Einzelthemen verdffentlicht. So
legte die Kommission ein Grundsatzpapier zur Flexibilitidt vor’'* und der deutsche und der
italienische AuBlenminister, Klaus Kinkel und Lamberto Dini, veréffentlichten in verschiede-
nen europdischen Tageszeitungen einen Beitrag, in dem sie sich fiir Reformen im Bereich von

Justiz und Inneres einsetzten.

Nach dem Sieg der Labour Party bei den Unterhauswahlen am 1. Mai 1997 kam es zu der
von vielen erhofften Anndherung in einigen Fragen, zum Beispiel beim Thema Flexibilitit,
bei dem sich die Major-Regierung noch quergestellt hatte. Bei mehreren informellen Treffen
der Beauftragten sowie der Staats- und Regierungschefs, etwa in Noordwijk am 23. Mai 1997,
kam es auch zu einer Anndherung in den institutionellen Fragen, die bislang komplett ausge-
spart worden waren, weil die frithere Londoner Regierung hier blockierte. Man einigte sich
darauf, dass die Kommission nicht verkleinert wird, sondern dass jeder Staat weiterhin min-
destens einen Kommissar nach Briissel entsenden kann; wenn die EU jedoch mehr als 20
Mitgliedstaaten haben wiirde, werde man die Kommission verkleinern. Anfang Juni 1997
legte die niederldndische Regierung dann einen konsolidierten Vertragsentwurf vor, der die

einzelnen Themen in finf Abschnitten zusammenfasste.

312 Revisionsentwurf der irischen Présidentschaft: Die Europdische Union von heute und morgen: An-

passung der EU zum Nutzen ihrer Biirger und Vorbereitung der EU auf die Zukunft vom 5. Dezember
1996, CONF/2500/96.

313 Agence Europe, 11.12.1996, S. 2-3.

314 Grundsatzpapier der Europdischen Kommission zur Flexibilitdt und verstirkten Zusammenarbeit vom
21. Januar 1997, CONF/3805/97.
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Durch den Wahlsieg der Sozialistischen Partei in Frankreich am 1. Juni 1997 kam es in einem
zweiten groffen EU-Staat zu einem Regierungswechsel kurz vor dem abschlieSenden Gipfel.
Da sich der neue Premierminister Lionel Jospin fiir eine européische Beschéftigungspolitik
einsetzte und er zudem kritisch eingestellt war gegeniiber dem Ende 1996 ausgehandelten Sta-
bilitdtspakt zur Wahrungsunion, wurde der Weg auf den letzten Metern der Verhandlungen

nochmals steinig.

Der Gipfel selbst, also das ,,Endspiel der Verhandlungen, brachte die iiblichen hektischen
Abldufe mit vielen bilateralen Verhandlungsrunden (,,Beichtstuhlverfahren*) und den Unwég-
barkeiten, wie das endgiiltige Ergebnis, das in einer ,,Nacht der langen Messer* ausgehandelt
wird, aussehen wiirde. Die Verhandlungen in Amsterdam endeten schlielich am frithen
Morgen des 18. Juni 1997 um 3.35 Uhr. Da die niederldndische Ratspriasidentschaft ange-
sichts der etwa 3.000 anwesenden europdischen und internationalen Journalisten unbedingt
ein Ergebnis prisentieren wollte — alles andere wire in der Offentlichkeit als Scheitern wahr-
genommen worden — griff man auf die bewéhrte Methode des Vertagens zuriick und iibertrug,
wie bei fritheren Verhandlungen, eine Liste von ungeldsten institutionellen Fragen, die als
»left overs® in den EU-Sprachgebrauch einflieBen sollten, auf die ndchste Regierungskonfe-
renz. Ein wichtiger Unterschied war, dass die europidischen Regierungen aus ihren Erfah-
rungen mit dem Maastrichter Vertrag gelernt hatten und dieses Mal kein konkretes Jahr fiir

den Start einer neuen Regierungskonferenz im Vertrag festschrieben (Smith 2002: 167).

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Regierungskonferenz 1996/97 sich —
als Folge der Ratifizierungs- und Legitimitétskrise — zum ersten Mal mit im engeren Sinnen
verfassungspolitischen Fragen zum ,,.Demokratiedefizit, zu Effizienz und Legitimitit der
Gemeinschaft auseinandersetzen musste (vgl. u.a. de Buarca 1996; Schneider 1999b). Die
Folge dieser neuen Herausforderung war es, dass die Verhandlungen in einem ginzlich
anderen politischen Umfeld stattfanden. Die Regierungskonferenz musste liberzeugende poli-
tische Antworten auf die Legitimitdtskrise geben — zum einen sollten institutionelle Losungen
gefunden werden, die die EU ,fit“ machen wiirde fiir die Osterweiterung und die Hand-
lungsfihigkeit einer grofere gewordenen Europédischen Union sicherstellen sollte; und zum
anderen musste die Regierungskonferenz — eine unmittelbare Lehre aus ,,Maastricht — dem
Anspruch nach hdherer Transparenz und Offentlichkeit gerecht werden (vgl. u.a. GroBe Hiitt-

mann 2000). Vor allem die Abgeordneten des Européischen Parlaments und die Vertreter der
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Kommission in der Reflexionsgruppe hatten eine wichtige Rolle bei der Problemdefinition
(,,framing*) gespielt und trugen maBgeblich dazu bei, dass eine neue Form von ,Offent-
lichkeit” in den Verhandlungen und Gespriachen im Vorfeld des Amsterdamer Gipfels mog-
lich wurde. Aber auch die Vertreter der Regierungen sahen sich nun verpflichtet, die ,,Legiti-

315 " - .
“>"2 zu stirken, etwa dadurch, dass sie iiber die Ver-

mitdt der Union in den Augen der Biirger
handlungen in Interviews berichteten — eine Neuerung, die bei fritheren Regierungskonfe-
renzen kaum vorstellbar gewesen wire. Auf diesen Zusammenhang hatte der Vertreter der
deutschen Regierung in den Verhandlungen, Werner Hoyer, hingewiesen: ,,Die Bundesregie-
rung, die anderen Regierungen und ich personlich als deutscher Verhandlungsfiihrer prisen-
tieren jeden Tag, den wir in Briissel verhandeln, den Gegenstand, die Abldufe der Konferenz.

Die Karten werden auf den Tisch gelegt.*'®

Diese neue Form von ,,Offentlichkeit hat mit dazu beigetragen, dass die europdische ,,Ver-
fassungspolitik in den Folgejahren aus dem kleinen und abgeschiedenen Kreis der Regie-
rungsvertreter herausgetreten und schrittweise eine breitere Offentlichkeit erreichte — dies war
der Beginn eines echten ,,Verfassungsdiskurses® (Shaw 2000). Karl-Heinz Klir, der als
Staatssekretidr und als Vertreter des Landes Rheinland-Pfalz an der Regierungskonferenz
1996/97 beteiligt war, hatte diese Abkehr von der klassischen ,,Methode Monnet* auf einer
Konferenz des Arbeitskreises Europédische Integration AEI im Juli 1997, also kurz nach Ende
der Verhandlungen, treffend so auf den Punkt gebracht: ,,Die Zeit der Mandarine ist vorii-

ber* 317

315 Reflexionsgruppe, Bericht vom 5. Dezember 1995, SN 520/1/95 REV 1 (RELEX 21), Rdz. 10.

316 Mitteilung der Presse Nr. 1058/96, Dokumentation des BPA.

317 Karl-Heinz Klar: Eroffnungsrede zur Tagung des Arbeitskreises Européische Integration: ,,Der Ams-
terdamer Vertrag unter der Lupe: Politik und Wissenschaft im Diskurs®, Juli 1997.
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5  Von Amsterdam iiber Nizza zum Verfassungskonvent: ein stiller

Abschied von der traditionellen Methode der Vertragsinderung

Die im Juni 1997 besiegelte Amsterdamer Regierungskonferenz war vielleicht die letzte ihrer
Art. In den vorhergehenden Kapiteln habe ich gezeigt, dass die Europdische Gemeinschaft
iber einen langen Zeitraum hinweg unterschiedliche Verfahren und Techniken der Vertrags-
dnderung im Rahmen von Regierungskonferenzen entwickelt und diese immer wieder ver-
feinert hat. Trotz der zum Teil sehr miihsamen Verhandlungen und nach Ansicht der meisten
Beobachter mageren Ergebnisse, hatte die Amsterdamer Regierungskonferenz die typischen
Verhandlungspakte schniiren und am Ende Losungen fiir einige der dridngendsten Fragen
prasentieren konnen. Die nachfolgende Konferenz, die unter franzdsischer Ratsprésident-
schaft auf dem bislang ldngsten EU-Gipfel in Nizza im Dezember 2000 zu einem Ende ge-
kommen ist, war eine neue ,,critical juncture — also eine weitere Wegscheide im européi-
schen Integrationsprozess. Die Verhandlungen waren mehr oder weniger gescheitert, sie
erdffneten aber die Tiir fiir neue Verfahren der Vertragsinderung bzw. der Vorbereitung von
Reformen. Der Verfassungskonvent war die Lektion, die aus dem Scheitern der Nizzaer
Verhandlungen gelernt wurde. Als die Delegierten des — so der offizielle Titel — ,,Konvents
zur Zukunft Europas® am 13. Juni 2003 einen im Konsens erarbeiteten Verfassungsentwurf
vorlegen konnten, hatte die Konstitutionalisierung der Europdischen Gemeinschaft eine neue
Etappe erreicht — dies wurde auch in der Offentlichkeit so wahrgenommen.’'® Welche Be-
deutung diesem Tag langfristig zukommen wird, werden Historiker spiter besser beurteilen
konnen. Klar ist jedoch heute schon, dass mit diesem Verfassungsentwurf, an dem erstmals
Vertreter des Europdischen Parlaments und der mitgliedstaatlichen Parlamente neben Vertre-
tern der Regierungen aus den EU-Staaten (sowie aus den Kandidatenstaaten) wirklich mitge-
arbeitet hatten, das lange geltende ,,Verfassungstabu®, das die vorhergehenden Regierungs-

konferenzen geprégt hatte, gebrochen hat (Shaw 2003: 1-2).

Im Folgenden will ich nun analysieren, wie es zu dieser Abkehr vom bisherigen Weg der
Vertragsdnderung gekommen ist; dabei werde ich zeigen, welche Themen, Probleme und

Vorschldge im Rahmen dieses europédischen ,,Verfassungsgespriachs® (,,constitutional conver-

318 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, 14.06.2003, S. 1 (,EU-Konvent billigt Verfassungsentwurf*);

Stiddeutsche Zeitung, 14./15.06.2003, S. 1 (,,Europa gibt sich eine Verfassung®).
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sation“, de Witte 2002a) debattiert worden sind. Dabei wird deutlich werden, dass noch stér-
ker als bislang die Agenda lange im Vorfeld der eigentlichen Regierungskonferenz feststand
und dass die am Ende getroffenen Entscheidungen vom institutionellen und politischen
Umfeld und dem bis dahin erreichten ,konstitutionellen Acquis® (Shaw 2003) geprigt
wurden. Die mit dem Konventsverfahren erfolgte Neuausrichtung ist das Ergebnis eines
kollektiven Lernprozesses, der eng zusammenhédngt mit der inzwischen dringenden Frage,
wie die Aufnahme von zehn neuen Staaten in die EU zu organisieren sei und mit Zweifeln, ob
die bisherige Methode zur Revision der Gemeinschaftsvertrige — das Modell ,,Regierungs-
konferenz*“ — ihre Grenzen erreicht haben konnte. Diese Kombination aus externen und inter-
nen Herausforderungen hat am Ende dazu beigetragen, anstelle des bisherigen Modells mit
Expertenrunden zur Vorbereitung der Verhandlungen (z. B. ,,Reflexionsgruppe®, ,,Rat der
Weisen®) auf die Konventsmethode zu vertrauen. Die insgesamt sehr positiven Erfahrungen
mit dem ersten Konvent, der die Grundrechte-Charta erarbeitet hat, haben diesen Schritt
erleichtert (Leinen/Schénlau 2001).>" Ich konzentriere mich in der folgenden Analyse auf
dieses Konventsmodell und gehe dabei der Frage nach, wie die Regierungskonferenz 2000
und die dort gemachten (negativen) Erfahrungen dem neuen Verfahren zur Vorbereitung von

Vertragsreformen den Weg bereitet haben.

5.1 Von Amsterdam zur neuen Europadebatte: Fischers Foderations-Rede und die

Folgen

Als der Vertrag von Amsterdam im Mai 1999 nach der Ratifizierung in den Mitgliedstaaten in
Kraft treten konnte, setzte wenig spéter eine breite 0ffentliche Diskussion {iber die Zukunft
der Europidischen Union ein. Diese Diskussion sollte als ,,neue Europadebatte” (Marhold
2001) in die Annalen der europdischen Integrationsgeschichte eingehen; sie erreichte eine
bislang nicht gekannte Breitenwirkung. Neu an dieser Debatte war, dass unter Spitzenpoli-
tikern aus vielen Mitgliedstaaten der Europdischen Union, wie auch von akademischer, von
gesellschaftlicher und von Vertretern der EU ein regelrechter ,,Ideenwettbewerb™ um die Zu-
kunft der EU einsetzte, der die in Ansdtzen existierende europdische ,,Offentlichkeit™ wieder-
belebte. Auch bei dieser Debatte kamen entscheidende Impulse aus Briissel. Bereits im Sep-
tember 1999 hatte die Europdische Kommission einen Bericht in Auftrag gegeben, der die

ninstitutionellen Auswirkungen der Erweiterung® erortern sollte. Beauftragt wurde eine Grup-

3 Vgl. zum Grundrechte-Konvent stellvertretend Bernsdorff/Borowsky (2002) und Meyer (2003), mit
weiteren Nachweisen.
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pe von ,,Drei Weisen®, die sich zusammensetzte aus unabhingigen nationalen Politikern, die
sich mit einer entsprechenden Autoritdt ausgestattet an die Arbeit machten. Die Gruppe setzte
sich zusammen aus Jean-Luc Dehaene, Richard von Weizsdcker und Lord Simon. Am
18. Oktober 1999 legten die drei ,,Weisen® ihren Bericht vor. Darin verwarfen sie die noch in
Amsterdam anvisierte zweistufige Reform der Gemeinschaft. Die Expertenkommission
schlug stattdessen vor, eine Revision des EU-Vertrags nicht auf die ,,Uberbleibsel (left
overs) von Amsterdam, wie etwa die Verkleinerung der Kommission, zu beschrinken, son-
dern auf alle Organe zu erweitern und auch den Rat in die Reformiiberlegungen mit einzu-
beziehen. Zudem schlugen sie ein vereinfachtes Verfahren zur Anwendung der differenzierten
Integration vor, auBlerdem eine Stirkung der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspolitik
sowie die Vereinfachung und eine Zweiteilung des Vertragstextes.’ Die Européische Kom-
mission hatte mit der Einsetzung einer solchen Expertengruppe auf ein Modell zuriickge-
griffen, das, wie bereits angedeutet, bei frilheren Vertragsrevisionen schon zum Einsatz ge-
kommen war; eine Besonderheit war, dass dieses Mal nicht die Staats- und Regierungschefs

die Auftraggeber (,,Prinzipale*) waren, sondern die Europdische Kommission.

Als erste von mehreren Initialziindungen fiir die ,,Verfassungswende* (constitutional turn)
fungierte jedoch die europapolitische Grundsatzrede, die Joschka Fischer als ,,Privatmann‘
am 12. Mai 2000 in Berlin gehalten hat (Goler 2002: 13).%! Fischers Rede hat, ohne dass das
in diesem Malle zu erwarten gewesen wire, ein sehr breites nationales und internationales
Echo gefunden, wobei Kritik und Zuspruch gleichermaBlen zu vernehmen waren — wihrend
die einen vor einem ,,European Superstate* warnten, begriiiten andere den ,,frischen europa-

de 322

politischen Win Die breite europaweite Berichterstattung im Anschluss an Fischers

Rede zeigte, dass eine ,,europdische* Offentlichkeit nicht nur in der Theorie existiert, sondern

320 »Bericht der Drei Weisen: Die institutionellen Auswirkungen der Erweiterung; Bericht an die

Kommission vom 18. Oktober 1999.

