Aus Politik
und Zeitgeschichte

Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament

Hans Arnold
Die Européische Union zwischen Maastricht
und Maastricht-Revision

Wernhard Moschel
Europapolitik zwischen deutscher Romantik
und gallischer Klarheit

Wolfgang Kowalsky
Europa vor der Herausforderung
zivilisierter Innenbeziehungen

Manfred A. Dauses/Friedrich Fugmann
Die politisch-institutionelle Stellung des
Européischen Parlaments nach dem Maastricht-Vertrag

Paul-Ludwig Weinacht
Aktive und passive Subsidiaritit:
Prinzipien europiischer Gemeinschaftsbildung

B 3-4/95
13. Januar 1995




Hans Arnold, Dr. phil., geb. 1923; von 1951 bis 1986 im Auswirtigen Dienst der Bundesrepublik
Deutschland, u. a. in Paris und Washington; Botschafter in den Niederlanden, in Italien und bei der UNO
in Genf; Publizist.

Veroffentlichungen u.a.: (zus. mit William Nicholson) Der Marsch — Aufbruch der Massen nach Europa,
Rosenheim 1991; Europa am Ende? Die Auflosung von EG und NATO, Miinchen 1993; Deutschlands
GroBe. Deutsche AuBenpolitik zwischen Macht und Mangel, Miinchen 1995; zahlreiche Beitrige in Sam-
melbédnden, Zeitschriften und Zeitungen.

Wernhard Moschel, Dr. iur., geb. 1941; seit 1973 ordentlicher Professor fiir Wirtschaftsrecht an der
Juristischen Fakultdt der Universitdt Tibingen. Der Autor ist Mitglied der Monopolkommission, des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundeswirtschaftsministerium und des Kronberger Krelses

Zahlreiche Veroffentlichungen zu Fragen des Wirtschaftsrechts.

Wolfgang Kowalsky, Dipl.-Soz., Dr. phil., geb. 1956; von 1987 bis 1992 wissenschaftlicher Mitarbeiter
am FB Politische Wissenschaft der Freien Universitdt Berlin; seit 1992 Referent fiir Grundsatzfragen
beim Hauptvorstand der IG Metall in Frankfurt, Arbeitsgruppe ,,Europa“ der IGM.

Veroffentlichungen u.a.: Kulturrevolution. Die Neue Rechte im neuen Frankreich und ihre Vorlédufer,
Opladen 1991; Die Inszenierung eines positiven Unternehmerbildes in Frankreich 1965-1982, Rhein-
hausen 1991%; (zus. mit U. Knight) Deutschland nur den Deutschen?, Erlangen 19922 (Hrsg Zus. mit
W. Schroeder) Rechtsextremismus — Einfithrung und Forschungsbilanz, Opladen 1994.

Manfred A. Dauses, Dr. iur. utr., geb. 1944; Ordinarius fiir Offentliches Recht mit Schwerpunkt Euro-
parecht an der Otto-Friedrich-Universitit Bamberg.

Zahlreiche Veroffentlichungen zu Fragen des Europa- und Voélkerrechts und der internationalen Bezie-
hungen.

Friedrich Fugmann, Rechtsanwalt, Dr. iur., geb. 1933; ehemaliger wissenschaftlicher Mitarbeiter der
CDU/CSU-Bundestagsfraktion und stellvertretender Generalsekretiar der EVP-Fraktion im Europii-
schen Parlament.

Zahlreiche Veroffentlichungen zu Verfassungsfragen der EU, zu Fragen der Finanzverwaltung und des
Haushalts der EG.

Paul-Ludwig Weinacht, Dr. phil., geb. 1938; Studium der Germanistik, Politischen Wissenschaft,
Romanistik; seit 1979 Lehrstuhl fiir die Didaktik der Sozialkunde und fiir Politische Wissenschaft;
Mitvorstand des Instituts fiir Politische Wissenschaft der Universitdt Wiirzburg.

Veroffentlichungen u.a.: Staat. Studien zur Bedeutungsgeschichte des Wortes, Berlin 1968; Eine neue
Verfassung fiir die Bundesrepublik?, Bonn 1972; (Hrsg.) Von der geteilten zur offenen Welt. Verflech-
tungen und Balancen, Wiirzburg 1993; (Hrsg.) Wege aus der Parteiverdrossenheit, Wiirzburg 1994.

ISSN 0479-611 X

Herausgegeben von der Bundeszentrale fiir politische Bildung, Berliner Freiheit 7,
53111 Bonn.

Redaktion: Dr. Klaus W. Wippermann (verantwortlich), Dr. Katharina Belwe,
Dr. Ludwig Watzal, Hans G. Bauer.

Die Vertriebsabteilung der Wochenzeitung DAS PARLAMENT, Fleischstrae 62-65, 54290 Trier,
Tel. 0651/4 60 41 86, moglichst Telefax 0651/4 60 41 53, nimmt entgegen
— Nachforderungen der Beilage ,,Aus Politik und Zeitgeschichte*;

— Abonnementsbestellungen der Wochenzeitung DAS PARLAMENT einschlieBlich Beilage zum Preis
von DM 14,40 vierteljihrlich, Jahresvorzugspreis DM 52,80 einschlieBlich Mehrwertsteuer;
Kiindigung drei Wochen vor Ablauf des Berechnungszeitraumes;

— Bestellungen von Sammelmappen fiir die Beilage zum Preis von 6,50 zuziiglich Verpackungskosten,
Portokosten und Mehrwertsteuer.

Die Veroffentlichungen in der Beilage ,,Aus Politik und Zeitgeschichte* stellen keine Meinungsduf3erung
des Herausgebers dar; sie dienen lediglich der Unterrichtung und Urteilsbildung.

Fiir Unterrichtszwecke konnen Kopien in Klassensatzstéirke hergestellt werden.




Hans Arnold

Die Europdische Union zwischen Maastricht
und Maastricht-Revision

Kaum war der Vertrag von Maastricht iiber die
Griindung einer ,Europidischen Union* (EU) in
Kraft getreten, gewann die fiir ihn 1996 vorgese-
hene Revisionskonferenz immer mehr an Interesse.
Seit dem radikalen weltpolitischen und insbeson-
dere europiischen Epochenwechsel, der sich in den
nur zwei Jahren zwischen dem Fall der Berliner
Mauer und dem Zerfall der Sowjetunion vollzogen
hat, befinden sich die Europapolitik und die ,.Euro-
piische Union* in einer Ubergangsphase. In ihr
kommt es weniger denn je auf die wirtschaftlichen
Deregulierungen innerhalb des Europdischen Bin-
nenmarktes der EU und mehr denn je auf politische
Regulierungen an. Fiir Uberlegungen iiber die wei-
tere Entwicklung lassen sich gegenwartig nur einige
Fakten und Trends erfassen und einige Vermutun-
gen anstellen.

Bis zum Ende des Kalten Krieges folgte die Europa-
politik einem langfristig stabilen Trend. Sie war
subsidiarer Teil der Politik des Westblocks. Die
NATO war zuerst da und hitte immer ohne die
~Europiische Gemeinschaft” (EG) existieren kon-
nen, letztere jedoch nie ohne die NATO. Die EG
war Teil der im Westblock vereinten westlichen
Schicksalsgemeinschaft. Ihr Movens, mit dem sie
sich fortentwickeln, mit dem sie ihre Erfolge erzie-
len und interne Schwierigkeiten immer wieder
iberwinden konnte, war der Zwang, angesichts der
Bedrohung aus dem Osten zusammenzuriicken und
sich immer wieder ..zusammenraufen® zu miissen.
Das Ende des Kalten Krieges brachte das Ende von
Schicksalsgemeinschaft und Zwingen. Seither ist in
der EU ein Trend zu einer Renationalisierung der
Politik der EU-Staaten manifest.

Mit dem Ende der Teilung Europas entstand die
Notwendigkeit, die Europapolitik neu zu definie-
ren und sich mit ihr neuen europédischen Herausfor-
derungen zu stellen. Die EU tut beides bisher nur
zogerlich. Vorrang hat nicht konzeptionelles Den-
ken und Planen vom ungeteilten Europa her, son-
dern die interne Weiterentwicklung der EU. Im
Verstindnis der EU ist Europapolitik die Fortfiih-
rung der westeuropiischen Zusammenarbeit unter
verinderten Umstidnden. Uberlegungen iiber einen
neuen Kurs in der Europapolitik werden fast aus-
schlieBlich unter dem Gesichtspunkt angestellt, wie
die derzeitige EU eventuell durch weitere Beitritte
erweitert, gleichzeitig aber nach den bisherigen
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Vorstellungen fortgefiihrt werden koénne. Dabei
hat die Priifung der Beitrittsfiahigkeit von Nicht-
EU-Staaten Vorrang vor der Schaffung von Bei-
trittsmoglichkeiten fiir sie durch die EU.

Die fiir eine Fortfiihrung der Europapolitik unter
den verdnderten Umstdnden notwendige Um-
orientierung wird in der EU — dhnlich wie in der
NATO - vertagt. In der NATO treten an die Stelle
von konkreten Vorstellungen iiber eine neue
Sicherheitspolitik in Europa aufschiebende Ver-
einbarungen mit Nicht-NATO-Staaten, wie zuletzt
die iiber eine ,,Partnerschatft fiir den Frieden™, oder
nicht zu Ende gedachte Vorstellungen von einer Er-
weiterung der NATO. Desgleichen setzt die EU an
die Stelle einer konkreten Vorstellung von einer
neuen Europapolitik Europa- bzw. Kooperations-
Vertrage mit Nicht-EU-Staaten, die eine unmittel-
bare oder eine mittelbare Perspektive auf einen
EU-Beitritt eréffnen. Auf hoher Ebene wurde das
Thema zuletzt auf der EU-Gipfelkonferenz vom
Dezember 1994 in Essen unter Beteiligung der
Staats- bzw. Regierungschefs von sechs der zahl-
reichen an einem Beitritt interessierten Staaten
behandelt, mit erneuter Betonung der Beitritts-
perspektive, doch ohne konzeptionelle oder gar
terminliche Konkretisierungen. Die Frage, wie sich
eine letztlich auf etwa 30 Mitglieder angewachsene,
geographisch, kulturell und politisch weit ausgrei-
fende kiinftige EU einmal gestalten soll und wie sie
Tragerin einer iiber den Abbau von wirtschaft-
lichen Hemmnissen hinausgehenden Europapolitik
wiirde sein kdnnen, bleibt offen.

Die in Westeuropa entstandene EU ist und bleibt
auch im nun wieder ungeteilten Europa die maB-
gebliche europapolitische Kraft. Will man Ver-
mutungen iiber den weiteren Gang der Europapoli-
tik anstellen, so kann dies also nur an Hand einer
Betrachtung des gegenwirtigen Zustandes der EU
und an Hand von Vermutungen iiber deren weitere
Entwicklung geschehen. Das politisch verbindliche
Bild vom gegenwirtigen Stand der Dinge ergibt sich
aus dem Vertrag von Maastricht. Er ist das Doku-
ment des Ubergangs. Die mit ihm geschaffene
~Europiische Union™ (EU) ruht bekanntlich auf
den sogenannten drei ,Saulen™: ,Europiische
Gemeinschaft(en)* (EG), Gemeinsame Innen- und
Justizpolitik sowie Gemeinsame Auflen- und
Sicherheitspolitik (GASP).
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Die EG ist unvermindert der mit Abstand wichtig-
ste Teil der Union und hat in sie ihre vielfiltigen,
iber Jahrzehnte hinweg entwickelten und verfei-
nerten integratorischen Mechanismen eingebracht.
In den anderen beiden Bereichen gestaltet sich die
Zusammenarbeit auch kiinftig auf traditionell
zwischenstaatliche Weise. Oberstes Organ der ge-
meinsamen ,,Europédischen Union® ist der ,,Euro-
pdische Rat“ (ER) der Staats- und Regierungs-
chefs der EU-Staaten, also die auch weiterhin im
Konsens entscheidende internationale Versamm-
"lung der hochsten Vertreter der EU-Staaten.

Die EU steht seit Maastricht nicht unter dem Vor-
zeichen einer zunchmenden, sondern unter dem
einer stagnierenden Integration. Urspriinglich war
in der EG als das Ziel aller Europapolitik, als ihre
sogenannte ,Finalitdt, erkldrtermaflen ein ge-
meinsames supranationales Gebilde, eine Art
Bundesstaat, verstanden worden. Doch spétestens
1974 wurde mit der Griindung des ,,Européischen
Rates* ein bedeutsames und eindeutig nicht supra-
nationales, sondern internationales Zeichen ge-
“setzt. Der ER bestand zwar aul3erhalb der EG, be-
stimmte aber von da ab deren Politik.

Mit der durch die ,Einheitliche Europiische
Akte* von 1987 in Gang gesetzten Politik wurde
versucht, gleichwohl zu einer irgendwie gearteten
Einheit der westeuropéischen Staaten zu gelangen.
Das Ergebnis ist der Vertrag von Maastricht. Mit
ihm aber wurde die EG dem ,,Européischen Rat®,
also der von keinerlei Integrationsbazillus infizier-
ten Versammlung der souverdnen EU-Staaten,
nun nicht mehr nur politisch-pragmatisch, sondern
auch mit volkerrechtlicher Verbindlichkeit unter-
geordnet.

Der Vertrag von Maastricht ist das Ergebnis des
vor dem Hintergrund des Epochenwechsels unter-
nommenen Versuches, den neuen Trend zur Rena-
tionalisierung mit dem alten Theorem der Supra-
nationalitdt in Einklang zu bringen. Prototypisch
hierfiir und damit fiir den gegenwartigen inneren
Zustand der EU sind die zwei prominentesten
Teile des Vertrages: das Subsidiaritétsprinzip und
das Projekt einer Wirtschafts- und Wahrungsunion
(WWU).

Das Subsidiaritdtsprinzip wurde bekanntlich 1931
mit der pdpstlichen Enzyklika ,,Quadragesimo
anno* zum Schutze der Menschen vor der Uber-
macht von Kommunismus, Faschismus und Kapi-
talismus entwickelt. Auf heutige Politik und Ver-
waltung in demokratisch verfaiten Staaten
angewandt besagt es, daB auf der nachsthoheren
Ebene immer nur das entschieden und getan wer-
den soll, was auf der Ebene unter ihr nicht ebenso
gut oder besser entschieden oder getan werden
kann. Das foderalistisch aufgebaute Deutschland
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ist ein hervorragendes Beispiel dafiir, daf3 dies fiir
innerstaatliche politische Strukturen ein gutes, die
innerstaatliche Demokratie belebendes und stabili-
sierendes Prinzip ist. Im internationalen Bereich
aber sind die Motive und Kriterien, nach denen die
jeweils gewiinschte Ebene bestimmt werden kann,
von anderer Art und Wirkung. Denn die Position,
die Interessen und die Moglichkeiten eines Staates
gegeniiber anderen Staaten, seien sie auch alle
ebenfalls Mitglieder der EU, unterscheiden sich
eindeutig von denen eines Bundeslandes innerhalb
des Staates Bundesrepublik Deutschland.

Das Subsidiaritétsprinzip wurde von den EU-Staa-
ten in den Vertrag von Maastricht mit einem
liickenlosen Konsens als eine Art sich selbst ver-
wirklichende Selbstverstindlichkeit aufgenom-
men. Erst ein Jahr nach Maastricht wurde es durch
BeschluB3 des ,,Europdischen Rates” vom Dezem-
ber 1992 in Edinburgh mit einem siebenseitigen
Dokument fiir den konkreten Gebrauch in der EU
definiert. Der erste Satz des Dokuments lautet:
wDieses Prinzip trigt dazu bei, daB3 die nationale
Identitdt der Mitgliedstaaten gewahrt und ihre
Befugnisse erhalten bleiben. Es bezweckt, dafl
Beschliisse im Rahmen der Europiischen Union so
biirgernah wie moglich gefa3t werden.* Denn die-
ses Prinzip ,gestattet eine Ausweitung der Tétig-
keit der Gemeinschaft, wenn die Umstéinde es ver-
langen, und umgekehrt auch deren Beschrinkung
oder Aussetzung, wenn sie nicht mehr gerechtfer-
tigt sind*®.

Damit wurde die Achse der westeuropéischen
Integrationspolitik um 180 Grad gewendet. Bis
Maastricht hatte in der Europapolitik erkldrter-
maRen die Zuriickdréingung, wenn nicht gar Uber-
windung nationalstaatlicher Souveranitit Prioritit.
In Maastricht dominierte die Angst vor dem
Verlust nationaler Unabhingigkeit. Mit dem Sub-
sidiaritétsprinzip wurde die grundsétzliche Priori-
tdt nationaler Politiken vertraglich festgeschrie-
ben. Denn auf dem Boden internationaler Realitiit
sind die Formulierungen ,,nationale Identitat* und
~Befugnisse” nichts anderes als die freundliche
Umschreibung von ,nationaler Souverdnitdt” und
,hationalstaatlichem Handeln®.

Der Beschlu3, daB in der EU Politik ,,so biirger-
nah wie moglich* gestaltet werden solle, liee sich
schwerlich als ein Wunsch zur Stirkung des Euro-
péischen Parlaments interpretieren. Er kann nichts
anderes meinen als ,,im groBtmoglichen nationalen
Interesse™. Denn schlieBlich liegt auch innerhalb
der EU die Verantwortung fiir Staatsbiirger und
Biirgernéhe in erster Linie beim einzelnen Staat
und seinen politischen Institutionen. Im Maas-
tricht-Europa der Subsidiaritdt werden sich die
EU-Staaten sicher nicht gemifl abstrakter fach-
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licher Priifung, sondern allein geméf ihrem natio-
nalen Interesse entscheiden, ob sie etwas allein
oder mit der EU tun wollen.

Die Europiische Gemeinschaft lebte immer schon
von der Bereitschaft ihrer Mitgliedstaaten, Befug-
nisse an die Gemeinschaft abzugeben. Doch mit
dem Vertrag von Maastricht wird die Nicht-Ab-
gabe zum bestimmenden Prinzip der Europapolitik
erhoben. Frither wurde gegen Ansinnen einzelner
Staaten, Ausnahmeregelungen zu erreichen, argu-
mentiert, der einheitliche Zusammenhalt in der
EU diirfe nicht aufgelockert werden, es diirfe kein
~Europa a la carte” geben. Doch der Vertrag weist
mit seinem ihm vorangestellten Grundprinzip der
Subsidiaritdt nun in diese Richtung.

In dieser Lage nimmt sich das mit dem Vertrag an-
visierte Projekt einer europdischen , Wirtschafts-
und Wihrungsunion* (WWU) aus wie eine strenge
antike Steinsetzung auf einem wild wuchernden
Acker. Wihrend der Vertrag ein Dokument der
Renationalisierung ist, ist die WWU ganz nach den
MaBstidben und Verfahren konsequent supranatio-
naler Gemeinsamkeit konzipiert. Gewil} zeigt sich
bei genauerem Hinsehen, dal das System und
seine Fihrungsstrukturen auch in der Endstufe der
WWU nicht vollig frei von zwischenstaatlichen
Elementen sind, die nationale EinfluBnahmen ge-
statten. Doch das Ziel, fiir die EU-Staaten eine ge-
meinsame Wiahrung zu schaffen, die sich in ihrer
internen Funktion und vor allem im AuBenverhilt-
nis in nichts von der Wihrung eines einzelnen
Staates unterscheidet, ist eindeutig.

Ein Wihrungsverbund innerhalb der EU wire
wirtschafts- und europapolitisch sicher sehr wiin-
schenswert. Fiir die hiesige Betrachtung interessie-
ren jedoch nicht die vielfaltigen Motive, Absichten
und Vorstellungen, die zu dem Projekt einer
WWU gefiihrt haben, sondern nur die Frage, ob es
zu einem Verbund wie dem der WWU kommen
kann. Es ist zunéchst nicht ohne Ironie, daB etwa
zeitgleich mit Maastricht das sehr viel weniger ehr-
geizige ,Europidische Wihrungssystem* (EWS),
das sich seit seiner Griindung im Jahre 1979 in sei-
nen engeren Grenzen zweifellos bewihrt hatte,
beendet werden muflte. Seine Mitglieder waren
nicht mehr in der Lage, es aufrecht zu erhalten,
strebten aber gleichwohl das sehr viel hohere Ziel
einer gemeinsamen Wihrung an. Die seit Maas-
tricht gefithrte Diskussion dariiber, ob die Krite-
rien fir den Beitritt zur WWU abgeschwicht oder
das Unternehmen terminlich gestreckt oder beides
gemacht werden solle, greift zu kurz. Die tatsidch-
lichen Probleme liegen in der Frage der Ordnungs-
politik und der Souverénitat,

Angestrebt wird mit der WWU eine fiir die EU
gemeinsame und einigermafBen stabile Wihrung.
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Jede Wihrung steht und féllt mit der Wirtschafts-
kraft, von der sie getragen wird und deren Aus-
druck sie ist. Sie ist immer so stabil, wie ihre Wirt-
schaft stark bzw. die fiir sie verantwortliche
Wirtschaftspolitik gut ist. Die vier Aufnahmekrite-
rien fiir die WWU - Inflationsrate und Haushalts-
defizit jeweils unter drei Prozent, langfristige Zins-
last unter 8,7 und offentliche Verschuldung unter
60 Prozent — stellen lediglich eine Momentauf-
nahme dar. Die Kriterien jedes einzelnen der bei- -
getretenen EU-Staaten konnen sich nach dem Bei-
tritt — je nach der wirtschaftlichen Entwicklung und
nach den politischen, vor allem wirtschafts- und
gesellschaftspolitischen Entscheidungen in diesen
Staaten — verbessern, sie konnen sich aber auch
wieder verschlechtern. Damit wiirde die Qualitat
der gemeinsamen eurgpidischen Wihrung positiv
bzw. negativ beeinflufit.

Wenn sich einige Staaten zu einer gemeinsamen
Wihrung und damit zu einer gemeinsamen Wih-
rungspolitik entschlieBen, erfordert dies verniinfti-
gerweise, dal es gleichzeitig zumindest eine ver-
einheitlichte Wirtschaft und eine gemeinsame
Wirtschaftspolitik dieser Staaten gibt. Andernfalls
konnten wirtschaftliche Entwicklungen in einzel-
nen Staaten Einfliisse auf die gemeinsame Wih-
rung haben, die vom Staatenverbund als solchem
nicht kontrollierbar wiren. Man braucht sich nur
vorzustellen, was in einer europédischen Wahrungs-
union unter EinschluB Italiens hitte geschehen
kdnnen oder miissen, wenn es sie bereits im letzten
Herbst gegeben hitte, als der Kurs der Lira aus
rein inneritalienischen Griinden dramatisch ver-
fiel. Eine Wihrungsunion ohne Wirtschaftsunion
wire ein Dach ohne Haus. Nicht ohne Grund heif3t
das Maastrichter Projekt ja auch ,,Wirtschafts- und
Wihrungsunion*.

In der politischen Diskussion iiber sie wird aller-
dings immer nur iiber eine Wihrungsunion ge-
redet. Denn von einer gemeinsamen Wirtschafts-
politik kann in der EU bis auf weiteres nicht die
Rede sein — ganz zu schweigen von einer gemein-
samen Sozial- und Gesellschaftspolitik, ohne die
Wirtschaftspolitik in demokratischen Staaten und
damit auch innerhalb der EU als eines Verbunds
demokratischer Staaten verniinftigerweise nicht
vorstellbar sein sollte. Das Projekt einer ,,Wirt-
schafts- und Wiahrungsunion® steht bisher nur auf
einem und dazu noch auf einem duBerst schwachen
wihrungspolitischen Bein.

Da im Grunde alles staatliche Handeln, allein
schon iiber die staatliche Haushaltspolitik, auch die
Wihrung beriihrt, geht es bei der WWU letztlich
um die Frage einer eigenen staatlichen oder einer
innerhalb der EU mit anderen Staaten gemein-
samen Ordnungspolitik und damit um die Frage der
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staatlichen Souverdnitit. Mit ihr sind im Zu-
sammenhang mit der EU einmal die mit jeder inter-
nationalen Verpflichtung einhergehenden Ein-
schrainkungen nationalstaatlicher Souverinitat
angesprochen. Die Zusammenarbeit in EG und EU
beruht auf einer in solcher Ausweitung und Ver-
dichtung bei freiwilligen Zusammenschliissen von
Staaten bisher nicht gekannten Systematisierung
gemeinsamer Souverdnititseinschrinkungen. Diese
macht bekanntlich den Kern der Erfolgsgeschichte
der westeuropiischen Zusammenarbeit aus.

Neben diesen unzéhligen, sozusagen ,weichen®
Souverénititsbeschrinkungen sind im Zusammen-
hang mit der WWU aber auch die drei sozusagen
wharten* Kernbereiche staatlicher Souverdnitit
angesprochen: die AufBlen-, die Sicherheits- und
die Wihrungspolitik. Nach dem Stand der europii-
schen Zusammenarbeit, so wie er in dem Vertrag
von Maastricht seinen Niederschlag gefunden hat,
erscheint es ausgeschlossen, dafl innerhalb der EU
auf den Gebieten der AulBen- und der Sicherheits-
politik in absehbarer Zeit Souverdnititsverzichte
zustande kommen konnen.

Mit der WWU wird somit versucht, auf nur einem
der drei Gebiete einen Souverinititsverzicht zu er-
reichen. Doch es ist duBerst fraglich, ob ein solcher
isolierter Versuch sinnvoll oder tiberhaupt moglich
ist. Dazu liegt eine einschlagige Erfahrung vor.
Vor 40 Jahren scheiterte der Plan von sechs Staa-
ten der heutigen EU, unter Inkaufnahme eines
»harten* Souveranitadtsverzichts eine supranatio-
nale ,Europidische Verteidigungsgemeinschaft™
(EVG) zu schaffen, aus zwei Griinden: Zum einen
erwies es sich als ein zu ehrgeiziges Ziel, mit einer
tatsichlich supranationalen Verteidigungsstruktur
einen ,harten* Souverénitatsverzicht zu erreichen.
Und zum anderen gelang es nicht, eine ebenfalls
tatséchlich supranationale politische Struktur, wie
sie mit der ,Europiischen Politischen Gemein-
schaft* (EPG) geplant war, innerhalb der die EVG
fiir die Mitgliedstaaten vertriiglich gewesen wiire,
zu verwirklichen.

Heute besteht mit dem Projekt der WWU inner-
halb der EU eine fast gleichartige Situation. Das
Projekt einer ,,Wirtschafts- und Wihrungsunion*
ist zu ehrgeizig und es fehlt ihm die gesamtpoliti-
sche Einbindung. Hinzu kommt das heute, im Ver-
gleich zu den fiinfziger Jahren, radikal verdnderte
Umfeld. Es fehlt unter anderem fiir die EU ein
wirtschafts- und wihrungspolitischer Zwang, ver-
gleichbar dem, wie er fiir die EVG auf sicherheits-
politischem Gebiet am Beginn des Kalten Krieges
wirksam gewesen war. Das Projekt einer WWU ist
der Versuch einer supranationalen Quadratur des
renationalisierten Kreises der EU. Es bleibt ein
exotisches Gewichs, das im Subsidiaritits-Klima
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des Maastricht-Europa schwerlich reale Wachs-
tumschancen haben kann.

Die tatsdchliche europapolitische Qualitdt des
Staatenverbundes ,,Europédische Union* verdeut-
licht sich durch die mit dem Vertrag von Maas-
tricht vereinbarte ,Gemeinsame Aufen- und
Sicherheitspolitik* (GASP), mit der die beiden an-
deren ,harten* Bereiche staatlicher Souverinitit
erfait werden sollen. Eine europaische Sicher-
heitspolitik, die ihren Namen verdienen wiirde,
gibt es auch nach jahrzehntelanger westeuropii-
scher Gemeinschaft bis heute nicht. Die militéri-
sche Sicherheit der EU-Staaten ist nach wie vor
Sache der NATO. Die derzeitige gemeinsame
AuBenpolitik der EU-Staaten entspricht nach wie
vor der ,Europidischen Politischen Zusammen-
arbeit* (EPZ), die seit 1972 zwischen den EG-
Staaten, auflerhalb der EG, entwickelt worden ist.

Es ist dies eine zwischenstaatliche Zusammen-
arbeit, mit der die AuBenpolitiken der EU-Staaten
harmonisiert und, soweit moglich, zusammenge-
faBt werden. Sie gehort zweifellos zu den groB3en
Errungenschaften der westeuropéischen Europa-
politik. Gleichzeitig kann jedoch eines nicht iiber-
sechen werden. Diese Zusammenarbeit vollzieht
sich bis heute unveréndert so, wie dies bereits An-
fang der sechziger Jahre von dem Frankreich de
Gaulles (im Zusammenhang mit der Vorstellung
von einem ,,Europa der Vaterldnder*) vorgeschla-
gen, wie dies damals in der EG als integrations-
widrig abgelehnt und wie dies dann aber zehn
Jahre spiter von den EG-Staaten mit der EPZ
begonnen worden war. Von irgendeiner auflen-
politischen Integration konnte und kann nicht die
Rede sein. Zudem zeigen die seit inzwischen fast
einem Vierteljahrhundert aufgelaufenen Erfahrun-
gen, daB dieser auBBenpolitischen Zusammenarbeit
auch nach Jahrzehnten westeuropiaischer Gemein-
samkeit deutliche Grenzen gesetzt bleiben. Das
jliingste, aber nicht undeutlichste Beispiel hierfiir
ist die Rolle der EU-Staaten und der EU im Jugo-
slawienkonflikt.