32 Vgl. dazu u.a. Hrbek (2001c, 2003), Joerges/Mény/Weiler (2000), Kohler-Koch (2001¢) und Schneider
(2001).

Vgl. dazu The Guardian vom 13.05.2000 (,,Berlin minister’s federal EU vision®), The Times vom
13.05.2000 (,,German threat to isolate Britain“), The Daily Telegraph vom 13.05.2000 (,,German call
for European Superstate**), Berliner Zeitung vom 15.05.2000 (,,Uberwiegend Kritik an Fischers Europa-
Plan®), Le Soir du samedi vom 13.05.2000 (,,A Berlin, une voix prone une Fédération européenne®),
Handelsblatt vom 15.05.2000 (,,Die Zeit fiir eine Europadebatte ist gekommen*), Stiddeutsche Zeitung
vom 15.05.2000 (,,Frankreich befiirwortet Fischers Vorschldge™), Die Welt vom 15.05.2000 (,,Starkes
Echo auf ,Europa-Visionen‘*), Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 15.05.2000 (,,Paris begriifit
Fischers Vorschliage®), Neue Ziircher Zeitung vom 18.05.2000 (,,Positive StraBburger Urteile iiber
Fischers EU-Initiative*), Rheinischer Merkur vom 18.05.2000 (,,Endlich: eine Vision®), Die Welt vom
20.05.2000 (,,Fischers Europa findet viele Freunde®), Frankfurter Rundschau vom 20.05.2000 (,,Union
lobt Fischers Vision“) und Neue Ziircher Zeitung vom 31.05.2000 (,,Frischer europapolitischer Wind*).
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dass sie sich — entgegen weitverbreiteter Uberzeugungen — in Ansitzen und in einer spezi-
fischen transnationalen Ausprigung bereits in der Realitdt beobachten ldsst. Dass eine breite
offentliche Resonanz in Deutschland und vor allem im Ausland von Joschka Fischer er-
wiinscht war, zeigt die Tatsache, dass die Rede zwar im Rahmen des an der Humboldt-Uni-
versitit angesiedelten Graduiertenkollegs ,,Das Neue Europa“ veranstaltet wurde, mit weni-
gen Ausnahmen aber keine Professoren und Studierenden zugelassen waren. Die iibergrofle

Mehrzahl der Einladungen ging an Medienvertreter aus dem In- und Ausland.*”

Im Mittelpunkt der Rede, die Joschka Fischer gut ein halbes Jahr vor dem Européischen
Gipfel in Nizza hielt, standen ,,die moglichen strategischen Perspektiven der europiischen
Integration weit liber das nidchste Jahrzehnt und iiber die Regierungskonferenz hinaus*
(Fischer 2001: 42). Als Antwort auf die kurz- und langfristigen Fragen schlug der deutsche
AuBenminister den ,,Ubergang vom Staatenbund der Union hin zur vollen Parlamentari-
sierung in einer Europdischen Foderation vor (Fischer 2001: 50). Ein Bestandteil dieser Sou-
verdnititsteilung und gleichzeitig ein Modell zum Abbau des europdischen ,,Demokratie-
defizits“ sollte dem Plan zufolge der Umbau des Europdischen Parlaments zu einem echten
Zwei-Kammer-System sein, wobei ,,eine Kammer durch gewéhlte Abgeordnete besetzt* wer-
den sollte, die ,,zugleich Mitglieder der Nationalparlamente* seien, also ein Doppelmandat be-
kleiden wiirden. Fiir die zweite Kammer nannte Fischer zwei Optionen: entweder ein ,,Senats-
modell mit direkt gewéhlten Senatoren der Mitgliedstaaten oder [eine] Staatenkammer analog
unseres Bundesrates* (Fischer 2001: 49). Auch fiir den Umbau der europidischen Exekutive
brachte Fischer zwei Varianten ins Spiel: entweder ,,Fortentwicklung des Européischen Rats
zu einer europdischen Regierung® oder ,,Direktwahl eines Priasidenten mit weitgehenden exe-
kutiven Befugnissen®, wobei auch ,,verschiedene Zwischenformen* denkbar seien (Fischer

2001: 50).

Da genauere Ausfithrungen zum Zusammenhang zwischen einer Direktwahl des Prédsidenten
der Kommission und den Mehrheitsverhiltnissen in beiden Kammern des Parlaments in der
Rede fehlten, warf sie in institutioneller wie demokratietheoretischer Perspektive mehr Fragen
auf als sie konkrete Losungsvorschldge anzubieten hatte (Loth 2002: 35). Diese Ambivalenz
und Offenheit erklért aber gleichzeitig auch, warum Fischer trotzdem oder gerade deshalb mit

seiner Grundsatzrede den AnstoB fiir eine europaweite Debatte geben konnte. Ziemlich genau

3% Mitteilung an den Verfasser.
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vier Wochen nach der Rede wandte sich der franzdsische AuBBenminister Hubert Védrine in
einem offenen Brief in der F.A.Z. vom 13. Juni 2000 an den ,,lieben Joschka* (Védrine 2001).
Dieser Zeitungsbeitrag war die erste, gewissermallen ,,0ffizielle* Reaktion aus dem Pariser
AuBenministerium, die sich sehr detailliert und insgesamt kritisch mit Fischers Europa-Ideen
auseinandersetzte (Marhold 2001a). Vor allem die bevorstehende Ratsprédsidentschaft der
franzosischen Regierung in der zweiten Jahreshilfte 2000 und die zu erwartenden schwierigen
Verhandlungen im Rahmen der kommenden Regierungskonferenz machten es der Pariser
Regierung nicht leicht, den Ball aus Berlin und die weitreichenden ,,Ideen iiber die langfris-
tige Ausgestaltung Europas‘ aufzunehmen. Der franzdsische Auflenminister wies deshalb die
Vorschldge, die seiner Meinung nach ,tief greifende Meinungsverschiedenheiten zwischen
den Mitgliedstaaten hervorrufen und schiiren” (Védrine 2001: 57) wiirden, diplomatisch

verklausuliert, aber entschieden zuriick.

Eine weitere, sehr symboltrichtige Antwort von franzosischer Seite erfuhren Fischers Vor-
schldge durch Jacques Chiracs Auftritt und Rede im Berliner Reichstag am 27. Juni 2000. Als
der franzosische Staatsprisident als erster auslandischer Staatschef vor dem neuen Bundestag
tiber ,,Unser Europa® sprach, hatte die 6ffentliche Debatte zur Zukunft der EU damit einen
ersten Hohepunkt erreicht. Wie Fischer forderte auch Chirac eine ,,institutionelle Neugriin-
dung der EU*; der franzodsische Staatsprésident prisentierte ebenfalls Vorschlige zur Flexibi-
lisierung der Integration und sprach von einer ,,Pioniergruppe®. Weiter reichende Ideen zur
Zukunft der EU und ihrer Finalitidt machte er jedoch nicht. Chirac schlug jedoch eine Diskus-
sion iiber neue Verfahren zur Vertragsdnderung vor; kiinftige Reformen konnten durch einen
,,Ausschuss der Weisen oder ein ,,Gremium nach dem Vorbild des Konvents* zur Ausarbei-
tung der Grundrechte-Charta vorbereitet werden. Solche Gremien wiirden am Ende einen
Verfassungstext prasentieren, iiber den im ersten Schritt die Regierungen und dann im zwei-
ten auch die Biirgerinnen und Biirger der EU-Staaten abstimmen wiirden. Dieser Text konnte,
so Chirac, dann als erste ,,Europdische Verfassung® in die Geschichte der Gemeinschaft ein-

gehen (Chirac 2001: 291).

Dass ein fithrender franzdsischer Politiker den Begriff ,,Verfassung* verwendet und damit ein
mogliches Ziel, also die ,,Finalitit“ des europdischen Einigungsprozesses beschreibt, das
zudem von einem politischen Gremium jenseits der Regierungskonferenz erarbeitet werden

sollte, wurde von der Bundesregierung sehr begriiit und zu Recht als ,,radikale Wende* weg
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von den traditionellen gaullistischen Europaideen gewertet (Marhold 2001a: 442). Eine ge-
nauere Betrachtung der Vorschlige Chiracs ldsst aber die Unterschiede zu den deutschen,
starker dem foderalen Leitbild verpflichteten Vorstellungen tiber die Zukunft Europas sichtbar
werden (Schild 2002). Insgesamt hat der franzosische Staatspridsident mit seiner Rede vor
dem Berliner Bundestag deutlich gemacht, dass er trotz der Annéherung an die deutsche Posi-
tion dem klassischen Leitbild des ,,Europas der Nationen* im Kern treu geblieben ist (Volk-

mann-Schluck 2001: 22).

Auch der néichste Beitrag eines europdischen Spitzenpolitikers zur Zukunft der EU zeigt die
nationale Gebundenheit europapolitischer ,,Verfassungsideen* (Jachtenfuchs 2002). Anliss-
lich eines Staatsbesuchs in Polen im Oktober 2000 duBerte sich der britische Premierminister
Tony Blair zu ,,Europas Politische[r] Zukunft* (Blair 2001). Sein europapolitisches Leitbild
zielte dabei in eine Richtung, die — zumindest in der Rhetorik — dem traditionellen britischen
Europakurs verpflichtet ist: Ziel der europdischen Reform miisse ,,a superpower, not a

. 324
superstate® sein.

Er kritisierte das Nachdenken iiber ,,eine perfekte Form europédischer De-
mokratie*; seiner Ansicht nach miisse aus den ,,primiren Quellen demokratischer Legitima-
tion in Europa®, das heiit den mitgliedstaatlichen Parlamenten und nationalen Regierungen,
geschdpft werden. Von einer ,,abstrakten Diskussion iiber institutionelle Anderungen* (Blair
2001: 248) versprach sich der britische Premier wenig; wichtiger seien ganz konkrete und
pragmatische Vorschldge fiir eine ,,politische Reform*: So miisse etwa der Européische Rat
noch sehr viel stirker als bislang ,,den politischen Kurs* bestimmen, indem die Staats- und
Regierungschefs eine jéhrliche ,,Agenda“ vorlegten, die dann ein ,klares legislatives und
politisches Programm [darstelle], das den einzelnen Réten ihr Arbeitspensum vorgeben*
(Blair 2001: 249). Die Kommission, deren Préisident dem Européischen Rat angehort, und ihr
Initiativrecht sollten laut Blair jedoch unangetastet bleiben. Auch das System der halbjdhrlich
wechselnden Ratspréisidentschaften miisse in einer erweiterten Union in Richtung von ,,Pré-
sidentschaftsteams® oder gewdhlten Prédsidentschaften und Arbeitsgruppen weiterentwickelt
werden (Blair 2001: 249). Eine europdische ,,Verfassung“, wie sie vor allem von deutscher
Seite gefordert wird, ist aus Sicht des britischen Premierministers jedoch weder machbar noch

wiinschenswert (Blair 2001: 250).

324 Vgl. dazu ausfiihrlich Thym (2001).
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5.2 Der Grundrechte-Konvent, die Regierungskonferenz 2000 und der Beitrag der

Kommission zur europiischen Reformdebatte

Mit den Uberlegungen Blairs war eine erste Phase der ,,neuen Europadebatte® (Marhold 2001)
abgeschlossen. Damit waren die aus Sicht einiger europdischer Regierungen zentralen Proble-
me benannt und mogliche Losungswege aufgezeigt, ehe es im Rahmen der Regierungskonfe-

renz an die konkrete Umsetzung ging.

Auf der Tagung des Europdischen Rates in Kdln am 3./4. Juni 1999 wurde beschlossen, im
kommenden Jahr eine neue Regierungskonferenz einzuberufen; diese sollte sich mit den
,,Uberbleibseln“ der letzten Regierungskonferenz beschiftigen. Dazu gehorten Fragen, wie
grof} kiinftig die Europédische Kommission sein sollte, wie die Stimmen im Rat gewichtet
werden und ob in der Zukunft mehr Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit mdglich sein

sollten.*?

Im Umfeld dieser Entscheidung wurde eine Reihe von weiteren Beschliissen
getroffen und sind Ereignissen zu nennen, die — direkt oder indirekt — den Reformprozess und
die Debatten im Umfeld der Regierungskonferenz beeinflussen sollten: Dazu gehorten die
Wahlen zum Européischen Parlament Mitte Juni 1999, die Sondertagung des Europdischen
Rates in Tampere im Oktober 1999, auf der wichtige Beschliisse zur Etablierung eines
Europédischen Rechtsraumes und zur Europdisierung der Migrations- und Asylpolitik
getroffen wurden. Fast zeitgleich hatten die ,,Drei Weisen® ihren Bericht an die Kommission
iibergeben; mit diesem Bericht hatte sich die Kommission von Jean-Luc Dehaene, Richard
von Weizsidcker und Lord Simon eine Expertise zu den ,,institutionellen Auswirkungen der
Erweiterung* eingeholt; dieser Bericht sollte dann in die Position der Europédischen Kommis-
sion in der Regierungskonferenz einflieBen. Wie bereits oben erwdhnt, war es eine Besonder-
heit, dass es dieses Mal die Kommission war — und nicht die Staats- und Regierungschefs —,
die sich von einer Expertengruppe haben beraten lassen. Eine mehr als atmosphérische
Storung brachten die Androhung und dann die Verhdngung von ,,Sanktionen® der vierzehn
Regierungen gegen die Osterreichische Bundesregierung Ende Januar bzw. Anfang Februar
2000, als sich Wolfgang Schiissel (OVP) mit den Rechtspopulisten um Jorg Haider (FPO) zu
einer Koalition zusammenschlieBen sollten. Diese zwischenstaatlichen ,,Sanktionen® wurden

dann im September 2000 zwar formal aufgehoben, sie haben jedoch beim politisch heiklen

3% Vgl. zum Folgenden Jopp/Lippert/Schneider (2001), Metz/Méller (2001) und Weidenfeld (2001).
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Thema des Verhéltnisses zwischen ,,grofen* und ,kleinen* Mitgliedstaaten europapolitische

Nachwehen ausgelost.

Am 14. Februar 2000 wurde dann die Regierungskonferenz offiziell eréffnet. Zum Auftakt
der Gespriache war allen Beobachtern bereits klar, dass der Blick ,,iiber Nizza hinaus* reichen
miisse’*® und dass es aber ,,an gesamteuropiischer Courage® fehlte.””” In den Folgemonaten
fanden regelmiBige Treffen der Vorbereitungsgruppe statt; Kommission und Parlament legten
ihre Positionspapiere zu den institutionellen Fragen vor. In den Sitzungen der Regierungsver-
treter wurde schon friih deutlich, dass die genannten Themen ein hohes Konfliktpotential be-
saflen und es kein Zufall war, dass bei der letzten Regierungskonferenz keine Einigung ge-
funden werden konnte. Dies erklart, weshalb mit der Foderationsrede von Joschka Fischer im
Mai 2000 ein Forum auBlerhalb der Regierungskonferenz erdffnet wurde und sich die europa-
politischen Reformdebatten mehr und mehr in die Offentlichkeit verlagerten. Als die portu-
giesische Ratsprésidentschaft im Juni 2000 ihren Zwischenbericht zur Regierungskonferenz
vorlegte, zeichneten sich bei vielen Fragen noch keine Einigung ab, sondern nur mogliche
Optionen, etwa bei der Zusammensetzung der Kommission oder der Stimmengewichtung im

Rat 328

Die franzosische Ratsprésidentschaft, die zum ersten Juli 2000 die Leitungsfunktion iiber-
nommen hatte, setzte sich schon in der ersten Sitzung dafiir ein, nur die unmittelbar drangend-
sten institutionellen Fragen, die vor der Erweiterung geldst sein mussten, zu behandeln, und
alle Zukunftsfragen, wie sie Fischer und andere aufgeworfen hatten, zunédchst auf Eis zu
legen.”® Das Thema ,,differenzierte Integration® spielte in den Gesprichen in den folgenden
Wochen eine immer wichtigere Rolle. Kurz vor dem Gipfelauftakt legten die deutsche und
italienische Regierung eine gemeinsame Initiative vor, in der sie fiir die Einberufung einer
neuen Regierungskonferenz im Jahr 2004 plddierten; in dieser sollten u.a. die Themen Kom-
petenzverteilung, Status der Grundrechtecharta und Vereinfachung der Vertrage behandelt

werden. Die Regierungen aus Berlin und Rom forderten, dass in einer Erklirung zum neuen

326 Michael Stabenow: ,,Der Blick reicht iiber Nizza hinaus®, in: F.A.Z., 14.02.2000, S. 8.

327 Klaus-Dieter Frankenberger: ,,Scheu vor dem Sprung®, in: F.A.Z., 18.02.2000, S. 12.

328 CONFERENCE OF THE REPRESENTATIVES OF THE GOVERNMENTS OF THE MEMBER
STATES, PRESIDENCY NOTE: CIG 2000, Weightings of the votes, Brussels, 24 May 2000 (26.05),
CONFER 4745/00.

3 CONFER 4755/00.
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Vertrag — wie dann tatsdchlich geschehen — diese Themen auf die ,,To do“-Liste der EU ge-

setzt wirden.

Vom 7. bis 11. Dezember 2000 versammelten sich die Staats- und Regierungschef in Nizza
zum Abschlussgipfel der Regierungskonferenz; dies sollten die bislang schwierigsten und
langwierigsten Gipfelverhandlungen werden. Im Zentrum dieser Regierungskonferenz stan-
den immer noch die institutionellen Reformen, die als notwendige Voraussetzung fiir eine
erfolgreiche Erweiterung der EU angesehen wurden. Der zum Teil heftige, auch 6ffentlich
ausgetragene Streit — vor allem zwischen der Pariser und der Berliner Regierung und inner-
halb der ,kleineren* Lander — {iber die Stimmengewichtung im Rat und der am Ende gefunde-
ne Kompromiss zeigten, dass es hier sowohl um symbolische Politik als auch um ,,Statusfra-
gen zwischen dhnlich groBlen und einflussreichen Staaten* (Giering 2001: 74) ging. Dies
fiihrte zu einem ,,konfliktgeladenen Nullsummenspiel* (Wallace 2001: 127) zwischen den Re-
gierungen, was die Verhandlungen der Regierungskonferenz beinahe zum Scheitern gebracht
hitten. Am Ende konnte schlieBlich mit Miihe ein Kompromisspaket geschniirt werden; das
Ergebnis war ein ausgekliigeltes und komplexes System der Stimmengewichtung und des

Abstimmungsverfahrens im Rat.*°

Da die Ergebnisse des Gipfels im Dezember 2000 die Europédische Union nicht wie erwartet
fiir die Erweiterung ,fit gemacht hatten, war es keine Uberraschung, dass in Nizza mit der
»Erklarung (Nr. 23) zur Zukunft der Union* — wie schon im Vorfeld von der deutschen und
italienischen Regierung angeregt — schon das Skript geschrieben wurde fiir die Fortsetzung

der Reform.*!

Mit Nizza war also wieder eine ,,weitere Etappe im européischen Integrations-
prozess* (Hrbek 2001c¢) erreicht worden. Ein neuer Begriff priagte von nun an die europiische
Reformdebatte — die ,,Post-Nizza“-Agenda. Auf dieser Agenda, die in der Zukunftserkldrung
im Vertrag von Nizza niedergeschrieben wurde und in der altbekannte Fragen der inzwischen
zehn Jahre andauernden Reformdebatte wieder auftauchten, standen ,,unter anderem* — das
bedeutete, dass eine Erweiterung der Agenda moglich war — folgende Aspekte: (1) ,,die Frage,

wie eine genauere, dem Subsidiaritétsprinzip entsprechende Abgrenzung der Zustindigkeiten

zwischen der Europédischen Union und den Mitgliedstaaten geschaffen und ihre Einhaltung

330 Zu den Ergebnissen der Nizza-Regierungskonferenz vgl. Giering (2001), Jopp/Lippert/Schneider

(2001), Maurer (2001), Miiller-Brandeck-Bocquet (2001), Neunreither (2001), Weidenfeld (2001) und
Wessels (2001c, 2001d).
331 Vgl. dazu ausfiihrlich GroBe Hiittmann/Knodt (2002) und Hrbek/GroBe Hiittmann (2002).
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iiberwacht werden* kann; (2) ,,der Status der in Nizza proklamierten Charta der Grundrechte®;
(3) ,,eine Vereinfachung der Vertrige mit dem Ziel, diese klarer und verstidndlicher zu
machen, ohne sie inhaltlich zu dndern* und (4) ,,die Rolle der nationalen Parlamente in der
Architektur Europas®. Im Unterschied zu Amsterdam hatten die Staats- und Regierungschefs
in Nizza nun wieder ein klares Zieldatum fiir die kommende Regierungskonferenz gesetzt und
auf das ,,bewidhrte* Verfahren, strittige Themen zu vertagen, zuriickgegriffen (Smith 2002:
204-206).*

Schon im Vorfeld der Gipfelkonferenz in Nizza wurden Stimmen laut, die sich dafiir stark
machten, kiinftige Anderungen des Primirrechts nicht exklusiv den Mitgliedstaaten, also den
sprichwortlichen ,,Herren der Vertrdge®, zu iiberlassen. Da diese Zweifel weit verbreitet
waren, war eine ,,’kopernikanische Wende® (...) in der Geschichte der Européischen Gemein-
schaften” (Hummer 2001: 328) moglich geworden. Vor allem das Européische Parlament und
einzelne mitgliedstaatliche Parlamente, wie etwa der Deutsche Bundestag und die franzosi-
sche Nationalversammlung, sahen angesichts der negativen Erfahrungen in Nizza mit dem
alten Modell der Vertragsinderung die Chance und Notwendigkeit, die ausgetretenen Pfade
zu verlassen und kiinftige Reformen im Rahmen eines ,,Konvents®, der sich bei der Erarbei-
tung der Grundrechte-Charta bewéhrt hatte, vorbereiten zu lassen. Damit sollte das Monopol

333

der Regierungen abgeschafft werden.””” Damit war — so schien es — eine ,,critical juncture®,

also ein entscheidender Augenblick im Integrationsprozess gekommen.

Der Vorsitzende des Europa-Ausschusses des Bundestages, Friedbert Pfliiger, erhob sogar

den Anspruch, dass es die Wende in Richtung eines Verfassungskonvents ,,ohne uns nicht

334 «335

gegeben® hitte.””" Diese ,,Europdische Revolution*””, von der auch Auflenminister Joschka
Fischer gesprochen hatte, war — wie bereits erwidhnt — aber nur moglich geworden, weil der
Konvent zur Erarbeitung der Grundrechte nach allgemeiner Uberzeugung sehr erfolgreich
gearbeitet und gezeigt hatte, dass es Alternativen zur Gestaltung europdischer Verfassungs-
prozesse gibt (Hummer 2002a; Meyer 2003). Parallel zur beinahe gescheiterten Regierungs-

konferenz 2000 verliefen die Diskussionen im Grundrechte-Konvent, der unter der Leitung

332 Eine ausfiihrliche Kommentierung der Ergebnisse der Regierungskonferenz von Nizza findet sich in

dem Sonderheft ,,integration*, H. 2/2001.
333 Agence Europe, Nr. 7819, 13.10.2000, S. 4.
334 Der Spiegel, Nr. 7/2002, S. 136.
33 Der Spiegel, Nr. 7/2002, S. 136.
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des ehemaligen Bundesprésidenten Herzog tagte, gerduschlos und sehr sachorientiert (Berns-
dorff/Borowsky 2002; Bossi 2001). Die geringe Beachtung, die diesem Konvent vonseiten
der Offentlichkeit geschenkt wurde, steht im Gegensatz zu dem MaB an ,,Konstitutionali-
sierung® und ,,Staatswerdung®, das mit der Ausarbeitung einer Charta europdischer Grund-
rechte verbunden ist. Das auf dem Europdischen Rat in Kéln im Juni 1999 beschlossene und
auf der Tagung in Tampere im Oktober 1999 im Detail beschlossene Verfahren zur Erarbei-
tung der Europdischen Grundrechte-Charta, die die ,,iiberragende Bedeutung der Grundrechte

«336 gollte, war ein Bruch mit den

und ihre Tragweite flir die Unionsbiirger sichtbar verankern
traditionellen Verfahren und Routinen: Das neue Prozedere ldutete einen ,,grundlegenden
Paradigmenwechsel“ (Hummer 2002a: 11) ein. Der Europidische Rat hatte die Erarbeitung
eines europdischen Verfassungstextes in die Hinde eines Gremiums gelegt, in dem nicht die
europdischen Regierungen und ihre Verwaltungsapparate die Debatten und den Prozess be-
stimmten; es waren Abgeordnete aus den Mitgliedstaaten und aus dem Europiischen Parla-
ment, die das Heft des Handelns in Hénden hielten, weil sie in der Mehrheit waren. Das heif3t,
dass die Debatten um zentrale verfassungsmifiige Fragen wie die nach Inhalt und Bedeutung
von Grundrechten in der EU in einem génzlich anderen Setting stattfanden. Neben den 15 Be-
auftragten der Staats- und Regierungschefs waren 16 Mitglieder des Européischen Parla-
ments, je zwei Vertreter aus den Parlamenten der Mitgliedstaaten und ein Vertreter der Euro-
pdischen Kommission im Konvent versammelt, d.h. drei Viertel der Mitglieder in diesem
Gremium waren europdisch oder nationalstaatlich legitimierte Abgeordnete, die sich sehr viel
unmittelbarer ihren Wéhlerinnen und Wéhlern verantwortlich fiithlten und die es als Abgeord-
nete gewohnt waren, im parlamentarischen Verfahren 6ffentlich um Mehrheiten fiir ihre Po-
sitionen zu werben. Dariiber hinaus wurde im Rahmen der Konventsarbeit erstmals systema-
tisch der Versuch unternommen, Vertreter der Zivilgesellschaft, von Nichtregierungsorgani-
sationen (NGOs) sowie politische Parteien und Verbénde sowie auch ,,normale* Biirgerinnen
und Biirger mit Hilfe moderner Kommunikationstechniken (Internet) direkt in die Debatte

einzubeziehen.

Parallel zu den Vorbereitungen zur Arbeit des Konventes lief die regierungsamtliche Reform-
debatte weiter. Der nichste Vorschlag aus der Reihe der europdischen Regierungen und der
erste in der ,,Post-Nizza“-Phase kam vom deutschen Bundeskanzler Gerhard Schroder. Die

Ideen wurden in Form eines europapolitischen Leitantrags ,,Verantwortung fiir Europa“ fiir

336 Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europdischen Rates vom-3.-4. Juni 1999, Kdln.
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den SPD-Parteitag, der im April 2001 an die Offentlichkeit lanciert wurde (Schréder 2001),
prasentiert. Vor allem das Kapitel 9 (,,Aufgaben klar zuweisen*) und das Kapitel 10 (,,Die Zu-
kunft Europas demokratisch gestalten) sind fiir unsere Fragestellung von Interesse. Das SPD-
Papier kritisierte in Kapitel 9 mangelnde Transparenz und fehlende Klarheit der Aufgaben-
verteilung zwischen EU und Mitgliedstaaten. Gefordert wurde deshalb ,,eine klare Aufgaben-
zuweisung”, damit ,,die politische Verantwortung der europdischen Ebene und der Mitglied-
staaten in nachvollziehbarer Weise abgegrenzt* werde. Verlangt wurden auch eine ,,weitere
Stiarkung der Rechte des Europidischen Parlaments mittels Ausweitung der Mitentscheidung
und volle Budgethoheit* sowie der ,,Ausbau des Rates zu einer europdischen Staatenkammer*
(Schroder 2002: 282). In Kapitel 10 des Leitantrages wurden Vorschldge formuliert, die sich
dann mit den Themen Demokratisierung und Konstitutionalisierung der Europdischen Union
befassen: Vorgeschlagen wurde, die Grundrechte-Charta in die Vertrdge zu integrieren; zu-
dem ein ,,europdisches System der Gewaltenteilung zwischen EP, Rat und Kommission®, das
den ,,Grundsitzen von demokratischer Legitimitét, Effizienz und Transparenz folgen sollte
(Schroder 2002: 283). Dariiber hinaus wurde eine ,,Renationalisierung® einzelner Politikbe-
reiche gefordert, wie etwa der Agrar-, Struktur- und Regionalpolitik sowie die Abschaffung
der Kofinanzierung. Im Vergleich zu den bisherigen Reformvorschldgen wurde das SPD-Pa-
pier als ,radikalste Form der ,Konstitutionalisierung® der Union* wahrgenommen (Hummer

2002b: 401).

Wenige Wochen nach der Veroffentlichung des Leitantrages brachte sich schlieSlich auch der
franzosische Regierungschef Jospin mit einem eigenen Beitrag in den europdischen ,,Ideen-
wettbewerb® ein. Diese Rede war lange erwartet worden und durfte auf entsprechendes Inte-
resse zahlen. Am 28. Mai 2001 trug Lionel Jospin seine Vorstellungen zur ,,Zukunft des er-
weiterten Europas® der Offentlichkeit vor (Jospin 2002). Europa sei, so Jospin, ein besonderes
,QGesellschaftsprojekt™ und ein eigenes ,,Gesellschaftsmodell®, die es in Zeiten der Globali-
sierung zu bewahren gelte. Deutlich wurde dabei auch die — vor allem in Richtung des deut-
schen Nachbarn gerichtete — Kritik an einer Reformdebatte, die sich primir mit institutio-
nellen und verfassungspolitischen Fragen beschiftigte. Da solche Modelle und Vorschliage
jedoch auf die Zustimmung aller EU-Staaten angewiesen seien, diirfe man ,,keine institutio-
nelle Architektur oder Formel vorschlagen, ohne zuvor iiber den politischen Sinn, den man

Europa zu verleihen [wiinsche], nachgedacht zu haben® (Jospin 2002: 294).
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Zum Ende seiner Rede sprach Jospin dann noch ein Thema an, das in den anderen Vor-
schligen bislang gar nicht erwihnt worden war — die Schaffung einer europiischen Offent-
lichkeit und die Errichtung eines ,,wirklichen politischen Raum(es)* in Europa (Jospin 2002:
297). Auch zum institutionellen System der EU machte der franzdsische Regierungschef
einige Vorschldge, die detaillierter waren als die meist eher vagen Anregungen seiner Vorred-
ner. Das Gleichgewicht zwischen Kommission, Rat und Europédischem Parlament sei prinzi-
piell zu bewahren, dennoch seien Anderungen nétig. Die Autoritit und Legitimation der
Kommission solle dadurch gestérkt werden, dass der Kommissionsprasident aus den Reihen
der politischen Stromung komme, die in den Wahlen zum Européischen Parlament die Mehr-
heit gewonnen habe. Das EP als ,,Ausdruck des Willens der Volker™ konne damit seine Rolle
als Institution, der die Kommission ,,Rede und Antwort zu stehen® habe und die ihr auch das
Misstrauen aussprechen konne, besser wahrnehmen. Der Europiische Rat sollte kiinftig das
Recht bekommen, das Europdische Parlament ,,auf Vorschlag der Kommission oder der Mit-
gliedstaaten® aufzulosen, denn dies sei das ,,Kennzeichen der meisten groen repriasentativen

Demokratien* (Jospin 2002: 298).

Die Analyse einer Auswahl der wichtigsten Reformvorschldge hat gezeigt, wie sehr traditio-
nelle, in den verschiedenen Mitgliedstaaten historisch verankerte Leitbilder und ,,Verfas-
sungsideen® (Jachtenfuchs 2002) die Debatte iiber die Zukunft der EU geprégt und aber auch
verengt haben. Die Vorschldge von britischer, franzdsischer wie von deutscher Seite bleiben
in der Regel dem eigenen Verfassungs- und Politikverstdndnis verhaftet. So konnte es nicht
iiberraschen, dass in dem Moment, als die Uberlegungen Fischers, Chiracs und Blairs im Rah-
men der Regierungskonferenz in praktische Reformen umgesetzt werden sollten, die Probe
aufs Exempel gekommen war. Denn nun galt es, die zum Teil vagen Ideen und unausgego-
renen Vorschldge aus dem lose verkoppelten europdischen Reformdiskurs im Rahmen der
Regierungskonferenz in ganz konkrete institutionelle Kompromisse zu iibersetzen und mehr-

heitsfiahig zu machen (vgl. Hummer 2001; Smith 2002: 173-206).
In dieser neueren Europadebatte haben sich jedoch nicht nur fiihrende Reprédsentanten der

europdischen Regierungen zu Wort gemeldet, sondern auch die Europdische Kommission.

Mit ithrem Weillbuch zu Fragen des ,,Europdischen Regierens® prisentierte sie einen Vor-
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schlag, der die Briisseler Praxis und die Reformdebatte nachhaltig prigen sollte.**” Mit dem
Weillbuch brachte die Kommission im Juli 2001 ihre eigenen Vorschlidge in den européischen

. 338
,,Jdeenwettbewerb* ein.

Dem Papier vorausgegangen war ein breit angelegter Konsulta-
tionsprozess, in den Vertreter aus der Wissenschaft wie auch Reprisentanten aus den Mit-

gliedstaaten eingebunden waren.

Zum Jahresbeginn 2000 machte die neue Prodi-Kommission die Reform europdischen
Regierens zu einem ihrer strategischen Ziele und forcierte die Vorarbeiten zum Weillbuch.
Auch wenn nur ein Teil der mitunter sehr innovativen Vorschlige — vor allem aus pragma-
tischen Griinden — in die Endfassung des Wei3buches eingeflossen ist, unterscheiden sich die
Plidne der Kommission in vielen Bereichen doch grundlegend von dem, was zuvor auf Re-
gierungsebene diskutiert worden ist. Das Besondere war, dass die Kommission — zum ersten
Mal tiberhaupt — sich mit Fragen des ,,Regierens, der Transparenz und der Partizipation so
ausfithrlich und systematisch beschéftigt hatte. Das Weillbuch war die Antwort der Kom-
mission auf die ,,Maastricht-Krise*. Auf der Basis der bestehenden Vertrage présentierte die
Kommission ein Modell, mit dem sie die Akzeptanz europiischer Politik wieder herstellen
wollte. Auf einer wissenschaftlichen Konferenz in Berlin hat Jérome Vignon, ein Vertreter
der Kommission und Leiter der ,,Forward Studies Unit“, im Oktober 2001 erldutert, dass die
Briisseler Behorde theoretisch und konzeptionell stark gepragt war von Habermas’ Ideen der
deliberativen Demokratie. Im internen Abstimmungsprozess der Kommission blieb am Ende
zwar nicht mehr viel {ibrig von der reinen deliberativen Lehre, es ist bemerkenswert, dass sich
die Europdische Kommission hier dezidiert mit einem bestimmten Theorie- und Demokra-

tiekonzept auseinandergesetzt hat (vgl. Gro3e Hiittmann 2002c).

Die Kommission schlug in ihrem WeiBbuch eine Offnung der Briisseler Entscheidungs-
prozesse vor; das erklirte Ziel war es, dadurch ,,mehr Menschen und Organisationen in die

Gestaltung und Durchfithrung der EU-Politik” einzubinden. Dariiber hinaus plddierte die

337 Europdische Kommission, Europdisches Regieren — Ein Weillbuch, Briissel, den 25.7.2001,

KOM(2001) 428 endgiiltig.

Mit dem Begriff ,,Governance™ greift die Kommission Begriffe und Modelle des Managerialismus auf,
die im Zuge des New Public Management Einzug in die 6ffentliche Verwaltung gefunden haben. Auch
in der politik- und rechtswissenschaftlichen EU-Forschung wird seit der zweiten Hélfte der 1990er
Jahre die EU und ihre Politik unter dem Begriff ,,Governance diskutiert; vgl. Kohler-Koch/Eising
(1999) und Jachtenfuchs (2001a). Das Wort stammt aus dem Griechischen ,,kybernan“ (steuern) und
fand iiber das Lateinische ,,gubernare” Einzug in die modernen europdischen Sprachen; das Bild vom
»Steuermann‘ und von ,,Staatsschiff sind Reminiszenzen an diesen etymologischen Hintergrund.
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Kommission fiir ,,eine groBere Verantwortung und Rechenschaftspflicht aller Beteiligten®.**

Der fiir die Reformvorschldge zentrale Begriff Governance steht dabei fiir ,,die Regeln, Ver-
fahren und Verhaltensweisen, die die Art und Weise, wie auf europdischer Ebene Befugnisse
ausgeiibt werden, kennzeichnen, und zwar insbesondere in Bezug auf Offenheit, Partizipation,

Verantwortlichkeit, Wirksamkeit und Kohirenz* >*

Im Kern ging es der Kommission in ihrem Weillbuch, wie sie mehrfach betont, darum, eine
Erneuerung und ,Neubelebung®**' der klassischen Gemeinschaftsmethode zu erreichen. Die
Gemeinschaftsmethode, auch ,,Methode Monnet* bekannt, ist im Verstindnis der Kommis-
sion das bewihrte Verfahren der Zusammenarbeit zwischen Kommission, Rat und Parlament
und ist ihr zufolge der ,,Garant der Vielfalt und Wirksamkeit der Union*. Diese Prinzipien
erlaubten es, einen ,,Ausgleich verschiedenster Interessen herbeizufiihren, indem man sie zwei
Filter passieren* lasse: ,,den des Allgemeininteresses auf Ebene der Kommission und den der
demokratischen — europdischen und nationalen — Vertretung auf Ebene des Europiischen
Parlaments und des Rates, die zusammen die Legislative der Union**** bildeten. Die Riick-
kehr zur alten Gemeinschaftsmethode sollte nach den Vorstellungen der Kommission durch
eine verstirkte ,,Konsultations- und Dialogkultur®, die Einrichtung von ,,Partnerschaften* so-
wie durch neue Formen der politischen Steuerung wie ,,Koregulierung und ,,offene Koordi-
nierungsmethode* mdglich werden. Das Weilbuch stiel zum Teil auf heftige Kritik: Die
Kommission folge einem technokratischen Leitbild, sie ignoriere zentrale nationalstaatliche
Akteure und deshalb sei das Weillbuch ein ,,missgliickter Aufbruch zu neuen Ufern* (Joerges
2002).** Viele der Kommissions-Vorschlige sollten in der Folge fiir die praktische Politik in
Briissel prigend werden, der aktuelle und dichte europdische Reformkalender und die
drangenden Fragen nach einer Vertragsdnderung lieen das Weillbuch zunichst als obsolet

erscheinen.