Aus einer parallelen Betrachtung der Entwicklun-
gen in der zwischenstaatlichen politischen Zusam-
menarbeit (EPZ/GASP) und der Entwicklungen
in der gemeinschaftlichen wirtschaftlichen Zusam-
menarbeit (EG) wird deutlich, dall sich die ge-
samte EU-Politik tendenziell von einer Politik des
Zusammenschlusses in Richtung einer Politik der
Zusammenarbeit bzw. von einer integratorischen
in Richtung einer kombinatorischen Politik ent-
wickelt. Bis Maastricht galt es als eines der Ziele
der Europapolitik, auch die EPZ zu einer integra-
torischen Zusammenarbeit auszubauen, so wie sie
wirtschaftlich in der EG entwickelt worden war.
Mit und seit Maastricht hat sich das Verhiltnis um-
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gekehrt. Jetzt entwickelt sich die wirtschaftliche
EG-Politik tendenziell zu einer kombinatorischen
Zusammenarbeit, so wie sie in der EPZ entwickelt
worden ist. Nirgends wird im iibrigen so wie in der
friheren EPZ und heutigen GASP deutlich, daB
sich der gemeinsame politische Nenner von dem
Moment an auflockerte, von dem an die Notwen-
digkeit zu einem ,Zusammenriicken” und ,,Zu-
sammenraufen® entfallen war.

Als eine Folgeerscheinung des Trends vom Inte-
gratorischen zum Kombinatorischen belebt sich in
der EU die Vorstellung von einer Weiterfiihrung
der Zusammenarbeit mit ,zwei Geschwindigkei-
ten“. Die Formel bezeichnet die frither schon in
der EG immer wieder einmal ventilierte Vorstel-
lung, daf} in Fillen, in denen gleichzeitiges gemein-
sames Handeln nicht moglich ist, die europiische
Zusammenarbeit nicht von allen, sondern nur von
einigen EG/EU-Mitgliedern vorangebracht wer-
den solle, wobei sich die librigen Mitglieder ihnen
spdter, wenn sie dazu in der Lage und bereit seien,
anschlieBen konnten. Seit Maastricht ist diese Vor-
stellung u.a. standiger Bestandteil der Diskussion
iiber eine Verwirklichung des Projektes einer Wirt-
schafts- und Wiahrungsunion.

Mit dem Begriff ,,zwei Geschwindigkeiten* wird
der Eindruck erweckt, daB sich die gemeinsame
Erreichung eines gemeinsamen Ziels nur zeitlich
etwas variiere. Tatsdchlich aber wiirde das EU-
System voraussichtlich aufgespalten werden. Denn
die Entwicklung wiirde sich vermutlich so gestalten
wie in einer Autokolonne, in der die Fahrer der
groen Wagen von Mercedes und Citroen den Fah-
rern der kleinen Seat und Fiat sagen, sie fiihren nun
schneller und ohne Halt weiter, aber die Kleineren
konnten ja folgen, und wenn sie aufgeholt hitten,
sei man wieder beisammen. Ebenso wie das heutige
Subsidiaritatsprinzip dem fritheren Leitgedanken
von einer inhaltlich umfassenden Integration
widerspricht, so widerspricht die Vorstellung von
wzwei Geschwindigkeiten® dem fritheren Leit-
gedanken von einer politisch-strukturell einheit-
lichen EU. Mit ,zwei Geschwindigkeiten” wiirde
sich das in der EU Erreichte, der sogenannte
»~acquis communautaire”, mehr und mehr in einen
fortschrittlichen und einen weniger fortschritt-
lichen, in einen besseren und einen allgemeinen
Teil aufteilen, sozusagen in einen ,,acquis commu-
nautaire de luxe* und einen ,acquis communau-
taire commun*™, Und es wiirde damit die Einheit-
lichkeit des politischen Regimes innerhalb der EU
(,,Briissel™”), eines der Grundprinzipien aller EU-
Politik, gefahrdet. Vollends deutlich wird die Spal-
tungstendenz, wenn Protagonisten einer solchen
Europapolitik an Stelle von ,,zwei Geschwindigkei-
ten* unverhohlen , konzentrische Kreise“ oder gar
ein ,Kern-Europa® anstreben. Zu ,Zentrum* und
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~Kern* gehéren Peripherie und Umfeld. In inter-
nationaler Politik sind sie daher Synonyme fiir Be-
herrschung und Vorherrschaft.

In die Beurteilung dieses Trends mul} allerdings
auch einbezogen werden, daf die Vorstellung von
~zwei Geschwindigkeiten™ im Integrationsprozef
der EU nicht nur ein partikular gewolltes Vorange-
hen mit einer grofleren, sondern auch ein partiku-
lar gewolltes Zuriickbleiben mit einer geringeren
Geschwindigkeit erfait. Noch beim Abschlufl des
Vertrags von Maastricht galten das Ausscheren
GrofBbritanniens aus der gemeinsamen Sozialpoli-
tik und das britische Privileg der Moglichkeit eines
»opting out* aus der WWU als Siindenfille, und
die Sonderregelungen fiir Dianemark wurden als
absolute Ausnahme deklariert. Inzwischen paf3t
sich eine solche Zuriickhaltung ebenso wie die
Vorstellung von einem Vorpreschen in den Trend
einer Partikularisierung des Integrationsprozesses
ein. Dieser wird sich in der nunmehr auf 15 Mit-
glieder angewachsenen und sich vermutlich noch
erweiternden EU aller Voraussicht nach noch ver-
starken. Der Trend macht eine zusitzliche Be-
trachtungsweise erforderlich.

Wie bei jeder groBeren Gruppe so ist auch bei
groBeren Staatengruppen die Bildung von Unter-
gruppen eine Art natiirlicher ProzeB. In der erwei-
terten EU konnten dies sachlich oder regional
begriindete Gruppen sein. Sie konnten im Euro-
paischen Binnenmarkt dort zustande kommen, wo
fiir eine Vereinheitlichung des Marktgeschehens
im EU-Raum nicht zwingend alle EU-Staaten
gemeinsam handeln missen. Sachlich vorstellbar
wire beispielsweise eine mehr als in der gesamten
EU verdichtete Zusammenarbeit einiger EU-Staa-
ten auf dem Gebiet der Sozialpolitik. Auch werden
in einer groBeren EU regionale Gemeinsamkeiten
vermutlich stiarker artikuliert werden als frither.
Die Studstaaten der EU haben ihre geographische
und sachliche mediterrane Zusammengehorigkeit
ja schon bisher hdufig unter Beweis gestellt. Ver-
gleichbar werden vermutlich die skandinavischen
Staaten ihre traditionelle Gruppenzusammengeho-
rigkeit auch als EU-Mitglieder weiter pflegen (und
dabei Norwegen sicher nicht vollig .im Regen ste-
hen lassen®). Es diirfte auf diese Weise vermutlich
das entstehen, was sich funktionalistisch als ,,varia-
ble Geometrie* (Jacques Delors) bezeichnen laft,
was den ,zwei Geschwindigkeiten* dhneln mag,
sich von ithnen aber in einem wesentlichen Punkt
unterscheidet.

Die Entwicklung solcher partieller Gemeinsamkei-
ten innerhalb der EU koénnte der Grundidee von
einer EU-Gemeinsamkeit gemidf sein, wenn sie
nicht zu ,Zentrum* oder ,Kern* mit Peripherie
und Umfeld fiihrt, sondern eine weitere EU-
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Gemeinsamkeit mit hoher Wahrscheinlichkeit
moglich und das einheitliche politische Regime er-
halten bleibt. Wenn also in besagter Autokolonne
die groBen Wagen nicht zu schnell fahren und der
Abstand zwischen ihnen und den kleinen Wagen
nicht zu gro wird. Das sogenannte ,,Schengener
Abkommen* fiir die Aufhebung von polizeilichen
Grenzkontrollen zwischen EU-Staaten, an dem
nur ein (sich vergréBernder) Teil der EU-Staaten
teilnimmt, ist ein positives Beispiel fiir eine sach-
lich-geographische Teilvereinbarung. Das auf dem
Gipfel in Essen beschlossene EUROPOL konnte
sich woméglich dhnlich entwickeln. Ein Sprung
von einigen wenigen (wirtschaftlich starken) EU-
Staaten in eine gemeinsame Wirtschafts- und Wih-
rungsunion mit zwangslaufig eigenem Regime und
unter gemeinsamer (Teil-)Souverinitit und die
damit notwendigerweise verbundene Errichtung
einer wirtschafts- und wéahrungspolitischen Mauer
gegeniiber den anderen (wirtschaftlich schwiche-
ren) EU-Staaten hingegen wire ein partikulares
Vorangehen mit Spaltungseffekt. Eine allein
deutsch-franzosische Wirtschafts- und Wihrungs-
union wire zudem ein ,,Kern® mit einem sehr
partikularen Hegemonialeffekt. Ein von einigen
EU-Staaten gebildeter eher flexibler Wiahrungs-
verbund nach dem Muster des fritheren ,,Europii-
schen Waihrungssystems® (EWS) hingegen ent-
spriache, dhnlich wie das Schengener Abkommen,
einer EU-konformen ,,variablen Geometrie*.

Der seit Maastricht verdanderte Zustand der EG/
EU, wie er aus den Trends zur Renationalisierung,
Subsidiarisierung und Partikularisierung, vom In-
tegratorischen zum Kombinatorischen usw. deut-
lich wird, ist zunéchst nichts anderes als das Ergeb-
nis von Beschliissen der EU-Staaten. Die EU ist
integratorisch so aufgelockert, wie sie ist, und die
Europapolitik ist so diffus, wie sie ist, weil die
EU-Staaten dies offensichtlich so wollen. Alles,
was — gemessen an den MaBstdben fritherer EG-
Politik - heute als falsch erscheinen mag, ist — ge-
messen an der heutigen BeschluBlage — sozusagen
richtige’ EU-Politik. Denn es ist das Ergebnis des
Konsenses der EU-Staaten. Doch der Konsens ist
nicht das Ergebnis einer gemeinsamen Entschei-
dung fiir eine Option, er ist das Ergebnis der neuen
Lage seit dem Epochenwechsel in den Jahren 1989
bis 1991 .

Jahrzehntelang waren im geteilten Europa die

politische Aufgabe und der geographische Ak- -

tionsbereich der EG/EU durch den Westblock
festgelegt. In diesem vorgegebenen Rahmen
konnte sich die Integrationspolitik der EG entwik-
keln und, vor allem auf wirtschaftlichem Gebiet,
herausragende Erfolge erzielen. Seit dem Wegfall
dieses Rahmens und mit ihm der Teilung Europas
befinden sich die EU-Staaten offenbar in einem
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ProzeBl der Re-Europiisierung, der Riickentwick-
lung auf die typisch europiische, kulturell bedingte
politische Vielfalt. Der EU geht dabei vermutlich
von dem, was sie in der europdischen Ausnahme-
situation des Kalten Krieges erreicht hat, nichts
verloren, was nicht ohnehin nicht mehr in die ver-
dnderte europidische Landschaft passen wiirde.
Durch ihre derzeitige interne Entwicklung kann
die EU weder besser noch schlechter, sie wird ver-
mutlich nur anders werden.

Die derzeitigen Entwicklungstrends in der EU las-
sen vermuten, dall sich diese voraussichtlich, von
Beschlufl zu Beschluf3 der EU-Staaten, auf das von
de Gaulle anvisierte ,,Europa der Vaterlander* hin
entwickeln wird. Dies brauchte nicht gleichbedeu-
tend sein mit einem Riickfall in die nationalstaat-
lichen Irrungen und Wirrungen des 19. Jahrhun-
derts. Allerdings miiliten einige neue Ansitze und
Formen fiir die Politik der europiischen Einigung
gefunden werden. Das Ziel konnte nicht mehr die
(ohnehin von niemandem ernsthaft gewiinschte)
Abschaffung, sondern miilite die verniinftige Ver-
wendung des Nationalstaates sein. Sie bestiinde in
einer Einbindung der europidischen Staaten in
einem gemeinsamen Staatenverbund. Dabei sollte
sich die Politik nicht mit Theoriediskussionen wie
.Bundesstaat oder Staatenbund“ aufhalten, son-
dern der Linie folgen: ZusammenschluB3 so eng
und so schwer auflosbar wie moglich. Zunichst
aber kann vermutet werden, da3 der Gegenstand
der Maastricht-Revisionskonferenz von 1996 eine
andere EU sein wird, als man sie sich vor und in
Maastricht vorgestellt haben mag.

Fiir die Zukunft Europas und der EU wiren neue,
der neuen Lage angemessene Entwiirfe vorstell-
bar. Doch die gegenwirtige Ubergangsphase ist
dem Entstehen eines europdischen ,Grand De-
sign* oder gar einer europdischen Vision nicht
giinstig. So bleibt das pragmatische Vorangehen in
kleinen Schritten. Es wiirde jedoch nicht geniigen,
wollte man sich auf der Revisionskonferenz etwa
darauf beschrianken, die mit der VergroBerung der
EU verbundenen internen funktionellen Probleme
zu regeln (so wichtig diese auch sein mogen) und
den Rest . fortzuschreiben®, d.h. weiter zu ver-
tagen. Auch mit einem neuen Konglomerat von
Formelkompromissen, Uberbriickungsformulierun-
gen und Undeutlichkeiten a la Maastricht-Vertrag
wire nicht gedient. Die EU befindet sich an einem
Wendepunkt und mit ihm in einer Orientierungs-
krise. Und angesichts der eindeutigen Trends der
Auflockerung kann diese Krise, wenn sie fort-
dauert, auch an die Existenz der EU riihren.

Fiir eine neue Orientierung wird die EU bald Ant-
worten auf drei konzeptionelle Fragen finden
miissen:



1. Welches Europa ist kiinftig Gegenstand ge-
meinsamer Europapolitik?

2. Wie kann all das, was in der EU bisher an Posi-
tivem erreicht wurde, in diesem Europa fort-
entwickelt werden?

3. Was ist die kiinftige ,,Finalitdt" der Europapoli-
tik?

Es muB also in der EU eine Meinungsbildung und
Entscheidung zu drei Fragenkomplexen herbei-
gefiihrt werden:

— Welche Staaten miissen noch in die EU auf-
genommen werden, um im ungeteilten Europa
aus EU-Politik Europapolitik werden zu lassen;
wie viele und welche Staaten konnen noch auf-
genommen werden, ohne die politische Homo-
genitit der EU zu zerstoren; welche Beziehungen
sollen zu den nicht aufgenommenen derzeitigen
Beitrittskandidaten entwickelt werden?

— Soll es das Ziel sein, dieses ,,EU-Europa® mog-
lichst ziigig zu schaffen, oder soll der maximale
Erhalt des bisher in der EU Erreichten Prioritét
haben?

— Soll dieses ,EU-Europa* ein politisch ange-
reicherter Europdischer Binnenmarkt bleiben,

oder soll es eine politische Gemeinschaft, also
auch eine politische Union, eine Wirtschafts-
und Wihrungsunion (neuer Art) und eine mili-
tarische Sicherheitsgemeinschaft werden?

Eine intern sich verdandernde ,,Europiische Union*
in einem radikal verdnderten Europa, das schafft
eine Lage, in der sich manches europapolitisch
Notwendige wie ein Neuanfang ausnimmt. Mit
einer Entscheidung iiber die endgiiltige Gestalt der
EU wiirde diese in gewisser Weise neu gegriindet.
Mit einer Entscheidung iiber eine europiische
Sicherheitsgemeinschaft miiBte das amerikanisch-
europaische Verhiltnis praktisch neu gestaltet
werden. Kurz: Aus dem radikalen Epochenwech-
sel in den Jahren 1989 bis 1991 miiten ebenso
radikale Konsequenzen gezogen werden. Doch die
europaische Herausforderung bleibt grundsitzlich
die gleiche wie am ersten Tag der europdischen
Integrationspolitik. Damals, am 9. Mai 1950, an
dem alles anfing, sagte der franzosische Auflen-
minister Robert Schuman, als er die ,,Europiische

Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl* (EGKS) vor-

schlug, ein geeintes Europa werde nur ,,durch kon-
krete Tatsachen entstehen®. Der Wendepunkt ist
da. Er 148t sich nicht beliebig dehnen. Er muB, soll
die Europapolitik weitergehen, genutzt werden.
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Wernhard Moschel

Europapolitik zwischen deutscher Romantik
und gallischer Klarheit

Das Vertragswerk von Maastricht sieht tiir das Jahr
1996 die Einberufung einer Revisionskonferenz
vor. Man spricht von Maastricht I1. Die bereits fest-
gelegte Tagesordnung enthilt einige in Maastricht I
unerledigt gebliebene Punkte. Zu ihnen gehoren
so ,bedeutsame” Gegenstiande wie die Begriin-
dung einer Zustdndigkeit der Europidischen Union
in den Bereichen Katastrophenschutz und Frem-
denverkehr. Daneben soll die in Maastricht I inter-
gouvernemental organisierte Zusammenarbeit in
den Sektoren AuBlen- und Sicherheitspolitik sowie
Innen- und Justizpolitik iiberpriift werden. Dies-
beziiglich hatte es an jeder Integrationsbereitschaft
gefehlt. Deshalb waren diese Bereiche nicht in
das bestehende Gemeinschaftssystem einbezogen,
sondern als etwas blutleere ,.Sdulen* einer neu-
geschaffenen Européischen Union iiberantwortet
worden. Ein Ausbau der Europiischen Union
(EU) zu einer Politischen Union steht in Maas-
tricht II nicht auf der Tagesordnung. Doch bleiben
erginzende Themenvorschlige seitens der Mit-
gliedstaaten moglich. Uber eine Aufnahme auf die
Tagesordnung befindet der Rat mit einfacher
Mehrheit. Die Revisionskonferenz erweitert sich
dann zur Folgekonferenz von Maastricht.

In diesem Sinne hat das Schiduble/Lamers-Papier
der CDU-Bundestagsfraktion vom September
1994 eine institutionelle Weiterentwicklung der
Europédischen Union vorgeschlagen, orientiert am
»Modell féderaler Bundesstaat™: Das Europapar-
lament solle sich schrittweise zu einem neben dem
Rat gleichberechtigten Gesetzgeber entwickeln,
dieser solle die Aufgabe einer Staatenkammer
uibernehmen, und die Kommission solle Ziige
einer europdischen Regierung annehmen. Der frii-
here franzosische Verteidigungsminister Chevene-
ment hat dazu gemeint, ein solcher Gedanke rufe
in Frankreich ,,schallendes Gelachter” hervor. Er
zeige einmal mehr, wie tief der kulturelle Graben
sei, der Deutschland noch von Frankreich trenne.

Maastricht II steht vor der Notwendigkeit, die
europaischen Institutionen an die Norderweite-
rung der Gemeinschaft anzupassen sowie Verin-
derungen ins Blickfeld zu nehmen, die sich aus
einer moglichen Osterweiterung ergeben. Ein
Europa der Fiinfzehn oder gar der Vierundzwanzig
kann sich nicht mehr ohne weiteres an das iiber-
kommene Modell der urspriinglichen Sechser-
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Gemeinschaft anlehnen. Erkenntnisleitend sollten
die mit einer europdischen Integration verfolgten
Zwecke sein.

I. Integrationszwecke

Einzelne Integrationszwecke haben sich im histori-
schen Zeitablauf verfliichtigt, so etwa das Bemii-
hen, eine politisch-ideologische Bedrohung aus der
friiheren Sowjetunion gemeinsam abzuwehren.
Andere sind auf die spezielle Interessenlage einzel-
ner Mitgliedstaaten begrenzt. Dennoch gibt es zen-
trale Konstanten.

1. Friedensargument

Mit Friedensargument ist die Uberlegung bezeich-
net, eine Integration von Nationalstaaten schlieBe
das Risiko kriegerischer Auseinandersetzungen
zwischen ihnen endgiiltig aus. Das Argument mag
aus deutscher Sicht im Hinblick auf die EU-Mit-
gliedstaaten etwas bemiiht erscheinen. Aus ande-
rem Blickwinkel ist dies nicht notwendig so. Denn
der potentiell ,bése Bube‘, den man dabei im
Auge hat, pflegt Deutschland zu sein. Dies rekur-
riert nicht auf Befindlichkeiten, wie sie jlingst etwa
aus Meinungsbefragungen holldndischer Jugend-
licher erkennbar wurden. 46 Prozent von ihnen
halten danach die deutsche Bevdlkerung fiir
wkriegslistern“, Es zielt vielmehr auf ein niichter-
nes Kalkiil der politischen Klassen in Europa, wel-
che die AuBenpolitik in ihren jeweiligen Léndern
bestimmen: Auf lange Sicht sollte man keine Mog-
lichkeit von vornherein ausschlieBen und sich vor-
beugend dagegen wappnen. So war es z.B. von
jeher eine Facette der franzosischen Atomriistung
gewesen, gegeniiber dem groBeren Nachbarn
“d’outre Rhin*“ iiber eine Art ,lender of last
resort® zu verfiigen.

Deutlicher greifbar wird das Friedensargument bei
einer Erweiterung der EU in Richtung Osten. Es
finden sich dort nahezu durchgingig Minderhei-
tenprobleme und entsprechende Konfliktpoten-
tiale. Was die Pariser Vorortvertrdge von 1919
nicht bewiltigten, in den vergangenen 50 Jahren
unter der sowjetischen Diktatur ruhiggestellt war,
erhielte innerhalb einer erweiterten EU die

10



Chance zu einem allseits akzeptierten Ausgleich
und die sichere Gewihr, daB sich ein solcher mit
friedlichen Mitteln vollzige.

Das Friedensargument 1Bt sich weiter in der Spiel-
art verstehen, es gelte eine Riickkehr zu den Riva-
litaiten der Nationalstaaten, zu Gleichgewichtspoli-
tik und Allianzbildung nach dem Muster des
19. Jahrhunderts zu verhindern. Dieses Muster hat
bekanntlich den Ausbruch des Ersten Weltkriegs
als der Urkatastrophe Europas in diesem Jahrhun-
dert (G. F. Kennan) nicht verhindern kénnen. In-
tegration mit ihrer Idee der ,Kontrolle aller durch
alle* ist demgegeniiber das vorzugswiirdige Para-
digma. Gewi} sind die traditionellen Instrumente
nicht vollstindig verschwunden. Doch haben sie
nicht das dominante Grundmuster der Integration
ersetzt.

Das Friedensargument in diesem Verstindnis er-
scheint heute wichtiger denn je. Die zentrifugalen
Tendenzen innerhalb der Union konnten zuneh-
men: Der Kitt des Zusammenhalts, der sich aus
der gemeinsamen Bedrohung zur Zeit des Ost-
West-Konflikts ergab, ist zerbroselt. Der damit zu-
sammenhéngende Stabilisierungsfaktor NATO hat
an Kraft verloren. Die Verteidigungsorganisation
hat ein schliissiges Zukunftskonzept noch nicht
entwickeln kénnen. UngewiBBheiten zeichnen sich
ab, was eine dauerhafte militdrische Prisenz der
USA in Europa anbelangt. Fundamentale innen-
politische Probleme in den Mitgliedstaaten der EU
kénnen einen Impuls zur ,beggar-my-neighbour-
policy* nach dem unseligen Vorgang der zwanziger
Jahre auslosen. So haben die europiischen Indu-
strieldnder im weltwirtschaftlichen Strukturwandel
die frither eher als selbstverstindlich wahrgenom-
mene technische Uberlegenheit weitgehend einge-
biilt. Die unmittelbare Folge davon ist ein gravie-
rendes Arbeitslosenproblem. Weiter zeichnet sich
innerhalb der EU eine Uberalterung der Bevolke-
rung ab mit allen Konsequenzen fiir die Stabilitét
der sozialen Sicherungssysteme. Es wird unaus-
weichlich sein, sie auf einen reformatorischen
Priifstand zu nehmen. Die Versuchung, einen Teil
dieser Problematik durch Protektion und als Indu-
striepolitik kaschierte Subvention auf Kosten Drit-
ter zu losen, kann iibermichtig werden. All dies
wire nicht integrationsbefordernd. Hinzu tritt das
Phinomen der Migration aus den Armutsregionen
der Welt nach Europa. Auch hier entsteht ein An-
reiz, sich zu Lasten anderer zu salvieren. Ein Bei-
spiel ist die Behandlung der Kriegsfliichtlinge aus
dem ehemaligen Jugoslawien. Innerhalb der EG
bestand ein schneidender 11:1-Konsens dahin-
gehend, daB es vollig in Ordnung sei, wenn diese
Fliichtlingswelle iiberwiegend nach Deutschland
schwappe - das mit Asylbewerbern aus aller Welt
ohnehin schon véllig iiberlastet ist. Eine Lastentei-
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lung innerhalb der Gemeinschaft wurde unter dem
Vorwand zuriickgewiesen, Kriegsfliichtlinge soll-
ten moglichst in der Nihe ihrer Heimat gehalten
werden.

Die hier angedeuteten UngewiB3heiten und Egois-
men konnten innerhalb der EU zu einer Lihmung
fithren mit der Perspektive einer Riickbildung, gar
eines Zerfalls. Von daher erscheint die Entschie-
denheit, mit der etwa Helmut Kohl der europii-
schen Integrationspolitik Prioritidt einrdumt, gut
begriindet im Gegensatz zu der reiflerischen
Manier von jenen Teilen der englischen Presse, die
den Kanzler unter dem Aspekt einer ,,obsessiven®
Zielverfolgung schon einmal in die Nihe Adolf
Hitlers riickten.

2. Das Binnenmarktargument

Im Vordergrund der offentlichen Wahrnehmung
steht eine Uberlegung 6konomischer Effizienz.
Man kann vom Binnenmarktargument sprechen.
Es ist unstreitig, daB die Errichtung eines Binnen-
markts in dem Sinne, dal Hindernisse fiir die freie
Bewegung von Giitern und Produktionsfaktoren
beseitigt werden, handelsschaffende und in diesem
Ausmaf wohlfahrtssteigernde Wirkungen hat. Die
handelsumlenkenden Wirkungen, namentlich zu
Lasten der AufBlenstehenden, werden hingenom-
men. Doch sind zwei Warntafeln zu errichten:
Zum einen kann solche Markterweiterung nicht
grenzenlos sein, im Extremfall den gesamten Glo-
bus umfassen. Es gibt einen Punkt, an dem die
Koordinierungskosten so groB3 werden, dafl Quan-
titit in negative Qualitat umschldgt. Aus dieser
Einsicht erwiéichst das stirkste Argument, die EU
bei einer nachhaltigen Erweiterung als eine Art ge-
hobene Freihandelszone zu konzipieren, jedenfalls
nicht iliber den gegenwiirtig erreichten Integra-
tionsstand wesentlich hinauszugehen. Zum ande-
ren hingt alles davon ab, welche Ordnungspolitik
fiir einen erweiterten Binnenmarkt konkret betrie-
ben wird. Behilt man bei einer Aufnahme der mit-
tel- und der osteuropiischen Staaten in die EU
z.B. die gegenwiirtige gemeinsame Agrarpolitik
bei, so miiBte dies die Gemeinschaft endgiiltig in
ein finanzielles Desaster treiben,

Maastricht I hat dariiber hinaus trotz einiger
verbaler Referenzen gegeniiber einer ,offenen
Marktwirtschaft mit freiem Wettbewerb® bei
allen konkreten Regelungsdetails die Spielriume
zu diskretiondren, d. h. inhaltlich unbestimmten
Entscheidungen nachhaltig erweitert. Welchen
Stellenwert etwa die Ermichtigung zu einer ge-
meinschaftlichen Industriepolitik nach Art. 130
EG-Vertrag erhalten wird, ist nicht verlaBlich pro-
gnostizierbar. Die AuBerung noch der alten
Kommission vom 14. September 1994 iiber eine
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Politik der industriellen Wettbewerbsfiahigkeit fiir
die Europdische Union enthilt Vorschlige iiber
einzurichtende ,,Gesprachsrunden der Industrie*®
und UnterstiitzungsmaBnahmen nach Art ,partiel-
ler Investitionsgarantien®. Einem Wirtschaftslibe-
ralen muf} sich dabei jedes Haar einzeln striduben.
Kurz: Dem Binnenmarktargument fiir die europii-
sche Integration kommt wesentliches Gewicht zu.
Doch ist Wachsamkeit geboten, daB es sich in der
Praxis nicht nachhaltig relativiert.

3. Das imperiale Argument

In den letzten Jahren hat ein weiteres Argument
Konturen erlangt: Europa solle seine Kriifte biin-
deln, um die globalen Herausforderungen an der
Schwelle zum 21.Jahrhundert bestehen zu kon-
nen. Es miisse, so der einfluBreiche franzosische
Senator Frangois-Poncet, ,,den Willen haben, eine
Weltmacht zu werden”. Man kann ein solches Ziel
das imperiale Argument nennen. Es hat nament-
lich eine sicherheits- und eine au3enhandelspoliti-
sche Komponente. Erstrebte EinfluBnahme auf
die Losung globaler Umweltprobleme tritt hinzu.
Unter ersterem Aspekt sind vier Entwicklungen in
Erinnerung zu rufen: das zunehmende Risiko einer
unkontrollierten Proliferation von Nuklearwaffen;
der Ausbruch von ethnischen Konflikten, die auf
dem Balkan und in der fritheren Sowjetunion be-
reits virulent sind, aber auch den afrikanischen
Kontinent erfassen konnten; der islamische Giirtel
im Siiden Europas mit all den UngewiBBheiten, die
sich aus dem Vorhandensein fundamentalistischer
Stromungen ergeben, und schlie8lich der bereits
erwahnte Migrationsdruck aus den weniger ent-
wickelten Regionen dieser Welt. Eine gemeinsame
europdische Antwort auf solche Gefdhrdungen
setzt eine einheitliche sicherheitspolitische Ziel-
definition voraus. Eine solche ist aber selbst in
schemenhaften Umrissen nicht erkennbar.

Im ibrigen zdge europiische Machtprojektion
entsprechende Verantwortung nach sich. Wer
Soldaten schickt, bekommt Sirge zuriick. Eine
Nischenmentalitit, wie sie nicht nur in Deutsch-
land verbreitet ist, wird dieser Verantwortung
nicht gerecht. AuBenhandelspolitisch kdnnte ein
europdischer Gigant die sich ohnehin abzeich-
nende Triadisierung zwischen den USA, Japan
und der EU weiter befordern. Ein solches enges
Oligopol konnte zu Lasten der Auflenseiter gehen
und die Philosophie des GATT mit ihren Prinzi-
pien der Nichtdiskriminierung und der Meistbe-
giinstigung eher untergraben als stiitzen. Es muf3
jedenfalls miBtrauisch stimmen, wenn die Anhéin-
ger dieses imperialen Arguments in ihrer Mehrzahl
aus einem sich merkantilistisch-protektionistisch
definierenden Lager kommen.
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4. Das Deutschen-Argument

SchlieBlich besteht ein Zusammenhang zwischen
der europdischen Integration und der deutschen
Frage, in der Formulierung de Gaulles ,,la question
européenne par excellence®. Das Argument weist
vier Facetten auf: Die erste besteht darin, iiber eine
europiische Integration Deutschland einzubinden,
es in eine Art Kifig zu nehmen, wie dies der Polito-
loge Alfred Grosser einmal genannt hat. Dies ist
eine Konstante in der gesamten Nachkriegsent-
wicklung. Mit der Wiedervereinigung Deutsch-
lands hat sie an Gewicht noch gewonnen. Die Hast,
mit welcher die Maastricht-Vertrige — parallel zur
sich vollziechenden deutschen Einigung — ausgear-
beitet wurden, findet darin ihre Ursache.

Eine zweite Facette ist ein in Deutschland manch-
mal anzutreffendes mangelndes Vertrauen in die
eigene Politikfahigkeit, jedenfalls ein Interesse an
einer Art Selbstversicherung durch Einbindung.
Von daher ist der Schritt in eine freiwillig tiber-
nommene Teilunmiindigkeit nicht fern. Der be-
kannteste Vertreter dieser Richtung diirfte der
frithere Bundeskanzler Helmut Schmidt sein.

Vorherrschend ist in Deutschland wohl eine dritte
Facette: die Furcht vor der Gefahr einer Einkrei-
sung, einer Isolierung des Landes und einer Al-
lianzbildung gegen seine Interessen, wenn diese
auBerhalb des europdischen Rahmens artikuliert
werden. ,,Deutsche Aufenpolitik ist nicht moglich
auflerhalb von Allianzen* (Michael Stiirmer). Aus
dieser Einsicht erwichst die Dominanz der Euro-
papolitik innerhalb der deutschen AuBenpolitik, in
ihr wurzelt eine gelegentlich an Entsagung rei-
chende Kompromiflbereitschaft.

Eine solche Haltung ist gut begriindet, doch nicht
ohne Risiko. In der Substanz lduft sie auf einen
Sonderstatus der deutschen Politik hinaus in der
Nachbarschaft eines ,,Sonderweges*, vor dem man
sich ansonsten fiirchtet. Auch wird dieser Sonder-
status im Bedarfsfalle naturgemaB instrumentali-
siert und gegen deutsche Interessen eingesetzt. Ein
ehemaliger deutscher Bundesminister falte seine
Briisseler Erfahrungen einmal in der bedriicken-
den Feststellung zusammen: ,,Wenn die Deutschen
Schwierigkeiten machten, fiel das Stichwort
Auschwitz.* Es ist eine Uberlegung wert, ob ,,une
Allemagne décomplexée® in der Summe nicht
einen wirkungsvolleren Beitrag zur europdischen
Integration zu leisten vermdochte.

Eine vierte Facette begriindet aus der deutschen
Frage gerade umgekehrt einen Vorbehalt gegen-
tiber einer stirkeren Integration. In einem so ver-
faten Europa miifite sich auf Dauer die wirt-
schaftliche Kraft Deutschlands durchsetzen. Das
Argument ist namentlich in der englischen Diskus-
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sion verbreitet, weniger in Frankreich. Die dortige
Diplomatie traut sich in meiner Bewertung eher
miihelos zu, den leicht naiven Wirtschaftsriesen
jenseits des Rheins an der Hand zu fiihren.

5. Sperzifische Interessenlagen

Aus der Fiille spezifischer Interessenlagen seien
drei herausgegriffen. Sie sind struktureller Art:

— Fiir die weniger entwickelten Mitgliedstaaten,
namentlich im Siiden der Union, spielt das Inter-
esse, Transfers aus den Kassen der Gemeinschaft
zu erhalten, eine ausschlaggebende Rolle. Die
Briisseler Leistungen an Griechenland z.B. errei-
chen dort tiber ein Drittel des gesamten Steuerauf-
kommens.

— Fiir die Gruppe der kleineren Linder bildet die
EU eine Plattform, welche ihnen weitaus groflere
Maoglichkeiten der Mitwirkung und der EinflufB3-
nahme bietet, als dies in der Isolierung der Fall
wire. Der Gedanke ist bei allen Erweiterungen
der EG bzw. der EU auch in der Spielart prisent
gewesen: Wenn man sich schon den tatsdchlichen
Auswirkungen der Gemeinschaft nicht entzichen
konne, dann sei es besser, iiber eine Mitgliedschaft
darauf direkt EinfluB zu nehmen.

— Beziiglich der franzosischen Europapolitik darf
man nicht die Augen vor der Tatsache verschlie-
Ben, daB die Gemeinschaft primir als Vehikel be-
nutzt wird, um die frithere Weltmachtrolle des
Landes tiberzufiihren in eine Art Hegemonialstel-
lung innerhalb und zugleich mittels der EU. Fiir
Frankreich — gestiitzt auf einen stindigen Sitz im
Weltsicherheitsrat, mit dem Status einer Nuklear-
macht versehen, unbefangen beim Einsatz militéri-
scher Machtmittel und zugleich iiber eine traditio-
nell leistungsfahige Diplomatie verfiigend — liefert
die EU sozusagen das wirtschaftliche ,backing®,
erlaubt dabei auch den Zugriff auf Ressourcen
Dritter. Seinen reinsten Ausdruck fand diese Poli-
tik am Ende der Uruguay-Runde auf der Ebene
des GATT: Der eher bescheidene Einflul Frank-
reichs als Auflenhandelsnation wurde umgeformt
in die Rolle eines exklusiven Gegenspielers der
dominierenden USA. Das Mittel war die Drohung
mit einem franzosischen Veto bei der internen Wil-
lensbildung der EU. Auf diese Weise gelang es,
das gesamte welthandelspolitische Gewicht der
EU vor den Karren eines protektionistischen
nationalen Interesses zu spannen. Dies ist ein roter
Faden in der franzdsischen Europapolitik von der
Frithzeit der Europdischen Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl (EGKS) bis auf den heutigen Tag.
Das deutsch-franzosische Eurocorps wiirde in die-
ser Sicht dann seine Vollendung finden, wenn es
sich faktisch als eine zweite ,,légion étrangere* dar-
stellen lieBe.
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II. Die institutionellen Optionen

1. Das bundesstaatliche Modell

Die romantische Antwort auf dieses Biindel teils
iibereinstimmender, teils konfligierender Interes-
senlagen ist der in Deutschland propagierte Vor-
schlag, die EU in Richtung eines Bundesstaates
fortzuentwickeln. Dabei geht es nicht um Begriffe.
Zwei Elemente bilden den harten Kern dieser
Idee: Zum einen wiirde das europaische Gemein-
wohl im WillensbildungsprozeB3 eines européischen
Parlaments, im Powerplay der dort vertretenen
gesellschaftlichen Gruppen und Krifte gefunden.
Die Politikergebnisse wiren trotz eines ggf. vor-
handenen Verfassungsrahmens prinzipiell unbe-
kannt. Zum anderen ginge die politische Primiér-
verantwortung in der EU, welche gegenwirtig
eindeutig bei den Mitgliedstaaten liegt, auf die
europdische Ebene iiber.

Das wiare eine vollstandige Umgestaltung der EU.
Diese legitimiert sich von den Gemeinschaftsver-
tragen und damit von den nationalen Parlamenten
her. Strukturbestimmend innerhalb der EU ist
nicht ein unmittelbares Demokratieprinzip, wel-
ches sich im Europaparlament biindelte, sondern
ein Ausgleich zwischen einem Gemeinschaftsinter-
esse einerseits und den Interessen von Mitglied-
staaten andererseits — darin wurzelt die besondere
Rolle der Kommission — und ein wiederum anders
gearteter Ausgleich zwischen den Interessen der
groBBeren und der kleineren Mitgliedstaaten.

Romantisch wirkt dieses foderale Grundmodell
deshalb, weil ihm gegenwirtig und auf absehbare
Zeit samtliche Funktionsvoraussetzungen fehlen.
Es bleibt wirklichkeitsfremd. Es gibt kein europii-
sches Volk, welches Quelle einer demokratischen
Legitimation sein konnte. Europa ist keine Erfah-
rungsgemeinschaft. Es wurzelt in durchaus unter-
schiedlichen nationalen Identititen und Kulturen.
Es ist auch keine Kommunikationsgemeinschaft.
Allein in der Zwolfer-Gemeinschaft wurden neun
verschiedene Sprachen gesprochen — bei ausge-
pragter Dominanz der franzosischen Sprache. Eine
europdische offentliche Meinung hat sich nicht
herausbilden konnen. Ein gemeinschaftsweiter
Diskurs, der die Gesetzgebung kritisch begleitet
und in eine Art ,volonté générale” miinden
konnte, findet nicht statt.

Ein Staatsvolk setzt mehr voraus als die Gleichheit
eines abstrakten staatsbiirgerlichen Status. Es be-
dingt eine meist geschichtlich gewachsene innere
Verbundenheit der Staatsbiirger, welche fiir Min-
derheiten eine Akzeptanz von Mehrheitsentschei-
dungen iiberhaupt erst ertrdglich macht. Diese
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Defizite lassen sich nicht durch das Konzept einer
Willensgemeinschaft iiberspielen. Es ist fiir die
Sonderverhiltnisse der Schweiz leistungsfihig, auf
Europa insgesamt 143t es sich nicht iibertragen. All
dies ist nicht aus der Perspektive der urspriing-
lichen Sechser-Gemeinschaft einzuschidtzen, son-
dern aus der Sicht einer Europidischen Union, die
in absehbarer Zeit wohl mehr als 20 Mitgliedstaa-
ten umfassen konnte.

Das grofite Hindernis gegen eine Verwirklichung
bundesstaatlicher Vorstellungen diirfte aus unver-
dandert gravierenden Interessengegensitzen zwi-
schen Mitgliedstaaten der EU erwachsen. Sie
schlieBen Versuche der Schwichung und der Ge-
genmachtbildung zu Lasten von ,Partnern® ein.
Aus der Fiille der Sachverhalte seien zwei in Erin-
nerung gerufen: Ein Beispiel fiir Schwichung war
das Bemiihen der franzosischen und der britischen
Politik, die deutsche Wiedervereinigung zu hinter-
treiben. Es scheiterte am Widerstand der USA und
an dem von der deutschen Regierung vorgelegten
Tempo. Ein Beispiel fiir Gegenmachtbildung ist
die von den genannten Mitgliedsldandern verfolgte
Jugoslawienpolitik. Viele Beobachter erkliren sie
dahingehend, daB sie die serbische Eroberungs-
strategie gegeniiber der internationalen Staatenge-
meinschaft diplomatisch abschirmen soll. Als ein
wesentlicher Beweggrund innerhalb einer gewif3
komplexen Motivationslage gilt das Bemiihen, die
Entstehung einer ,,German influence zone* in Stid-
osteuropa zu verhindern und - dariiber hinausge-
hend - mit Grofiserbien eine antihabsburgisch/
-deutsche Regionalmacht zu stabilisieren. Sollte
diese Analyse zutreffen, so heif3t dies im Klartext:
Zwei EU-Mitgliedstaaten leisten Beihilfe zu einem
barbarischen Krieg, um - in einer langen Perspek-
tive — ein drittes EU-Mitgliedsland besser am
Ziigel halten zu konnen.

Dies ist nicht Ausdruck einer antideutschen Obses-
sion der dortigen politischen Klassen, wie man ge-
legentlich vernehmen kann. Das wire harmlos, da
durch Aufklarung dnderbar. Es ist vielmehr Folge
objektiver Interessenlagen. Diese lassen sich nicht
verdandern, sondern nur angemessen in Rechnung
stellen. Sie griinden in einer sympathischen Wert-
haltung: Die eigene Handlungsfreiheit wird als
oberster Wert gesetzt. Dies legt nahe, den Einflufl
der 80 Mio. Deutschen in Europa zu begrenzen,
eine Abhingigkeit davon moglichst auszuschlie-
Ben. Mitterand hat diese Prioritdt fiir nationale
Letztverantwortung in einer Rede beim Stapellauf
des atombetriebenen Flugzeugtrigers ,,Charles de
Gaulle*, dessen Bau mehr als fiinf Mrd. DM
kosten wird, in die Wendung gefait: ,...damit
Frankreich Herr seines Schicksals bleibt*. In
einem wirklich foderalen Konzept von Europa
wire dies nicht mehr gewihrleistet.
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Aus diesem um Realismus bemiihten Befund erge-
ben sich zwei weitere Folgerungen: Uberlegungen,
durch eine Verinderung der Institutionen die feh-
lenden Funktionsvoraussetzungen fiir ein bundes-
staatlich verfaflites Europa herbeizuzwingen, etwa
dem Europiischen Parlament substantielle Kom-
petenzen zu iibertragen in der Erwartung, auf
diese Weise das politische Interesse der Bevolke-
rungen daran zu beférdern, sind nicht zu befiirwor-
ten. Ein europiisches Staatsvolk 148t sich nicht von
oben herab dekretieren. Es kann nur behutsam
von unten entwickelt werden. Solange eine direkte
demokratische Legitimation auf europdischer
Ebene nicht herstellbar ist, der Wihler europii-
sche Entscheidungstrager mithin nicht durch Ab-
wahl zur Rechenschaft ziehen kann, sollten der
EU keine Entscheidungsgegenstinde iiberantwor-
tet werden, die einer solchen direkten Legitima-
tion bediirfen. In diesem*’ Ausmafl muf3 es trotz
aller Friktionen bei Formen der intergouverne-
mentalen Zusammenarbeit verbleiben.

2. Variable Geometrie

Aus dhnlichen Griinden heraus missen Vor-
schlige, die EU nach einem Konzept variabler
Geometrie oder verschiedener Geschwindigkeiten
fortzuentwickeln, auf Skepsis stolen. Sie stehen
im Zentrum des erwidhnten Schéduble/Lamers-
Papiers. Mehrere Geschwindigkeiten werden nicht
mehr nur ilibergangsweise oder als Notbehelf in
eng definierten Ausnahmesektoren akzeptiert. Sie
sind positiv als neues gestalterisches Strukturmerk-
mal fiir die Union angelegt. Der Charakter der EU
als Verfassungsgemeinschaft mit dem Anspruch
alliiberall gleichmiaBig geltenden Rechts wird
damit in Frage gestellt. Die europidischen Ent-
scheidungsorgane, von der Kommission iiber den
Ministerrat bis hin zum Européischen Parlament
reichend, miiBten in jeweils wechselnder Zusam-
mensetzung entscheiden. In der Substanz wire
dies die Ablosung der bisherigen Gemeinschaft
durch ein Novum. Dies ins Auge zu fassen, lohnte
sich erst dann, wenn damit- eine entscheidende
qualitative Verdnderung der Gemeinschaft in
Richtung eines Bundesstaates erreichbar wire.
Genau darauf griindet sich denn auch das Schéu-
ble/Lamers-Konzept. Hilt man diese Verdnderun-
gen bis auf weiteres fiir irreal, so verlieren solche
Vorstellungen ihre Basis.

Ein anderes sollte nicht iibersehen werden. Das
Konzept eines Europa der konzentrischen Kreise
stammte urspriinglich aus Paris. Es diente dazu,
den inneren Kern der EU zu schlieBen, die friihe-
ren EFTA-Staaten im Europédischen Wirtschafts-
raum und potentielle Aufnahmeinteressenten
namentlich aus dem Osten mittels der Assoziie-
rungsabkommen auf Distanz zu halten. Noch ist
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die Osterweiterung der EU lediglich verbal konsen-
tiert, nicht durch praktische Schritte entscheidend
niahergebracht. Diese franzosische Reserve, die un-
ter de Gaulle schon gegen den Beitritt Grof3britan-
niens zur EWG aktiviert worden war, erklirt sich
aus dem Hegemonialinteresse des Landes: Je gro-
Ber die EU, desto schwerer 1dBt es sich durchsetzen.
Aus deutscher Sicht ist es nicht schiitzenswert.
Uberdies richtet sich ein sikulares Interesse
Deutschlands auf eine Zone der Prosperitit und des
Friedens bei seinen Ostlichen Nachbarn. Es ist dhn-
lich wie beim Konzept der sicheren Drittstaaten
innerhalb der Asylpolitik.

3. Europader Regionen

Die Idee eines Europa der Regionen ist eine
Variante des bundesstaatlichen Modells. Zwischen
Briissel einerseits und den Regionen andererseits
sind es die Nationalstaaten, welche nachhaltig
Kompetenzen abzugeben hitten. Es verbindet sich
damit die Erwartung groBerer Biirgerndhe. Auch
Ungleichheiten in den Lebensbedingungen lieBen
sich in einer Vielzahl kleinerer Regionen eher ertra-
gen als innerhalb groBerer Einheiten. Okonomen
denken an einen effizienteren Zuschnitt von Wirt-
schaftsraumen. Maastricht I hat mit der Einrich-
tung eines beratenden Ausschusses der Regionen
solcher Idee ersten bescheidenen Tribut gezollt.
Doch auch hier ist vor Triumereien zu warnen.
AuBerhalb der drei deutschsprachigen Linder
Europas haben foderale Strukturen keine verwur-
zelte Tradition. Die Vorstellung, quer durch
Europa Regionen als Bausteine einfithren zu kon-
nen, welche einen Bundesstaat konstituieren sol-
len, erscheint unter diesen Umsténden iiberaus
kiihn. Ein Bedenken in der Sache tritt hinzu. Regio-
nen diirften innerhalb eines europiischen Bundes-
staates auf Dauer keine Chance haben, sich gegen-
iiber den auf Zentralisierung driangenden Kriften
zu behaupten. Dafiir sprechen jedenfalls die Erfah-
rungen, die man weltweit — den Sonderfall Kanada
ausgenommen - mit Bundesstaaten gemacht hat.

4. Fortentwicklung des Status quo mit Augenmal}

Was fiir Maastricht II bleibt, ist die Aufgabe, den
europaischen Status quo mit AugenmaR und Behut-
samkeit fortzuentwickeln. Leitgedanke konnte ein
Subsidiaritdtsprinzip sein, wie es Maastricht I in
Art. 3b Abs. 2 EG-Vertrag verankert hat. Als strin-
gentes Rechtsprinzip wird es schwerlich Wirkung
entfalten, als politische Orientierung macht es Sinn:
Die Mitgliedstaaten, die iiberkommenen National-
staaten, bleiben die Herren der europdischen Inte-
grationsentwicklung. Was man allein in Briissel er-
ledigen oder dort jedenfalls besser ins Werk setzen
kann, gehort tendenziell auf die Gemeinschafts-
ebene.
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Die Theorie des fiskalischen Foderalismus vermag
dabei Hilfestellung zu geben. Eine Zentralisierung
empfiehlt sich danach dann, wenn auf diese Weise
erhebliche GroBenertrige und damit Kostenvor-
teile anfallen oder wenn eine MaB3nahme auf unte-
rer Ebene, also bei einem Mitgliedstaat, grenziiber-
schreitende externe Effekte von Gewicht aufweist.
Dies konnen negative externe Effekte sein wie bei
der Belastung von Luft und Gewissern; dann
entsteht das Risiko einer ,beggar-my-neighbour-
policy*“. Dies konnen positive externe Effekte sein,
etwa bei der Gewahrleistung militdrischer Sicher-
heit. Hier besteht ein Anreiz zum Trittbrettfahrer-
verhalten. Der theoretische Ansatz orientiert sich
am Mafstab der 6konomischen Effizienz fiir die
Gemeinschaft als Ganzes.

Aus eben diesem Grunde ist der Ansatz fiir prak-
tisch-politische Entscheidungen nur begrenzt taug-
lich. Die erste Einschrinkung ergibt sich daraus,
daB der EffizienzmaBstab nicht akzeptiert wird. So
lieBen sich bei einer vereinheitlichten Produktion
einzelner Ristungsgiiter gewil immense Groflen-
ertrage fiir die Gemeinschaft insgesamt erzielen.
Dies bleibt freilich fiir die Regierung eines Mit-
gliedstaates, welche aus regionalpolitischen Griin-
den oder auch um Vorspriinge beim Wettbewerb
um Wiihlerstimmen zu erzielen die Finanzmittel im
eigenen Lande halten will, vollig uninteressant. Die
zweite Einschrinkung ergibt sich aus konfligieren-
den Verfassungsprinzipien: Wenn Entscheidungs-
gegenstdnde, z.B. solche sicherheitspolitischer
Art, einer direkten demokratischen Legitimation
bediirfen, diese aber auf EU-Ebene nicht herstell-
bar ist, dann kann ein 6konomisches Rationalprin-
zip allein einen Kompetenztransfer nach Briissel
nicht zureichend begriinden.

Verbindet man die Theorie mit einer gehorigen
Portion Pragmatismus, so sind Fortentwicklungen
in folgenden Bereichen vorstellbar: In der Asyl-
und Einwanderungspolitik wiirde bei fallenden
Grenzen im Inneren eine Harmonisierung nach
aufBlen Sinn ergeben. In der grenziiberschreitenden
Kriminalitdt, namentlich beim Drogenhandel und
sonstigen Ausprigungen organisierter Kriminali-
tiat, sprechen Effizienzargumente fiir eine starkere
Koordinierung auf Gemeinschaftsebene. Ahn-
liches gilt fir grenziiberschreitende Verkehrs-
strome (Hochgeschwindigkeitsnetze, Telekommu-
nikation). Die auf 1996 verschobene eventuelle
Herabsetzung der quantitativen Aufgreifschwellen
in der europidischen Fusionskontrolle und damit
eine Ausdehnung der Briisseler Zustindigkeit
sollte dann realisiert werden, falls diese Kontrolle
von Unternehmenszusammenschliissen bis dahin
ein wettbewerbspolitisch akzeptables und zugleich
stabiles Anwendungsprofil entwickelt hat. Aktivi-
taten unter dem Etikett ., Sicherung des Wirtschafts-
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standortes Europa* sollten auf der Ebene von In-
frastrukturmaBnahmen bleiben. Das vorhandene
Instrumentarium reicht aus.

Die Wihrungsunion wird als legislatives Thema
wohl nicht aufgegriffen werden. Man fiirchtet, eine
Biichse der Pandora zu 6ffnen, insbesondere die in
Maastricht I vereinbarten Konvergenzkriterien
weiter aufzuweichen. Vom hier eingenommenen
Standpunkt aus empfichlt sich auch keine Ande-
rung der europdischen Finanzverfassung. Die EU
sollte Kostgingerin der Mitgliedstaaten bleiben.
Dies gewihrleistet mehr als alles andere eine wiin-
schenswerte Begrenzung von Ausgabenzuwich-
sen. In der AuBlen- und Sicherheitspolitik kénnten
die vorhandenen Verfahrensregelungen fortent-
wickelt werden. Anderungen in der materiellen
Substanz diirften ausscheiden. Gesetzestechnische
Bereinigungsarbeiten sind  vorstellbar:  Die
komplexe Dreiteilung der Gemeinschaft in EG,
EGKS und Euratom hat sich iiberlebt. Auch die
Schutzklausel des Art. 115 EG-Vertrag hat ange-
sichts der gemeinsamen Aufenhandelspolitik der
EU ihren Sinn weitgehend verloren. Restbestédnde
an Vorbehaltsrechten und Schutzklauseln bei der
Kapitalverkehrsfreiheit konnten gestrichen wer-
den. Das Europiische Parlament schlédgt die expli-
zite Aufnahme eines europiischen Grundrechte-
katalogs in die Gemeinschaftsvertrage vor. Dies
hitte angesichts des Verweises in Art.F Abs. 2
EU-Vertrag auf die Menschenrechtskonvention
und angesichts der Rechtsprechung des Europii-
schen Gerichtshofes mehr dekorative Bedeutung.
Anderes gilte fir die verfahrensrechtliche Neue-
rung einer Grundrechts- und Verfassungsbe-
schwerde direkt beim Europiischen Gerichtshof.
Bedeutsamer wire es, wenn die Grundrechte der
Gemeinschaft Bindungswirkungen nicht nur ge-
geniiber den Organen der EU entfalten, sondern
iiber die Ausnahme des Art. 119 EG-Vertrag hin-
aus (Gleichstellung von Mann und Frau im Berufs-
leben) auch die Mitgliedstaaten erfassen wiirden.
Aus der Sicht eines Subsidiarititsprinzips ergibt
das nur begrenzt Sinn. Danach konnte es bei den
jeweiligen mitgliedstaatlichen Traditionen verblei-
ben. In der Perspektive einer bundesstaatlichen
Verfestigung der EU sihe das anders aus.

III. Reformen bei den
Entscheidungsorganen der EU

L]

Die vollzogenen Erweiterungen der EU tangieren
die Arbeitsfahigkeit der europdischen Entschei-
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dungsorgane. Die Zahl der Kommissionsmitglie-
der liee sich verringern, indem die groBeren Mit-
gliedstaaten auf den zweiten Kommissar verzichte-
ten. Bei weiterer Ausdehnung der EU kénnte auch
daran gedacht werden, da Gruppen kleinerer
Mitgliedstaaten, z. B. die drei Benelux-Linder, in
turnusméaBigem internen Wechsel insgesamt nur
durch einen Kommissar vertreten sind.

Weitaus schwieriger wird die Aufgabe, das Ver-
hiltnis der gréBeren Mitgliedstaaten zu den an
Zahl gewachsenen, bevolkerungsmaBig aber klei-
nen Mitgliedstaaten in ein allseits akzeptiertes
Verhiiltnis zu bringen. Erwogen wird eine Verin-
derung der Stimmengewichtung im Rat. In Be-
tracht kommt ferner ein Erfordernis doppelter
Mehrheiten, nach Staaten und zugleich nach der
Bevolkerungszahl gerechnet. Veridnderungen die-
ser Art wiirden dann folgerichtig auf die Vertre-
tung der Mitgliedstaaten und auf die Beschluf3fas-
sung im Europdischen Parlament durchschlagen.
Diskutiert .wird ferner eine Verdnderung bei der
Prasidentschaft im Europdischen Rat (Ausdeh-
nung der Amtsperiode, Bestellung durch freie
Entscheidung des Rats, nicht mehr nach einem
automatischen Turnus). Fiir die ausschlaggebende
verfassungspolitische Frage, wie der auf Gemein-
schaftsebene unterentwickelten demokratischen
Legitimation begegnet werden kann, zeichnet sich
keine Antwort ab. Abwegig sind Ideen, den natio-
nalen Parlamenten eine institutionelle Plattform
auf EU-Ebene zu verschaffen. Dies wiirde die
Arbeitsfihigkeit der EU nur weiter beeintréchti-
gen. Schliissig wire ein Versuch, die diskretiona-
ren Entscheidungsspielrdume zuriickzuschrauben,
die Organe der Gemeinschaft wieder starker auf
die Konkretisierung eines in den Vertrdagen enthal-
tenen Verfassungsauftrages zuriickzufiithren, damit
die fehlende Legitimation durch Wahlen zu erset-
zen iiber eine Legitimation durch das Recht und
die EU wieder eher als Ordnungsgemeinschaft zu
begreifen denn als politische Entscheidungsein-
heit. Doch hat hier bereits Maastricht I die Wei-
chen in eine genau gegenteilige Richtung gestellt.
Die genannte Aporie diirfte fortdauern. -

Aussichtslos ist wohl auch ein Unterfangen, das
Sprachenregime der EU zu dndern und das Deut-
sche als die in der Gemeinschaft verbreitetste
Sprache zur Arbeitssprache aufzuwerten. Dieser
an sich selbstverstandliche Wunsch 1af3t sich allein
schon mit dem Stichwort ,,grodeutsch* abwehren.
Bei den berufsmiBigen Betroffenheitskreisen
Deutschlands diirfte das begeisterte Resonanz aus-
16sen.
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Wolfgang Kowalsky

Europa vor der Herausforderung
zivilisierter Innenbeziehungen

I. Einfiihrung'

Aufgrund der weltweiten Umbriiche und Impon-
derabilien ist es notwendig, auch die europiische
Integration, ihren Stand und ihre Perspektiven
einer Revision im Sinne einer Neu-Sichtung zu un-
terzichen. Zweifellos steht die Européische Union
(EU) an einem Wendepunkt in der Nachkriegsge-
schichte. Jenseits ldngst obsoleter Spiegelfechte-
reien um die scheinbare Alternative ,,Erweiterung
oder Vertiefung® ist der Frage nachzugehen, wel-
ches Projekt sich hinter der Chiffre ,, Europa* ver-
birgt: Sind Konturen eines eigenen Wohlstands-,
Wachstums- und Entwicklungsmodells auszuma-
chen, das nicht ohne Sozial- und Industriepolitik
zu haben ist? Oder ist Europa langst zu einer hallu-
zinierten Oase geworden, die auch beim energisch-
sten Voranschreiten nicht ndherriickt, sondern als
Trugbild am Horizont verbleibt? Werden mit der
., Utopie Europa® (Dominique Wolton) zu hoch-
fliegende Hoffnungen verkniipft, die der europii-
sche Einigungsprozef3 nicht erfiillen kann? Oder
aber im Gegenteil: Ist vom Verblassen der meisten
Utopien auch Europa erfaf3t, und stehen die mei-
sten Européder aus eben diesem Grunde dem in
ihren Augen ohnehin unattraktiven europiischen
Projekt mittlerweile gleichgiiltig, ja skeptisch ge-
geniiber? Und ganz pragmatisch gefragt: Aus wel-
chen Quellen konnte Europa neue Attraktivitit
und Legitimitét beziehen?