Der Uberblick iiber die unterschiedlichen Initiativen und Ansitze zur Reform der Européi-
schen Union im Vorfeld und Umfeld der Regierungskonferenz von Nizza hat gezeigt, dass

Anfang und Ende einer solchen Konferenz kaum zu terminieren sind — abgesehen vom

339
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342

Européische Kommission, Europdisches Regieren, 3 und 4.
Europidische Kommission, Européisches Regieren, 10.
Europidische Kommission, Européisches Regieren, 38 und 44.
Européische Kommission, Europdisches Regieren, 11.

. Vgl. dazu auch u.a. Héreth (2001) und Scharpf (2002).
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»offiziellen* Auftakt und dem Abschluss im Rahmen von EU-Gipfeln mit den traditionellen
,Familienfotos“. Dariliber hinaus ist deutlich geworden, dass Probleme und Ldsungsvor-
schldge auBerhalb und innerhalb von Organisationen diskutiert werden. In dieser frithen Phase
des Agenda-setting werden Themen und Losungsvorschlige eingebracht, die zum Teil deut-

lich iiber die urspriingliche Tagesordnung hinausgehen (vgl. Kapitel 2).

5.3 Der Gipfel von Laeken — Einfiihrung des Konvents und Start in die ,, offizielle*
Verfassungsdebatte

Mit der ,,Erklarung von Laeken®, auf die sich die Staats- und Regierungschefs im Dezember
2001 geeinigt haben, wurde trotz des anfanglichen Widerstandes der Weg frei fiir ein neues
und innovatives Verfahren der europdischen Verfassungspolitik. Nach politischem Druck von
verschiedenen Seiten und aufgrund der geschickten Verhandlungsfiihrung der belgischen
Ratsprasidentschaft hatten sich die Regierungen — vor allem aufgrund der katastrophalen
Erfahrungen beim Gipfel von Nizza — nolens volens darauf eingelassen, die kommende, fiir
das Jahr 2004 anberaumte Regierungskonferenz durch einen ,,Konvent“ vorbereiten zu

344
lassen.

Unter dem Vorsitz des ehemaligen franzdsischen Staatspriasidenten Valéry Giscard
d’Estaing und den Vizeprésidenten Jean-Luc Dehaene und Giuliano Amato sallen je ein Ver-
treter der nationalen Regierungen, je zwei Mitglieder aus den mitgliedstaatlichen Parlamen-
ten, 16 Mitglieder aus dem Europédischen Parlament und zwei Mitglieder der Europdischen
Kommission im Konvent; die 13 Kandidaten-Staaten (inklusive der Tiirkei) waren ebenfalls
vertreten, sie hatten jedoch kein Recht, Einigungen im Konvent zu blockieren. Als Beobach-
ter waren zudem Vertreter des Europdischen Wirtschafts- und Sozialausschusses, des Aus-
schusses der Regionen und der Europdische Ombudsmann dabei. Auf Einladung des Kon-

vents durften dariiber hinaus die Prisidenten des Européischen Gerichtshofes, des Rechnungs-

hofes sowie der Europiischen Zentralbank Stellungnahmen vor dem Konvent abgeben.**

Jean-Luc Dehaene, der Vizepréisident des Konvents und ehemalige belgische Ministerprasi-
dent, machte in einem Interview deutlich, mit welchem Selbstverstindnis und Selbstbewusst-
sein der Konvent seine Arbeit aufgenommen hat. Das Ziel war von Anfang an, eine — in Nizza
gescheiterte — umfassende Reform der EU im Vorfeld der Osterweiterung zu erreichen. Die

Mehrheit der Parlamentarier und ihre mutmaBliche Unabhéngigkeit von ,,ihren* Regierungen

. Vgl. dazu ausfiihrlich Hummer (2002).
343 Vgl. Deubner/Maurer (2002), Géler (2002), Hummer (2002) und Wessels (2002c).
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seien, so Dehaene, die Voraussetzung dafiir, dass der Konvent die in ihn gesteckten Erwar-

tungen erfiillen kann.

,Die parlamentarische Seite hat eindeutig ein groes Gewicht, auch wenn es
wohl keine formlichen Abstimmungen im Konvent geben wird. Wir sind
keine Marionetten. [...] In Europa musste man bisher immer schrittweise
eines nach dem anderen machen. Jetzt aber muss man mehr als einen klei-
nen Schritt tun. Der Vertrag von Nizza hat die EU nicht wirklich erweite-
rungsfahig gemacht, sie wiirde mit 20 oder gar 27 Mitgliedstaaten nicht

mehr funktionieren. In Nizza hat man, wie bei fritheren Erweiterungen auch,

die Vertriige nur quantitativ angepasst. Das reicht nicht mehr.***®

Der Konvent hatte den Auftrag, die Europdische Union ,,demokratischer, transparenter und

effizienter***’

zu gestalten. Damit war das klassische Verfahren der Reform durch Regie-
rungskonferenzen, wie sie bei den Vertragsdnderungen in Maastricht, Amsterdam und Nizza
genutzt wurden, nicht abgeschafft, aber doch in ihrer Bedeutung relativiert worden. So haben
einige Beobachter zu Recht von einem ,radical break with the tradition of EU treaty

348

making gesprochen oder, wie der deutsche AuBBenminister Joschka Fischer, gar eine ,,eu-

ropiische Revolution kommen sehen.**

Die auf dem Gipfel von Laeken beschlossene Einsetzung eines Konvents schlug den Bogen
zur in Nizza verabschiedeten ,,Erkldrung zur Zukunft Europas®. Die seit der Foderationsrede
von Joschka Fischer laufende europaweite Reformdebatte sollte sich von nun an auf dieses
Forum konzentrieren und dadurch kanalisiert werden — damit wurde ein Pfad eingeschlagen,
der bereits bei der Erarbeitung der Grundrechte-Charta erfolgreich erprobt worden ist
(Deloche-Gaudez 2001). Wenn der Konvent zur Erarbeitung der Grundrechte-Charta — der ja
ein klar umrissenes Thema und eine beschrinkte Agenda abzuarbeiten hatte — als ,,kon-
zeptueller Wandel von ungeheurer Tragweite* (Hummer 2002a: 42) beschrieben wurde,
musste diese Einschétzung erst recht fiir den ,,zweiten” Konvent gelten, der mit seinem um-

fassenden Themenkatalog noch sehr viel ambitionierter angelegt war.

346 Der Spiegel, Nr. 7/2002, S. 136-137.

347 Erklérung von Laeken, S. 3.

348 House of Lords, Select Committee on the European Union: The Convention on the Future of Europe;
Session 2001-02, 30™ Report, HL Paper 163, London, 23 July 2002, para 2.

349 Der Spiegel, Nr. 7/2002, S. 136.
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In der europdischen Reform- und Verfassungsdebatte wurde damit an der Jahreswende
2001/2002 ein Verfahren genutzt, das der Diskussion einen zusétzlichen Schub geben sollte
und das der Reformdebatte ein Zentrum gab, auf das sich von nun an alle politischen und
gesellschaftlichen Akteure, die sich in den Verfassungsdiskurs einbringen wollten, zu einer —

im neofunktionalistischen Sinne —,,Neuausrichtung® auf dieses Zentrum zwangen.

Zum ersten Mal tiberhaupt war mit der Erklarung des Gipfels von Laeken in einem offiziellen
Dokument des Européischen Rates der Begriff ,,Verfassung®™ als mdgliches Ziel der Integra-

350 ; . , o )
Die Erkldrung war aber auch in anderer Hinsicht ein

tion expressis verbis erwidhnt worden.
ungewoOhnliches Dokument: Insgesamt wurden in dem Papier mehr als 60 Fragen und The-
men angesprochen, die ,,ohne Tabus®, so der belgische Premier Verhofstadt, im Rahmen des

351

Konvents diskutiert werden sollten.”™" Dem Konvent wurde damit von den Staats- und Regie-

rungschefs die Federfiihrung im Reformdiskurs {ibertragen, die ,,Herren der Vertriage* hatten

ihm eine ,,Lizenz zum Nachdenken‘>?

ausgestellt, die weit liber das hinausging, was in friihe-
ren Reflexionsgruppen oder Expertenrunden ,,denkbar* war. Die Erklarung von Laeken war
die Grundlage fiir ein ,,in der Geschichte des europdischen Einigungsprozesses bislang ein-

malige(s) Brainstorming* (Kirt 2002: 10).>>

Ein Teil der Erkldrung setzte sich mit Fragen auseinander, wie ,,Mehr Demokratie, Trans-
parenz und Effizienz in der Européischen Union“ zu erreichen sei.”>* Vor allem der Abschnitt
zu diesen Fragen zeigte, dass die Laeken-Erkldrung das Ergebnis einer von der belgischen
Ratsprésidentschaft durchgefiihrten Abfrage in den Hauptstddten der EU-Staaten war. Das
Verfahren erinnerte insofern an die Sammlung von Ideen und Vorschldgen in den Mitglied-
staaten, die Leo Tindemans dereinst gewéhlt hatte. Die Folge dieses Verfahrens war freilich,
dass der Katalog von Laeken als ,,unsystematisch und ohne direkten Bezug aufeinander
(Maurer 2002b: 2) erschien. Viele der Vorschlédge, die seit dem Friithjahr 2000 diskutiert wor-
den sind, tauchten hier in Frageform und als Optionen wieder auf. Die Staats- und Regie-

rungschefs hatten mit der ,,Erkldrung von Laeken die Themen der Reformagenda also nicht

350 Erkldrung von Laeken, S. 5f.

31 Neue Ziircher Zeitung, 23.02.2002, S. 22.

32 Frankfurter Rundschau, 17.12.2001, S. 2.

353 Obwohl der Fragenkatalog in der Erkldrung von Laeken sehr umfassend war, ist interessant zu sehen,
dass das — traditionell strittige — Thema der Finanzverfassung der EU nicht aufgenommen wurde (vgl.
Wessels 2002c¢: 87).

354 Erklarung von Laeken, S. 5f.
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reduziert, sondern es dem Konvent iiberlassen, aus dem groBen Pool an Ideen und Vor-
schldgen diejenigen auszuwihlen, die nach Ansicht des Konvents als besonders relevant gal-
ten. Auch in dieser Hinsicht unterschied sich das Gremium von fritheren, die Regierungskon-
ferenzen vorbereitenden Ausschiissen wie dem Delors-Komitee oder dem Dooge-Ausschuss;
denn diese hatten im Vergleich zum Konvent eine klar abgesteckte Aufgabe. Die Laeken-
Erkliarung zeigte eine grofle Bandbreite von Alternativen und unterschiedlichen institutionel-
len Losungen, die dem Konvent zur Priifung iiberlassen wurden: ,,Einige Fragen greifen eher
EU-skeptische Positionen auf, die auf einen Abbau bisheriger EG-Instrumente zielen, andere
offnen das Tor fiir stirker foderalistische Uberlegungen® (Wessels 2002c: 87). Um nur einige
Beispiele fiir die Fragen nennen, die den Mitgliedern des Konvents aufgetragen wurden, will
ich diese kurz zitieren: ,,Wie ldsst sich die Autoritit und die Effizienz der Europiischen
Kommission stirken? Wie soll der Prasident der Kommission bestimmt werden: vom Euro-
pdischen Rat, vom Europidischen Parlament oder — im Wege direkter Wahlen — vom Biir-
ger?>> Eine weitere Frage, die auch schon in der Zukunftserklirung von Nizza aufgeworfen
wurde, war die nach der ,,Rolle der nationalen Parlamente®. Auch hier wird der bunte Strauf}
an Moglichkeiten, die in anderen Zusammenhéngen unter den Stichworten ,,Dritte Kammer*

und ,,Subsidiarititsausschuss* schon seit Jahren diskutiert wurden, wieder aufgegriffen.’*

Unter der Uberschrift ,,Der Weg zu einer Verfassung fiir die européischen Biirger greift die
Laeken-Erkldrung auch Fragen zur Vereinfachung der bestehenden Vertrage auf, dann auch
die nach der Unterscheidung zwischen Union und Gemeinschaften, die Séulenkonstruktion
wie auch die Neuordnung und Zweiteilung der Vertrage, die Ratifikation einer neuen Verfas-
sungsstruktur und auch die Charta der Grundrechte. Und schlieBlich wurde — als mogliche
,Kronung® — in der Erklirung vom Dezember 2001 die Frage aufgeworfen, ob die ,,Verein-
fachung und Neuordnung im Laufe der Zeit nicht dazu fiihren konnte, dass in der Union ein

Verfassungstext angenommen* werde.>>’

Im Vorfeld des Gipfels von Laeken wurde bei Beratungen im Kreis der EU-AuBBenminister
deutlich, dass Staaten wie etwa Spanien, Portugal, Dinemark, GroBbritannien, Irland und

Frankreich, den ambitionierten Ansatz der belgischen Ratsprisidentschaft, dem Konvent ein
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Erklérung von Laeken, S. 5.
Erkldrung von Laeken, S. 5; vgl. dazu auch die Zusammenstellung der ersten im Konvent eingebrachten
Vorschliage bei Maurer (2002b).

337 Erklarung von Laeken, S. 6.
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3% Vor allem Vertreter der

umfassendes Mandat zu erteilen, so nicht unterstiitzen wiirden.
britischen Regierung machten sich im Vorfeld des Gipfels dafiir stark, zwischen dem Ende
der Arbeiten des Konvents und dem Beginn der Regierungskonferenz eine ,,angemessene
Denkpause* einzulegen.359 Dass sich die ,,Herren der Vertrage™ des Risikos, das sie mit dem
Konvents-Verfahren eingehen, offensichtlich bewusst waren, wird bei genauer Lektiire des
erteilten Mandats in der ,,Erklarung von Laeken* deutlich. Der Teil, der die Arbeitsmethode
und das Mandat des Konvents beschrieb, liest sich als Zugestindnis an die Beflirworter

ehrgeiziger Reformern bzw. auch als Konzession an die Gegner weitreichender institutioneller

Reformen.

Das Mandat des Konvents, das den kaum tiberbriickbaren Positionen und Vorstellungen iiber
eine Reform gerecht zu werden versuchte, lautete so: Die Aufgabe des neuen Gremiums sei
die ,,moglichst umfassende und moglichst transparente Vorbereitung der nédchsten Re-gie-
rungskonferenz“. Der Konvent solle auf der Grundlage der Erklirung von Lacken ,,die we-
sentlichen Fragen (...) priifen (...), und sich um verschiedene mogliche Antworten (...) bemii-
hen* (Erkldarung von Laeken 2001: 6). Dieser sehr allgemein gehaltene Auftrag lieB dem
Konvent einerseits den notwendigen politischen Spielraum, indem es ihm iiberlassen blieb,
welche der mehr als 60 Fragen er aus der Laeken-Erklarung aufgreifen und als die ,,wesent-
lichen* ansehen wiirde. Andererseits wurde im Mandat aber auch deutlich, dass die Staats-

«360 auch Grenzen haben wiirde.

und Regierungschefs die erteilte ,,Lizenz zum Nachdenken
Denn der Konvent sollte explizit nicht losgelost von nationalen Interessen, Priferenzen und
Diskursen debattieren, sondern laut Mandat die ,,Ergebnisse der 6ffentlichen Debatte* in den
Mitgliedstaaten auswerten und diese beriicksichtigen. Dariiber hinaus wurde der Prisident des
Konvents aufgefordert, den Europédischen Rat regelmiBig ,,iiber den Stand der Arbeiten des
Konvents auf dem Laufenden® zu halten, um auf diesem Wege die ,,Reaktion der Staats- und
Regierungschefs einzuholen®. Und schlieBlich lieB die Erklarung von Laeken offen, was mit
den Ergebnissen am Ende der Beratungen geschehen sollte — eine Verpflichtung, die Friichte
der Debatten im Konvent und mogliche Entwiirfe flir eine Vertragsianderung eins zu eins von

der nachfolgenden Regierungskonferenz {ibernehmen zu lassen, wurde wohlweislich nicht

abgegeben. Betont wurde vielmehr, dass die ,,Herren der Vertrdge® am Ende das letzte Wort

358 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 20.11.2001.
3% Frankfurter Allgemeine Zeitung, 06.11.2001 und 19.11.2001.
360 Frankfurter Rundschau, 17.12.2001.
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haben sollten; gleichwohl war offensichtlich, dass sie ihr Monopol {iber das Agenda-setting in

Reformprozessen verloren haben:

»[Der Konvent] erstellt ein AbschluBdokument, das entweder verschiedene
Optionen mit der Angabe, inwieweit diese Optionen im Konvent Unter-
stiitzung gefunden haben, oder — im Falle eines Konsenses — Empfehlungen
enthalten kann. Zusammen mit den Ergebnissen der Debatten in den
einzelnen Staaten iiber die Zukunft der Union dient das Abschlussdokument

als Ausgangspunkt fiir die Arbeiten der kiinftigen Regierungskonferenz, die

die endgiiltigen Beschliisse fasst.*®’

Die Selbstverpflichtung, die Transparenz, Biirgernihe und Offnung der Reformdiskussionen
zu erhohen, steigerte den Druck, eine direkte Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger an
dieser Debatte zu ermoglichen. Ein ,,Forum® sollte allen Organisationen offen stehen, die die
»Zivilgesellschaft repriasentieren. Dazu zdhlte die Laeken-Erkldrung exemplarisch Sozial-
partner, Wirtschaftskreise, Nichtregierungsorganisationen und auch Hochschulen. Dieses
Forum sollte als ,,strukturiertes Netz von Organisationen® angelegt sein, das iiber die Arbeit
des Konvents unterrichtet werden sollte; ihre Beitrdge sollten auch in die Debatte einflieBen

und sie sollten dariiber hinaus ,,zu besonderen Themen gehort oder konsultiert werden* >®?

Kurz vor dem Gipfel machte Kommissionsprisident Romano Prodi in einem Interview
deutlich, dass ein ,starker Prisident dem Konvent und seiner Arbeit den notigen Riickhalt

w363
geben konne.

Im Vorfeld von ,,Laeken” waren mehrere Namen fiir dieses Amt im Umlauf,
wie etwa der des Niederlinders Wim Kok oder des Italieners Giuliano Amato. Am Ende
einigten sich die Staats- und Regierungschefs auf den von Paris eingebrachten und von Berlin
unterstiitzten Vorschlag, Valéry Giscard d’Estaing mit dieser Aufgabe zu betrauen. Die Wahl
des ehemaligen franzdsischen Staatsprisidenten erfuhr wegen seines hohen Alters (75 Jahre)
und aufgrund seiner europapolitischen Uberzeugungen — er gilt als Anhiinger eines ,,Europa
der Nationen“ — bei manchen, vor allem bei den kleineren Mitgliedstaaten, beim Européi-

k.>** Dass mit

schen Parlament und in Teilen der europidischen Offentlichkeit deutliche Kriti
dem ehemaligen belgischen Ministerprasidenten Jean-Luc Dehaene und dem ehemaligen ita-

lienischen Regierungschef Giuliano Amato als Vizeprisidenten des Konvents Giscard
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Erklérung von Laeken, S. 7.

Interview in Siiddeutsche Zeitung, 14.12.2001.
Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung, 16.12.2001.
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d’Estaing zwei erfahrene Politiker, die eher einem foderalen Leitbild verpflichtet sind, als
»Aufpasser an die Seite gestellt wurden, sollte sich aus der Sicht der Befiirworter einer stér-

keren Vertiefung als gute Wahl herausstellen.

5.4 Die Arbeitsweise des Konvents: Arbeitsgruppen und Verfassungsentwiirfe

In zwolf Sprachen begriiite Prasident Giscard d’Estaing die 105 ,,Damen und Herren®, die zur
Er6ffnung des Konvents am 28. Februar 2002 im Plenarsaal des Européischen Parlaments in
Briissel zusammengekommen waren und er wechselte auch wihrend seiner Rede immer
wieder die Sprache. Giscard d’Estaing schwor dabei die Mitglieder des Konvents auf ihre
historische Aufgabe ein. Er machte den aus 28 Staaten stammenden Anwesenden klar, dass
die ,,Macht tiber Erfolg oder Misserfolg™ in ihren Hénden liege: ,,Auf der einen Seite klafft
der Abgrund des Scheiterns. Auf der anderen liegt das schmale Tor zum Erfolg* (Giscard
d’Estaing 2002: 2). Der Président hob in seiner Rede besonders hervor, dass der Konvent die
Biirgerinnen und Biirger in Europa einbeziehen solle und dass das Gremium dazu berufen sei,
»den Weg in Richtung auf eine Verfassung fiir Europa einzuschlagen® (Giscard d’Estaing
2002: 7; Hervorhebung durch den Autor). Dieses Ziel sollte in drei Etappen erreicht werden:
die erste Etappe bezeichnete Giscard d’Estaing als ,,Phase des aufgeschlossenen und
aufmerksamen Zuhorens™: Zwei Gruppen wollte der Prisident ein besonderes Augenmerk
schenken — der Jugend, die durch einen eigenen Konvent eingebunden werden sollte und den
,Blrgern der Bewerberldnder, die die Europdische Union entdecken und néher kennen lernen
werden®. Moderne und interaktive Medien wie Internet sollten genutzt werden, um dariiber
hinaus auch die ,,Ansichten der Allgemeinheit in Erfahrung zu bringen* und einen ,,Dialog
ohne ideologisch oder parteiisch bedingte Schranken zu fithren* (Giscard d’Estaing 2002: 8).
Die ,.Zivilgesellschaft” sollte die Moglichkeit haben, auf Vorschlidge, die im Konvent de-
battiert werden, zu reagieren. Damit machte Giscard d’Estaing deutlich, dass der Verfassungs-
konvent ganz im Zeichen der neuen Herausforderungen in Bezug auf Legitimitit und

Akzeptanz der Europdischen Union, seine Arbeit organisieren sollte.

Nach dieser ersten Etappe, so Giscard in seiner Eroffnungsrede weiter, gehe es darum, zwei
Aufgaben gleichzeitig zu erledigen: erstens, Antworten zu geben auf die in der Erkldrung von
Lacken formulierten Fragen und zweitens, die Vorschlige zur Reform der EU, die ,,von

anderer Seite gekommen* seien und ,,nun auf dem Tisch* lagen, zu priifen und zu diskutieren.
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Dabei erwihnte der Konventsprisident insbesondere vier Themenkomplexe, die seit Fischers
Foderationsrede im Mai 2000 diskutiert wurden: die institutionelle Struktur der EU, wie sie
durch den Vertrag von Nizza festgeschrieben sei; die Pline eines stirker foderativ ausge-
richteten Europas, wie sie vor allem von deutscher Seite diskutiert wurden; Vorschldge der
Europédischen Kommission zur Stirkung der ,,Gemeinschaftsmethode®, wie sie im Gover-
nance-Weillbuch zum Ausdruck gebracht wurden und schlielich Ideen fiir eine ,,Foderation
von Nationalstaaten* (Giscard d’Estaing 2002: 10). Erst wenn diese Priifung abgeschlossen
sei, werde der Konvent an die eigentliche Textarbeit und die ,,Ausarbeitung seiner Empfeh-

lungen und damit seines Vorschlags* gehen (Giscard d’Estaing 2002: 10).

Der Prasident des Konvents lie3 keine Zweifel aufkommen, welche der beiden im Ab-
schlussdokument von Laeken genannten Alternativen — einheitlicher Vorschlag fiir ein verfas-
sungsmafiges Dokument oder die Aufzéhlung von unterschiedlichen Optionen — er bevor-
zugte. Einem konkreten Vorschlag des Konvents an die ndchste Regierungskonferenz kdme
seiner Ansicht nach ,,in den Augen der Offentlichkeit erhebliches Gewicht und Ansehen® zu
und wiirde damit, so Giscard d‘Estaing, ,,den Weg fiir eine europdische Verfassung ebnen*

(Giscard d’Estaing 2002: 11).

Mit seiner Eroffnungsrede hat Giscard d’Estaing gezeigt, dass ihm an einem Gelingen des
Konvents personlich sehr gelegen ist und er sich fiir einen solchen Erfolg einsetzen werde.
Von Anfang an hatten der Prisident und das Konventspriasidium deshalb eine ,,Kontrover-
senvermeidungsstrategie* (Marhold 2002: 254) verfolgt. Dazu gehorte das vorgeschlagene
Arbeitsprogramm, das mehrere, von einander getrennte Etappen vorsah. Da die erste Phase
als Zu- und Anhorungsphase geplant war, sollte vermieden werden, dass die Mitglieder des
Konvents — in der groBen Mehrzahl erfahrene und profilierte Europapolitiker — sich von An-
fang an ,,ihren eigenen, im politischen Milieu vielfach ausgetragenen Konflikten zuwenden®
(Marhold 2002: 255), und damit die Chance eines politischen Neuanfangs vertan wiirde. Die
Konventsmitglieder sollten in einer Art Seminaratmosphére ihre Arbeit ,,ohne vorgefalite
Meinung beginnen* und ihre ,,Vision des neuen Europas dadurch herausbilden, da3 wir allen
unseren Partnern (...) kontinuierlich aufmerksam zuhoren (Giscard d’Estaing 2002: 8). Ein
zweiter Teil der Strategie war die Sitzordnung im Konvent. Giscard d’Estaing hatte sich dafiir
stark gemacht und sich gegen den Widerstand der Parteifamilien durchsetzen konnen, die

Sitzordnung im Konvent nicht nach nationaler oder auch parteipolitischer Zugehdrigkeit zu
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organisieren, sondern alphabetisch nach den Namen der Mitglieder des Konvents.*®> Ob und
inwiefern sich dieser ,,Bruch® mit politischen Abhédngigkeiten und Gewohnheiten als kluger
Schachzug erweisen sollte, ist schwer zu messen — fiir die Vermutung solcher Sozialisations-
und Emanzipationseffekte, wonach sich die Konventsmitglieder durch diese Sitzungsordnung
eher als ,,europdische, denn als nationale Vertreterinnen und Vertreter verstehen konnten,

gibt es Hinweise (Norman 2003, Wessels 2002¢).>*

Ein dritter Faktor, auf den Giscard d’Estaing gesetzt hatte, um Konflikte und allzu grof3e
Kontroversen in der Frithphase zu vermeiden, war die Sozialisation durch die Institution
,Konvent“ und der von ihm beschworene ,,Konventsgeist“ (Giscard d’Estaing 2002: 13).
Dass vor allem die Abgeordneten aus den mitgliedstaatlichen Parlamenten durch die Arbeit
im Konvent schon nach wenigen Monaten einen anderen Blick auf die EU bekommen sollten
und bestehende Vorurteile revidieren mussten, zeigt, dass Giscard d’Estaing zu Recht auf die
institutionelle Wirkung des Konvents gesetzt hatte.*®” Die Uberlegung des Konventsprisiden-
ten war es, dass beides — Sozialisation und ,,Konventsgeist — erst dann ihre volle Wirkung
entfalten wiirden, wenn die bestehenden Konflikte nicht sofort ausbrechen, sondern in der

»~Anhorungsphase* klein gearbeitet wiirden (Marhold 2002: 255).

Die erste Phase der Konventsarbeit endete im Sommer 2002, sie war gepridgt vom freien
Austausch und vom Modell parlamentarischer Rede und Gegenrede im Plenum und von der
Einsetzung der Arbeitsgruppen. In dieser ersten ,,Phase des Zuhorens* nutzten die Mitglieder
des Konvents — unter interessierter Beobachtung der Medien — die Chance, einem ,,européi-
schen* Publikum ihre Zielvorstellungen iiber die Zukunft Europas sowie konkrete Reformvor-
schldge zu Gehor zu bringen (Packham 2003). Die ersten Plenarversammlungen waren je-
weils einzelnen Themen wie Kompetenzabgrenzung, AuBenpolitik oder Justiz und Inneres ge-
widmet. Im Verlauf dieser Plenardebatten zeigte sich, dass der, vor allem von den deutschen
Liandern, eingebrachte Vorschlag eines ,,dualen Kompetenzkatalogs* in der vorliegenden, sehr
rigiden Form von der groen Mehrzahl der Mitglieder im Konvent, ja nicht einmal von der

deutschen Bundesregierung unterstiitzt, wurde.*®

365 Vgl. euobserver.com, 25.03.2002.

366 Solche Effekte hat Teija Tiilikainen, Politikwissenschaftlerin und Vertreterin der finnischen Regierung
im Konvent im Gespréch mit dem Autor bestétigt.

367 Vgl. dazu Agence Europe, Nr. 8301, 20.09.2002, S. 4.

368 Vgl. dazu Hrbek/GroBe Hiittmann (2002); Mayer (2003); Financial Times Deutschland, 17.04.2002;
Stuttgarter Zeitung, 19.04.2002.
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Die eigentliche inhaltliche Arbeit des Konvents und die intensivere Beschéftigung mit den
Vorschldgen aus den Plenardebatten und den offentlichen Anhorungen begannen mit der
Bildung von Arbeitsgruppen (vgl. Norman 2003: 77-152). In Artikel 15 der ,,Working
Methods des Konventes war die Einrichtung von Arbeitsgruppen vorgeschrieben.® Die
Details zu den konkreten Themen, zu den Fristen und zur Bestellung der Vorsitzenden der
Arbeitsgruppen wurden in einer Mitteilung des Prisidiums vom 17. Mai 2002 festgelegt.’”
Zundchst wurden sechs Arbeitsgruppen eingerichtet, die sich verschiedenen Themenbereichen
widmen sollten — Themen, die sich einerseits aus der Laeken-Erklarung ergaben und die sich
andererseits aufgrund der bisherigen Debatten im Rahmen des Konvents herauskristallisiert
hatten; das waren diese Fragenkomplexe: (1) Subsidiaritit; (2) Charta der Grundrechte;

(3) Rechtspersonlichkeit der Europdischen Union; (4) die Rolle der nationalen Parlamente;

(5) Erginzende Zustindigkeiten und (6) Ordnungspolitik (,,economic governance®).

Mit der Einrichtung einer zunichst kleinen (und spéter dann erweiterten) Zahl von Arbeits-
gruppen wurden die Themen, die auf der langen Liste, die in Laeken beschlossen wurde,
radikal reduziert und auf einige wenige Bereiche komprimiert — durch diese Form des Agen-
da-setting wurden gleichzeitig wichtige politische Vorentscheidungen getroffen: So sollte
sich die Arbeitsgruppe ,,Charta der Grundrechte* etwa gar nicht mehr mit der Frage auseinan-
dersetzen, ob die Charta in einem kiinftigen Verfassungsdokument aufgenommen werden
soll; es war nur noch zu kliren, wie die Integration der Charta in den neuen Vertrag bewerk-

stelligt werden sollte.*”!

Die Liste der ersten Arbeitsgruppen macht deutlich, dass auch hier Prisident und Prasidium
des Konvents ihrer Strategie der Konfliktvermeidung gefolgt sind; obwohl von einigen ge-
fordert wurde, gab es keine eigene Arbeitsgruppe, die sich ganz grundsitzlich mit den institu-
tionellen Fragen und mit der Rolle der Organe beschéftigen sollte. Die fiir die Konventsarbeit
Verantwortlichen waren — vor dem Hintergrund der Nizza-Verhandlungen zu Recht — der An-
sicht, dass in den ,,Verfassungsfragen* das grofite Konfliktpotenzial schlummerte, das die Ar-
beit des Konventes in einer frithen Phase hitte belasten und ldhmen kénnen. Und es gab auch

keine Arbeitsgruppe, die sich mit der Rolle der Regionen auseinandergesetzt hétte. Beide

369 CONV 9/02, 14.03.2002.
370 CONV 52/02; vgl. dazu auch Agence Europe Nr. 8209, 11.05.2002, S. 4 und Nr. 8216, 23.05.2002,
S. 5.

37 Interview des Autors mit einem Konventsmitglied, Juli 2002.
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Themenkomplexe hitten, so die unausgesprochene, aber realistische Unterstellung des
Prisidiums, zu heftigen Kontroversen innerhalb und vor allem auch auflerhalb des Konvents
gefiihrt. Auch als einige Konventsmitglieder an der Strategie, strittige Themen erst gar nicht
diskutieren zu lassen, Kritik getibt hatten, hielt Giscard d’Estaing an der zeitlichen Trennung
fest: Erst sollte iiber die Aufgaben und Ziele der EU ein allgemeiner Konsens gefunden

372

werden und dann — ,,im Endstadium der Konventsarbeit — sollten konkrete institutionelle

Losungen gefunden werden.

Die ersten Verfassungsentwiirfe, die in der zweiten Jahreshélfte 2002 im Umfeld des Kon-
vents erarbeitet wurden, waren Papiere und Entwiirfe aus der grofiten Fraktion im Europii-
schen Parlament, der EVP-CD.?” In ihrem Aktionsprogramm fiir die Legislaturperiode 1999-
2004 hatte die Europidische Volkspartei und die in ihr versammelten christdemokratischen
Parteien an die Tradition des Européischen Parlaments angekniipft und in den Spuren Altiero
Spinellis Schritte in Richtung einer europiischen ,,Verfassung® angekiindigt: ,,(...) the EPP*™
proposes to reinforce the constitutional character of the Union by, for example, coordinating
the texts of the various treaties into one single text which would include within it a catalogue
of fundamental rights“.*”” Der Vorsitzende der EVP-Gruppe im Konvent und Vorsitzende des
wichtigen AuBBenpolitischen Ausschusses im EP, Elmar Brok (CDU), war einer der wichtigs-
ten Verfechter fiir eine Verfassung innerhalb der EVP. Ein Ziel der Textentwiirfe aus dem
(partei-)politischen Umfeld des Konvents war es, das Konventsprasidium mit ausgearbeiteten
Entwiirfen unter Zugzwang zu setzen und den Prozess der Erarbeitung eines Konvents-Ver-
fassungstextes zu beschleunigen.’’® Ehe im Dezember 2002 ein ausgearbeiteter EVP-Verfas-
sungstext an die Mitglieder des Konvents iibermittelt werden konnte, musste in einem auf-
wendigen Abstimmungsprozess innerhalb der — in vielen Einzelfragen uneinigen — EVP-
Gruppe ein Konsens geschaffen werden. Grundlage dafiir war das ,,Schiuble-Martens-Papier*

vom Dezember 2001, das den Titel trug ,,Eine Verfassung fiir ein starkes Europa“3 "7 dann der

372 So Giscard d’Estaing in seiner Rede vor dem Europakolleg in Briigge Anfang Oktober 2002; vgl.

Agence Europe Nr. 8313, 7./.8.10.2002, S. 3.
3 Vgl. zum Folgenden Géler (2003), GroBe Hiittmann (2003c¢) und Hiberle (2003).
T Die Abkiirzung EPP steht fiir ,,European People’s Party*.
375 EPP Action Programme 1999-2004, angenommen durch den XIII. EVP-Kongress, 04.-06. Februar 1999
(,,On the way to the 21* century*), Paragraph 10.
Vgl. Die Welt vom 02.07.2002 (,,Européische Christdemokraten kritisieren Giscard d’Estaing®™) und
Agence Europe, Nr. 8335, 07.11.2002, S. 4.
»Eine Verfassung fiir ein starkes Europa“, beschlossene Textversion der Arbeitsgruppe ,,European
Policy®, vorgelegt auf der EVP-Vorstandssitzung am 06. Dezember 2001 in Briissel (Arbeitsiiber-
setzung vom 12.12.2001).
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Lamassoure-Bericht und die Debatten in den einschldgigen Arbeitsgruppen des Konvents.
Mitgewirkt haben am EVP-Text auch Rechtsexperten wie Rupert Scholz und andere Wissen-
schaftler aus Deutschland. Der im September 2002 vorgelegte Verfassungsentwurf (,,Consti-
tution of the European Union*) wurde ausdriicklich nur als Diskussionsgrundlage fiir die
weitere Debatte und nicht als Text, der direkt ibernommen werden sollte, Vorgestellt.378 Der
Entwurf fasste die verschiedenen Vertrdge mit ihren mehr als 600 Vorschriften in einem
einheitlichen Text zusammen. Die 200 Artikel gliederten sich in fiinf Teile: Charta der Grund-
rechte; Prinzipien der Union; Organisation der Union; Verstirkte Zusammenarbeit und All-
gemeine sowie Schlussbestimmungen. Dariiber hinaus gab es fiinf ,,Verfassungsprotokolle®,
in denen die Detailbestimmungen zu den einzelnen Politikbereichen wie Gemeinsamer Markt,
Wirtschafts- und Wiahrungsunion, Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik, Polizeiliche

und Justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen und EURATOM festgeschrieben wurden.