Seit der Implosion der realsozialistischen Staaten-
welt sind die alten Kleineuropa-Konzeptionen und
-Planungen obsolet geworden, und es hat sich eine
europdische Gewitteratmosphire zusammenge-
braut, die zwar keinen Krieg im Innern der Euro-
pdischen Union ankiindigt, aber einen internen
ErosionsprozeB® bei gleichzeitiger externer An-
hidufung von gesellschaftlichem und selbst kriegeri-
schem Sprengstoff. Die europidische Konstruktion
wird — erstmalig seit Unterzeichnung der Romi-
schen Vertrige — explizit in Frage gestellt®. Wenn

1 Fiir produktive Hinweise und kritische Anmerkungen
danke ich herzlich Reinhard Kuhlmann.

2 Vgl. Peter Glotz, Der grofite Brocken auf dem Konti-
nent, in: Die Zeit vom 24. Juni 1994, S. 8.

3 Geplante weitere Integrationsschritte sind strittig: Stimm-
ten noch 1990 die Deutschen mehrheitlich einer Wihrungs-
union zu (50 gegen 27 Prozent), so iiberwogen 1993 deutlich
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die Kerninstitutionen Europas nicht rasch ihre
Handlungsfiahigkeit und Legitimation wiederher-
stellen, konnte in vorderster Linie das neue
Deutschland aus dem Gleis geraten, und deshalb
ist eine offentliche Debatte tiberfillig.

Woher riithrt die Relevanz dieser Debatte? Als
~obsessiv*? geradliniger Europapolitiker wird Hel-
mut Kohl nicht miide zu unterstreichen, daf3
Deutschland mehr Nachbarn als jedes andere
europaische Land hat und von daher mehr als an-
dere auf gutnachbarliche Auflenbeziechungen ange-
wiesen ist’. Aufgrund seiner 6konomischen Starke
ist Deutschland zudem isolationistischen Ver-
suchungen ausgesetzt, auf die der Europaparla-
mentarier Jean-Louis Bourlanges hinwies. Vor
beiden Risiken schiitzte bislang die Einbindung in
die Europdische Gemeinschaft, die eine feste Ver-
ankerung und damit Stabilitit bot, sowie die Insti-
tutionalisierung zivilisierter AuBenbeziehungen.
Dieser sichere Platz ist gefihrdet, wenn Atten-
tismus, Indolenz, Probehandeln und ein einsetzen-
der Lockerungsprozef} sich zu einem langfristigen
ZerfallsprozeB verdichten, der die zukiinftige Ge-
stalt Europas konturenlos und undeutlich werden
1dBt. Die Achse Rom~London ist geradezu pride-
stiniert, auf das Programm ,,Zuriick hinter Maas-
tricht® einzustimmen. Die Zukunft Europas
erscheint seit Ende des Zweiten Weltkrieges offe-
ner denn je, wie Helmut Schmidt konstatierte.

Das franzosisch-deutsche Gespann, das sich in der
Vergangenheit als Initiator gemeinschaftlicher
Projekte bewihrt hat, ohne jemals zum Kondomi-
nium zu werden, a6t bzw. lieB sich nicht nur von
wahlarithmetischen Uberlegungen (Bundestagswahl
vom 16. Oktober 1994 bzw. franzdsische Président-
schaftswahl vom Mai 1995) hemmen, sondern zeigt
grundlegende Unsicherheiten iiber den kiinftigen
Kurs der Gemeinschaft. Wenn die Interessenkoali-
tion Paris—Bonn sich de facto zum bloBen Boll-
werk gegen Anti-Europa zuriickentwickelt, statt
auch kiinftig als Leitschiff und Lokomotive der In-
tegration zu fungieren, wire die Erosion der EU

die Gegner (nur noch 29 Prozent Zustimmung), vgl. Euro-
barometer Nr. 34 vom Dezember 1990 bzw. Nr. 39 vom Friih-
jahr 1993.

4 Maurice Duverger, Une nouvelle alliance franco-alle-
mande, in: Le Monde vom 26. Oktober 1994, S. 2.

5 So kiirzlich im Interview mit Le Monde vom 1. Oktober
1994, S. 1.
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von innen unaufhaltbar, denn die Gegner der Inte-
grationsvertiefung formieren sich bereits®, und
nicht allein die bei der Europawahl 1994 erstarkte
- franzosische Rechte verfolgt das Leitmotiv, die
politische Macht der Kommission auf den Rat zu
verschieben. In Frankreich reift zumindest die Er-
kenntnis, daB eine franzodsische Zuriickhaltung dar-
auf hinausliefe, Deutschland die europiische Fiih-
rung zu iiberlassen und diese anzuerkennen. Bill
Clinton hat sich bei seinem Europabesuch nach-
driicklich fiir die europiische Einigung ausgespro-
chen und auf die Bundesrepublik als treibende
Kraft gesetzt, so daB3 britische Kommentatoren die
britische ,,special relationship* aufgekiindigt sahen.
Diese Entwicklungen kénnen dem europiischen
Schiff Riickenwind verleihen. Es mehren sich zwar
auf der einen Seite Tendenzen, die auf eine Ent-
machtung der supranationalen Institutionen mit
deren eigenen Souverdnitdtsrechten hinarbeiten,
was zwangsldufig Renationalisierungsprozesse be-
giinstigt und beschleunigt, aber auf der Gegenseite
wiichst die Einsicht, dal3 diese Gefahr einer euro-
pdischen Desintegration gebannt werden muf3; den
groBten Schaden eines Zerfalls der Gemeinschaft
hatte Deutschland, das zuriickversetzt wiirde in
eine alte geopolitische Konfliktlage. Die Publi-
kation des Papiers von Karl Lamers und Wolfgang
Schiiuble” ist Ausdruck dieser Einsicht.

II. Nach-Maastrichter
Herausforderungen und vorldufige
Positionsbestimmungen

Die Voraussetzungen fiir eine Fortsetzung des
Integrationsweges sind gegeben: Die politische,
okonomische und soziale Verflechtung und institu-
tionelle Vernetzung erreicht nirgends im internatio-

6 So Manfred Brunners ,,Bund Freier Biirger”, Fiir ein
Europa freier Vilker. Europapolitische Leitsitze; aber auch
kiirzlich der CDU-Politiker Heinrich Lummer, Fiir ein
Europa der Vaterlinder, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 24. September 1994, §. 10, sowie eurokritische Forma-
tionen in Frankreich (Philippe de Villiers), Belgien, Oster-
reich ete. Der franzdsische Linkssozialist Jean-Pierre Cheve-
nement befiirchtet, die Deutschen wollten die franzdésische
Republik in einem europiiischen Superstaat auflésen und die
staatliche Einheit Frankreichs, die sich auf die Staatsbiirger-
schaft und nicht eine omindse ,,Volkszugehorigkeit™ griindet,
abschaffen, so daBl nur volkisch definierte Gebilde iibrigblie-
ben. Als Karl Lamers, auBenpolitischer Sprecher der CDU/
CSU im Bundestag und Autor des ,Schiuble-Papiers*, am
7./8. November 1994 in Paris seine Kerneuropa-Vorstel-
lungen erlduterte, kommentierte Le Monde vom 8. Novem-
ber 1994, S.9, diese Visite negativ: Durch diesen Auftritt
wiirden die ,.crispations anti-germaniques* verstiirkt und die
.débandade francaise” beschleunigt!

7 Vgl. CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundestages,
Uberlegungen zur europdischen Politik vom 1. September
1994, in: Blitter fiir deutsche und internationale Politik,
(1994)10, S. 1271-1280.
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nalen Bereich die Dichte der Europiischen Union.
Gerade in Krisenzeiten hat sich das Duo Paris—
Bonn als Motor der europiischen Integration be-
wiihrt; zweifelhaft ist allein, ob sich gegenwiirtig der
politische Wille dazu findet. Wird die europiische
Sozialunion geschaffen? Eine Nagelprobe kénnte
die Umsetzung des beschiftigungspolitischen An-
satzes von Delors’ Weillbuch fiir ,, Wachstum, Wett-
bewerb, Beschiftigung™ bilden. Werden dariiber
hinaus wirtschaftsinterventionistische und indu-
striepolitische Leitlinien verabschiedet? Werden
Tarifautonomie und Betriebsverfassung als Pfeiler
des europiischen Sozialstaatsmodells transnational
mnstitutionalisiert? Lassen sich diese Fragen schon
definitiv beantworten?

Drei politische Antworten auf die neue Situation
sind moglich: Die erste heilt Bewahrung des
gemeineuropdischen Status quo und begrenzter
Ausbau des Erreichten; die zweite Antwort heil3t
waggiornamento®, also Dynamisierung, Aktivie-
rung der europdischen Integration (einschlieBlich
Regionalisierung) und die dritte Riicknahme von
Supranationalitit zugunsten von nationalen Rege-
lungen. Die Verfechter des Status quo sind daran zu
erkennen, daf} sie zwar die Notwendigkeit weiterer
Reformen im Mund fiihren, aber darauf bedacht
sind, die Kompetenzen der EU eng auszulegen und
eine ,wildwiichsige Zentralisierung® der europii-
schen Politik zu verhindern®. Eine ,dynamisch-
flexible Kompetenznorm®, wie den Artikel 235
EG-Vertrag, wollen sie zuriicknehmen und damit
einen Motor der Integration, der die Eigendynamik
des letzten Jahrzehnts der européischen Integration
legitimiert hat, stillegen. Als Begriindung wird an-
gegeben, die komplexen Strukturen seien den Biir-
gern ,nicht verstdndlich zu machen®, fiihrten zu
einer ,Verunsicherung®, die nur durch eine Ver-
einfachung der Strukturen, eine transparentere Ge-
staltung und eine klare Kompetenzverteilung beho-
ben werden konne. Das Vertrauen der Biirger sei
nur zu gewinnen, wenn die Europidische Union
auch ,,nach auBen handlungsfahig™ werde. In die-
selbe Richtung zielt ein Unternehmer-Memoran-
dum?, das die vom WeiBbuch geplante Schaffung
von 15 Millionen neuen Arbeitspldtzen in Europa
als ,,allzu ehrgeizig und wenig realistisch* abtut und
im Gegenzug als Instrument der Beschiftigungs-
sicherung einzig ,Kostensenkung™ sowie die Schaf-
fung einer ,Deregulierungsinstanz® empfiehlt.
Diirfen sich die Verfasser wundern, wenn ihnen der
Vorwurf, zur Europaskepsis beizutragen, nicht
erspart bleibt?

8 So beispielsweise Werner Weidenfeld (Hrsg.)., Europa
'96. Reformprogramm fiir die Europiische Union, Giitersloh
1994,

9 Vgl. Conseil National du Patronat Frangais (CNPF)/Bun-
desverband der Deutschen Industrie (BDI)/Bundesvereini-
gung der Deutschen Arbeitgeberverbinde (BDA), Memo-
randum vom 26./27. Mai 1994, §. 3, 5, 12.
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Die Beriihrungspunkte zwischen Befiirwortern
von Stagnation und Regression sind zahlreich, eine
Trennlinie ist von daher nicht immer fein séduber-
lich zu ziehen. Die Verfechter der Riicknahme von
Supranationalitidt werfen die Frage auf, wieso denn
Stillstand auf Riickschritt hinauslaufen soll, ob ein
direkt gewihltes Europaparlament iiberhaupt
notig, es nicht ,,voreilig* ins Leben gerufen worden
seil’: ,Wir haben in manchem schon zu viel
Europa.* Mit dieser Infragestellung ist das Ein-
fallstor fiir die Riicknahme des Integrationsprozes-
ses weit geoffnet.

Die Verfechter einer dynamischen Integration
wenden gegen die sich behutsam und bedéchtig ge-
benden Vertreter des Status quo ein, da sie mit
ihrer zogerlichen Herangehensweise ein falsches
Signal aussenden und sich von vornherein in die
Defensive begeben. In der jetzigen Situation laufe
die Verteidigung des Status quo auf eine Riick-
nahme der Integration hinaus - so ihr Argument!'!,
Wenn die Zentrifugalkrdfte zunehmen, reiche es
nicht aus, die alten Bindekrifte zu bewahren, son-
dern es miiBten um so mehr die Zentripetalkrifte
gestarkt werden, um Riickschlige zu vermeiden.
Die natiirliche Bewegungsform des internationalen
Systems ist das Abgleiten in Chaos und Anarchie,
die nur mit aufwendigen nationalen und transna-
tionalen Regulierungsgeflechten zu béndigen sind.
Konkreter: Die Uberbeanspruchung eines fiir
sechs Mitgliedstaaten konzipierten institutionellen
Gefiiges durch eine doppelt und in naher Zukunft
mehr als doppelt so hohe Zahl wird Tendenzen zur
Riickentwicklung zu einer Freihandelszone ohne
politischen . Uberbau“ stiarken.

Die europdische Konstruktion ist von innen und
auflen gefdhrdet. Eine Analyse der bisherigen
Defizite sowie der zukiinftigen Anforderungen ist
erforderlich, um die teils naturwiichsigen, teils
politisch gewoliten Erosionserscheinungen aufzu-
halten und die europiische Integration voranzu-
bringen. Der Integrationsprozef3 ist vor allem von

10 Heinrich Lummer (Anm. 6). Ahnlich auch Erwin Teu-
fel, der kritisiert, da3 die Neuverteilung von Zustindigkeiten
immer auf einer ,.Einbahnstrafle nach Briissel* erfolge, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 23. August 1994, S. 4;
Manfred Brunner, in: Stiftung Mitarbeit (Hrsg.), Wieviel
Demokratie vertrigt Europa? Wieviel Europa vertrigt die
Demokratie?, Opladen 1994; mehrdeutig Wolfgang Schiuble
(Anm. 7). Zu den Kritikern des Europaprojekts zéhlt auch
Jean-Pierre Chevénement, der die Kommission herabstufen
mochte zu einem Generalsekretariat von Rat und Minister-
rat, vgl. die Entgegnung auf Jean-Louis Bourlanges, A I'Al-
lemagne, parlons franc, in: Le Monde vom 12. Oktober 1994,
S.12:

11 So auch Wolfgang Schéuble, s. Anm. 7 sowie Interview
mit Le Monde am 24. September 1994, S.7: Il faut mainte-
nant faire le forcing pour que I'Union Européenne pro-
gresse.* (Zu deutsch: ,Man muB jetzt Druck machen, damit
die Européaische Union Fortschritte macht.*)
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innen bedroht: erstens von der Unklarheit der
Zielbestimmung, zweitens von der Herausbildung
einer Anti-Europa-Bewegung, die dem ,Demo-
kratiedefizit® den ProzeB macht, drittens vom
Aufschwung nationalistischer Krifte und viertens
vom Druck zugunsten einer schnellen Erweite-
rung'?. Die Europiische Union kann sich als welt-
politischer Akteur nur behaupten, wenn sie diese
internen Probleme vorrangig 16st.

Die Frage der Zielsetzung ist so alt wie der Eini-
gungsprozel selbst, und Antworten oder Teilant-
worten werden stdndig der Revision unterzogen:
Von Anbeginn an war das europiische Projekt mit
dem demokratischen Ideal eng verkniipft, mit dem
Kampf gegen Faschismus, Diktatur und Nationa-
lismus, fiir Demokratie und Rechtsstaatlichkeit
und nicht zuletzt mit der Einbindung und Selbst-
einbindung von Nachkriegsdeutschland. Die Siid-
erweiterung erfolgte aus eben diesen politischen
Griinden und bildete fiir Griechenland, Spanien
und Portugal sowohl eine demokratische Taufe als
auch einen Stabilitatsanker. Auch die jungen De-
mokratien Osteuropas setzen ihre Hoffnung auf
diesen sicheren demokratischen Hafen, denn die
Zersplitterung in ein Sammelsurium von Staaten,
die Vervielfachung von Souverinititen schafft nur
eine kurzfristige Losung langfristiger Probleme.

1. Das ,,Demokratiedefizit**

Was steckt hinter dem Schlagwort vom Demo-
kratiedefizit? In diesem Begriff werden zwei
komplexe und klar zu unterscheidende Themen
vermengt: Einerseits Demokratie im Sinne von
parlamentarischer Kontrolle der Exekutive, ande-
rerseits das Verhiltnis der supranationalen Ge-
meinschaft zu den souverdnen Nationalstaaten.
Die Formel bringt die Enttduschung der seit 1979
direkt gewéhlten Europaparlamentarier zum Aus-
druck, im Gesetzgebungsproze3 nur einen unter-
geordneten Stellenwert einzunehmen, im Unter-
schied zum Rat, der Reprédsentanz der nationalen
Exekutiven. Breite politische Resonanz erhielt das
Thema mit der Annahme der Einheitlichen Euro-
paischen Akte (EEA) von 1987, die vorsah, da3
die Mehrzahl der binnenmarktbezogenen Rechts-
akte im Ministerrat mit qualifizierter Mehrheit ver-
abschiedet werden kann, und somit offensichtlich
machte, da3 das Parlament nur geringe Kontroll-
vollmachten gegeniiber der Exekutive besitzt. Das
Demokratiedefizit ist also Indiz und Reflex einer
Vorrangstellung der Exekutive, die allerdings
Charakteristikum der meisten westeuropdischen
Demokratien ist.

12 Vgl. Laurent Cohen-Tangui, L'Europe en danger, Paris
1992.
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Die Losung birgt einen rationalen Kern: In der Tat
sind mehr offentliche Debatten und eine hohere
Transparenz gefordert, aber die suggerierte Pro-
blemlésung, die allgemeine Starkung des europdi-
schen Parlaments, wire eine Scheinlésung, denn
sie impliziert, daB die Gemeinschaft ein institutio-
nelles System sei, das nach dem klassischen parla-
mentarischen Modell funktioniere, das seinerseits
allein Anspruch auf demokratische Legitimitat er-
heben konne. Doch die Europdische Union ist
kein Nationalstaat und hat daher andere Legitima-
tionsformen und Kontrollweisen. Der Rat ist Le-
gislative und nicht Exekutive, obwohl seine Zu-
sammensetzung als Gremium von Vertretern
nationaler Exekutiven diesen TrugschluB nahelegt.
Es gibt keinen zwingenden Grund, dieser Legisla-
tive eine zweite zur Seite zu stellen, es sei denn im
Rahmen einer Neujustierung des institutionellen
Gleichgewichts. Das Demokratiedefizit im Sinne
eines Mangels an Legitimation und Akzeptanz sei-
tens der europdischen Biirger 1Bt sich nicht allein
durch eine Verstarkung der Parlamentsvollmach-
ten beheben.

Die Redeweise vom Demokratiedefizit hat eine
bedenkliche Schattenseite, da sie ecinen idealen
Sammelpunkt fir alle Gegner des Integrations-
prozesses abgibt. Sie steht geradezu philosophisch-
erhaben iiber dem Verdacht, sie kaschiere irgend-
welche Partikularinteressen. Zugleich eignet sie
sich als Ausdruck eines realen Problems zur Mabi-
lisierung der offentlichen Meinung. Die Formel ist
vieldeutig und erlaubt es, verschiedenartigste In-
teressen hinter einem unbestreitbar demokrati-
schen und scheinbar tiber den Interessen stchen-
den Slogan zu versammeln. Nicht nur ideologisch
motivierte Gegner des Einigungsprozesses, auch
Skeptiker und Zweifler, die der Integrationspro-
zeB stort oder beunruhigt, fihlen sich von dieser
Losung angezogen, die folglich stets aufs genaue-
ste auf ihren Gehalt hin abgeklopft werden sollte.

Eine grundlegende, demokratictheoretische Frage
stellt sich in diesem Zusammenhang: Gerat das de-
mokratische Prinzip in Widerstreit mit der euro-
paischen Integrationsdynamik? Sollte probeweise
das Gedankenspiel zugelassen werden, daB wah-
rend der Aufbauphase Europas — zumindest vor-
tibergehend - die Effektivitat vor dem Demokrati-
sierungsprojekt rangiert? Um MiBverstandnissen
vorzubeugen: Eine differenziertere Betrachtungs-
weise ist angesichts der komplexen Verhaltnisse
erforderlich. Zwar sind im politischen und 6kono-
mischen Raum die Fundamente konsolidiert und
von daher eine Demokratisierung notwendig, aber
der europaische Sezialraum steckt noch mitten in
der Planungs- und Aufbauphase, und dic Frage. ob
eine der Demokratisierung eingerdumte absolute
Prioritit nicht dic Gefahr heraufbeschwort, daB
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der Sozialraum auch in Zukunft den anderen Be-
reichen hinterherhinkt, 14Bt sich nicht von der
Hand weisen. Der Aufbau eines europdischen
Agrarsektors hat eine politische Integration be-
wirkt, die der Sozialraum nicht einmal ansatzweise
erreicht. Die mittlerweile zum Gemeinplatz avan-
cierte, teilweise beckmesserische Kritik am tech-
nokratischen Charakter der europdischen Integra-
tion verkennt, daB das umfassende Integrations-
projekt in der Geschwindigkeit der Delors-Jahre
sicherlich nicht iiber das Europiische Parlament
hidtte vorangetriecben werden konnen. Insofern
hatte diese von den Vitern der Européischen Ge-
meinschaft konzipierte Form durchaus ihre histori-
sche Berechtigung, sie hat jedoch ihre Antriebs-
funktion im politischen und 6konomischen Sektor
eingebiiBt. Erst wenn die Integration in den drei
Hauptsektoren eine gewisse Gleichwertigkeit er-
langt hat, kann allein eine demokratisch verfate
Integration Bestand haben.

Eine solche Analyse, die mit den idées recues der
Integrationsforschung bricht, muB sich mit dem
mainstream auseinandersetzen, beispielsweise dem
Postulat von Ralf Dahrendorf: ,Klar ist vor allem,
daB das nachste Europa demokratisch sein wird,
oder es hat keine Zukunft.“"* Mit diesem Votum
steht Dahrendorf nicht allein. In schoner Eintracht
verweist die Mehrzahl der Wissenschaftler, aber
auch Politiker auf das europdische Demokratie-
defizit. Ob Claus Koch oder Ludger Kiihnhardt,
Berndt Keller oder Elmar Altvater, ob SPD,
CDU, F.D.P., Griine oder Brunners .. Bund freier
Biirger” - eine kunterbunte Koalition ist sich einig,
daB Europa demokratischer gestaltet werden muB8.
Als Antipode dieses Demokratisierungsansatzes
wird gemeinhin der ,technokratische Ansatz™
(Dahrendorf) ausgemacht und verurteilt.

Ist diese zum Konsens geronnene These plausibel?
Verdankt sich der bisherige Integrationsproze8
nicht im Gegenteil weitgehend der vielgescholte-
nen technokratischen Herangehensweise der euro-
paischen Griindungsvater wie Jean Monnet? Wenn
in Europa eine europdische im Sinne von supra-
nationaler Institution durchgesetzt werden konnte,
so geschah dies zwar mit der Unterstiitzung natio-
naler Parlamente, aber durchaus auf einem tech-

13 Ralf Dahrendorf, Ein Europa fiir die Zukunft, in: Der
Spicgel, Nr. 171994, 5.29.

14 Vgl Claus Koch, Demokratie, sozialer Raum und Ge-
werkschafispolitik in der EuropSischen Union. Smdie m
Auftrag der Hans-Backler-Stifiung (Mskrs.), Dezember 1993;
Ludeer Kithnhardt/Hans-Gert Potierine. Weltpartner Euro-
paische Union. Zinch 1994: Bemndt Keller. Die sozizle Di-
mension des Binnenmarkees. Zur Begrindune ciner curo-
pessimistischen  Sicht, in: Politische Vierteljabresschrift,
(1993) 4. S_538-612; Elmar Altvater/Birgit Mahokopf, Ge-
werkschaften vor der curopdischen Heraonsforderung, Min-
ster 1993,
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nokratisch-expertistischen Wege, der einer demo-
kratietheoretischen Uberpriifung schwerlich stand-
zuhalten vermag. Stehen also die Projekte ,Eu-
ropa“ und ,,Demokratie* in einem Zielkonflikt?

Zwar herrscht ein weitgehender Konsens iiber
Sinn und Notwendigkeit einer voranschreitenden
europiischen Einigung, doch sowohl iiber die Ziel-
linie als auch iiber den Weg herrscht Uneinigkeit.
Die Verfechter einer Reform der europiischen In-
stitutionen stehen nicht zufillig den Befiirwortern
einer Erweiterung entgegen, geradezu sinnbildlich
im Europawahlkampf-Slogan von Biindnis 90/Die
Griinen auf den Punkt gebracht: , Lieber Europa
erweitern als Demokratie beschrinken.*!® Der
Gemeinplatz von der Notwendigkeit einer harmo-
nischen Verzahnung von Erweiterung und Vertie-
fung macht die Runde. Eine Erweiterung der
Europdischen Union wiirde notwendigerweise die
Komplexitit der Abstimmungsprozesse erhdhen
(Wie sollen 24 oder mehr Kommissare so effizient
und effektiv entscheiden wie 17?) und damit aus
systemischen Griinden zundchst einmal eine
Beeintrichtigung von Effizienz und Handlungs-
fahigkeit und langerfristig eine Erosion des Inte-
grationsprozesses bewirken, der bestenfalls sta-
gnieren, schlimmstenfalls Riickschritte machen
wird. Die Vorstellung einer harmonischen Ver-
kniipfung von Erweiterung und Vertiefung ist zwar
als Wunschbild verstidndlich, wird aber dem
realen, disruptiven Ablauf des Integrationsprozes-
ses nicht gerecht. Wie kann es trotz dieses Dilem-
mas weitergehen?

2. Die gemeinsame ,,Industriepolitik*
im Agrarsektor

Bieten die bisherigen Integrationsleistungen An-
kniipfungspunkte fiir weitere Fortschritte? Ausge-
rechnet der kostspielige und scharf kritisierte
Agrarsektor hat eine Integration zustande ge-
bracht, die iiber das Niveau negativer Integration,
d.h. der bloen Beseitigung von Integrations-
hemmnissen, hinausgeht und als positive Inte-
gration eigenstindige Regulierungssysteme und
Institutionen aufweist. Es sei in diesem Zusammen-
hang davon abstrahiert, da manche Richtlinien
ungewollte Effekte zeitigen, denn schlechte Regu-
lierung spricht nicht per se gegen Regulierung.
Wire der Agrarsektor innerhalb der Verwirk-
lichung des Binnenmarktes als reines Marktprojekt
behandelt worden, hitten also Marktoffnungs- und
deregulative Politiken die Oberhand gehabt, wire
er ahnlich wie viele alte Industrien langst subven-
tionsfrei und daher zum Untergang verurteilt. Das

15 Biindnis 90/Die Griinen, Programm zur Europawahl
1994, verabschiedet auf der Bundesdelegiertenkonferenz in
Aachen vom 12. bis 14. November 1993,
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entsprechende Szenario laBt sich leicht ausmalen:
Zahlreiche der im Agrarbereich titigen Menschen
wiren in diesem Fall zur Arbeitslosigkeit degra-
diert, und der gesamte Sektor hitte sich zu einem
stindigen Konfliktherd mit umherziechenden
Desperados ausgewachsen. Allein in diesem einge-
kapselten Bereich, in dem neben regulativer auch
umverteilende Politik gemacht wird, wurde resolut
der Schritt von blof3 negativer zur positiven Integra-
tion vollzogen und den Marktéffnungsmechanis-
men eine Institution beigestellt. Im Agrarsektor ist
paradoxerweise eine dirigistische Gestaltung des
Wandels ermoglicht worden, die in anderen Berei-
chen — z.B. in Form von Industriepolitik — nicht
einmal ansatzweise verwirklicht wurde. Merkwiir-
digerweise ist der Agrarsektor als 6konomisches
und soziales Regulierungsmodell der 6ffentlichen
Diskussion weitgehend entzogen, obwohl das
Agrarbudget 52,1 Prozent des EG-Haushaltes
(1994 = 130 Mrd. DM) ausmacht und damit weit
vor dem zweitgroBBten Posten, den Strukturfonds
mit 30,7 Prozent, liegt. Aus welchen Griinden ist
aufler der Agrarlobby niemand daran interessiert?
Oder umfassender mit Gilbert Ziebura gefragt:
»Warum ist der Agrarsektor politisch am weitesten
integriert, obwohl gerade er durch besonders gra-
vierende Unterschiede von Land zu Land gekenn-
zeichnet ist?*16

Der Hauptgrund ist im Verhiltnis Nationalstaat —
Europa zu suchen. Nach traditionellem Verstand-
nis stehen nationale Interessen — schon per defi-
nitionem - jeglicher Form von Supranationalitit
entgegen. National ausgehandelte Kompromisse
bilden in der Regel den kleinsten gemeinsamen
Nenner nationaler Interessen ab, konnen also in-
tergouvernemental zustande kommen und errei-
chen somit nur in Ausnahmefillen das Niveau
einer supranationalen, also nationale Bestimmun-
gen transzendierenden Regelung. Dem Agrarsek-
tor als Branche des vorigen Jahrhunderts wurde
bereits in den fiinfziger Jahren eine abnehmende
Bedeutung attestiert und in der Ubertragung von
Regulierungskompetenzen nach Briissel der Vor-
teil gesehen, moglichen Protest der vom Struktur-
wandel bedrohten Landwirte auf Briissel zu len-
ken. Seitdem jedoch nationalistische Stromungen
Aufwind verspiiren, ist die Versuchung zu einer
Renationalisierung der Europapolitiken groB'.
Konjunkturelle und strukturelle Faktoren greifen

16 Gilbert Ziebura, Européische Union und Gesellschaft,
in: Oliver Thrédnert (Hrsg.), Europiische Union und Europa,
Friedrich-Ebert-Stiftung, Bonn, Oktober 1994, §. 16.