Eine besondere Rolle spielte der vom CDU-Europaabgeordneten Elmar Brok als Kon-
ventsmitglied im Herbst 2002 vorgelegte Entwurf: Er beschrieb dort die EU als Biirger- und
Staatenunion (Art. 55 Abs. 2) und verpflichtete die Union und die Mitgliedstaaten zu gegen-
seitiger Loyalitit sowie zur Achtung der nationalen Identitit und Riicksicht auf die jeweiligen
Kompetenzen — ohne jedoch die regionale Ebene zu erwéhnen (Art. 58). In einem ,,Zweiten
Teil* wurde ein eigenes Kapitel zu den Kompetenzen der Union festgeschrieben (Art. 66 bis
71). Die Zustiandigkeiten der Union wurden im Text der Verfassung bzw. in den Verfassungs-
protokollen genannt (Art. 68, 69). Das Subsidiaritdtsprinzip spielte im Kompetenzkapitel eine
zentrale Rolle. Eine Reihe von Verdnderungen und Prézisierungen sollten die Operationali-
sierung des Subsidiaritdtsprinzips und seine Anwendung im Briisseler Alltag erleichtern. Zu
den Vorschldgen gehorten eine klarere Definition des Prinzips, die bessere politische Kon-
trolle, indem die Kommission verpflichtet wiirde, ihr Jahresprogramm auch den mitglied-
staatlichen Parlamenten zukommen zu lassen (Art. 69 Abs. 2), eine bessere rechtliche Priifung
dadurch, dass die Institutionen der EU, also auch der Ausschuss der Regionen, sowie die na-
tionalen Regierungen und Parlamente bereits vor dem Erlass eines Rechtsaktes beim Européi-
schen Gerichtshof ein Gutachtenverfahren einleiten (ex ante-Verfahren, Art, 130) bzw. nach
Erlass einer MaBnahme eine Nichtigkeitsklage beim EuGH wegen Kompetenzverletzung

vorbringen konnen (Art. 125 Abs. 2 und 3). Eine eigens dafiir eingerichtete ,,Kompetenz-

378 »Constitution of the European Union“ — Discussion Paper, 10 September 2002; Agence Europe,

Nr. 8313, 7./8.10.2002, S. 4.
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kammer* des Europdischen Gerichtshofes wiirde iiber entsprechende Streitfille entscheiden
(Art. 113 Abs. 3). Am 8. Oktober 2002 wurde der Brok’sche Verfassungsentwurf durch den

Generalsekretir des Konvents an die Mitglieder iibermittelt.”

Dieser Verfassungsentwurf, der vielen Mitglieder im Konvent als zu ,,deutsch* und zu ,,fode-
ralistisch war, bildete war die Grundlage fiir eine Aussprache auf einem Kongress der EVP
in Estoril (Portugal) im Oktober 2002.**° Die Diskussionen im Rahmen des zweitigigen
Parteikongresses zeigten, dass sich auch innerhalb der EVP zwei Lager mit unterschiedlichen
europapolitischen Grundiiberzeugungen gegeniiberstanden — das eine, das sich fiir eine stirker
foderal ausgerichtete EU einsetzte und das zweite, das die mitgliedstaatlichen Regierungen
starken wollte und einen ,,intergouvernementalen* Ansatz verfolgte. Das {iberarbeitete Papier
,»A Constitution for a Strong Europe®, das schlieBlich einstimmig angenommen wurde, ver-
suchte die unterschiedlichen Leitbilder und Lager so gut es ging in Einklang zu bringen.
Durch zum Teil sehr vage Formulierungen, die unterschiedliche Interpretationen ermdglich-
ten, gelang es den Dissens zu kaschieren.”®' Der Vorschlag der franzésischen Konservativen
(RPR) und der dédnischen Abgeordneten, den Begriff ,,foderal” im Text zu streichen, wurde
von Lamassoure, der fiir die Priifung der Anderungsvorschlige zustindig war, abgelehnt — das
Argument lautete, dass eine foderale Zielsetzung der europidischen Integration den Statuten

der EVP entspreche.**

Dass in Estoril verabschiedete Dokument wurde dann von der EVP-Gruppe des Konvents auf
einer dreitdgigen Klausur vom 8. bis 10. November 2002 in Frascati diskutiert und in den im
September von Brok vorgelegten Verfassungsentwurf integriert. Eingearbeitet wurde in den
Frascati-Entwurf auch der Vorentwurf einer Verfassung (,,Skelett™), den der Konvents-

prisident Giscard d’Estaing Ende Oktober 2002 vorgelegt hatte.**’

Auch dieses Papier sollte
nur als ,,work in progress* verstanden werden und helfen, die laufende Debatte zu struktu-
rieren, ihre Ergebnisse aber nicht vorwegnehmen: ,, This discussion paper is designed to help
ensure that the work in the Convention will result, in the end, in a concrete constitutional text.

It is not intended to anticipate the final results, but should serve as a basis for further

379 Européischer Konvent 2002: Beitrag des Mitglieds des Konvents Herrn Brok — ,,Verfassung der

Européischen Union, CONV 325/02, CONTRIB 111, Briissel, den 8. Oktober 2002.
380 Agence Europe, Nr. 8313, 7./8.10.2002, S. 4.
381 euobserver.com, 19.10.2002 (,,EPP reaches compromise on draft EU constitution®).
382 Agence Europe, Nr. 8323, 21./22.10.2002, S. 7.
3 Agence Europe, Nr. 8335, 7.11.2002, S. 4.
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discussion within the Convention“.*** Am Text mitgearbeitet hatten hochrangige amtierende
und ehemalige Politiker; direkt eingebunden waren sechs der sieben Vorstandsmitglieder der
EVP und einige ehemalige Regierungschefs, darunter der frithere Bundeskanzler Helmut
Kohl und einer der Architekten des Vertrags von Maastricht.*®> Anfang Dezember 2002
wurde der iiberarbeitete Verfassungsentwurf dann wieder an alle Mitglieder des Konvents

{ibermittelt.>%

Auch die andere grofle Parteifamilie, die Gruppe der im Konvent vertretenen Sozialdemo-
kraten und Sozialisten (SPE), legte ein sechsseitiges Papier vor; dieses war jedoch nicht als
Verfassungsentwurf angelegt, sondern priasentierte konkrete Vorschldge zu unterschiedlichen
Themen und ,,Prioritéiten fiir Europa®, so der Titel. Das am 3. Oktober 2002 vorgelegte Papier
der Sozialdemokraten und Sozialisten bezeichnete als Ziel der Reform eine Vision: ,,[the]
vision of a Europe with a strong social dimension and enhanced democracy*.**” Dass die SPE
andere Schwerpunkte setzte als ihre konservativen und christdemokratischen Konkurrenten
im Parteienwettbewerb, zeigte sich auch in den Ausfiihrungen zum Thema Kompetenzab-
grenzung: ,,It would be a mistake to draw up a hard and fast list of responsibilities for EU
member states*.*® Den mitgliedstaatlichen Parlamenten, so das SPE-Papier, solle eine ,,stir-
kere Rolle, besonders bei der Kontrolle der Einhaltung des Subsidiaritétsprinzips* zukom-
men; dabei sollten jedoch keine neuen Institutionen, wie etwa eine Kompetenzkammer,
geschaffen werden.”® Auch zur Frage, welche Rolle den Regionen in einer kiinftigen Union
zukomme, blieb das Positionspapier recht allgemein: ,,The important role of the regions and
local governments must be supported. Their authority should be better safeguarded and the
Union should be open to proposals that involve them more closely in drawing up EU rules

and putting them into effect on the ground*.**°

Das SPE-Papier hatte vieles, nur keine ,,regionalen” und ,,foderalen* Themen angesprochen

und sich mit den Fragen, die fiir die Lander und Regionen von grolem Interesse waren, also

384 ,»The Constitution of the European Union — Discussion Paper®, 10 November 2002 (Text of the EPP

Convention Group Meeting in Frascati), S. 2.
385 Agence Europe, Nr. 8338, 13.11.2002, S. 5.
386 Europdischer Konvent 2002a: Beitrag des Mitglieds des Konvents Herrn Brok — ,,Verfassung der
Européischen Union, CONV 325/1/02 REV 1, CONTRIB 111, Briissel, den 6. Dezember 2002.
,Priorities for Europe, The Party of European Socialists in the Convention on the Future of Europe,
3 October 2002, Vorwort.
,Priorities for Europe®, S. 2.
»Priorities for Europe®, S. 4.
,Priorities for Europe®, S. 4.
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gar nicht beschiftigt. Im Unterschied zu einem anderen Dokument, einem kurzen Verfas-
sungstext, der eine klare foderale Ausrichtung zeigte — das war der Entwurf eines britischen
Abgeordneten und erklédrten , Foderalisten Andrew Duff: Sein Plan zeichnete sich durch
Kiirze und einen besonderen Ansatz aus. Duffs ,,Verfassungsentwurf fiir eine Foderale Union
Europas® umfasste nur 19 Artikel. Der Anfang September 2002 an die Mitglieder des Kon-
vents iibermittelte Text sollte durch einen ,subsididren Vertrag ergidnzt [werden], der die
ausfiihrlichen Kapitel zur Politik einschlieBt“.*! In Artikel 4 Abs. 2 des Entwurfs (Titel ,,Re-
gieren®) stand Folgendes zu lesen: ,,Die Europdische Union achtet die nationalen Identitaten
ihrer Mitgliedstaaten. Thre Aktionen gehen nicht iiber das hinaus, was zur Erreichung ihrer

Ziele notwendig ist.****

In vier knappen Absédtzen werden die Zustdndigkeiten der Union
festgeschrieben (Art. 5); zu den ausschlieBlichen Kompetenzen zdhlte Andrew Duff die Be-
reiche, die im Zusammenhang stehen ,,mit dem Handel und der Zollunion, dem Wettbewerb
und der Wahrungspolitik® (Art. 5 Abs. 1). Zu den sogenannten Koordinierungskompetenzen
werden u.a. die Bereiche Wirtschaftspolitik, Beschéftigung, Forschung und Technologie
sowie Zuwanderung und Asyl gerechnet (Art.5 Abs.2 und 3). Auf den Feldern Sport,

Jugend, Kultur und Bildung soll die Union neben ,,den Mitgliedstaaten Beitrdge leisten

(Art. 5 Abs. 4), sie soll also ergénzend und unterstiitzend titig werden.

Die Darstellung und Analyse dieser Auswahl von Verfassungsentwiirfen, die in der zweiten
Jahreshélfte 2002 von Parteifamilien priasentiert wurden, hat gezeigt, dass das Konventsver-
fahren endgiiltig mit dem europdischen ,,Verfassungstabu®, also der Scheu, den Begriff ,,Ver-
fassung® im Zusammenhang mit der Gemeinschaft zu verwenden, gebrochen hat.**> Wenn
auch die konkreten Vorschlidge nur zum Teil am Ende in den Verfassungsentwurf des Kon-
ventsprasidiums eingeflossen sind, hat diese Debatte um eine europdische ,,Verfassung®, die
die Parteien angestofen haben, ganz wesentlich dazu beigetragen, dass der Konvent sich am

. . . . 4
Ende auf einen gemeinsamen Text verstiandigen konnte.*

391 Européischer Konvent, 2002: Beitrag des Mitglieds des Konvents Herrn Andrew Duff: ,Ein

Verfassungsmodell fiir eine Foderale Europdische Union“, CONV 234/02, CONTRIB 82 (New
Version), Briissel, den 3. September 2002, S. 2.

,»Ein Verfassungsmodell fiir eine Foderale Europdische Union®, S. 3.

Eine groBere Anzahl von Verfassungsentwiirfen haben Goler (2003) und Héberle (2003) untersucht.
Interview des Autors mit einem Konventsmitglied, Mai 2003.
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Vor dem Hintergrund der Ubersicht iiber die Verfassungsdebatte im Kontext des Konventes
will ich nun eine Analyse der Konventsmethode vornehmen; dabei sollen vor allem die

Unterschiede zur klassischen Regierungskonferenz herausgearbeitet werden.

Schon vor der ersten Sitzung des Konvents zur Zukunft Europas stellte sich die Frage: Was ist
neu an der Konventsmethode? Ist dies die revolutiondre Neuerung und der von vielen erhoffte
und von einigen befiirchtete Paradigmenwechsel europdischer Reformpolitik? Solange der
Konvent seine Arbeit noch nicht abgeschlossen hatte, konnten diese Fragen nur im Rahmen
der unmittelbaren Beobachtung und auf der Grundlage von theoretischen Modellen diskutiert
werden. In der Literatur wurden dazu drei theoretisch und empirisch plausible Kategorisie-
rungen présentiert; diese will ich hier kurz aufgreifen und vor dem Hintergrund der im Juli

2003 abgeschlossenen Arbeit des Konvents diskutieren (Wessels 2002¢; Reh/Wessels 2002).

In den von Christine Reh und Wolfgang Wessels entwickelten Modellen wird das Mandat von
Laeken als ,,Opportunitétsstruktur* verstanden, das heif3t, als eine ,,Gelegenheit®, die ergriffen
und genutzt werden konnte. Der Konvent hatte es also selbst in der Hand, aus dem allgemei-
nen Auftrag der Staats- und Regierungschefs eine Gesamtidee fiir eine ,,Europdische Verfas-
sung®, wie das der Prisident Giscard d’Estaing in seiner Erdffnungsrede deutlich gemacht
hatte, zu entwickeln und einen solchen ,,Verfassungstext“ am Ende den Staats- und Regie-
rungschefs vorzulegen. Von Anfang an war klar, dass dem Konvent damit aus unterschied-
lichen Griinden keine leichte Aufgabe gestellt worden ist: ,,(...) members of the Convention
are not only confronted with imprecise institutional-procedural instructions but with divergent
underlying concepts about the integration process and the Convention’s role therein‘

(Reh/Wessels 2002: 24).

Reh und Wessels unterscheiden drei Optionen, wie der Konvent seine Aufgabe interpretieren
konnte: Einem ,,minimalistischen” Ansatz zufolge hitte der Konvent seine Aufgabe als
,» Thinktank* der Regierungen der Mitgliedstaaten verstanden (vgl. zum Folgenden Reh/Wes-
sels 2002: 24-30). Der Konvent hitte in diesem Modell unterschiedliche Reform-Optionen
beraten und entwickelt und diese am Ende den ,,Herren der Vertrige* vorgelegt; die Staats-
und Regierungschefs wiren dann im Prinzip vollig frei gewesen, ob sie diese Vorschlidge auf-
gegriffen oder in der Schublade hitten verschwinden lassen, denn es gab keine Selbstver-

pflichtung, dem Vorschlag des Konvents zu folgen. Ein solches Verfahren hitte — aus der
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Sicht der Regierungen — den Vorteil gehabt, dass der Konvent im Vorfeld der eigentlichen
Regierungskonferenz schwierige institutionelle Fragen und Tabu-Themen in einem unver-
bindlichen Rahmen frei und offen diskutiert. Dieses Vorgehen hétte die ,,richtigen* Verhand-
lungen auf Ebene der Staats- und Regierungschefs entlasten und die Transaktionskosten in der
Regierungskonferenz senken konnen. In diesem Modell hitten die Regierungen als ,,Prin-
zipale* fungiert, der dem Konvent — verstanden als ,,Agent™ — die Aufgabe des Nachdenkens
und der Entwicklung von Reformoptionen tibertrigt. Die Staats- und Regierungschefs hétten
den Konvent aber ,,ferngesteuert” (Wessels 2002c). Dieses Modell wére kompatibel mit den
Pramissen des Liberalen Intergouvernementalismus nach Andrew Moravcsik (1998), wonach
der Konvent nur eine ,,dienende Funktion ausgelibt hitte und die Staats- und Regierungs-
chefs immer das Heft des Handelns behalten hétten. Der Konvent als ,, Thinktank® wére in
seiner Arbeit entsprechend geprdgt worden von den Beitrdgen der Vertreter der ,,groBen‘
Mitgliedstaaten; er hitte funktioniert wie eine ,,Mini-Regierungskonferenz*: ,,(...) large mem-
ber states would try to reinforce their relative power in a process of ,integrative balancing’.
Traditional bargaining patterns rather than collective problem-solving would thus dominate

the Convention (Reh/Wessels 2002: 26).