17 Um so mehr, als der ,,permissive Konsens* gegeniiber
Europa einer skeptischen Beurteilung, gar Zuriickweisung
weicht. Vgl. Hans-Wolfgang Platzer/Walter Ruhland, Wel-
ches Deutschland in welchem Europa? Demoskopische Ana-
lysen, politische Perspektiven, gesellschaftliche Kontroverse,
Bonn 1994,
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an diesem Punkt ineinander, und die Verantwort-
lichen haben seither Kompetenziibertragungen auf
~die supranationale Ebene zuriickhaltender ge-
handhabt. Doch ist dieses traditionelle Verstind-
nis eines absolut gesetzten Gegensatzes von natio-
nalen und supranationalen Interessen in Zeiten der
Globalisierung und unter den Bedingungen der
Durchsetzung eines planetaren Weltmarktes mit
verscharfter Triadenkonkurrenz (USA, Europa,
Japan) iiberhaupt haltbar? Haben die europii-
schen Nationalstaaten, die geopolitisch betrachtet
eher zu den kleineren gehodren, eine Chance als
globale politische, gesellschaftliche, staatliche und
oOkonomische Akteure? Liegt nicht der Zusam-
menschlul zur Europaischen Union im wohlver-
standenen Eigeninteresse der europiischen Natio-
nen? In diesem Fall blieben die Verfechter einer
Nationalisierung im Sinne der Riickfiihrung supra-
nationaler Entscheidungskompetenz auf die natio-
nalstaatliche Ebene ebenso wie die Verfechter der
unbedingten Nationalstaatlichkeit einer veralteten
Konzeption verhaftet, denn die nationalen Interes-
sen sind unter den genannten Bedingungen in
Supranationalitit aufgehoben.

Resiimierend 148t sich festhalten, dal supranatio-
nale Institutionen in ihrer Entstehungsphase
gleichsam als ,,Selbstldufer” agieren miissen, da sie
sonst von nationalen Interessenkonstellationen,
die sich durchaus hinter der Forderung nach De-
mokratisierung verbergen konnen, konterkariert
werden. Voriibergehend miilte also die Dezision
Vorrang haben, ehe die demokratische Legitima-
tion sozusagen nachgeliefert wird. Sollte diese
These stimmig sein, verbirgt sich hinter der partei-
tibergreifenden Groflen Koalition der Demokra-
tiebefiirworter eine Allianz der Integrationsverzo-
gerer und -bremser.

III. Uber Maastricht hinaus

Eine Voraussetzung fiir weitere Integrations-
schritte muf3 klar sein: Die europdischen Staaten
integrieren sich, weil die Mehrheit es wiinscht, und
sie wiinscht es, weil sie die europiische Integration
fiir ein System hélt, das hoheren Wohlstand, bes-
sere Lebensqualitit und friedliches Zusammen-
leben verbiirgt. Tritt ein Wandel dieser Auffassung
ein, ist es um die europdische Integration gesche-
hen. Klarheit ist eine conditio sine qua non fiir Zu-
stimmung. Kldrungsbedarf besteht nicht nur bei
der Frage der Positions- und Zielbestimmung, son-
dern auch bei der Frage nach Dimension und Ho-
mogenitdt der Union. Realiter existiert bereits ein
Europa konzentrischer Kreise (nach Mitglieds-
stirke geordnet): Im Kern die Westeuropdische
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Aullen-

Union (die Fiinfzehn ohne Irland, Dinemark,
Osterreich, Finnland und Schweden), darum die
Europiéische Union/Gemeinschaft der Fiinfzehn,
der Europadische Wirtschaftsraum (EWR) der 19
(mit EFTA), der Europarat der 32 und die OSZE
(friher KSZE) der 53 Staaten (mit USA und
Kanada). Die Beitrittswelle der EFTA-Staaten hat
allerdings den EWR bis zur Irrelevanz entleert und
das Dahindimmern des Europarats und der durch
blitzschnelle Aufbldhung ineffektiv gemachten
OSZE bestitigt die alleinige Attraktivitdt des
EU-Kerneuropa.

Europa neu zu denken bleibt eine permanente
Herausforderung. Konzeptionelle Grundlage eines
integrationsforderlichen Modells konnte eine Ab-
stufung der Integrationsdichte sein, die vom Kern
— den drei bzw. bald vier inneren Kreisen — zu den
duBeren Kreisen hin abnimmt. Folgendes Bild sich
iberlagernder konzentrischer Kreise konnte die
Entwicklungsmoglichkeiten illustrieren: Als Leit-
schiff das 6konomische Europa des Binnenmark-
tes, als zweiter Zirkel das Europa der Politischen
Union, als dritter Kreis das soziale bzw. sozial-
staatliche, als vierter das kiinftige Waihrungs-
europa, als fiinftes das Europa der Gemeinsamen
und Sicherheitspolitik (GASP) und
schlieBlich als sechstes das der diplomatischen
Kooperation. Diese differenzierte Integration liele
eine Beteiligung osteuropdischer Staaten an der
diplomatischen Kooperation und der GASP zu
ohne gleichzeitige Ubernahme des Kerngemein-
schaftsbestandes. Sie erlaubt eine abgestufte, aber
leichter und ziigiger erreichbare Mitgliedschaft fiir
Staaten an der Peripherie Europas mit dringen-
dem Sicherheitsbediirfnis'®, die in absehbarer Zeit
die Beitrittskriterien fiir den gemeinsamen Bin-
nenmarkt oder die Wahrungsunion noch nicht er-
filllen werden. Ein solches Modell kénnte den In-
teressen sowohl der ost- als auch westeuropdischen
Staaten entgegenkommen. Die drei inneren Kreise
sanktionieren den Gemeinschaftsbestand und gel-
ten fiir die bisherigen Zwolf (mit Ausnahme GroB-
britanniens fiir Kreis 3), jetzt Fiinfzehn, sind also
fast deckungsgleich. Wenn die Wahrungsunion zu-
nichst von einem ,harten Kern* von Mitgliedstaa-
ten beschlossen wird, wiirde sich dieser hochinte-
grierte Kreis ins Zentrum schieben. Die Kreise
einander anzundhern und zu einem zu machen,
muf3 das iibergreifende Integrationsziel bleiben.
Lange Ubergangsfristen sind ein Mittel zur Erfiil-
lung dieses Zwecks.

18 Zugleich wire eine sofortige NATO-Mitgliedschaft
Polens, Tschechiens, der Slowakei und Ungarns nach ,fran-
zosischem Modell* moglich, also politische Integration bei
militdrischer Selbstindigkeit. Vgl. Gerd Schmiickle, Nato.
Bei den Kanonen bleiben, in: Der Spiegel, Nr. 45/1994,
S. 56.
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Ein Europa .variabler Geometrie® um einen ge-
meinsamen Kern, also mit variablen Geschwindig-
keiten und variablen Integrationsbedingungen,
aber einem einheitlichen Institutionenkern und
einer klaren Struktur, wird oft félschlich mit einem
Europa .,a la carte™, einer Vervielfachung des Son-
derstatus, gleichgesetzt, doch diese ,,variable Geo-
metrie® ist — zumindest fiir eine Ubergangsfrist —
die unausweichliche Folge des unterschiedlichen
Integrationsrhythmus, der politischen und zeit-
lichen Differenzierung der Mitgliedstaaten. Ein
Europa ,a la carte® wire die Vermehrung
von ,opting-out*-Moglichkeiten, die letztlich die
gemeinschaftliche Architektur in Frage stellen.
Wenn das Bild eines Geleitzugs treffend ist, so
hitte dieser die doppelte Pflicht, die grofitmog-
liche Zahl von integrationsbereiten Mitgliedern
aufzunehmen und die potentielle Europiisierung
in die Tat umzusetzen.

Die Entscheidungs- und Handlungsfahigkeit nach
aullen sowie die Erarbeitung einer Gemeinsamen
Sicherheits- und AufBlenpolitik sind zwar wichtige
Schritte zur Weiterentwicklung der Europiischen
Union, aber entscheidend in den Augen der mei-
sten Europier ist die Modernisierung des gemein-
samen europaischen Politik- und Sozialmodells. In
der Nachkriegszeit haben politische Motive zur
Begeisterung fiir das Europaprojekt gefiihrt, heut-
zutage kann die Losung des Problems der Massen-
arbeitslosigkeit eine analoge Funktion einnehmen.
Die bisherigen Integrationsschritte auf sozialer,
beschaftigungspolitischer oder kultureller Ebene
sind jedoch als diirftig zu bezeichnen’. Dieses fort-
bestehende Manko ist um so verwunderlicher, als
die Legitimationsbasis der Europiischen Union
nicht mehr allein dem politischen, sondern ebenso-
sehr dem sozialen Bereich entspricht. Die beschif-
tigungspolitische Initiative von Jacques Delors
wies in die richtige Richtung, doch wurde sie von
einer Allianz aus CDU- und SPD-Politikern, die
gegen jegliche Verschuldung der Europiischen
Union Einspruch erheben, gestoppt.

Angesichts der anhaltenden Massenarbeitslosig-
keit in Westeuropa wire dieser beschiftigungspoli-
tische VorstoB ein Ankniipfungspunkt, um das
Abbrockeln der Zustimmung durch iiberzeugende
Aktionen europdischer Dimension zu stoppen.
Eine Stdarkung des Européischen Parlamentes und

19 Die okonomistische Schieflage der europidischen Inte-
gration veranlaBte schon Jean Monnet gegen Ende seines Le-
bens zu der Aussage: ,,Si c'était a refaire, je commencerais
par la culture.” (SinngemaB: ,, Miiite es noch einmal gemacht
werden, wiirde ich mit der Kultur beginnen.“) Ein groBer
Marktplatz allein kann die Identitiit der Staatsbiirger Euro-
pas nur marginal mitpriigen, Europa als Einheit muf8 schon
politisch, sozial, kulturell und historisch mindestens anni-
hernd so prigend werden wie die Nationalstaaten.
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eine parlamentarische Kontrolle der Kommission
gehoren sicherlich zu den langfristigen Zielen,
ebenso wie die Schaffung einer européischen
Staatsbiirgerschaft mit europdischen Staatsbiirger-
rechten und warum nicht auch die Einrichtung
eines Reprisentationsamtes, beispielsweise in
Form eines Europdischen Prasidenten, das eine
Personalisierung Europas erlauben wiirde. Auch
besteht driangender Reformbedarf: Es sind Vor-
kehrungen zu treffen, um die Handlungsfahigkeit
der EU zu wahren, denn in Zukunft kann nicht bei
jedem Beitritt die Zahl der Kommissionsmitglieder
und der Parlamentarier erhéht und die Stimmen-
verteilung im Ministerrat neu geregelt werden.

Entscheidend wird sein, ob das europiische Pro-
jekt nur im Verstand der Menschen oder auch in
deren Herzen verankert werden kann. Weder die
okonomische noch die finanzielle Integration,
weder die Starkung des Europidischen Parlaments
noch der juristische Uberbau allein konnen die
Européer iiberzeugen und Europa sinn- und iden-
titdtsstiftend machen. Die schwache Legitima-
tionsbasis der Europdischen Union rithrt daher,
daf} die Vergemeinschaftung sich bisher kaum im
Alltagsleben und -denken der europdischen Staats-
biirger niedergeschlagen hat. Zahlreiche Dimen-
sionen des gesellschaftlichen Lebens sind bislang
nur von einer Europdisierung ,,von oben* erfafl3t,
und die soziale Flanke sowie die kulturelle Dimen-
sion, aber auch die Bewegung ,,von unten® blei-
ben unterbelichtet, das Politikfeld Arbeitslosigkeit
liegt brach.

Die europdische Idee ist mittlerweile &hnlich
hegemonial geworden wie das demokratische
Prinzip, so dafl keine ernstzunehmende Kraft sich
als anti-europaisch zu erkennen geben mag. Der
Streit um Europas Zukunft findet also entgegen
dem Anschein nicht zwischen Pro- und Anti-
Europédern statt, sondern zwischen Verfechtern
einer unterschiedlichen Ausgestaltung des Projekts
der europidischen Moderne. Doch Auswege aus
der Massenarbeitslosigkeit, die Gestaltung der
Arbeitswelt, einer Arbeit in Wiirde und mit weit-
gehenden Mitbestimmungsmoglichkeiten sind zen-
trale Politikfelder der Union, iiber deren Ausge-
staltung nicht einmal ansatzweise Einigkeit erzielt
worden ist. Auch die Grundlegung eines europdi-
schen Sozialstaats, die Herstellung einer europai-
schen Offentlichkeit, die gemeinsame Regulierung
der Immigration sind Gestaltungsdefizite, die prio-
ritar bearbeitet werden miissen. Wenn sich heraus-
stellt, daB die europiische Sozialunion einer Fata
Morgana gleicht, dann ist es nicht verwunderlich,
wenn Attraktivitit und Legitimitit der sowie
Zustimmung zur Europiischen Union weiterhin
erodieren.
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Manfred A. Dauses/Friedrich Fugmann

Die politisch-institutionelle Stellung des
Européischen Parlaments nach dem Maastricht-Vertrag

I. Einleitung

Sechs Jahre nach der Einheitlichen Europiischen
Akte hat der Maastricht-Vertrag iiber die Europii-
sche Union den Weg zu einem weiteren Ausbau
und einer wesentlichen Vertiefung des européi-
schen Integrationsprozesses gebahnt; allerdings
wird erst die Zukunft zeigen, inwieweit von den
neuen Kompetenzen, Instrumenten und Verfah-
rensweisen erfolgreich Gebrauch gemacht wird.
LaBt man die Wirtschafts- und Wihrungsunion
beiseite, so sind in erster Linie die fortschreitende
Kompetenzfiille der signifikanterweise in EG um-
benannten ehemaligen EWG durch die Zuweisung
neuer Politikbereiche und die Ansiedlung der flan-
kierenden Saulen der Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik (GASP) und der Zusammenar-
beit in den Bereichen Justiz und Inneres unter dem
Dach der Union zu nennen.

Ungeachtet der Dynamik im Kompetenzgefiige
der Gemeinschaft/Union - die in den letzten Jah-
ren zu einer gegenldufigen Tendenz unter dem
allerdings mehr rechtspolitischen als juristischen
Banner der Subsidaritit gefiihrt hat — ist eine ver-
gleichbare Bewegung in der Organstruktur nicht
zu erkennen. Der neu geschaffene Ausschufl der
Regionen wird aufgrund seiner Stellung im Ver-
tragstext und seiner Aufgaben und Befugnisse
nicht zu den Organen gerechnet. Sieht man von
der rein formalen ,, Aufwertung” des Rechnungs-
hofes vom Neben- zum Vollorgan durch den Uni-
onsvertrag (EUV) ab, so verharrt das institutio-
nelle Gefiige seit dem vom Ministerrat erlassenen
formlichen Akt iiber die allgemeine und unmittel-
bare Wahl der Abgeordneten des Europiischen
Parlaments von 1976 in einem statischen Ruhezu-
stand, der polemisch, aber zutreffend eher als
winstitutionelles Ungleichgewicht* apostrophiert
werden kann.

In der seit Jahrzehnten anhaltenden Grundsatzdis-
kussion um eine institutionelle Neuordnung der
Gemeinschaft/Union nimmt das Europiische Par-
lament (EP) eine bezeichnende Sonderstellung
ein. Werden Rat und Kommission im Licht der
offentlichen Kritik regelmiBig mit dem Vorwurf
wuchernder Eurokratie und zentralistischer Biir-
gerferne iiberzogen, so ist das EP seit jeher das-
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jenige Organ, dessen mangelnde Befugnisfiille und
-ausiibung unter dem Schlagwort ,,Demokratiede-
fizit“ die offene Flanke fiir integrationspolitisch
und verfassungsrechtlich motivierte Angriffe bietet.

Nachdem der Europiische Gerichtshof (EuGH)
bereits in dem ,Isoglucose“-Urteil vom 29. Okto-
ber 1980 das Prinzip der demokratischen Legi-
mitation als Gemeinschaftsverfassungsgrundsatz
anerkannt hat, bekennen sich sowohl die Einheit-
liche Europiische Akte (EEA) von 1986 wie der
Vertrag zur Griindung der Europiischen Union
von 1992 an mehreren Stellen ihrer Praambeln
prinzipiell zur rechtsstaatlichen Demokratie. So
spricht die EEA u.a. von den ,demokratischen
Volkern Europas..., fiir die das in allgemeiner
Wahl gewihlte Europdische Parlament ein uner-
ldBliches Ausdrucksmittel ist*, der EUV #uBert
den Wunsch der Vertragspartner, .,Demokratie
und Effizienz in der Arbeit der Organe weiter zu
stirken*. Durch die in Artikel F EUV enthaltene
Verpflichtung der Union zur Achtung der natio-
nalen Identitdt ihrer Mitgliedstaaten, ,,deren Re-
gierungssysteme auf demokratischen Grundsitzen
beruhen®, wird indirekt iiber das Homogenitéts-
postulat die Geltung des Demokratieprinzips auch
fiir die Union bestitigt!.

Uber Insiderkreise hinaus kaum beachtet, hat die
wIsoglucose“-Entscheidung des EuGH die institu-
tionelle Landschaft der Gemeinschaft grundlegend
verandert. Das Urteil anerkennt, daB3 die Beteili-
gung des EP am kommunitidren Rechtsetzungsver-
fahren fiir das vom Vertrag intendierte institutio-
nelle Gleichgewicht wesentlich und Ausdruck eines
grundlegenden demokratischen Prinzipes ist. Die
Unterlassung der ordnungsgeméifen Anhoérung des
Parlaments in den vom Vertrag vorgeschriebenen
Fillen zieht die Nichtigkeit der betreffenden Hand-
lung wegen Verletzung wesentlicher Formvor-
schriften nach sich. Diese Judikatur verlich dem EP
de facto ein suspensives Vetorecht. Aufgrund einer
entsprechenden Anderung seiner Geschiftsord-
nung stimmt es seitdem iiber Anderungsantrige zu
dem Kommissionsvorschlag ab und bemiiht sich so-
dann um eine Selbstverpflichtung der Kommission,
die Anderungswiinsche des EP in ihren Vorschlag

1 Vgl. Peter Ch. Miiller-Graff, Verfassungsziele der EG,
in: Manfred A. Dauses (Hrsg.), Handbuch des EG-Wirt-
schaftsrechts, A I, Rdnr. 145.
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aufzunehmen. Im Falle des Scheiterns seiner Be-
mithungen kann es die Abstimmung iiber die legis-
lative EntschlieBung (die seine Stellungnahme dar-
stellt) verschieben und dadurch die Entscheidung
im Rat hinauszogern. Vermehrtes Gewicht ist dem
EP durch die Einfithrung der Legislativverfahren
der Zusammenarbeit und der Mitentscheidung zu-
gewachsen; bei der Erweiterung der Union, bei As-
soziationen, qualifizierten Handelsabkommen, der
Rahmenregelung der regionalen Férderung und fiir
die Direktwahlrechtsetzung hat es sogar Zustim-
mungsbefugnisse.

Dagegen ist zweifelhaft, ob ein Befugniszugewinn
im Budgetbereich erzielt worden ist; entsprechende
Parlaments- und Kommissionsvorschlige zum
Maastricht-Vertrag sind nicht aufgegriffen worden.
Das EP selbst hat die Einbindung in die mehrjah-
rige Finanzplanung akzeptiert und damit auch eine
Vorfixierung bei den nichtobligatorischen Ausga-
ben. Wie immer man die Einordnung vornimmt:
- Die vom EP vermittelte demokratische Legitima-
tion deckt weder qualitativ noch quantitativ die
Téatigkeitsbereiche der Europidischen Union in zu-
reichendem Umfang ab.

Demokratische Vollegitimation wiirde bedeuten,
dafl sich alle Akte der Unions- (Quasi-)Staats-
gewalg letztlich auf den Willen der europiischen
Volker, reprasentiert im EP, zuriickfithren lassen
miissen und durch diese bei den nichsten Wahlen
entsprechend zensiert werden konnen. Die Be-
hauptung der Vermittlung der demokratischen Le-
gitimation iiber die nationalen Parlamente ist ein
Scheinargument. Zum einen haben nationale Parla-
mente, die ja nur im Rahmen eines Ratifizierungs-
verfahrens und nur oberflichlich grundsitzlich
befragt werden, nicht die gleichen faktischen Ein-
wirkungsmoglichkeiten wie bei der Gesetzgebung;
erst recht fehlen ihnen faktische Einwirkungsmog-
lichkeiten bei der EU-Sekundirrechtsetzung. Zum
anderen wiirde vermutlich kein Staatsrechtler die
demokratische Legitimation der Bundesstaats-
gewalt fiir hinreichend gewihrleistet halten, wenn
diese schwerpunktmafig via Bundesrat durch dort-
hin entsandte Landesregierungsvertreter ausgeiibt
wiirde.

Anspruch und Wirklichkeit klaffen auseinander,
denn nach wie vor liegt die Letztentscheidungsbe-
fugnis in den meisten wesentlichen Bereichen beim
Rat, der das mitgliedstaatliche Element repréasen-
tiert und sowohl im Rechtsetzungs- wie im Haus-
haltsverfahren iiber eine Vormachtstellung verfiigt.
Dem Europidischen Parlament als Vertreter des
obersten Souverins der Union, der Volker der in
der Union zusammengeschlossenen Staaten, kom-
men nur Mitwirkungs- und begrenzte Mitentschei-
dungsbefugnisse zu.

25

Unbestreitbar hat das EP, das seit der vierten Di-
rektwahl 567 Mitglieder, davon 99 deutsche zihlt,
seit den Anfiangen der Integration seine Stellung im
Organgefiige wesentlich gestirkt; dies ergibt eine
Analyse seiner Aufgaben und Befugnisse. Es stellt
Offentlichkeit und Transparenz im Entscheidungs-
gefiige her. Genauso entscheidend ist aber, in wel-
chem Umfeld das EP seinen politischen Willen arti-
kuliert und inwieweit die Riickbindung an den
europdischen Biirger funktioniert. Infolgedessen
wird beiden Fragestellungen nachzugehen sein.

II. Aufgabenbeschreibung
und Befugnisse
des Europdischen Parlaments

Traditionell werden zu den Hauptfunktionen von
Parlamenten als Staatsorganen représentativer De-
mokratien die Kontrolle der Exekutive, einschlief3-
lich der Mitwirkung bei deren Wahl und Abwabhl,
die Rechtsetzung und das Budgetrecht gerechnet.

1. Kontrollffunktionen

Im Bereich der Kontrollfunktionen hat der EUV
unverkennbare Positionsgewinne des EP gegen-
iiber der Kommission festgeschrieben; hingegen
fehlen weiterhin primérrechtlich verfiigte Kontroll-
rechte gegeniiber dem Rat. Dieses Defizit wird
auch nicht durch die neugeschaffenen Enquete- und
Petitionszustdndigkeiten des EP ausgeglichen.

Das stirkste Kontrollrecht gegeniiber der Kom-
mission’ ist das MiBtrauensvotum, womit die
Kommission gezwungen werden kann, en bloc
zuriickzutreten. Dieses Instrument, zu dem in der
Vergangenheit viermal gegriffen worden ist, ohne
daf3 iiber einen MiBtrauensantrag jemals abge-
stimmt worden wére, hat allerdings erst durch die
vom EUYV verliechene Investiturbefugnis politisches
Gewicht und Effizienz gewonnen. Danach wird das
EP vor der Benennung des Kommissionsprisiden-
ten angehort; die Kommission als Gremium hat sich
dem Zustimmungsvotum des EP zu stellen. Vor
dieser Neuregelung war das Mif3trauensvotum ein
stumpfes Schwert. Die Vorschriften iiber die Be-
stellung der Kommission einerseits und das MiB-
trauensvotum des EP andererseits waren inkongru-
ent, denn den Regierungen der Mitgliedstaaten
stand es frei, die vom EP zur Amtsniederlegung
gezwungene Kommission in der gleichen Zusam-
mensetzung wieder einzusetzen.

Als weitere Instrumente der parlamentarischen
Kontrolle gegeniiber der Kommission sind die Fra-
gerechte der Mitglieder des EP sowie die Berichts-
und Informationspflichten der Kommission zu nen-
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nen. Dem Interpellationsrecht entspricht eine
Pflicht zur miindlichen oder schriftlichen Beant-
wortung. Am héaufigsten sind schriftliche Anfragen
und Anfragen zur Fragestunde insgesamt (jahrlich
zirka 4000-5000). AuBerdem findet im EP eine
regelmiflige Aussprache iiber den Gesamtbericht
der Kommission iiber die Politik des abgelaufenen
Kalenderjahres statt.

Dem EP steht ferner die Befugnis zur Entlastung
der Kommission fiir die Ausfiihrung des Gesamt-
haushaltes zu; seine Entlastungsbemerkungen bin-
den jetzt sogar primérrechtlich die Kommission. In
der Vergangenheit hat das EP einmal die Ent-
lastung (fiir den Haushalt 1982) verweigert.

Die Kontrollrechte des EP gegeniiber dem Rat
bzw. dem Europiischen Rat beruhen nach dem
EUV weiterhin vorwiegend auf Selbstbindungen.
So wurde in der Feierlichen Erklarung des Europii-
schen Rats von Stuttgart 1983 die Verpflichtung des
Rats bzw. der AuBBenminister der Mitgliedstaaten
(im Rahmen der Europiischen Politischen Zusam-
menarbeit [EPZ]) zur Beantwortung schriftlicher
und miindlicher Anfragen des EP vereinbart. Tra-
ditionell treten zum halbjihrlichen Wechsel der
Ratsprisidentschaft der bisherige Prisident mit
einem Rechenschaftsbericht und der neue Prisi-
dent mit einer Programmrede vor das EP.

Der EUV verpflichtet auBerdem den Européischen
Rat, dem EP nach jeder Tagung Bericht zu erstat-
ten und ihm alljahrlich einen schriftlichen Bericht
iiber die Fortschritte der Union vorzulegen. Im Be-
reich der die EPZ ablosenden Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP) hat iiber-
dies der Ratsvorsitz das EP zu den wichtigsten
Aspekten und den grundlegenden Weichenstellun-
gen anzuhoren und darauf zu achten, daB die Auf-
fassungen des EP ,gebiihrend beriicksichtigt wer-
den*. Das EP ist vom Ratsvorsitz und von der
Kommission regelmifig iiber die Entwicklung der
GASP zu unterrichten; es kann Anfragen und Emp-
fehlungen an den Rat richten. Entsprechende, fast
wortgleich formulierte Kontroll- und Beteiligungs-
rechte sind fiir die Zusammenarbeit in den Berei-
chen Justiz und Inneres vorgesehen.

Von einer effektiven parlamentarischen Kontrolle
des Rats bzw. des Europiischen Rats kann gleich-
wohl nicht die Rede sein, da dem EP insoweit weder
ein MiBtrauens- noch ein Zustimmungsvotum zur
Verfiigung steht. Eine Mitwirkung bei der Wahl
und Abwahl beider Gremien scheidet nach der
Grundkonzeption schon allein wegen der Per-
sonengleichheit ihrer Mitglieder mit denen der
entsprechenden mitgliedstaatlichen Verfassungsor-
gane aus. Dies erscheint symptomatisch fiir die
durch den EUV unberiihrt gebliebene Grund-
befindlichkeit der EG/EU, die nach Auffassung des
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deutschen Bundesverfassungsgerichts trotz ver-
schiedener halbherziger kosmetischer Operationen
im Grunde ein ,,Staatenverbund*? geblieben ist, in
dem die Mitgliedstaaten bis auf weiteres als ,.Her-
ren der Vertriage* das letzte Wort und die Suprema-
tie behalten.

Enquete- und Petitionszustandigkeiten bestehen de
facto bereits seit 1981, als das EP im Gefolge der
ersten Direktwahl in seine Geschiftsordnung
Vorschriften iiber die Einrichtung von Unter-
suchungsausschiissen aufnahm. Eine Handvoll Un-
tersuchungsausschiisse wurden seither eingesetzt;
sic befaBten sich mit aktuellen Themen von
allgemeinem Interesse wie dem Transport und der
Verarbeitung giftiger und radioaktiver Abfille,
Rassismus und Fremdenfeindlichkeit, wachstums-
fordernden Hormonen, Drogenhandel und organi-
sierter Kriminalitét.

Die neue Bestimmung des Art. 138¢c EGV erhebt
das Untersuchungsrecht des EP in den Rang von
Primirrecht, wobei die Einzelheiten der Anwen-
dung dieses Rechts durch eine Interinstitutionelle
Vereinbarung zwischen EP, Rat und Kommission
festzulegen sind. Untersuchungsausschiisse sind auf
Antrag eines Viertels der Mitglieder des EP ad hoc
zu bestellen; sie konnen behauptete VerstofBe ge-
gen Gemeinschaftsrecht oder Mifistinde bei* der
Anwendung desselben priifen, soweit die ent-
sprechenden Sachverhalte nicht den Gegenstand
eines anhingigen Gerichtsverfahrens bilden (,,sub-
judice“-Vorbehalt). Bereits im Dezember 1992 hat
das EP den Entwurf einer Interinstitutionellen
Vereinbarung fiir die Ausiibung seines Unter-
suchungsrechts vorgelegt; danach sollen Gemein-
schaftsorgane und nationale Behorden zur Vorlage
aller angeforderten Informationen und der ent-
sprechenden Unterlagen verpflichtet sein. Die Ver-
weigerung der Herausgabe von Unterlagen, das
Nichterscheinen oder eine Falschaussage vor dem
Untersuchungsausschufl sowie die Bestechung von
Zeugen sollen nach nationalem Recht in gleicher
Weise strafbar sein, wie wenn sie vor einem staat-
lichen Gericht erfolgt wiren.

Das heute im EG-Vertrag positivierte Petitions-
recht der Unionsbiirger sowie natiirlicher oder juri-
stischer Personen mit Wohnsitz oder Sitz in einem
Mitgliedstaat wurzelt bereits in einer Praxis der frii-
hen fiinfziger Jahre; diese wurde 1989 durch eine
Interinstitutionelle Vereinbarung zwischen EP, Rat
und Kommission bekriftigt. Der EUV hat auBer-
dem die Moglichkeit eroffnet, Beschwerden von
Unionsbiirgern und natiirlichen oder juristischen
Personen mit Wohnsitz oder Sitz in einem Mitglied-

2 Vgl. BVerfG, Urteil vom 12. 10. 1993, in: EuZW (1993),

S. 667, 6721f.
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staat einem von EP fiir eine Wahlperiode zu ernen-
nenden Biirgerbeauftragten (,,Ombudsman®) vor-
zutragen, soweit die Beschwerden sich auf
MiBstande bei der Titigkeit der Organe oder Insti-
tutionen der Gemeinschaft — mit Ausnahme von
deren Rechtssprechungsorganen — beziehen.

2. Rechtsetzungsverfahren

Trotz der durch den EUV eingeleiteten Fortschritte
ist die Beteiligung des EP am Rechtsetzungsverfah-
ren der Union aus demokratisch-rechtsstaatlicher
Sicht unzuldnglich. Anders als nationale Parla-
mente in reprisentativ-demokratisch verfaliten
Staatswesen verfiigt das EP weder iiber ein formel-
les Gesetzesinitiativrecht noch iiber umfassende
legislative BeschluBbefugnisse, sondern hat nur
beschrinkte, je nach Sachgebiet unterschiedlich
intensiv ausgestaltete Mitwirkungsrechte. Diese
reichen von der (fakultativen oder obligatorischen)
Konsultation iiber das Konzertierungs- und das
Kooperationsverfahren bis zum Verfahren der Zu-
stimmung und der Mitentscheidung.

Der EUV hat dem EP zwar das — dem Rat seit jeher
zustehende — Recht beschert, die Kommission zur
Vorlage von Vorschlidgen fiir Gemeinschaftsrechte
aufzufordern. Diese Regelung bleibt jedoch nicht
nur hinter einem echten Gesetzesinitiativrecht,
sondern auch hinter dem weniger weitreichenden
Petitum des EP selbst zuriick, das in seinen Vor-
schldgen zur Regierungskonferenz tiber die Politi-
sche Union ein formelles Vorlagerecht fiir den Fall
gefordert hatte, daB die Kommission einer Auffor-
derung des EP zur Vorlage eines Vorschlags binnen
sechs Monaten nicht nachkommt?.

Sarkastisch, aber nicht ganz unzutreffend ist gele-
gentlich angemerkt worden, die Intensitit der
jeweiligen Beteiligungsform sei umgekehrt propor-
tional zur politischen Bedeutung des Regelungsge-
genstandes. So ist fiir komplementire Manahmen
mit Bezug zu dem im wesentlichen vollendeten Bin-
nenmarkt das Verfahren der Mitentscheidung vor-
geschrieben, wohingegen im Bereich der gemein-
samen Agrarpolitik die bloBe Anhorung des EP
ausreicht. Bei der gemeinsamen Handelspolitik ist
eine Beteiligung des EP tiberhaupt nicht vorgese-
hen; es wirkt nur in begrenztem Rahmen beim Ab-
schluB volkerrechtlicher Abkommen der Gemein-
schaft mit und wird gewohnheitsmiBig vor der
Erteilung des Verhandlungsmandats an die
Kommission in beschranktem Umfang informell
unterrichtet (Luns-Westerterp-Verfahren).-

Grundsitzlich lassen sich die legislativen Mitwir-
kungsrechte des EP in sechs Kategorien aufteilen:

3 Vgl. EntschlieBung des EP in Amtsblatt der Europii-
schen Gemeinschaft (ABl. EG) 1990, Nr. C 324, S. 219.
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1. Soweit keine allgemeine Anhorungspflicht be-
steht, kann das EP freiwillig angehort werden. Die
sogenannte fakultative Konsultation wird heute bei
allen wesentlichen Programm- und Rechtsetzungs-
vorschligen von der Kommission aufgrund einer
Selbstverpflichtung vorgeschlagen und vom Rat in
aller Regel eingeleitet.

2. In wichtigen Feldern der Rechtsetzungstitigkeit
der Gemeinschaft (z. B. Landwirtschaft, Verkehr,
Wettbewerbsrecht, Harmonisierung der indirekten
Steuern, Rechtsangleichung, Koordination der
Strukturfonds, Forschung, technologische Ent-
wicklung und Umweltpolitik) ist eine Konsultation
des EP obligatorisch. Der die Konsultation einlei-
tende Rat ist zwar an eine entsprechende legislative
EntschlieBung des EP materiell nicht gebunden,
jedoch stellt die Unterlassung der Anhorung eine
» Verletzung wesentlicher Formvorschriften* dar,
die ggf. zur Nichtigerklarung des vor dem EuGH
angefochtenen Rechtsakts fiihrt (Art. 173 EGV).

3. Das 1975 durch eine Interinstitutionelle Ver-
einbarung* eingefiihrte Konzertierungsverfahren
sollte die Unterschiede in der Befugnislage des EP
im Haushalts- und im Rechtsetzungsbereich iiber-
briicken und damit Organkonflikte vermeiden hel-
fen. Beschrdnkt auf , Rechtsakte von allgemeiner
Tragweite mit ins Gewicht fallenden Auswirkun-
gen®, kann das Verfahren vom EP oder vom Rat
eingeleitet werden, wenn der Rat beabsichtigt, von
einer Stellungnahme des EP abzuweichen. Die un-
gebundene Entscheidungsbefugnis des Rats wird
durch dieses Verfahren gleichwohl nicht tangiert.

4. Das Verfahren der Zusammenarbeit wurde
durch die EEA 1987 fiir verschiedene bisher der
Konsultationspflicht unterliegende Rechtsetzungs-
bereiche eingerichtet. Dazu gehorten insbesondere
die Rechtsharmonisierung zur Verwirklichung des
Binnenmarktes, die Freiziigigkeit der Arbeitneh-
mer sowie die Niederlassungs- und Dienstlei-
stungsfreiheit. Das Verfahren besteht aus jeweils
zwei Lesungen im EP und im Rat. In der ersten
Runde legt der Rat nach Anhorung des EP einen
gemeinsamen Standpunkt fest. Wird dieser in der
zweiten Runde vom EP gebilligt oder duert dieses
sich nicht binnen zwei Monaten, kann der Rat mit
qualifizierter Mehrheit den Rechtsakt verabschie-
den. Lehnt das EP dagegen den gemeinsamen
Standpunkt ab, so kann der Rat nur mehr einstim-
mig beschlieBen. In der Praxis bedeutungsvoller ist
jedoch, dal dem EP auch ein formelles Abinde-
rungsrecht zusteht. Insoweit kann der Rat von der
Kommission iibernommene Abénderungen entwe-
der mit qualifizierter Mehrheit annehmen oder

4 Vgl. Gemeinsame Erklirung des Europdischen Parla-
ments, des Rats und der Kommission vom 4. 3. 1975, in:
ABL. EG 1975, Nr. C89, S. 1.
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aber seinerseits einstimmig abandern; andererseits
kann er von der Kommission nicht iibernommene
Abinderungen des EP nur einstimmig annehmen.
Demzufolge liegt auch im Kooperationsverfahren
die letzte Entscheidungsgewalt ausschlieBlich beim
Rat, jedoch erhilt das EP insofern eine faktische
Mitgestaltungsmacht, als es von seiner Stellung-
nahme abhingt, mit welcher Mehrheit der Rat den
Rechtsakt verabschieden kann.

5. Das Verfahren der Zustimmung, ebenfalls ein-
gefiihrt durch die EEA, macht den Beitritt zur
EG/EU und den AbschluB von Assoziierungsab-
kommen von der Zustimmung des EP abhéngig.
Der EUV hat das Zustimmungserfordernis gegen-
standlich erweitert, insbesondere auf

— MaBnahmen zur Erleichterung des allgemeinen
Aufenthaltsrechts,

- Anderungen der Satzung des Europiischen
Zentralbanksystems,

- die Grundregeln iiber die Strukturfonds und
den Kohisionsfonds,

— die Vorschriften iiber ein einheitliches Verfah-
ren fiir die Wahlen zum EP und

— den AbschluB gewisser weiterer volkerrecht-
licher Abkommen der Gemeinschaft, die bisher
nur dem (auf einer Selbstbindung des Rates
beruhenden) Luns-Westerterp-Informations-
verfahren unterlagen, und zwar Abkommen,
die durch Einfiihrung von Zusammenarbeits-
verfahren einen besonderen institutionellen

Rahmen schaffen, Abkommen mit erheblichen

finanziellen Folgen fiir die Gemeinschaft und
Abkommen, die eine Anderung eines nach dem
Verfahren der Mitentscheidung angenomme-
nen Rechtsakt bedingen.

6. Das durch den EUV eingerichtete Verfahren
der Mitentscheidung (,,procédure de co-décision®)
hat das als solches fortbestehende Verfahren der
Zusammenarbeit fiir dessen wichtigste Anwen-
dungsbereiche abgelost. Dafiir sind verschiedene,
bisher der obligatorischen Konsultation unterlie-
gende Bereiche nunmehr dem Kooperationsver-
fahren vorbehalten (z.B. Verkehrspolitik, beruf-
liche Bildung, DurchfithrungsmaBBinahmen der
Umweltpolitik). Das Mitentscheidungsverfahren
findet auf 14 enumerativ aufgefiihrten Sektoren
Anwendung.

Das maximal aus jeweils drei Lesungen in EP und
Rat bestehende Mitentscheidungsverfahren baut
auf dem Verfahren der Zusammenarbeit auf, dem
es in der ersten Phase dhnelt. Wie im Koopera-
tionsverfahren wird das EP von der Kommission
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zum Vorschlag gleichzeitig mit dem Rat konsul-
tiert, der die Stellungnahme des EP bei der Be-
schlulfassung iiber den .gemeinsamen Stand-
punkt® (eine Abstraktion der wichtigsten Inhalte
aus dem Vorschlag des Rechtstexts) verwertet. Die
wesentlichen Unterschiede bestehen darin, daf
zum einen das EP durch einen - in jeder Phase
moglichen — Ablehnungsbeschlul den Erla des
Rechtsakts verhindern kann und da3 zum anderen
Abédnderungen des EP zur Grundlage der nachfol-
genden Beratungen in Kommission und Rat wer-
den (und nicht der ,iiberpriifte Kommissionsvor-
schlag®, wie im Verfahren der Zusammenarbeit).

Will in der zweiten Phase der Rat von den Abin-
derungen des EP abweichen, ist er in jedem Fall
gezwungen, den Vermittlungsausschuf3 anzurufen;
dieses Gremium wird aus je zwolf Mitgliedern des
Rats und des EP unter Beizichung der Kommis-
sion gebildet. Der Vermittlungsausschufl hat nach
seiner Einberufung sechs Wochen Zeit, einen ge-
meinsamen Entwurf zu beschlieBen. Ausgangs-
punkt seiner Tatigkeit ist der vom EP abgeédnderte
gemeinsame Standpunkt, insoweit die Abanderun-
gen vom Rat gebilligt worden sind. Die Billigung
des Rates setzt grundsdtzlich die qualifizierte
Mehrheit voraus; hat auch die Kommission die
Abinderung abgelehnt, kann der Rat nur einstim-
mig entscheiden. In jedem Fall ist fiir das Zustan-
dekommen des Rechtsakts nach dem Vermitt-
lungsverfahren ein weiteres Tatigwerden von Rat
und EP (dritte Lesung) erforderlich.

Es ist zu erwarten, daB3 das EP den institutionellen
Zugewinn in erster Linie als Druckmittel fiir die
Durchsetzung seiner Anderungspetita nutzen und
so unter dem Damoklesschwert der Ablehnungs-
androhung ein verstirktes inhaltliches Mitsprache-
recht erstreiten wird. Das EP scheint diesen Weg
bereits eingeschlagen zu haben. Testfdlle aus jiing-
ster Zeit sind etwa das vierte Rahmenprogramm
iber Forschung und technologische Entwicklung
in den Jahren 1994 bis 1998, die geplante EU-Ver-
packungsrichtlinie und die neuen PKW-Abgas-
grenzwerte fiir 1996.

Im Gegenzug versucht der Rat immer wieder, die
parlamentarische Mitwirkungsrechte des EP durch
geschickte Wahl der Rechtsgrundlage des beab-
sichtigten Akts auf kleiner Flamme zu halten, wo-
bei er im Zweifel einer Rechtgsgrundlage, die
keine Beteiligung des EP bzw. eine weniger inten-
sive Beteiligungsform vorsieht, den Vorzug gibt.
Auseinandersetzungen iiber die geeignete Rechts-
grundlage — die nach gefestigter Rechtsprechung
des EuGH gerichtlich tiberpriifbaren objektiven
Kriterien folgen muBl — gehoren daher seit ldange-
rem zum festen Repertoire der Gemeinschafts-
gerichtsbarkeit.
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3. Budgetrecht

Seit den Vertriagen zur Anderung der Haushalts-
bestimmungen von 1970 und 1975 sind die Haus-
haltsrechte des EP stdrker ausgeprégt als seine
Rechtsetzungsbefugnisses. Seit 1975 wird die Fest-
stellung des Haushaltsplanes durch den Priasiden-
ten des Parlaments erklért; dabei handelt es sich
nach der Rechtsprechung des EuGH um einen
selbstdndig anfechtbaren Rechtsakt. Ferner kann
das EP ,aus wichtigen Griinden“ den Entwurf des
Haushaltsplans ablehnen, wovon es bisher viermal
Gebrauch gemacht hat.

Beratungsgrundlage ist der vom Rat aufgestellte
Entwurf, den der Rat auf der Basis des Kommis-
sionsvorentwurfs beschliefft. Diesen kann das EP
im Bereich der nichtobligatorischen Ausgaben ab-
dndern; im Bereich der obligatorischen Ausgaben
(d.h. solche, die sich zwingend aus dem Vertrag
oder den aufgrund des Vertrages erlassenen
Rechtsakten ergeben) kann es Anderungsvor-
schldge machen. Diese werden jedoch nur wirk-
sam, wenn sie vom Rat nicht abgelehnt werden.
Materiellrechtlich hat das EP damit das letzte
Wort nur iiber die nichtobligatorischen Ausgaben,
allerdings auf der Grundlage eines nach objektiven
wirtschaftlichen Eckdaten festzustellenden Hochst-
satzes, den das EP autonom nochmals um die
Hailfte iiberschreiten darf. Eine weitere Hochst-
satziiberschreitung ist nur im Einvernehmen zwi-
schen EP und Rat moglich. Diesbeziiglich hat der
EuGH 1986 klargestellt, daB dafiir die ausdriick-
liche Zustimmung des Rats erforderlich sei®, wo-
mit die Praxis von Hochstsatziiberschreitungen bei
Stillschweigen des Rats (weil dieser keine zur
Ablehnung erforderliche Mehrheit aufbringen
konnte) beendet wurde.

Betrug der nichtobligatorische Teil der Haushalts-
bewilligung 1970 nur 3,6 Prozent, so ist er heute
auf rund 40 Prozent angewachsen - eine Folge der
Ausweitung der Mittel fiir Strukturausgaben. Da-
mit wurde die budgetidre Letztentscheidungsbefug-
nis des EP nachhaltig gestirkt. Da jedoch die
Haushaltsbewilligungen nur im Rahmen der ver-
fiigharen Einnahmen zuldssig sind (Verbot des
Deficit-spending) und da zudem der EG/EU we-
der ein Steuerfindungsrecht noch ein autonomes
Erhohungsrecht der Ablieferungen der Mitglied-
staaten zusteht, findet das Haushaltsrecht des EP
faktisch an den Einnahmebewilligungen der Mit-
gliedstaaten durch den Eigenmittelbeschluf3 seine
Grenze. Vorschlige von Kommission und EP zum
Maastricht-Vertrag, der EU ein autonomes, vom
EP mitzuverantwortendes Steuerfindungsrecht zu-
zubilligen, sind gescheitert.

5 Vgl. EuGH, RS. 34/86 (Rat/EP), Slg. 1986, S. 2155.
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Zusammenfassend ist festzuhalten, dafl durch die
Vorfixierung der Ausgabenblocke durch die Inter-
institutionelle Vereinbarung die Bewilligungsbe-
fugnisse des EP bei den nichtobligatorischen Aus-
gaben, so wie sie im Vertragsrecht vorgesehen
sind, weitgehend eingeschriankt wurden; im Ge-
genzug hat das EP ein Mitspracherecht bei den ob-
ligatorischen Ausgaben gewonnen. Ohnehin wird
die Unterscheidung zwischen obligatorischen und
nichtobligatorischen Ausgaben vom EP fiir ab-
schaffungsbediirftig gehalten.

ITI. Strukturen der Organisation
und Entscheidungsfindung
im Europdischen Parlament

Ist die Zusammensetzung des seit 1979 direkt ge-
wihlten EP ein Spiegel der politischen Befindlich-
keit des in der EU geeinten Europa, dann signali-
siert das Bild politische Stabilitit. Mehr noch: Ist
die Wahlentscheidung ein Reflex der in erster
Linie von den Regierungen der Mitgliedstaaten
fortentwickelten und gelenkten Integration, dann
bedeutet dies Zustimmung der Unionsbiirger. Die
politischen Kraftfelder, die die nationalen Regie-
rungen tragen, finden sich in der Zusammenset-
zung des EP bestitigt. Ein bitterer Beigeschmack
ergibt sich allerdings daraus, da3 von Wahl zu
Wahl die Wihlerbeteiligung sinkt: von 63 Prozent
bei der ersten Direktwahl 1979 auf 56,8 Prozent
bei der vierten 1994. Offensichtlich ist es fast der
Hilfte der Unionsbiirger nicht einsichtig, warum
sie ihre nationale politische Struktur via Europa-
wahl nochmals zensieren sollten. Verallgemei-
nernd laBt sich sagen, dal nach der Anlage des
Wahlkampfes substantielle Inhalte der europii-
schen Politik kaum zum Gegenstand von Kontro-
versen gemacht werden.

Das auffilligste Ergebnis der vierten Direktwahl
1994 ist, daBl sich das Krafteverhiltnis zwischen
den klassischen Fraktionen des EP nur wenig ver-
dndert hat. Die omninationalen Fraktionen, deren
Herkunftsparteien sich zu europdischen Parteien-
konfoderationen zusammengeschlossen haben,
vertreten traditionell die in der EU vorhandenen
politischen Grundstrémungen. In dem auf 567 Mit-
glieder (+49) vergroBerten EP entfallen auf die
Fraktion der Sozialdemokratischen Partei Europas
(in allen anderen Mitgliedsprachen Partei der
europaischen  Sozialisten; Fraktionsabkiirzung
PSE) 198 Mitglieder, die Fraktion der Europii-
schen Volkspartei (Christlich-demokratische Frak-
tion) 157 Mitglieder (PPE-Fraktion), die Fraktion
der Liberalen und Demokratischen Partei Europas
(ELDR) 43 Mitglieder. PSE und PPE (EVP) allein
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verfiigen mit 355 Mandaten iiber eine satte
¥-Mehrheit; sind sie sich einig, haben sie keine
Schwierigkeiten, ihren Standpunkt durchzusetzen.

Zu Bewegung hat die vierte Direktwahl an den
Rindern gefiihrt. Nach dem Verschwinden der
deutschen Republikaner gibt es keine Fraktion der
europdischen Rechten mehr. Die neue Fraktion
w»Europa der Nationen“ versammelt rechte Maas-
tricht-Gegner, hauptsachlich aus Frankreich, er-
ginzt durch Dédnen und Niederldnder. Die ,,Forza
Europa* ist die uninationale Fraktion der italieni-
schen Berlusconi-Anhdnger mit 27 Mitgliedern;
augenblicklich ist ungewif3, ob dies eine Zwischen-
16sung bis zum Anschlul an eine andere Gruppie-
rung oder ein Definitivam darstellt. Nicht sicher
ist auch, ob die RDE-Fraktion (Groupe du Ras-
semblement des Démocrates Européens) mit 26
Mitgliedern, groBtenteils gebildet aus franzosi-
schen Gaullisten, als Fraktion iiberdauern oder in
einer anderen Fraktion aufgehen wird; immerhin
stammen ihre Mitglieder aus einer Einheitsliste,
die sich im EP auf drei Fraktionen aufgeteilt hat.

Am linken Rand befindet sich die GUE-Fraktion
(Groupe confédéral de la Gauche Unitaire Euro-
péenne) mit 28 Mitgliedern, ex-kommunistischen
Integrationsgruppen aus fiinf Mitgliedslindern.
Die Fraktion der Europidischen Radikalen (ARE)
mit 19 Mitgliedern hat die Nachfolge der Nicht-
Richtungsfraktion ARC angetreten. Sie wird
hauptsiachlich getragen von der franzosischen
Tapie-Gruppe, einer Abspaltung von den Soziali-
sten. Ihr politisches Erscheinungsbild ist diffus und
kaum einzuordnen. Die Fraktion der Griinen mit
23 Mitgliedern hat durch das Scheitern der franzo-
sischen Griinen einen Aderla3 erlitten. In ihrer
Wahlplattform 1994 bekennen sie sich zwar zur
europdischen Integration, machen aber erhebliche
Vorbehalte gegeniiber dem Binnenmarkt, der ge-
meinsamen Agrarpolitik, der Aulenhandelspolitik
und der angestrebten Wahrungsunion geltend.

Ist schon die Fraktionslandschaft kompliziert, so
wird der Europaparlamentarismus durch eine
Reihe bekannter Umstinde - Sprachenvielfalt,
Sitz, unterschiedliche nationale Denk- und
Arbeitsweisen - weiter erschwert. Dabei ist das EP
ein Arbeitsparlament; die Spannweite der Themen
ist groBer als in nationalen Parlamenten, die
Vielzahl der parallel laufenden Aktivititen in
Arbeitsgruppen, Ausschiissen, Delegationen,
Fraktionsgliederungen und Plenum verwirrend.
Die Methodik der europiischen Rechtsetzung -
Aufri3 des Problems durch groBflachige Memo-
randen, Gesetzgebung in winzigen Detailschritten,
Anhzufung von Anderungsverordnungen etc. —
macht das Geschehen intransparent. Keine wich-
tige EntschlieBung des EP wird verabschiedet,
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ohne dal} es dazu eine iq nationalen Parlamenten
undenkbare Fiille von Anderungsantrigen gibe,
iiber die letztlich das Plenum entscheidet.

Die strategische Antwort des EP ist, daB in weni-
ger bedeutenden Angelegenheiten wie bei Ent-
scheidungen, von denen nur AnstoBwirkungen
ohne institutionelle Konsequenzen ausgehen, plu-
rale Vielfalt herrscht; dies ist das Feld, auf dem
sich die politischen Krifte gegeneinander abgren-
zen. Dort aber, wo der Vertrag das Parlament in
das Korsett vorgeschriebener Mehrheiten zwéngt
(zumeist noch unter Fristzwang), bevorzugen die
groBen Fraktionen das Konzept des Konsenses,
das in regelmiBigen gemeinsamen Stabssitzungen
ausgearbeitet wird. Dies ist etwa der Fall im Haus-
haltsbereich und im legislativen Bereich mit quali-
fizierten Mitwirkungsbefugnissen, d.h. im Verfah-
ren der Zusammenarbeit, der Zustimmung und
der Mitentscheidung.

Die Beobachtung von Leitentscheidungen des EP
erhirtet diese These:

- Die Geschiftsordnung des EP teilt die fiinfjah-
rige Wahlperiode in zwei Hilften, zu deren Be-
ginn jeweils die Funktionstrager des EP neu be-
stimmt werden. Die Wahl des EP-Prasidenten
ist deshalb so wichtig, weil sie der einzige Wahl-
akt durch demokratisch legitimierte Vertreter
zu einem hohen Unionsamt ist. In den drei
letzten Wahlen wurde die Alternanz zwischen
Sozialisten und Christdemokraten aufgrund
Absprache reibungslos bestétigt.

- Seit Jahren fordert das EP eine ,,Verfassung*

fiir die Européische Union, die an die Stelle der
in 17 Primérrechtstexten verstreuten Basisele-
mente treten soll. Das EP selbst hat am 10. Fe-
bruar 1994 den miihsam von seinem Institu-
tionellen Ausschufl ausgearbeiteten Entwurf
tiberraschenderweise nicht verabschiedet, son-
dern ihn nur einer EntschlieBung angefiigt, mit
der die Einberufung eines européischen Verfas-
sungskonvents, zusammengesetzt aus Mitglie-
dern des EP und der nationalen Parlamente,
gefordert wird. Dieser soll Leitlinien erarbei-
ten, die das EP sodann in einen endgiiltigen
Text fassen will. Der Entwurf versucht, einen
Mittelweg zwischen einem foderalistischen Mo-
dell und der fortbestehenden Oberhoheit der
Mitgliedstaatsregierungen zu gehen. So soll sich
die Legitimation der Union von den Staaten
und den Biirgern ableiten (nicht von einem
europidischen Volk); die Vorrangstellung des
Europiischen Rats wird bestitigt. Fiir das In-
krafttreten soll die Ratifikation durch die
Mitgliedstaaten erforderlich sein. Andererseits
sollen die Gesetzgebungs-, Haushalts- und
Auflenbefugnisse gleichgewichtig und ratione
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materiae unterschiedslos auf Rat und EP ver-
teilt werden. Die Union erhilt die Kompetenz-
kompetenz, d. h., verfassungsindernde Gesetze
werden kiinftig durch die Unionsorgane ohne
Mitwirkung der Mitgliedstaaten beschlossen.
Diese Elemente riicken die Union zumindest in
Staatsndhe. Erstaunlicherweise haben nur 155
Mitglieder fiir die EntschlieBung gestimmt, 87
dagegen bei 46 Enthaltungen.

Im Mai 1994 hat das EP iiber die Erweiterung der
EU durch Norwegen, Osterreich, Finnland und
Schweden gemif Art. O EUV abgestimmt; damit

wurde erstmals ein Beitritt der Zustimmung des’

EP unterworfen. Obwohl zum Zeitpunkt der Un-
terzeichnung des EUV bereits drei von vier Bei-
trittsantrdgen vorlagen, behandelt der Vertrag
nicht die aus der VergroBerung der EU zu ziehen-
den institutionellen Konsequenzen; die Beitritts-
abkommen selbst sehen nur eine lineare Verldnge-
rung der bestehenden institutionellen Regeln vor.
Hingegen hatte das EP in zahlreichen vorher ge-
faBten EntschlieBungen die Notwendigkeit des
Vorrangs der Vertiefung (,approfondissement®)
vor der Erweiterung (,,€largissement®) betont. Um
die Effizienz und Entscheidungsfahigkeit einer
Union mit 16 Mitgliedstaaten auf dem gleichen
Stand wie in einer Union mit 12 zu erhalten, wur-
den AnpassungsmaBnahmen bei den Organen
(beispielsweise Stimmgewichtung im Rat, Anzahl
der Kommissionsmitglieder) sowie hinsichtlich der
Prozeduren (Wegfall der Einstimmigkeit im Rat in
essentiellen Bereichen wie Steuerharmonisierung,
sozialer Fortschritt, AuBenpolitik, Umwelt) fiir
unerldBlich gehalten.

Nachdem entsprechende Angleichungen unterblie-
ben waren, hatte der Institutionelle Ausschul des
EP vorgeschlagen, den Beitrittsantrdgen vorldufig
nicht zuzustimmen. Am 4. Mai 1994 lehnte das EP
gleichwohl mit groer Mehrheit einen Riickiiber-
weisungsantrag ab und stimmte den Beitritten zu.
Getragen wurde die Entscheidung von den Frak-
tionen der PSE und PPE (EVP), die etwa 150 Ab-
geordnete quer durch die Fraktionen in die
Minderheit versetzten. Motiviert war diese Hal-
tung vor allem durch die Furcht vor den psycho-
logischen Auswirkungen in den Beitrittslandern
und vor den Folgen fiir die Terminplanung des
Beitritts.