In einem ,,maximalistischen* Ansatz hitte der Konvent dagegen seine Rolle als ,,Konstitu-
ante®, also als ,,a fully-fledged constitutional assembly* (Reh/Wessels 2002: 30) interpretiert.
Der Konvent wire in diesem Szenario dem traditionellen Verfahren der Regierungskonferenz
nicht einfach zeitlich vorgeschaltet gewesen, er hitte diese voll und ganz ersetzt — er wére
gewissermalen an die Stelle der ,,Herren der Vertrage™ getreten: ,,In this scenario, the body
would therefore resemble the 1787 Philadelphia Convention not only in its ,historic‘ label*
(Reh/Wessels 2002: 31). Der Konvent hétte also an die Arbeit der europdischen Foderalisten
ankniipfen konnen, die auf der Basis eines ,,europdischen Volkes* den ,,qualitativen Sprung*
in Richtung eines europdischen Bundesstaates als Ziel verfolgten. Die in Laeken verab-
schiedete lange Liste an Fragen wire nicht als ,,quantity trap zu verstehen gewesen, sondern
als Chance, die Europdische Union auf der Basis des umfassenden Fragenkatalogs ganz
grundlegend zu reformieren und die ,,Vereinigten Staaten von Europa® zu errichten (Reh/
Wessels 2002: 32). Der Konvent hétte dem bisherigen Prozess des ,,Durchwurstelns® ein
Ende gesetzt und das Konventsverfahren wiére als Methode kiinftiger Vertragsdnderungen
anstelle der Regierungskonferenz in den Vertrag aufgenommen worden (Reh/Wessels 2002:

34-35). Der Konventsprasident Giscard d’Estaing hat mehrfach die historischen Parallelen
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zum US-amerikanischen Verfassungswerdungsprozess gezogen: Auf die Frage, ob er sich als
europdischer ,Jefferson* versteht, lehnte er diesen Vergleich ab, weil er sich damit lacherlich
mache, er zeigte aber durchaus Parallelen in der Funktion auf: ,,I tried to play a little the role
that Jefferson played, which was to instill leading ideas into the system. Jefferson was a man
who wrote and produced elements that consolidated the Constitution.**> Und schon im
Herbst 2002 gab es Presseberichte, dass der Konventsprésident sich in der Sommerpause mit

Literatur zur US-amerikanischen Verfassungsgeschichte beschiftigt habe.**®

Das dritte Modell, das Reh und Wessels beschrieben haben, ging von der Pramisse aus, dass
der Konvent wie ein Katalysator wirken wiirde, der einen gesamteuropdischen Kommuni-
kationsraum entstehen lésst: ,,The European Council’s mandate would be considered less as a
functional task — be it to map options or to draft recommendations — than as an opportunity of
engaging in a transnational debate about Europe’s normative and political order* (Reh/Wes-
sels 2002: 35). Der Konvent wére hier als ,,deliberativer Raum* und Ort des kommunikativen
Handelns zu verstehen, der der Verstindigung und Versicherung gemeinsamer Werte diente.
Dieses Modell folgt der Theorie der deliberativen Demokratie: ,,a crucial part of the Conven-
tion’s ,outcome*‘ would be its public visibility as a ,microcosm‘ or a ,testbed® of genuinely
European communication® (Reh/Wessels 2002: 38). Und am Ende eines solchen transnatio-

nalen Kommunikationsprozesses stiinde ein europdischer ,,Demos.

Die Frage nach der deliberativen ,,Qualitdt” des Konvents wurde frith schon in der Wissen-
schaft diskutiert. Wahrend einige Beobachter klare Anzeichen eines deliberativen Prozesses
erkannten (Magnette 2002; Maurer 2003a; 2003b; Shaw 2003), hielten andere dies fiir eine zu
optimistische und auch unrealistische Beschreibung des Konvents (Horeth 2003). Im ab-
schlieBenden Teil will ich kurz auf diese Debatte eingehen und zeigen, dass eine erste, not-
wendigerweise vorldufige Analyse die Arbeitsweise des Konvents zu Recht auch als Deli-

beration beschreiben ldsst (Maurer 2003a, 2003b, Magnette 2002, Shaw 2003).

Die deliberative Demokratie geht von der Annahme der ,.diskursiven Rationalisierung von
Entscheidungen (Reese-Schéfer 2001: 105) aus. Damit eine solche Form der Rationalisie-

rung aber in der politischen Praxis moglich ist, miissen nach der Ansicht von Joshua Cohen

3% The New York Times, 15.06.2003 (,,United Europe’s Jefferson? Giscard d’Estaing Smiles*).
396 EUobserver, 05.09.2003 (,,Giscard suspected of taking interest in USA system®).
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(1989: 22-23) und Jiirgen Habermas, der Cohen hier folgt, eine Reihe von Bedingungen er-
fiillt sein:

,»(a) Die Beratungen vollziehen sich in argumentativer Form, also durch den
geregelten Austausch von Informationen und Griinden zwischen Parteien,
die Vorschliage einbringen und kritisch priifen. (b) Die Beratungen sind in-
klusiv und 6ffentlich. Im Prinzip darf niemand ausgeschlossen werden; alle
von den Beschliissen moglicherweise Betroffenen haben gleiche Chancen
des Zugangs und der Teilnahme. (c) Die Beratungen sind frei von externen
Zwingen. Die Teilnehmer sind insofern souverdn, als sie einzig an die
Kommunikationsvoraussetzungen und Verfahrensregeln der Argumentation
gebunden sind. (d) Die Beratungen sind frei von internen Zwingen, die die
Gleichstellung der Teilnehmer beeintrichtigen konnen. Jeder hat die glei-
chen Chancen, gehort zu werden, Themen einzubringen, Beitrdge zu leisten,
Vorschldge zu machen und zu kritisieren. Ja-/Nein-Stellungnahmen sind
allein motiviert durch den zwanglosen Zwang des besseren Argumentes®
(Habermas 1998: 370).

Nimmt man diese Primissen als Malstab, wird man behaupten konnen, dass die beiden
Konvente, also der Grundrechte-Konvent und der Verfassungskonvent, in diesem Sinne als
deliberative Foren und Formate verstanden werden konnen. Andreas Maurer begriindet diese
Annahme so: ,,(...) because it features participative and inclusive forms of open deliberation,
it respects and integrates the relative importance of minority positions, it offers open fora for
parliamentary discourse (...) and it is conditioned by the method of consensus-building*
(Maurer 2003a: 167-168). Im Vergleich zu den klassischen Regierungskonferenzen, die seit
Mitte der 1980er Jahre ein Quasi-Monopol in den Reformprozessen fiir sich beanspruchen
konnten, entwickelten die beiden Konvente aufgrund ihrer — parlamentarisch dominierten —
Zusammensetzung und Arbeitsweise ein deutlich anderes Verstidndnis europdischer Reformen
und legten dariiber hinaus eine neue Wahrnehmung des erreichten Standes des Integrations-
prozesses nahe. Die Arbeit des Verfassungskonventes war einerseits ein Spiegelbild der ,,Ver-
fassungsqualitét™ der EU und sie hat andererseits ihre konstitutionelle Dimension weiter ge-
stirkt: ,,The Conventions mark another step forward in the move of the EU from an economic

problem-solving arena to an original polity* (Maurer 2003a: 186).

Auch wenn die oben genannten Bedingungen nicht alle géinzlich erfiillt gewesen sein mdgen

und der Konvent nicht das volle Mall an deliberativer Qualitdt erreichen konnte, das der
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Theorie geniigt, so ist es meiner Ansicht nach offensichtlich, dass den nationalen und européi-
schen Parlamentariern eine weitaus grofere Rolle zukam als in den vergangenen Regierungs-
konferenzen und dass dieser Umstand wesentlich dazu beigetragen hat, dass das Ergebnis
weit liber die Erwartungen hinausging (Shaw 2003). Jiirgen Meyer, Bundestagsabgeordneter
und Mitglied im Verfassungskonvent, hat die ,,deliberative® Arbeitsweise des Konventes sehr
anschaulich und treffend so beschrieben: Das Konventsformat habe es moglich gemacht, dass
die Mitglieder ,,ohne Zeitdruck aufeinander zu diskutieren konnten®’ — das beschreibt per-

fekt, was ,,Deliberation® in der politischen Praxis heif3t.

An der These, der Konvent konne (auch) im Lichte der deliberativen Theorie analysiert
werden, wurde aber auch Kritik laut. Die Schlussfolgerungen, die Autoren wie Andreas
Maurer (2003a; 2003b) und Paul Magnette (2002) ziehen, sind nach Ansicht von Marcus
Horeth (2003: 1) ,,zu optimistisch®. Er bezweifelte im Vorfeld, dass der Konvent in der Lage
sein werde, Interessenkonflikte in einem deliberativen Prozess aufzulosen und Ergebnisse
prasentieren zu konnen, die alle Beteiligten zufriedenstellen: ,,The deliberative Convention
method is not well-suited to address such tricky and contested questions* (Horeth 2003: 2).
Dass der Konvent sich nicht explizit mit dem Problem des ,,Demokratiedefizits®, also dem aus
seiner Sicht dringlichsten Problem, beschéftigt habe, zeige, so Horeth, gerade die Grenzen der

deliberativen Methode auf.

In einer Replik auf diese Kritik verteidigte Andreas Maurer seine These, indem er Horeth
unterstellte, er kritisiere den deliberativen Ansatz durch die Brille der eigenen normativen
Erwartungen: ,,According to him [Horeth; Anm. des Autors], the Convention does not address
the issue which he considers most important. To turn the argument around, the Convention
method would be a success if it dealt with and resolved the democratic-deficit problem*

(Maurer 2003b: 1).

Wer die Arbeit des Konvents seit der Eroffnungssitzung Ende Februar 2002 verfolgt hat,
konnte jedoch beobachten, dass der Konvent sich tatsdchlich sehr ausfiihrlich mit dem
,Demokratiedefizit* befasst hat — wenn auch nicht in einer eigens fiir diese Frage eingerichte-
ten Arbeitsgruppe (vgl. Norman 2003). Die Fragen, wie Demokratie und Legitimitét auf eu-

ropdischer Ebene gestirkt und die Effizienz der EU-Politik erhoht werden konnten, priagten

397 Schwibisches Tagblatt, 27.02.2003.
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sehr viele Plenardebatten; und auch die Sitzungen der Arbeitsgruppen, beschiftigten sich sehr
ausfithrlich mit dem Subsidiarititsprinzip, der Rolle der nationalen Parlamente und vielen
anderen Einzelthemen, die in einem engen Zusammenhang stehen mit den Themen Demokra-
tie, Legitimitit und Akzeptanz (vgl. Kap. 4). Die Arbeit des Konvents zeichnete sich von
Anfang an dadurch aus, dass sich die Debatten sowohl um die Stirkung der Output-Legiti-

mitdt als auch um einen Ausbau der Input-Legitimitit drehten.

AbschlieBend kann also festgestellt werden, dass der Konvent — nach dem Stand kurz nach
Ende seiner Arbeit im Juli 2003 — als ein Gremium und Forum beschrieben werden kann, das
alle drei Modelle — ,,Mini-Regierungskonferenz*, ,,Konstituante* und ,,deliberatives Forum* —
miteinander kombiniert hat. Wéhrend in der ersten Phase (Auftakt bis Herbst 2002) die
Debatten um allgemeine Zielvorstellungen (,,Finalitdt) dominierten, setzte im Herbst 2002
bis zum Friihjahr 2003 die Phase der Textarbeit ein und es setzten die Diskussion und die
Erarbeitung von Verfassungsentwiirfen ein; diese Etappe war zunichst geprigt von den
Parteifamilien; dann erst — weil es sich unter Druck gesetzt sah — trat das Prasidium des Kon-
vents mit eigenen Entwiirfen hervor. Erst in den letzten Wochen vor Abschluss der Kon-
ventsarbeit im Juni bzw. Juli 2003 hatten sich, als der Konvent mit der Ausarbeitung des
eigentlichen Verfassungstextes begann, die Regierungen der ,,groeren* Mitgliedstaaten wie
Frankreich, Grofbritannien und Deutschland stirker in die Konventsarbeit eingeschaltet; sie
haben dann auch politischen Druck auf das Konventsprisidium ausgeiibt — dies erinnerte also
durchaus an die klassische Regierungskonferenz. Die Regierungen hatten sich in der spéten
Phase deshalb so stark engagiert, weil sie, so meine These, davon ausgehen mussten, dass es
im Rahmen der nachfolgenden Regierungskonferenz schwieriger werden wiirde, an einem im
Konsens verabschiedeten Verfassungsentwurf noch grundlegende Anderungen vornehmen zu
konnen. Die Sorge der Regierungen der Mitgliedstaaten war es, dass die Beschliisse in den
nationalen Ratifizierungsrunden durchfallen kdnnten — aus der Perspektive der Regierungen
musste also in der Endphase ,,Schlimmeres™ und allzu weitreichende Verfassungsplidne ver-

398

hindert werden.” Aber auch der Konventsprisident Giscard d’Estaing und das Prisidium

waren gut darin, ihre Ideen und ihre Agenda durchzusetzen (Norman 2003: 337-339).

398 Mit dem ersten gescheiterten irischen Referendum zum Nizza-Vertrag (knapp 54% stimmten 2001 mit

Nein) hatte die Européische Union eine weitere Lektion gesammelt (vgl. Gilland 2002).
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Die nicht unbegriindete Sorge vieler Regierungen war es, dass der Verfassungskonvent seine
,»Lizenz zum Nachdenken weidlich nutzen wiirde und dass er in seinem Anspruch eher dem
erfolgreichen Spaak-Komitee folgen wiirde als der im Vorfeld der Amsterdamer Regierungs-
konferenz eingesetzten Reflexionsgruppe, die sich eher als ,,Mini-Regierungskonferenz*

entpuppte.

Eine vorldufige und kursorische Analyse der Konventsarbeit bestétigt also die eingangs
formulierte These, dass sich mit dem Fortschreiten der Integration und dem damit erreichten
Mal} an Konstitutionalisierung auch die Art und Weise, in der europdische Reformprozesse
ablaufen, verdndert hat. Die Verdnderungen zeigten sich nicht zuletzt am Interesse einer
breiteren Offentlichkeit und an der Ausweitung der Telnehmer und Akteure der Verfassungs-
debatte — das Mehrebenensystem der EU war offen fiir eine sehr viel groBere Zahl an Teil-
nehmern an der Verfassungsdebatte, eine Beschriankung auf die ,,Herren der Vertriage* und
schien nicht mehr moglich zu sein — die ,,Zeit der Mandarine* war offensichtlich abgelaufen
(Lenaerts/Desomer 2002; Meyer 2003a; Schmuck 2003).*** Dariiber hinaus hatte sich gezeigt,
dass der Konventsprozess durch eine ganz eigene Dynamik geprédgt war, die Agenda, die die
Staats- und Regierungschefs mit der Erklarung von Laeken présentiert hatten, vom Konvent
und seiner Arbeit rasch iliberschrieben wurde. Andrew Duff, einer der aktivsten Mitglieder im
Konvent, machte dies in einem Interview deutlich: ,,Nobody reads the Lacken Declaration any
longer“.*”® Und schlieBlich wurde deutlich, dass der Konvent in seiner Arbeit sehr stark ge-
priagt war von den Lehren und Erfahrungen mit den bisherigen Vertragsinderungen. Be-
zeichnend waren auch die weit verbreiteten Bezugnahmen auf historische Beispiele (,,Phila-

1 und entscheidend war nicht zuletzt der institutionelle Kontext, in dem

delphia Convention®)
der Konvent seine Ideen und Vorschldge debattiert und entwickelt hatte — dies machte ihn zu
einer ,,Meta-Institution®, also zu einer Institution, die iiber institutionelle Reformen der EU zu

reflektieren hatte: ,,That paradox of rootedness of the Convention’s discussions in the

399 Laut Eurobarometer-Umfragen war eine gro3e Mehrheit der Befragten fiir (63%) fiir eine Européische

Verfassung, ein sehr grofler Teil (74%) hatte im Friithjahr 2003 jedoch nicht gewusst, dass der Konvent
noch im laufenden Jahr seine Arbeit abschlieBen wiirde (EUobersever, 18.06.2003).

Vgl. Andrew Duffs Aussage in einem Interview mit Giovanni Grevi, Challenge Europe, The European
Policy Centre, Briissel, 06.03.2003 (http://www.theepc.be).

Vgl. Reh/Wessels (2002: 31) und die internationale Berichterstattung zum Auftakt der Beratungen im
Konvent, die von entsprechenden historischen Parallelen geprdgt war: u.a. Time Magazine vom
11.03.2002, S. 30ff.; Titelgeschichte von Newsweek vom 04.03.2002 (,,We the People of the European
Union: Do Europe’s Leader Have the Vision or The Will to Write a Bold New Constitution?),
Guardian vom 28.02.2002 (,,A pivotal moment in history*) und Financial Times vom 28.02.2002 (,,We
the people®).
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constitutional acquis at the same time as it proposes sometimes innovative solutions to
apparently intractable problems will remain (...) one of the most enduring features of the

Convention experience* (Shaw 2003: 5).