Dagegen hat das neu gewihlte Parlament nicht ge-
zogert, erstmals von der Waffe der Ablehnung im
Mitentscheidungsverfahren Gebrauch zu machen.
In dem AnlaBfall sah es nach erfolglosem Vermitt-
lungsverfahren seine Mitwirkungsmoglichkeiten
bei der Implementierung einer Richtlinie in dem
vom Rat verteidigten ,Komitologie“-Verfahren
(Ubertragung von Entscheidungsbefugnissen auf
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nationale Experten) gefihrdet. Die Ablehnung
wurde am 19.Juli 1994 mit 379 Stimmen gegen
45 bei 13 Enthaltungen beschlossen®,

IV. Bewertung und Ausblick

Die Zusammensetzung des EP aus ,,Vertretern der
Volker der in der Gemeinschaft zusammen-
geschlossenen Staaten* ist symptomatisch fiir den
Integrationsstand der EG/EU. Die Formel wurde
mit Bedacht gewihlt: Sie erklidrt, weshalb das EP
noch weit von der Reprisentativitit einer Volks-
vertretung entfernt ist.

Obwohl nach dem EUV Wahlrecht und Wiihlbar-
keit unionsweit ohne Riicksicht auf die Staats-
biirgerschaft als Ausflu der Unionsbiirgerschaft
gewihrt werden, wird nach wie vor geméB der Di-
rektwahlakte die Mandatszahl pro Mitgliedstaat
festgelegt. Wihlerstimmen haben deshalb (auch
nach der zur vierten Direktwahl angewandten Kor-
rektur, die die groBeren Mitgliedstaaten, vor allem
Deutschland nach dem Ende der Teilung, besser-
stellt) unterschiedliches Gewicht, je nachdem, wo
sie abgegeben werden; die Abgeordneten sind, je
nach Herkunftsstaat, mit hochst unterschiedlichen
Stimmzahlen legitimiert. Dies verletzt den Wahl-
rechtsgrundsatz der Erfolgsgleichheit der Wihler-
stimme. Die Mandatsverteilung ist deshalb nicht
demokratisch-repriasentativ und entspricht eher
einer Stimmengewichtung in einer Zweiten (Lén-
der-)Kammer (von 6 Mandaten fiir den kleinsten
Mitgliedstaat Luxemburg bis 99 fiir den bevolke-
rungsreichsten Deutschland; ein Europaparlamen-
tarier aus Luxemburg vertritt rund 60000 Einwoh-
ner, einer aus Deutschland dagegen rund 800000,
was einem Verhiltnis von 1:13 gleichkommt).

An dem Grundiibel unzureichend reprisentativer
Zusammensetzung wird auch das angestrebte Ein-
heitliche Wahlverfahren nichts dndern, das bisher
hauptsiachlich deshalb scheiterte, weil das Ver-
einigte Konigreich am Mehrheitswahlrecht fest-
hilt, wohingegen alle anderen Mitgliedstaaten das
Verhiltniswahlrecht (in unterschiedlicher Ausge-
staltung) praktizieren.

Der EUV beschreibt ebenso pompds wie substanz-
los die Bedeutung der politischen Parteien auf
europdischer Ebene. Wichtiger wire gewesen, die
Parteien in bezug auf die Europawahl auf trans-
nationale Verhaltensweisen hinzulenken, was zu-
gleich einen Losungsansatz fiir das Problem der
Reprisentanz hitte beinhalten konnen. Unstreitig

6 Vgl. Vorschlag einer Richtlinie zur Einfithrung des offe-
nen Netzzugangs beim Sprachtelefon, Protokoll der Sitzung
vom 19. 7. 1994, noch nicht im ABI. EG ver&ffentlicht.
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bezieht sich das Europamandat nicht auf die Ver-
tretung des eigenen Volkes in der Union, sondern
auf die Vertretung aller darin geeinigten Volker.

Zusammenfassend laBt sich der Demokratiebe-
fund der EU wie folgt analysieren: Im Funktions-
vergleich mit nationalen Gesetzgebungskorper-
schaften in reprédsentativ-demokratischen Staats-
wesen verdient das EP die Bezeichnung Parlament
auch nach seiner Aufwertung durch den Unions-
vertrag allenfalls im Sinne des altfranzosischen Ur-
sprungs dieses Wortes (parlement = Gesprich,
Erorterung). Wesentliche Attribute eines ,,echten*
Parlaments gehen ihm ab:

— Im Bereich der Kontrollfunktion ist mit dem
Zustimmungserfordernis bei der Bestellung der
Kommission als Gremium zwar eine Inkoha-
renz der Vertrdge beseitigt worden, die darin
bestand, daB die Befugnis zur Abberufung und
die zur Wiedereinsetzung der Kommission in-
stitutionell auseinanderklafften. Das EP kann
aber nach wie vor nicht eine Zusammensetzung
der Kommission entsprechend der eigenen poli-
tischen Mehrheitsbildung herbeifiihren (,,Re-
gierung/Opposition” im EP). Schwerer noch
wiegt, da8 sowohl der Europiische Rat als auch
der Ministerrat einer Kontrolle durch das EP -
und qua Institutionen auch der Verantwortlich-
keit gegeniiber den nationalen Parlamenten -
weitgehend entzogen sind. Dieses Defizit ist
endogen und systemimmanent, solange der
(Europiische) Rat keine permanente personen-
gebundene Mitgliedschaft kennt, sondern von
den Mitgliedstaaten ad hoc beschickt wird.

— Im Bereich der Rechtsetzung erscheint die
Vielfalt und diversifizierte Ausgestaltung der
einzelnen Beteiligungsformen des EP intrans-
parent und unter Akzeptanzgesichtspunkten
unverstandlich.

- Im Bereich des Budgetrechts empfihle es sich,
die kiinstliche und willkiirliche Unterscheidung
zwischen obligatorischen Ausgaben (bei denen
der Rat das letzte Wort hat) und nichtobligato-
rischen Ausgaben (bei denen das EP das letzte
Sagen hat) aufzugeben und dem EP fiir den Ge-
samthaushaltsplan innerhalb bestimmter, von
Rat oder Kommission jdhrlich festzusetzender
Hochstgrenzen die letzte Entscheidungsbefug-
nis zu konzedieren.

— Die beschrinkte Partei- bzw. Beteiligungsfahig-
keit des EP in Verfahren vor dem EuGH ist
unbefriedigend. Sie miiite bereits aus Griinden
der Rechtssystematik Hand in Hand mit den
durch den EUV erweiterten Rechtsordnungs-
und Haushaltsbefugnissen des Parlaments gehen.

— Mindestens ebenso wichtig fiir die Stellung des
EP wie Verbesserungen der institutionellen
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Mechanismen sind akzeptanzbildende MaBnah-
men. Das EP ist bei den Unionsbiirgern nach
wie vor unzureichend bekannt. Sicher hat sein
Image sich seit der ersten Direktwahl 1979 zum
Besseren gewandelt, aber seine Arbeit stoBt oft
noch auf mangelndes Verstindnis, ja MiB-
trauen. Um dem wechselseitigen Entfrem-
dungsproze3 entgegenzuwirken, hat die Regie-
rungskonferenz in der Schluffakte zum EUV
zwei Erklarungen ,zur Rolle der einzelstaat-
lichen Parlamente in der Europiischen Union*
bzw. ,,zur Konferenz der Parlamente* abgege-
ben. Darin werden eine groflere Beteiligung
der einzelstaatlichen Parlamente an den Titig-
keiten der EU und insbesondere ein verstirkter
Informationsaustausch zwischen diesen und
dem EP sowie der Ausbau von Kontakten und
regelméBige Zusammenkiinfte der Parlamenta-
rier gefordert.

— In seinem Maastricht-Urteil spricht das Bun-
desverfassungsgericht von den ,volkerrecht-
lichen Voraussetzungen®, die fiir die Verwirk-
lichung des Demokratieprinzips erforderlich
sind: ,Vorformung des politischen Willens
durch eine offentliche Meinung, die sich aus
einer stindigen freien Auseinandersetzung zwi-
schen sich begegnenden sozialen Kriften,
Interessen und Ideen ergibt™. Parteien, Ver-
binde, Presse und Rundfunk seien sowohl
Medium als auch Faktor dieses Vermittlungs-
prozesses. Die weitere Untersuchung fiihrt das
BVerfG zu dem SchluB3, daB3 die Staatsvolker
iber die nationalen Parlamente die demokrati-
sche Legitimation der EU-Hoheitsgewalt ver-
mitteln; deshalb konne und miisse ihre Wahr-
nehmung ,primédr gouvernemental®* bestimmt
sein. Der Legitimation durch das EP komme in
der gegenwirtigen Phase (wegen seiner Befug-
nis- und Représentanz-Defizite) lediglich &ine
stiitzende und zusétzliche Funktion zu.

Als Ergebnis ist festzuhalten, dafl die demokrati-
sche Legitimation der EU-Gewalt iiber das EP ver-
mittelt und gekriftigt werden mul. Die allenthal-
ben durchscheinende Sorge des BVerfG, dies
konne zu Lasten einer ,lebendigen Demokratie®
in den Mitgliedstaaten gehen, erscheint schon im
Hinblick darauf unbegriindet, dal auch die Demo-
kratie in den Bundesldndern nicht darunter leidet,
daB der Bund vom Volk demokratisch legitimiert
wird. Demokratische Substanz soll nicht von den
Mitgliedstaaten auf die EU-Ebene ,,weggesaugt*®
werden, vielmehr ist dort der gleiche Standard wie
auf der Ebene der Mitgliedstaaten herzustellen.
Ein verniinftiges Kompetenzverteilungsschema,
inspiriert vom Subsidiarititsprinzip, konnte dabeli
die Gefahr der Auszehrung der nationalen Demo-
kratien bannen.
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Paul-Ludwig Weinacht

Aktive und passive Subsidiaritit:
Prinzipien européischer Gemeinschaftsbildung

Der Europiische Rat erinnerte auf seiner Tagung
am 26. und 27. Juni 1992, ein halbes Jahr nach der
Paraphierung des Vertrags von Maastricht, an die
Rolle, die das Subsidiaritdatsprinzip bei der Aus-
arbeitung des Vertrags iiber die Union gespielt
hat: ,Dieses Prinzip ist ndmlich als ein neues,
rechtlich bindendes allgemeines Prinzip in den
Vertrag (Artikel 3b) aufgenommen worden, und
die Art gemeinschaftlicher Aktionen, die in den
neuen, der Union durch den Vertrag zugewiesenen
Zustandigkeitsbereichen durchgefiihrt werden kon-
nen, ist hierdurch erstmals genau abgegrenzt
worden. Der Europiische Rat ist davon tiberzeugt,
daB eine harmonische Entwicklung der Union in
den kommenden Jahren in erheblichem Ausmal
von der strikten Anwendung des Subsidiaritéits-
prinzips durch alle Institutionen auf bereits beste-
hende sowie kiinftige Rechtsvorschriften ab-
hidngt.“! Bereits zuvor hatte Bundeskanzler
Helmut Kohl die architektonische Bedeutung die-
ses Grundsatzes fiir die Union als ,,Ausgangspunkt
fiir eine Art vertikaler Gewaltenteilung in Europa*
gewiirdigt®.

Daf3 der Subsidiaritdt eine prdjudizielle Wirkung
fiir die Gestalt der Verfassung der kiinftigen EU
nicht zukomme, ist hingegen die Auffassung des
politischen Philosophen Hermann Liibbe: ,Man
braucht nicht Staatsrechtler zu sein, um zu erken-
nen, daB die Orientierung am Subsidiaritéatsbegriff
zu hochst unterschiedlichen Konsequenzen in der
verfassungsrechtlichen Verteilung gebietskorper-
schaftlicher Zustindigkeiten fiihren kann.** Ein
prominenter franzosischer Beobachter zieht dar-
aus den Schlufl: ,,Das Prinzip der Subsidiaritit,
von dem im Maastricht-Vertrag die Rede ist, ist
zwar niitzlich, aber ungenau und anfillig fir
subjektive Interpretationen; es wird nicht aus-
reichen.“*

Wir wollen im folgenden die bislang vorgelegten
Versuche zur rechtlichen Systematisierung und
Eingrenzung des Art. 3b EG-Vertrag nicht fortset-

1 Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, Bul-
letin Nr, 71/1992, S. 674f.

2 Bulletin Nr. 38 vom 8. 4. 1992, S. 254.

3 Hermann Liibbe, Abschied vom Superstaat. Vereinigte
Staaten von Europa wird es nicht geben, Berlin 1994, S. 133f.
4 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 17.9. 1994,
S.8.
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zen®. Vielmehr wollen wir zeigen, daB es fiir die
politikwissenschaftliche Formulierung des Problems
nicht ohne Bedeutung ist, da} der Subsidiaritéts-
grundsatz urspriinglich in der Sozialphilosophie zu
Hause ist. Von hier aus lassen sich politische For-
men der Subsidiaritidt gewinnen, wie sie heute auf
europaischer Ebene in politisch-administrative
Handlungsstrategien umsetzbar sind.

I. Sozialphilosophische Einordnung
von Subsidiaritit

Das sozialphilosophische Prinzip der Subsidiaritit
ist in der Auseinandersetzung des Vatikans mit
Mussolini definiert und verkiindet worden (Pépst-
liches Rundschreiben Quadragesimo anno, 1931°).
So wurde das Rundschreiben von 1931 zur histo-
risch-konkreten Botschaft iiber das Ungerechte an
damaligen Sozialordnungen.

Der positive Gehalt des Grundsatzes der Subsidia-
ritdt ist ein doppelter: Sozialphilosophisch beinhal-
tet es Schonung und Forderung von Bestand und
Wirksamkeit der untergeordneten Gemeinschaf-
ten durch die hohere Gemeinschaft oder den Staat;
anthropologisch bedeutet es Gerechtigkeit gegen-
iiber dem in jedem Menschen angelegten Mal3, das
theologisch als Ebenbild Gottes gefat wird’. Vor
diesem Hintergrund gilt der allgemeine Satz: ,Jed-
wede Gesellschaitstédtigkeit ist ihrem Wesen und
Begriff nach subsididr; sie soll die Glieder des
Sozialkorpers unterstiitzen, darf sie aber niemals
zerschlagen oder aufsaugen.*™

5 Vgl. Alexander Hollerbach, Subsidiarititsprinzip II.
Rechtliche Aspekte, in: Staatslexikon, Gorres-Gesellschaft
(Hrsg.), S.Bd., Freiburg 19947, Sp.389f.; Roman Herzog,
Das Subsidiarititsprinzip, in: Evangelisches Staatslexikon,
Stuttgart u.a. 1975%, Sp. 2591 ff.

6 Acta Apostolicae Sedis, 23 (1931), S. 1771f., S.203 n. 79;
zur katholischen Auslegung vgl. Viktor Zsifkovits, Subsidia-
ritéitsprinzip, in: Katholisches Soziallexikon, hrsg. von Alfred
Klose/Wolfgang Mantl/Valentin Zsifkovits, Innsbruck u.a.
19807, Sp. 2994 ff.

7 Vgl. Franz Knopfle, Zur Bedeutung des Subsidiaritits-
prinzips fiir die verfassungsrechtliche Ordnung, in: Norbert
Glatzel/Eugen Kleindienst, Die personale Struktur des ge-
sellschaftlichen Lebens. Festschrift fiir Anton Rauscher, Ber-
lin 1993, S. 151 ff.
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Das Prinzip lie8 sich aus dem christlichen Ur-
sprungstext aufgrund seiner Formalitiat leicht
herauslosen; es findet sich heute daher auch in
liberalen, in griin-alternativen und in demokratisch-
sozialistischen Zusammenhingen ebenso wieder
wie in kommunalpolitischen und féderalistischen.
Dabei reicht es freilich nicht aus, daB die genannten
Milieus das Prinzip ,tolerieren*. Damit es Gel-
tungskraft besitzt und wirksam werden kann, ist es
auf einen vitalen religiosen, kulturellen, 6konomi-
schen und politischen Kontext angewiesen. Denn
der Sinn der Handhabung des Prinzips liegt ja nicht
in der Herauslésung von Subjekten aus Verpflich-
tungen einer gesellschaftlichen Ordnung, die sie
umgibt: er liegt im Schutz konkreter gesellschaft-
licher Ordnungen gegen Interventionismus und
Uberformung. Bedrohungen der Art sind ein unita-
rischer ,,Staat™ oder eine egalitire ,,Gesellschaft®.
Nur wenn es kommunale, regionale, in Epochen
von Staatenverbindungen auch nationale Ordnun-
_gen gibt, die gemeinschaftliche Identitdten ausge-
bildet haben und eine Pluralitit befriedigender Le-
bensformen fiir Menschen sichern, gewinnt der
Subsidiaritdtsgrundsatz Plausibilitit und Evidenz;
aber wenn die Gefahr der Aushohlung bzw. des
wPlattmachens® dieser Gemeinschaften akut wird,
hat er Dringlichkeit.

II. Dasrechtliche Profil
des Art. 3b EG-Vertrag

Die Subsidiarititsartikel im Ersten Teil (,,Grund-
sdtze*) des Maastrichter Vertrags reagieren auf
das Problem, daB3 es Mitgliedsstaaten gibt, die die
Europiische Union (EU) ins Spiel bringen wollen,
weil sie selbst nicht willens oder in der Lage sind,
bestimmte Probleme in Ordnung zu bringen, wih-
rend andere ein Interesse daran haben, die EU aus
solchen Angelegenheit herauszuhalten. Also
waren drei handlungsorientierte Fragen zu stellen
und zu beantworten:

— Wann darf die EU titig werden? (Einhaltung
der Vertragsgrenzen). Sie darf nur in solchen Be-
reichen handeln, in denen ihr die Vertrige aus-
driicklich eine Befugnis erteilen. Dieses Einzel-
befugnisprinzip, das im UmkehrschluB3 bedeutet,
daB alles, was nicht der EU iiberschrieben wurde,
die Sache der Nationalstaaten und ihrer Gliedkor-
perschaften geblieben ist, konnte Schlul machen
mit KompetenzanmaBungen der Kommission aus
Art. 235 EWG-Vertrag (,,Vertragsabrundungs-
kompetenz®), die der Europiische Gerichtshof
wohlwollend hinnahm. Es hindert aber schwerlich
die Fortsetzung einer auf unmittelbare Gemein-
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wohlférderung zielenden Politik durch die Mit-
gliedsstaaten.

— Wenn die Union tétig werden darf, soll sie es
auch? (Kompetenziibertragungsschranke). Sie
soll es, wenn ihr nach den Vertrigen die aus-
schlieBliche Zustdndigkeit zusteht; im {brigen
nur, wenn auf Mitgliedsstaaten-Ebene ein Ziel
nicht ausreichend ,und daher* auf Unionsebene
.besser* erreicht werden kann. Offen bleibt, was
Mitgliedsstaaten oder Bundeslander gegen die
EU ausrichten konnen, wenn Kommission oder
Rat mehrheitlich deren Meinung iiber ,nicht aus-
reichend®” ,,und daher besser* nicht teilt. Das
Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil
die Gefahr einer ,Erosion mitgliedsstaatlicher
Zustandigkeiten und damit einer Entleerung der
Aufgaben und Befugnisse des Bundestages* an-
gesprochen, raumt aber ein, da Hilfe von seiten
der Rechtsprechung zu kurz greift, wenn die
w~Praxis des Rates als des eigentlichen Gesetz-
gebungsorgans der Gemeinschaft™ nicht mitzieht.
DaB die deutschen Verfassungsorgane hier eine
Pflicht zur Behauptung von Subsidiaritdt haben,
wird ausdriicklich vermerkt, doch bleibt ihre
Durchsetzung ,,politisch* offen®.

— Wenn die Union tétig wird, wie und in wel-
chem Umfang soll sie es? (Schranke fiir die
Kompetenzausiibung). Die Mittel, die sie ein-
setzt, miissen in einem verniinftigen Verhiltnis
zum verfolgten Ziel stehen und diirfen nicht iiber
das zum Erreichen des Ziels notige Maf3 hinaus-
greifen’. Auch bei der Auslegung des ,rechten

MaBes* (VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz, Uber-
maBverbot) besteht reichlich Auslegungsspiel-
raum.

Es ist unschwer zu erkennen, daBl der Gesetzes-
wortlaut nur begrenzt streitentscheidende Evi-
denz besitzt; er muf8 durch die Revision von Text
und Kontext, d.h. des Vertragsinhalts, durch
konsequentes Staats- bzw. Gemeinschaftshandeln
und durch stindige Rechtsprechung gescharft
werden. Bis dahin bleibt die Frage, wie sich das
Subsidiaritatsprinzip im Entscheidungskonflikt
zwischen Union und Mitgliedsstaaten (Gebiets-
korperschaften) politisch stirken und im Zweifel
zugunsten einer ,,Nachrangigkeitsvermutung™ der
Organe der EU strategisch artikulieren 1aft.

8 Vgl. Europiischer Rat von Edinburgh, Tagung der
Staats- und Regierungschefs der EG am 11./12.12. 1992,
SchluBfolgerung des Vorsitzes, abgedruckt in: Detlef Merten
(Hrsg.), Die Subsidiaritit Europas, Bd.16, Berlin 19947,
S. 136—146. Zu einigen politischen Wirkungen des Subsidiari-
titsprinzips vgl. Markus Jachtenfuchs, Die EG nach Maas-
tricht. Das Subsidiaritatsprinzip und die Zukunft der Integra-
tion, in: Europa-Archiv, (1992) 10, S. 2791f.

9 Vgl. Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts,
89.Bd., Tiibingen 1994, S, 157ff.
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ITI. Weitere Auslegungsregeln
des Subsidiaritdts-Grundsatzes

Kann man, was rechtlich an Interpretationssicher-
heit fehlt, sozialphilosophisch und politisch gut-
machen? Der sozialphilosophische Grundsatz,
wonach die groBere Gemeinschaft im Zweifel
nachrangig fiir die Wahrnehmung jener Aufgaben
ist, die eine kleinere Gemeinschaft zu bewiltigen
vermag, sagt weder iiber die Gerechtigkeits- bzw.
Gemeinwohlargumente, auf die die Nachrangig-
keitsvermutung sich begriindet, noch iiber den
Trager der Kompetenz-Kompetenz etwas aus. Die
hochste, das Gemeinwohl sichernde Gemein-
schaftsebene verliert ja erst dann ihr Recht und
ihre Gerechtigkeit, wenn, gewollt oder ungewollt,
untergeordnete Gemeinschaften zerschlagen oder
aufgesaugt werden (Quadragesimo anno, 1931).

Vom Gesichtspunkt der das Gemeinwohl sichern-
den obersten Gemeinschaftsebene her la3t sich ein
dreifaches Subsidiaritdtshandeln unterscheiden,
und zwar als eine unmittelbare und zwei mittelbare
Formen der Gemeinwohlférderung:

— Unmittelbare Formen der Gemeinwohlforde-
rung (Subsidiaritit im weiteren Sinn): Hilfe
durch ersatzweise handelnde (intervenierende)
oberste offentliche Instanz.

— Mittelbare Formen der Gemeinwohlférderung
(Subsidiaritat im engeren Sinn): einerseits Hilfe
durch Aktivierung einer kleineren Gemein-
schaft zur Selbsthilfe und andererseits Hilfe
durch Interventionsverzicht der obersten offent-
lichen Instanz im Interesse an der Eigenverant-
wortung der nachrangigen Instanz bzw. kleine-
ren Gemeinschaft.

Klassisch wird das Gemeinwohl vom Staat durch
unmittelbare Gewadhrung von Schutz und Hilfe ge-
fordert. In diese Position des ,,Staates™ riickt unter
der Geltung der Romischen Vertrige zunehmend
die Europdische Union ein. Damit die oberste
offentliche Instanz ihre verfassungs- bzw. vertrags-
gemafBen Funktionen erfiillen kann, sind Loyalitit
der Leistungsadressaten und ein zureichendes Maf3
an Macht (Kompetenzen, Institutionen, Informa-
tionen, Geld und Gewaltmittel) erforderlich. Nur
dann nédmlich lassen sich Beistandsverpflichtungen
zuverlassig erfillen, ,.gleiche Vertriage* aushan-
deln und Schutz vor starken Feinden bieten. Nicht
nur in den klassischen Nationalstaaten, sondern
auch in der Europdischen Union entstehen aus ge-
samtpolitischen Erwdgungen Interventionsanlésse;
einige davon sind durch institutionelle Regeln auf
Dauer gestellt worden. So sollen Storungen des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts abgewehrt
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und gegen die Auswirkungen des wirtschaftlichen
und sozialen Wandels ,,soziale Gerechtigkeit™ be-
fordert und gleiche Rechts- und Lebensverhilt-
nisse in den unterschiedlichen sozialen und regio-
nalen Sektoren geschaffen oder gesichert werden.
Wer fiir Europa eine aktive globale Rolle fordert,
wer europaweit Verteilungsregeln verbindlich ma-
chen und durchsetzen will, wer dringliche grenz-
iiberschreitende Probleme effektiv 16sen will, auch
der muf3 der Union Kompetenzen zu unmittelbarer
Gemeinwohlférderung einrdumen und sie zur Fiih-
rung einer supranationalen Politik befahigen.

Der Subsidiaritdtsgrundsatz schliet — einer pole-
misch zu verstehenden Stromung katholischer Sub-
sidiaritédtsbeitrige zum Trotz, gegen die Roman
Herzog zu Recht Einwendungen vorgebracht hat'?
- von seinem sozialphilosophischen Ursprung her
das unmittelbare Gemeinwohlhandeln nicht aus;
man sollte insoweit von ,,Subsidiaritit im weiteren
Sinne* sprechen. Allerdings liegt die Kkritische
Masse des Grundsatzes im Bereich mittelbaren
Gemeinwohlhandelns, den wir als Subsidiaritit im
engeren Sinne begreifen und der in den Maastrich-
ter Vertrag eingefithrt worden ist. Die Gemein-
schaft (EU) kann ihm prinzipiell auf zwei Weisen
Rechnung tragen:

— durch Leistungserbringung bzw. Interventio-
nen, kraft deren die untergeordneten Gemein-
schaften (Ebenen, Instanzen) in die Lage ver-
setzt werden, ihre Angelegenheiten selbst zu
regeln und von sich her zum Gemeinwohl bei-
zutragen (,,aktive Subsidiaritdt™) sowie

— durch Leistungs- bzw. Interventionsverzicht:
Die kleineren Gemeinschaften werden in Ruhe
gelassen und konnen nach eigenem Vermogen
und aus eigenem Ermessen Beitrige zum Ge-
meinwohl artikulieren (,,passive Subsidiaritdt®).

Zwischen beiden Formprinzipien von Subsidiaritit
besteht abstrakt, aber nicht in praxi ein Ausschluf-
verhiltnis; miissen sie doch meist in einem dichten
Feld verbundener Politikformulierung und -umset-
zung (,,Politikverflechtung”, F. Scharpf) zur An-
wendung gebracht werden! Man miilite daher,
wenn konkrete Politikfelder zu gestalten sind, un-
ter Wahrung der Selbstandigkeit der jeweiligen
Gemeinschaftsebene die Formprinzipien miteinan-
der kombinieren.

IV. Aktive und passive Subsidiaritét

Der Sinn aktiver Subsidiaritit liegt in der tétigen
Bezichung der europidischen Ebene zu den Mit-
gliedsstaaten und ihren Regionen, denen sie Hilfe

10 Vgl. R. Herzog (Anm. 5), Sp. 2591 {f.
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zur Selbsthilfe schuldet; der Sinn passiver Subsi-
diaritat liegt stirker im Hinhoren des Zentrums
auf die Peripherie, im Geltenlassen der National-
staaten und Regionen, in der Anerkennung ihrer
Wirkungskreise und ihrer besonderen Interessen,
ihres besonderen Gedachtnisses, ihrer jeweiligen
Legitimation — wobei das geordnete Funktionieren
(teil)autonomer Untersysteme hohen Nutzen fiir
das Gesamtsystem abwérfen kann. Zu rechnen ist
mit kraftvollen Initiativen durch Leistungswett-
bewerb, hoher Motivation durch Selbstverant-
wortung, guten Partizipationschancen durch
Biirgerniihe, kurzen Riickmeldezeiten kraft Uber-
sichtlichkeit und engen Kontrollspannen kraft
Kleinraumlichkeit.

Die Abwigung zwischen aktiver und passiver Sub-
sidiaritat gehort in Foderativsystemen wie Deutsch-
land, Osterreich, die Schweiz, inzwischen auch Bel-
gien zum téglichen Brot der Politiker, auch wenn
ihnen die hier verwandte Terminologie nicht unbe-
dingt geldufig sein mufl. Seit Maastricht gehort
diese Abwigung auch zum téglichen Geschift der
Européischen Kommission und des Rates.

Die Versammlung der Regionen Europas hat 1992
in einer Ubersicht iiber die Anwendung des
Subsidiaritatsprinzips (,,Subsidiarititsbogen*) dazu
wichtige Vorarbeit geleistet. Eine der von ihr
aufgeworfenen Fragen lautet: Welche Nachteile
bzw. Kosten (,coiits de la Non-Europe®) entste-
hen, wenn die Gemeinschaft untiitig bleibt!!?
-Non-Europe* ist der in unserem Sinne reinste
Ausdruck ,.passiver Subsidiaritat®. Sie ist politisch
dort umstritten, wo Interessenten eine europaweite
Regelung erreichen oder an ihr festhalten wollen,
wenn sie damit zufrieden sind, andere aber eine
nationale Regelung vorziehen, die ihren besonde-
ren Bediirfnissen mehr entgegenkommt (als Bei-
spiele: der bindende Belastungsgrenzwert fiir
Trinkwasser oder der empfohlene 0,5-Promille-
Grenzwert fiir Blutalkohol im StraBenverkehr).

Wie aber stellt sich heraus, ob die Gemeinschaft
die angemessene Handlungsebene fiir unmittel-
bare Gemeinwohlsicherung ist, und falls nicht, ob
Subsidiaritit aktiv oder passiv zu verwirklichen ist?
Bekanntlich entscheiden im Rahmen der Vertrage
bzw. der Verfahrensgewohnheiten einfache und
qualitative Mehrheiten. Entscheidungen stiitzen
sich auf vielerlei Gesichtspunkte, von besonderer
Bedeutung ist aber der Gesichtspunkt ,,Schaffung
einheitlicher Lebensverhiltnisse”, denn er lenkt
den Blick auf Struktur- und Kohisionsfonds, die
von Briissel aus bedient werden. Was kann man
tun, wenn eine Mehrheit von Staaten — um an

11 Vgl. Peter Hiiberle, Das Prinzip der Subsidiaritit aus
der Sicht der Verfassungslehre, in: Archiv des 6ffentlichen
Rechts, 119 (1994), S. 180.
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Fondsmittel zu kommen — auf Souverinititsrechte
nur zu gern verzichtet und keine Veranlassung
sieht, ihren Regionen und Kommunen die Selbst-
bestimmung zu sichern? Wire eine fortschreitende
Unitarisierung, wenn sie denn von der Mehrheit
der Mitglieder so gewollt wiirde, von einer Min-
derheit iiberhaupt zu verhindern?

V. Politologische Erwédgungen iiber
aktive und passive Subsidiaritét

Als die deutsche Prisidentschaft des Europiischen
Rates in Teilen ihres Programms fiir das zweite
Halbjahr 1994 eine Politik der Subsidiaritit
proklamierte, da hieBen die Ziele: Wahrung der
Eigenstandigkeit der Mitgliedsstaaten und grofere
Biirgerndhe. Das meinte: Den Staaten miisse ,,aus-
reichender Spielraum™ fiir ,eine die besonderen
regionalen Gegebenheiten beriicksichtigende An-
wendung und Durchfithrung des Gemeinschafts-
rechts* verbleiben gerade auch im Bereich der
gemeinsamen Agrarpolitik. Alles EG-Recht sei
unter dem Gesichtspunkt von Subsidiaritat und
VerhiltnismaBigkeit gemaf3 Art.3b Abs.2 und 3
EG-Vertrag zu iiberpriifen’?.

Zweierlei fillt an diesen Erldauterungen auf:

1. Subsididre Politik meint: Das sich ausbreitende
Gemeinschaftsrecht soll durch nationale und sub-
nationale Exekutiven, also gewaltenteilig im hori-
zontalen Sinne, implementiert werden.

2. Das Subsidiarititsprinzip als principium pacti
ist von der europiischen Ebene her definiert; sie —
nicht die Mitgliedsstaaten — wird angehalten, ihren
Auftrag unter Beachtung der Eigenstandigkeit
Dritter zu erfiillen. :

Der Subsidiaritdats-Grundsatz im Rahmen mittel-
barer Gemeinwohlsicherung ist damit unvollstan-
dig erfaBt; insbesondere wird nicht zum Ausdruck
gebracht, daf} die Einlosung subsididrer Politik von
dem korrespondierenden Handeln der Mitglieder
und ihrer Glieder abhéngt und es entscheidend auf
deren Bemiihungen ankommt.

Deutlicher duBerte sich die bayerische Staatsregie-
rung, die einen Katalog subsididrer Politik-Ziele
erarbeitete, der gleichfalls von der Zuordnung der
Aufgaben auf ,die sach- und biirgerniachste
Ebene* ausgeht. Als maBgebliches Kriterium der
Aufgabenzuordnung gilt die . Leistungsfidhigkeit

12 Vgl. Bundeskanzler Helmut Kohl, Ziele und Schwer-
punkte der deutschen Prisidentschaft im Rat der EU, in:

‘Presse- und Informationsamt der Bundesregierung, Aktuelle

Beitridge zur Wirtschafts- und Finanzpolitik, Nr. 14 vom
24.6. 1994, S. 30.
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der Mitgliedsstaaten™ und nicht die Erwigung, ob
die EU eine Aufgabe ,besser” erledigen konne.
Einer Gemeinschaftsregelung bediirfe es auch
dann nicht, wenn schon innerstaatlich auf eine Re-
gelung verzichtet werde, etwa wegen des ,,Vor-
rangs des privaten vor dem 6ffentlichen Handeln®.
Aufgaben, die gemeinschaftlich erledigt werden
sollen, diirften nicht aus Generalklauseln erschlos-
sen werden, sondern miiflten prizise benannt sein.
Klauseln, die die Gemeinschaft zu erméchtigen
scheinen, sich selbst Kompetenzen zuzusprechen,
seien zu streichen wie etwa Art. 235 EG-Vertrag.
Die Wahrung gliedstaatlicher Eigenrechte ist er-
kennbares Ziel dieser Positionsbestimmung, die -
nicht von ungefihr - das Subsidiaritdtskonzept der
EG strikt mittelbar auslegt.

Wie ldft sich eine Politik, die auf passive Subsidia-
ritat zielt, auf europiischer Ebene umsetzen?
Welche Strategien stehen zur Verfiigung, die den
Subsidiaritatsartikel aus der ,,Gruppe der Ver-
schleierungsparagraphen®, von denen , keine wirk-
lichen Auswirkungen zu erwarten® sind (M. Brun-
ner), herausholen und politisch umsetzen'*? Diese
Fragen zu stellen, heiBt politische Losungen zu er-
wigen. Sie liegen auf der Ebene der vertraglichen
Ordnung (polity), des politischen Prozesses (poli-
tics), auf der von spezifischen Politikfeldern (poli-
cies'*) und auch auf der viel zu wenig diskutierten
Ebene des politischen und des Fachpersonals (poli-
ticians) 'S,

VI. Politische Strategien mittelbarer
Gemeinwohlférderung

Fiinf Ansatzpunkte und Strategien bieten sich an,
konsequente Subsidiaritéitspolitik zu betreiben.

Der volkervertragsrechtliche Status der EU (Ver-
tragsherrschaft, Austrittsrecht): Den grofiten Ein-
fluB auf Subsidiaritdtspolitik hat der vertrags-

13 Vgl. Manfred Brunner, Das Subsidiarititsprinzip als
europdisches Prinzip, in: D. Merten (Hrsg.) (Anm. 8), S. 20.
14 Politikwissenschaftliche Fragestellungen zum Subsidiari-
titsprinzip konzentrieren sich auf institutionelle und auf Poli-
tikfeld-Aspekte, noch kaum auf politics-Aspekte, vgl.
M. Jachtenfuchs (Anm.8); Rudolf Hrbek, Das Vertrags-
werk von Maastricht: Die EG auf dem Weg zur Europii-
schen Union, in: Wirtschaftsdienst, 72 (1992), S.131ff.;
Wolfgang Renzsch. Subsidiaritidtsklausel des Maastrichter
Vertrages: Keine Grundlage fiir die Kompetenzabgrenzung
in einer Europdischen Politischen Union, in: Zeitschrift fiir
Parlamentsfragen, 24 (1993), S. 104ff.

15 Uber die ,vergessene“ vierte Dimension des Politik-
Begriffs, ndmlich die Dimension der politischen Personen,
vgl. Paul-Ludwig Weinacht, Die Politiker und das Person-
liche an der Politik, in: Festschrift fiir Bernhard Sutor zum
65. Geburtstag, hrsg. von Karl von Ballestrem u.a., Pader-
born 1995 (i.E.).

37

rechtliche Charakter der Gemeinschaft, den das
Bundesverfassungsgericht als Staatenverbund be-
stimmt hat. Wie im Staatenbund sind die Mit-
gliedsstaaten Herren des Vertrags, sie konnen
die volkervertragsrechtliche Grundlage abindern,
gef. aufheben, und sie behalten ein Recht zum
Austritt — ihre staatliche Souverénitdt 16st sich
also nicht in bloBe Teilhaberechte auf. ..Deutsch-
land - so hat es das Bundesverfassungsgericht
formuliert — ist einer der ,Herren der Vertrige',
die ihre Gebundenheit an den ,auf unbegrenzte
Zeit* geschlossenen Unions-Vertrag (Art. Q EUV)
mit dem Willen zur langfristigen Mitgliedschaft
begriindet haben, diese Zugehorigkeit aber letzt-
lich durch einen gegenldufigen Akt auch wieder
aufheben kénnen.*

Dadurch wird der Staatenbund/Staatenverbund
fahig zu ,,mittelbarer Gemeinwohlférderung™, das
heifit, er vermag nicht nur Gemeinschaftspolitik
dezentral zu organisieren, sondern auch inter-
gouvernementale Politik zu machen. Eine europii-
sche Arbeitsteilung auf der Grundlage von Natio-
nalstaaten einschlieBlich besonderer Beziehungen
zur einen oder zur anderen GroBmacht kann
durchaus im gesamteuropiischen Interesse liegen.
Selbst nationale Ausstiegs-Klauseln miissen nicht
europawidrig sein, sie konnen die Gemeinschaft
von Problemen entlasten.

Personalrekrutierung: Den grofiten EinfluB auf die
Formierung subsididrer Politik diirfte dem poli-
tisch-administrativen Personal der Institutionen
der EU zufallen. Der Europidische Rat und die
Kommission kénnten daher den Versuch machen,
durch Absprachen zwischen subsidiér eingestellten
Mitgliedern den bisherigen Kampf um Lénderquo-
ten zugunsten von Subsidiaritdtsquoten abzulosen.
Dadurch wiirde dem unitarischen Geist der Briis-
seler und Luxemburger Institutionen wirkungsvoll
entgegengearbeitet, Voraussetzung dafiir ist, daB3
die in der EU titigen Personen durch Fortbildung
ausreichend befihigt und durch Anderung des An-
reizsystems auch motiviert sind, ,,subsididres Den-
ken* in téglicher Entscheidungspraxis phantasie-
reich und entschlossen zu bewihren.

Teil-Kiindigung: Die Strategie der Eventualkiindi-
gung wurde von Briten und Dinen erfolgreich ein-
gesetzt, als sie sich das Recht ausbedungen haben,
trotz moglicher Erfiillung der Konvergenzkriterien
zum Stichjahr 1999 auf die Teilnahme an der Wih-
rungsunion zu verzichten bzw., wie im Fall GroB-
britanniens, von vornherein die Mitwirkung an
einer Sozialunion zu verweigern. Wenn eine Aus-
stiegsklausel aus dem Gemeinschaftsrecht nicht
beantragt oder nicht gewihrt wird, bleibt einem
Mitgliedsstaat, der aus einer europiischen Rege-
lung ausscheren will, nur die Verpflichtungsauf-
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kiindigung. Eine solche Strategie zur Durchset-
zung passiver Subsidiaritit kann dramatisch sein:
Die anderen Mitglieder miissen zur Hinnahme
eines Vertragsbruches oder zu Verhandlungen in
Richtung auf eine Vertragsnachbesserung bereit
sein. Spektakuldr waren die Bemiithungen, Frank-
reich von seiner ,,Politik des leeren Stuhls* abzu-
bringen (,,Luxemburger Kompromif3* 1966); nicht
weniger spektakulir wére die Aussetzung der
Wiihrungsunion durch die Bundesrepublik.

Institutionelle Arrangements: , Kompetenzanma-
Bungen* der EU kénnen durch die Art der institu-
tionellen Arrangements auf Mitgliedsstaats-Ebene
gemildert bzw. ganz vermieden werden. Zu nen-
nen sind u.a.:

— die Implementation von Gemeinschaftsrecht
durch gliedstaatliche bzw. teilselbstdndige Ver-
waltungen. Dadurch kann - im Sinne der ,,ver-
tikalen Gewaltenteilung® (H. Kohl) - supra-
nationale Konzentration von Macht aufgelost
und auf ,biirgernahe* Standorte verteilt wer-
den. Kompetenzkataloge allein leisten diese
Aufgabe nicht, wenn nicht o6ffentlicher und
interner Druck zugunsten einer ,gliedstaats-
freundlichen* Umsetzung von Gemeinschafts-
recht hinzutritt'®;

- die Anwendung der freien (sozialen) Markt-
wirtschaft auf den Binnenmarkt. Sie verdankt
sich dem Umstand. daB3 in den Griinderstaaten
der EWG ..ein sehr strikter Anti-Interventio-
nismus* vorherrschte. Ihm haben sich jedoch
biirokratisches Denken, die Macht von Grup-
peninteressen (Erzeuger, Handel usw.), die
Eigendynamik sozialer Sicherungssysteme, die
Tendenz zur Vergesellschaftung von Risiken in
den Weg gestellt; angesichts ihrer Allgegenwart
ist die Durchsetzung marktwirtschaftlicher
Strukturen (,,Ordnungspolitik) dornenreich.
Ein Schritt zu mehr Handelsfreiheit siecht Man-
fred Brunner in der Ersetzung der Totalharmo-
nisierung des gewerblichen Rechts durch das
Ursprungsland-Prinzip, woran er selbst mit-
gewirkt hat'’.

16 Regionale Subsidiarititspolitik als europiische Politik
wurde seit Ende der siebziger Jahre von Bayerns Minister-
prasident Alfons Goppel, dann verstirkt von seinem Nach-
folger im Amt Max Streibl angestofien; vgl. Franz-Ludwig
Knemeyer, Entwicklungslinien zu einem Europa der Regio-
nen, in: ders. (Hrsg.), Europa der Regionen — Europa der
Kommunen. Wissenschaftliche und politische Bestandsauf-
nahme und Perspektive (= Kommunalrecht - Kommunalver-
waltung, Bd. 13) Baden-Baden 1994, S. 16ff. Hier finden sich
auch die ersten kriftigen Konturen einer kommunalen Subsi-
diarititspolitik, vgl. Heinrich Hoffschulte, Kommunale und
regionale Selbstverwaltung im Europa der Regionen. Zur
Rolle der vierten Ebene in der Europidischen Union, in:
ebd., S. 135ff.

17 M. Brunner (Anm. 13), S.9.
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— die Anerkennung freier gesellschaftlicher Tri-
ger als vorrangig Anzuhorende bzw. Titig-
werdende wie etwa Sozialpartner oder freie
Wohlfahrtsverbinde. Die Sozialpartner miis-
sen zuerst dafiir auf europidischer Ebene ihr
Vertretungsproblem lésen. Auch hingt die
Beriicksichtigung freier gesellschaftlicher Tri-
ger in der europdischen Sozialpolitik davon
ab, in welchem AusmaB sie kooperien, wel-
cher Politikbereiche sie sich vertraglich anneh-
men und mit welchem Nachdruck sie ihre
Ziele verfolgen. Je nachdem, wie dies ausfillt,

- mifite der europidische Arbeits- und Sozial-
gesetzgeber Regelungszustindigkeiten zuriick-
nechmen'®,

Der Rechtsweg: Aktive und passive Subsidiaritat
durchzusetzen kann auch auf dem Rechtsweg
gelingen. Die Einhaltung des Prinzips ist nach
Auffassung des Bundesverfassungsgerichts in
Karlsruhe die Sache des Europiischen Gerichts-
hofs. Dieser hat sich in dlteren Entscheidungen
als Vorstreiter einer Politik der Beschneidung
nationaler zugunsten von Gemeinschaftszustin-
digkeiten ausgezeichnet; Karlsruhe erwartet, dafl
mit der seit Maastricht offenbar gewordenen Inte-
grationsdichte die Handlungsmoglichkeiten euro-
pdischer Organe .nicht nur auf Ziele hin zu be-
stimmen. sondern in ihren Mitteln tatbestandlich
zu erfassen, ihre Aufgaben und Befugnisse also
gegenstindlich zu umgrenzen* seien'®. Das kann
‘bedeuten, daB institutionelle Arrangements, wie
sie oben beschrieben wurden, ithren rechtlichen
Bestand verlieren. So hat das ,,Bananenurteil®
vom 4. Oktober 1994 sondervertraglich fortbeste-
hende Freiheiten deutscher Bananenimporteure
ins Prokrustesbett der allgemeinen europdischen
Binnenmarktordnung gezwungen.

In Fragen des volkervertragsrechtlichen Status der
EU und einer Strategie der ,ultima ratio™ des
Mitgliedsstaates Deutschland erscheint im Licht
des Urteils vom 12. Oktober 1993 ein Gang nach
Karlsruhe lohnender als ein Gang nach Luxem-
burg. Denn noch ist es ungewif3, ob eine Weiter-
entwicklung der EU zu einem Bundesstaat, wie
sie aus den groBen Bonner Parteien heraus betrie-
ben wird, nur aufgeschoben ist oder ausgeschlos-
sen bleibt.

18 Vgl. Heinz Markmann, Die Rolle der Verbédnde in der
EG. und Klaus Sieveking, Bestimmungsfaktoren und
Bezugspunkte der Europidischen Sozialpolitik, in; Rudolf
Wildenmann (Hrsg.), Staatswerdung Europas? Optionen fiir
eine Europidische Union, Baden-Baden 1991, S.269ff.,
S.285ff.

19 Bernhard Kahl, Europiiische Union: Bundesstaat-Staa-
tenbund-Staatenverbund. - Zum Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts vom 12. 10. 1993, in: Der Staat, Bd. 33 (1994),
S.341ff.
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VII. Europa-Konzeptionen und
Subsidiarititspolitik

Die oben ndher ausgefiihrten Strategien miissen
nicht erfunden, sondern nur zielstrebig genutzt
werden. Insofern ist der Kampf um die Revision
des Maastrichter Vertrags (,,Maastricht Zwei*) in
der europdischen Politik lingst im Gang. Umge-
kehrt wird die volkervertragsrechtliche Form der
Gemeinschaft, die 1996/97 verabredet werden
diirfte, die Entfaltung der subsididren Politikstra-
tegien entscheidend beeinflussen. Unter dem
Blickwinkel unterschiedlich entfaltbarer Subsidia-
ritatspolitik werden heute drei Europa-Konzeptio-
nen vertreten: der groBe Bundesstaat, der kleine
Bundesstaat in einem groBeren Staatenbund und
der groBe Staatenbund.

Ein groBer Bundesstaat, wie er in der unmittel-
baren Fortsetzung von ,Maastricht Eins“ liegen
konnte, wird von den Mittelmeer-Anrainern und
von Irland vertreten. Sie wollen eine Fusion im
Gleichschritt aller Mitglieder, was bedeutet, daf
die starken die schwachen Volkswirtschaften in
Richtung auf Strukturvereinheitlichung und
Kohision mitziehen und die dafiir erforderlichen
MaBnahmen auf Gemeinschaftsebene formuliert
und in Gang gesetzt werden. Dem politischen
Gleichschritt, so die Annahme, folge der sozial-
okonomische nach. Freilich ist die Idee eines ,,poli-
tischen Gleichschritts* der EU schon heute weithin
illusionédr®; fiir die Entfaltung von Subsidiaritats-
politik wiére sie ungeeignet: Wenn das, was die
schwichsten Mitglieder nicht selbst zu leisten
vermogen, Briissel wahrnehmen muf, ist passive
Subsidiaritdat insoweit ausgeschaltet und aktive
Subsidiaritidt wiirde zur Verhiillungsformel unmit-
telbarer, d.h. supranationaler Gemeinwohlforde-
rung verkommen.

Den kleinen Bundesstaat in einem gréf3eren Staa-
tenbund vertreten Christdemokraten und Christ-
lich-Soziale in den Parlamenten von Bonn und
StraBburg. Mit der ,Kern-Europa®-Idee (sog.
Schiuble-Papier?') stellen sie dem Drang nach
immer mehr , Kohision™ die wihrungspolitischen

20 GroBbritannien und Ddnemark haben sich in Maastricht
Sonderkonditionen ausgehandelt, Beitritts-Linder genieBien
Ubergangsregelungen, und selbst die Wiahrungsunion ist nur
fiir Mitglieder erreichbar, die die Kriterien der Konvergenz
erfiillen.

21 Die ,,Uberlegungen zur europiischen Politik* sind samt
internationalem Presse-Echo abgedruckt in: Das Schiuble-
Lamers-Papier. Nationale und internationale Reaktionen
(= Dokumentation) hrsg. von der Konrad-Adenauer-Stif-
tung, Bereich Forschung und Beratung - Internationale Poli-
tik —, St. Augustin, Oktober 1994.
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~Konvergenz-Kriterien* entgegen. Die Integration
wird danach nicht in erster Linie vom ungleichen
regional- und sozialpolitischen Bedarf her gesteu-
ert, sondern nach der relativen wirtschafts- und
finanzpolitischen Leistungsfahigkeit supranational
verbundener Mitgliedsstaaten. Es gibt heute kein
gleich gutes Konzept, um zu vermeiden, daf}
Kompetenzvermutungen zugunsten nachgeordne-
ter Gemeinschaften auf lange Zeit leerlaufen. Das
Kern-Europa-Konzept, das von der Tatsache einer
~europdischen Regierung” ausgeht, favorisiert
zwar Politiken unmittelbarer Gemeinwohlfoérde-
rung, aber auch Formen aktiver Subsidiaritit.
Wegen seiner bundesstaats-nahen Zielvorstellung
vernachlassigt es — im Kern — die Dimension passi-
ver Subsidiaritit.

Das Konzept des groBen europdischen Staaten-
bundes schlielich wurde und wird von den
konservativen britischen Premierministern vertre-
ten. Mit seinem Mehr-Kerne-Konzept (Multi-core-
Europe?®) hat John Major unmittelbar auf
Wolfgang Schiduble geantwortet, dem es in der
Ablehnung des Gleichschrittskonzepts dhnelt; es
formuliert jedoch den Verzicht auf Fusion grund-
sitzlicher. Nicht ausgeschlossen werden Sonder-
vereinbarungen. Derlei Vereinbarungen stehen
in der Tradition klassischer britischer Gleich-
gewichtspolitik. Subsidiarititspolitisch setzt John
Major auf mittelbare Gemeinwohlférderung und
schafft, anders als das Kern-Europa-Konzept, viel
Raum fiir passive Subsidiaritét.

Zusammenfassend 1aBt sich feststellen: Der Ver-
trag von Maastricht — beschlossen am 9./10. De-
zember 1991, in Kraft getreten am 1. November
1993 - hat die supranationale Dimension so sehr
betont, da die Europidische Gemeinschaft in eine
Akzeptanzkrise geriet. Die zwolf Regierungen
hofften, die europiischen Offentlichkeiten durch
die ausdriickliche Gewihrleistung des ihnen ver-
trauten regionalen und nationalen Politik-Umfel-
des zuriickgewinnen zu konnen und warben mit
dem Subsidiaritédtsprinzip fiir ein Europa der Biir-
ger. Die rechtliche Auslegung des erstmals volker-
vertragsrechtlich fixierten Prinzips steht im Streit:
Wihrend die Kommission im Zweifel supranatio-
nale Losungen bevorzugt (,komparativer Effi-
zienztest™), befiirworten einige Mitgliedsstaaten
und gliedstaatliche Akteure (unter ihnen Bayern)
gegenteilige Antworten: Im Zweifel soll der klei-
neren Gemeinschaft das letzte Wort zustehen.

22 Die ,,Antwort* John Majors erfolgte in einer Rede vor
der Universitat Leiden, vgl. 16 Downing Street Press Notice
vom 7. Sept. 1994, abgedruckt in: Das Schiduble-Lamers-
Papier (vgl. Anm.21), zusammengefaBt in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung vom 9. 9. 1994, S. 3; zum britischen Fédera-
lismus-Verstindnis, das die kommunalen Selbstverwaltungs-
rechte betont.
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Hans Arnold: Die Europiische Union zwischen Maastricht und Maastricht-Revision
Aus Politik und Zgitgeschichte, B 3-4/95, S. 3-9

Die Europapolitik befindet sich derzeit, zwischen dem Inkrafttreten des Vertrages von Maastricht und der
fiir 1996 vorgesehenen Konferenz fiir eine Revision/Uberpriifung des Vertrages, in einem Ubergangs-
stadium. Der Vertrag von Maastricht ist 1991 zum Zeitpunkt des politischen Epochenwechsels entstanden,
der in den zwei Jahren zwischen dem Fall der Berliner Mauer und dem Ende der Sowjetunion die europii-
sche Szene radikal verdndert hat. Er ist ein Dokument des Ubergangs. Er folgt einmal, vor allem mit dem
Projekt einer ,Wirtschafts- und Wahrungsunion* (WWU), der fritheren Linie westeuropiischer Integra-
tionspolitik, die auf ein Aufgehen der Staaten der ,,Europiischen Gemeinschaft" in einer supranationalen
europiischen Einheit, einer Art Bundesstaat, gerichtet war. Er folgt mit seinen anderen Teilen, insbeson-
dere mit der Einfithrung des Subsidiarititsprinzips, der Linie einer zwischenstaatlichen Zusammenarbeit.
In der mit dem Vertrag gegriindeten ,Europédischen Union® (EU) tendiert die Entwicklung in letztere

Richtung.

Wernhard Moschel: Europapolitik zwischen deutscher Romantik und gallischer Klarheit
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/95, S. 10-16

Die fiir 1996 bereits beschlossene Revisionskonferenz von Maastricht wird den Charakter einer breiter
angelegten Folgekonferenz annehmen. Der Verfasser arbeitet als MaBstab fiir ins Auge gefalite Vertrags-
dnderungen die mit einer europdischen Integration verfolgten Zwecke zusammen mit den dazugehdérigen
Relativierungen heraus. Er systematisiert sie als Friedensargument, Binnenmarktargument, als imperiales
Argument und als Deutschen-Argument. Bei einer Verkniipfung dieser Zwecke mit den méglichen institu-
tionellen Optionen verwirft der Verfasser die Idee eines europdischen Bundesstaates als unrealistisch. Ahn-
liches gilt fiir ein Konzept eines Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten und eines Europa der Regio-
nen. Der Autor hilt eine Fortentwicklung des Status quo mit Augenmal fiir geboten. Er diskutiert im
einzelnen die davon betroffenen Titigkeitsfelder und solche ReformmaBnahmen, welche die Arbeitsfihig-
keit der europiischen Entscheidungsorgane sicherstellen konnen.

Wolfgang Kowalsky: Europa vor der Herausforderung zivilisierter Innenbeziehungen
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/95, S, 17-23

Angesichts der eklatanten Ungleichgewichte und Ungleichzeitigkeiten des europiischen Integrationsprozes-
ses ist eine Neujustierung erforderlich. Neben einer tiefgehenden 6konomischen Integration wurden nur
rudimentdre Formen einer Politischen Union realisiert, von der Sozialunion ganz zu schweigen. Die Ge-
meinschaft steckt zudem in der tiefsten Krise seit Unterzeichnung der Romischen Vertrige: Zentrifugal-
kriifte, hervorgerufen durch den Zerfall der realsozialistischen Staatengemeinschaft, 16sten méchtige Des-
integrationstendenzen aus, die parallel zu Erosionserscheinungen von innen wirken. Die Gemeinschaft
steht vor der doppelten Herausforderung, das erreichte MaB an Kohision und Integration zu bewahren und
daher die Zentripetalkriifte zu stdrken und zugleich die durch sukzessive Erweiterung verursachte Nicht-
anpassung der fiir eine Sechsergemeinschaft geschaffenen Strukturen durch deren Reform zu bewiltigen.

Manfred A. Dauses/Friedrich Fugmann: Die politisch-institutionelle Stellung
des Europiiischen Parlaments nach dem Maastricht-Vertrag

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/95, S. 24-32

Von den Mitgliedsstaaten sind beachtliche Kompetenzfelder auf die Europdische Union (EU) zur Aus-
iibung iibertragen worden. Das nicht nur formal verstandene Demokratieprinzip verlangt, bezogen auf die
EU, daB alle Akte der EU-Hoheit auf den Willen der in der EU vertretenen Vélker riickbeziehbar sind.
Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wird allerdings zum jetzigen Zeitpunkt die demo-
kratische Legitimation der EU-Hoheitsakte noch iiberwiegend von den nationalen Parlamenten vermittelt;
dem Europdischen Parlament kommt (nur) eine stiitzende Funktion zu. Dies fiihrt zu einem bisher ungelésten
Dilemma, denn zu mehr als nur formaler Kontrolle des EU-Geschehens sind die nationalen Parlamente

faktisch nicht in der Lage.

Paul-Ludwig Weinacht: Aktive und passive Subsidiaritiit: Prinzipien europiischer
Gemeinschaftsbildung
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3-4/95, S. 33-39

Erstmals gelangte mit dem in Maastricht beschlossenen Art. 3b des EG-Vertrages das u. a. im deutschen
Sozial- und Bundesstaatsrecht lingst eingefiihrte Subsidiarititsprinzip ins europiische Volkervertragsrecht.
Vor allem deutsche Politiker argumentieren, daB dadurch einem unitarischen Verstindnis in Europa wirk-
same Schranken gesetzt sind. Die Rechtsmeinungen dariiber gehen jedoch auseinander. Beispielsweise be-
hiilt sich die Kommission vor, selbst zu entscheiden, in welchen Fillen das EU-Gemeinwohl ,,besser” in

Briissel als in den Hauptstéddten der Mitgliedsstaaten oder ihren Regionen aufgehoben ist.
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