Der Konvent hat also in doppelter Hinsicht die europidische ,,Suche nach Legitimitit®
(Lenaerts/Desomer 2002: 1222) verdndert: Zum einen durch die Bandbreite der aufgegrif-
fenen Themen und Fragen und zum anderen durch den offenen und ,,deliberativen* Austausch
und Wettstreit um die besten Ideen zur Erhdhung der Output- wie der Input-Legitimation.
Und schlieBlich hat die Konventsmethode selbst durch ihre — im Vergleich zu den Regie-
rungskonferenzen — sehr viel groBere Transparenz und Offentlichkeit die bisherige ,black
box* von Vertragsdnderungsverfahren gedffnet und damit die Input-Legitimitét des européi-
schen Verfassungswerdungsprozesses gestirkt (Beach 2003). Dies ist eine Lektion, die auch
kiinftige Reformdebatten wiederum pragen wird. Der Verfassungskonvent, der im Juli 2003
seine Arbeit abgeschlossen hat, diirfte zu einer ,,Institution eigener Art* geworden sein, die
nun einen festen Ort im Werkzeugkasten der ,,evolutiondren Vertragsgestaltung® hat (Wessels

2002c: 87, 95).
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Schlussbetrachtungen

Die Geschichte der européischen Integration ist auch eine Geschichte ihrer Regierungskon-
ferenzen. Im Verlauf des Einigungsprozesses hat die Europédische Gemeinschaft ihre Vertrige
immer wieder auf den Priifstand gestellt. Erst nach oft schwierigen Verhandlungen im Rah-
men solcher Regierungskonferenzen konnte die ,,Verfassung® gedndert und ergénzt werden.
Die ersten Konferenzen waren von ihrer Anlage her klein und iiberschaubar, spéitere Reform-
prozesse waren im Vergleich dazu sehr viel komplexer und komplizierter, weil viele Themen
auf der Tagesordnung standen und eine wachsende Zahl von Akteuren, Vetospielern und Ins-
titutionen im Mehrebenensystem der EU ein Mitspracherecht in den Reformdebatten fiir sich
reklamierten. Es dauerte Jahrzehnte, ehe nach den im Mérz 1957 unterzeichneten Romischen
Vertrdgen die erste umfassende Vertragsreform Mitte der 1980er Jahre in Angriff genommen
wurde. Dazwischen lagen einige Krisen wie etwa die ,,Politik des leeren Stuhls* und einige
gescheiterte Versuche, die Integration voranzubringen. In den 80er Jahren war es die ,,Euro-
sklerose®, die die zeithistorische Folie abgab fiir die Einheitliche Europdische Akte, die erste
groflere Vertragsrevision. Seit dieser EEA wurden dann die Abstinde zwischen Reform, Rati-
fizierung bzw. Inkrafttreten des neuen Vertrags und dem Auftakt einer neuen Regierungskon-
ferenz immer kiirzer. Es begann eine Art ,,Gesetz der Serie” von Regierungskonferenzen und
Vertragsédnderungen. Der Vertrag von Maastricht, der nach einem miihsamen Ratifizierungs-
prozess erst im November 1993 in Kraft treten konnte, hatte eine eingebaute Revisions-
klausel, die die Vertragsunterzeichner bereits fiir das Jahr 1996 zu einer Uberarbeitung des
Vertrags verpflichtete. Der Nachfolgevertrag, der 1997 in Amsterdam beschlossen wurde, war
nach der erfolgten Ratifizierung gerade vier Wochen in Kraft, als der Européische Rat in Koln
im Juni 1999 bereits den Startschuss gab fiir die nichste Regierungskonferenz zur Reform des
Vertrags. Aus dieser kurzen Abfolge von immer neuen Vertrdgen ergab sich ein ,,semi-per-
manent Treaty revision process (de Witte 2002a). In den Worten von Wolfgang Wessels
lasst sich dieser fast immerwihrende Reformprozess auch so beschreiben: ,,Nach dem Gipfel

ist vor dem Gipfel«.**

402 So Wolfgang Wessels — in Anlehnung an den beriihmten Spruch Sepp Herbergers ,,Nach dem Spiel ist

vor dem Spiel” — auf der AEI-Konferenz ,,Der Amsterdamer Vertrag unter der Lupe: Politik und Wis-
senschaft im Diskurs* im Juli 1997, Bonn.
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Das Ziel dieser Arbeit war es, die Struktur und den Wandel der Verfahren und Themen von
Regierungskonferenzen seit Beginn des europiischen Integrationsprozesses in den 1950er
Jahren vergleichend herauszuarbeiten und zu analysieren. Dabei ging es mir vor allem darum
zu erkldren, weshalb es zu diesem quasi-permanenten Wandel der vertraglichen Grundlagen
der Europdischen Gemeinschaft gekommen ist und was jeweils die externen und internen

Herausforderungen waren, auf die die Reformen eine Antwort geben sollten.

Regierungskonferenzen gelten als eines ,,der letzten Reservate nahezu rein zwischenstaatli-
cher Politik* und tragen, so wurde argumentiert, ,,noch die Ziige klassischer AuB3enpolitik*
(Wagner 1999: 416-417). Diese Beobachtung trifft flir die Zeit bis zur Regierungskonferenz
von Maastricht zu — in den Jahrzehnten zwischen Messina und Maastricht spielten die ,,grand
bargains®, die im Rahmen von Regierungskonferenzen vereinbart wurden, eine zentrale Rolle
(Moravcsik 1998). Ich habe in meiner Arbeit, die eine noch breiter angelegte historische Zeit-
spanne (,,Jongue durée®) in den Blick genommen hat, zu zeigen versucht, dass mit dem Ver-
trag von Maastricht erreichte Vertiefung eine ,,strukturelle Transformation® der Mitglied-
staaten und des EU-Mehrebenensystems (Christiansen 1998) eingesetzt hat. Diese Transfor-
mation hat die spiteren Regierungskonferenzen aus dem Bereich von ,.high politics* heraus-
gefiihrt, sie sind zu hoch institutionalisierten Routine-Veranstaltungen im ,,normalen Leben
der Europdischen Union geworden (Dinan 1999: 291). Die wachsende Komplexitét des euro-
paischen Mehrebenensystems (Jachtenfuchs/Kohler-Koch 1996) sowie die ,,Fusion* der Ebe-
nen und Steuerungsinstrumente (Wessels 1992, 1997) haben nicht nur die Alltagspolitik in
Briissel verdndert, sondern auch die Art und Weise, in der Regierungskonferenzen und Ver-
tragsdnderungen organisiert wurden. Diese Transformation hat den Regierungskonferenzen
ihren urspriinglichen Charakter des ,,Auferalltiglichen” genommen. Diesen schrittweisen
Wandel habe ich anhand einer vergleichenden Analyse von Vertragsreformen im Rahmen von
Regierungskonferenzen von den Anfangen der Integration in den 1950er Jahren bis zur Ein-
setzung des Verfassungskonvents auf dem Européischen Gipfel von Laeken im Dezember
2001 und dem Ende seiner Arbeit im Sommer 2003 analysiert. Die Tiefendimension dieser
Transformation und des Konstitutionalisierungsprozesses konnte erst durch die in der Arbeit
eingenommene Perspektive der ,longue durée* (Braudel 1977; Christiansen 1998) und den
institutionalistischen Blick sichtbar gemacht werden (March/Olsen 1989; Bulmer 1998; Sver-
drup 2002; Thelen/Steinmo 1992). Es ging mir darum, nicht nur die ,,Gipfel” der Regierungs-

konferenzen zu untersuchen, sondern auch die lang auslaufenden ,,Téler des europdischen
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Verfassungsprozesses und die kurz- bzw. langfristigen Effekte in den Blick zu nehmen

(Christiansen 1998; Falkner 2002; Wessels 2003).

Deutlich geworden ist in meiner Arbeit, dass der Prozess der Konstitutionalisierung nicht nur
vom Europiischen Rat, den Staats- und Regierungschefs als den ,,Herren der Vertrage®, ge-
pragt wurde, sondern dass an diesem ,,Verfassungsdiskurs® sehr viel mehr Akteure und Insti-
tutionen, wie etwa der Européische Gerichtshof, das Straburger Parlament, die Kommission
oder auch die europdischen Regionen, beteiligt waren. Das ,,Mehrebenensystem* der EU hat
mit seinen eng miteinander verschachtelten Ebenen den unterschiedlichsten Akteuren auf
allen Ebenen die Chance eroffnet, sich erfolgreich mit Vorschlidgen und Ideen in die Reform-
debatten einzubringen. Die ,,Maastricht-Krise* zwang die Europdische Union, die dringenden
Fragen nach Legitimitdt und Demokratie auf europidischer Ebene sehr viel ernster zu nehmen
und sich entsprechenden Ideen und Leitbildern — so gut es ging — zu 6ffnen. Auch dieser
Wandel im Diskurs hat dazu beigetragen, dass der Européische Verfassungsprozess heute als

»Multilevel Constitutionalism* (Pernice 1999) beschrieben werden kann.

Die in der Einleitung aufgeworfene Frage, ob Regierungskonferenzen eigentlich noch immer
— also vor dem Hintergrund der jiingeren Erfahrungen — als Regierungskonferenzen bezeich-
net werden konnen, kann klar mit Nein beantwortet werden. Denn die Regierungen der
Mitgliedstaaten und ihre Beamtenapparate sind zwar weiterhin sehr wichtige, aber lingst
nicht mehr die einzigen Akteure auf der Biihne, wenn das Thema Reform auf dem Spielplan

der Européischen Union steht.

In meiner Arbeit konnte gezeigt werden, dass sich parallel zur Vertiefung und Konstitutio-
nalisierung der Europédischen Gemeinschaft die Reformdebatten und —prozesse verdndert ha-
ben: Wihrend die Reformagenda in den 1980er Jahren von groflen Einzelprojekten und Me-
gathemen wie dem Binnenmarkt und der Wahrungsunion bestimmt war, standen seit Ende der
1990er und Anfang der 2000er Jahre — also im Umfeld der groen Erweiterungsrunde — zu-
nehmend verfassungsrechtliche und politisch-theoretische Fragen nach Legitimitit, Demo-
kratie, Effektivitdt und Effizienz, Subsidiaritdt und Transparenz auf der Tagesordnung von

Regierungskonferenzen.
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Das zweite Ziel, das ich mit dieser Arbeit verfolgt habe, war es, eine Antwort auf die Frage zu
geben, wie dieser Wandel der Reformprozesse im Rahmen von Regierungskonferenzen theo-
retisch-konzeptionell zu erfassen ist. Dabei war meine Ausgangsiiberlegung, dass der ,klas-
sische* Ansatz zur Analyse von ,,grand bargains*“ im Rahmen von Regierungskonferenzen,
der Liberale Intergouvernementalismus (Moravcesik 1993, 1998), zwar wichtige Variablen zur
Erklarung der Préiferenzen und Positionen der mitgliedstaatlichen Regierungen in den Ver-
handlungen, besonders in der Vorbereitung und in der Endphase (,,end game*), benennen
kann. Da der Ansatz von Moravcsik auch die Bedeutung von gesellschaftlichen und nicht-
staatlichen Akteuren bei der Formulierung von Verhandlungspositionen in Rechnung stellt,
geht dieses ,,two-level game“~-Modell iiber den Intergouvernementalismus alter Pragung deut-
lich hinaus. Da jedoch Andrew Moravcsik die Europédische Gemeinschaft primir als ,,inter-
national regime for policy co-ordination” (Moravcsik 1993: 480) versteht und nicht als eigen-
standiges politisches System, werden in einer intergouvernementalen Perspektive alle Fragen
nach Demokratie, Legitimitit und Effizienz der EU-Politik keine groe Rolle spielen (Mo-
ravcsik 2002a). Die breite Debatte um das ,,Demokratiedefizit der EU musste aus der Sicht
von Moravcsik entsprechend als vorgeschobene Debatte erscheinen. Weil diese Fragen nach
»europdischer Legitimitdt und Demokratie seit den 1990er Jahren jedoch eine immer grof3ere
Rolle gespielt haben und sich ein ,,normative turn“ (Bellamy/Castiglione 2000) abzeichnet, tat

sich hier eine Liicke in der politikwissenschaftlichen Integrationsforschung auf.

Deshalb habe ich in dieser Arbeit eine Theorieperspektive gewihlt, die das bei Rational
Choice- und intergouvernementalistischen Ansdtzen zu beobachtende ,,statisch-dezisionis-
tische Denken iiber europdische Verfassungsentwicklung* zu iiberwinden sucht (Kohler-
Koch/Edler 1998: 174). Der Mehrebenenansatz (Hooghe/Marks 2001; Jachtenfuchs/Kohler-
Koch 1996) und institutionalistische Konzepte haben hier passende Ankniipfungspunkte
geliefert.

Meine Analyse des Wandels von Regierungskonferenzen hat also gezeigt, dass seit Mitte der
1990er Jahre das Monopol der Regierungen als den ,,Herren der Vertrage* gebrochen ist: ,,(...)
one finds a whole army of more or less hidden persuaders, who do not have any formal say in
the decision-making but attempt to convince national delegations by the force of their argu-
ments“ (de Witte 2002: 47). Dazu gehoren, wie gesagt, nicht nur innenpolitische Akteure wie

die Opposition und, in Deutschland und in anderen Foderalstaaten, die Lander und Regionen,
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sondern auch die Europdische Kommission, das Europédische Parlament sowie die Medien und
Interessegruppen als neue Akteure, die bei Einzelfragen wie dem Tierschutz und Sport — etwa
bei den Verhandlungen in Amsterdam — mit Erfolg mobilisiert haben (Grofe Hiittmann
2000). Zu dieser Riege von ,hidden persuaders gehoren dariiber hinaus die nationalen
Obersten Verfassungsgerichte und der Europdische Gerichtshof. Auch diese Institutionen
konnten und konnen sich als ,,versteckte Akteure™ (de Witte 2002: 49) auf allen Ebenen des
europdischen politischen Systems in den Verfassungsdiskurs einbringen und die Reformde-
batte dadurch mitbestimmen — auch diese Beobachtungen lieBen den Mehrebenenansatz theo-
retisch und empirisch als plausibel erscheinen. Versteht man Regierungskonferenzen zudem
als Prozess (Christiansen/Jorgensen 1999) und nicht als ein auf wenige Wochen und Tage
beschrinktes ,,Spiel“, zu dem sich die mitgliedstaatlichen Verwaltungsapparate und am Ende
die Staats- und Regierungschefs versammeln, so zeigt eine institutionalistisch ausgerichtete
Analyse von Regierungskonferenzen, dass wichtige Entscheidungen dariiber, welche Themen
und Fragen iiberhaupt auf die Tagesordnung kommen, bereits lange im Vorfeld in einem
Prozess des ,,survival of the fittest ideas” (McDonagh 1998: 29; Sverdrup 2002) getroffen

werden und nicht erst auf den Gipfeltreffen in langen Nachtsitzungen.

Die zentrale These des Liberalen Intergouvernementalismus, die Europédische Gemeinschaft
habe sich durch ,,a series of celebrated intergovernmental bargains® (Moravesik 1993: 473)
fortentwickelt, spiegelt also nur die halbe Wahrheit. Denn der Ansatz stellt das sich wan-
delnde institutionelle Umfeld und den Rahmen, also den ,three-level process* (Falkner 2002),
in dem die Verhandlungen, Reformdebatten und Regierungskonferenzen stattfinden, gar nicht

in Rechnung.

Zusammenfassend will ich thesenartig noch eine Reihe von Schlussfolgerungen fiir die euro-

papolitische Reformdiskussion und die integrationstheoretische Debatte ziehen:

Ein Ergebnis der Untersuchung ist, dass sich Regierungskonferenzen im historischen Ver-
gleich deutlich gewandelt haben von ,,Ein-Themen-Regierungskonferenzen* zu ,,catch-all
IGCs®, in der parallel zur Ausdifferenzierung und Konstitutionalisierung des EU-Systems
eine jeweils deutlich umfassendere Tagesordnung die Reformdebatten bestimmt hat. Regie-
rungskonferenzen sind seit Mitte der 1990er Jahre nicht nur und in erster Linie willkommene

Anlésse zur Reform einzelner Elemente des EU-Systems, sondern sie werden immer starker
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auch genutzt als Gelegenheit zur Diskussion iiber Stand und Perspektiven der Integration und
zur transnationalen Reflexion und Vergewisserung iiber die Zukunft der Europédischen Union
(Olsen 2003: 61) — auch dies ist ein Zeichen dafiir, dass der europdische Einigungsprozess
inzwischen alle Dimensionen von Politik, Wirtschaft und Gesellschaft in den in der Europii-
schen Union vereinigten Staaten erfasst hat: Debatten iiber die Zukunft der Europdischen
Gemeinschaft waren und sind immer auch Debatten iiber die Zukunft und die ,,Rettung® der
inzwischen europdisierten Nationalstaaten (Milward 1992). Politische Debatten {iber Formen
des demokratischen ,,Regierens jenseits der Staatlichkeit™ (Jachtenfuchs 2003), das hat sich
gezeigt, werden zeitgleich auf allen und zwischen allen Ebenen des europédischen Mehrebe-
nensystems gefiihrt. So waren fiir die deutschen Lénder und auch andere Regionen die Re-
formdebatten seit den 1980er Jahren immer wieder eine taktisch und strategisch genutzte
Chance (,,window of opportunity*), sowohl gegeniiber dem Bund als auch gegeniiber der
Européischen Gemeinschaft ganz konkrete europapolitische Vorstellungen, etwa zum Subsi-
diaritétsprinzip, und eigene Leitbilder, wie das ,,Europa der Regionen®, mit Nachdruck zu
Gehor zu bringen (vgl. GroBle Hiittmann 2003c; Hrbek 1992; Hrbek/GroBle Hiittmann 2002;
Pahl 2003).

Die Art und Weise, in der Reformprozesse vorbereitet, organisiert und umgesetzt werden, hat
sich im Lauf des europdischen Integrationsprozesses deutlich verdndert. Ein Beispiel dafiir:
Wihrend sich die ersten Regierungskonferenzen bis zum Vertrag von Maastricht vor allem
durch den ,,Output® der Verhandlungen, also durch Projekte, wie etwa das zur Errichtung des
Binnenmarktes oder zur Schaffung einer Wirtschafts- und Wéahrungsunion, legitimierten,
wandelte sich seit Mitte der 1990er Jahre die Form der Legitimation in Richtung einer Input-
Legitimation: Die Mitwirkung des Européischen Parlaments an den Regierungskonferenzen
(Basedahl 2000) oder die sehr viel groBere Transparenz der Verhandlungen durch die Bereit-
stellung von Dokumenten (Sverdrup 2002) und die Offnung der Debatten fiir die ,,Zivilge-
sellschaft®, wie es im Rahmen des Verfassungskonventes zu beobachten war, sind klare In-
dizien fiir den Wandel von Reformprozessen. Die Einsetzung des Verfassungskonvents auf
dem Européischen Gipfel von Laeken im Dezember 2001 war dann ein weiteres, das sicht-
barste Zeichen fiir eine neue Etappe im Integrationsprozess und einen neuen europapoliti-
schen Zeitgeist. Dass der ,,Verfassungskonvent* der Regierungskonferenz als dem klassischen
Verfahren zur Organisation von Vertragsinderungen vorgeschaltet wurde und dass dieser

Konvent im Juni 2003 tatsdchlich, was nicht unbedingt zu erwarten war, einen Ver-
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fassungsentwurf — Beobachter sprachen von einer ,,accidental constitution® (Norman 2003) —
vorlegen konnte, war der Hohepunkt, aber vielleicht auch gleichzeitig das Ende der Offnung
und Parlamentarisierung des europdischen Verfassungsprozesses. Es konnte sein, dass die
Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten die Geister, die sie mit dem Verfassungskon-
vent gerufen haben, nun versuchen einzufangen, indem sie kiinftige Reformprozesse und
Regierungskonferenzen wieder nach dem alten Muster organisieren: ,,schnell, diskret und auf
wenige Themen beschriankt™ (Dinan 1999: 307). Zu untersuchen, ob diese Prognose zutrifft,

wire eine schone Aufgabe fiir ein anderes Buch.
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