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Vorwort

Der Foderalismus war seit jeher ein grundlegendes Bezugssystem und eine
Quetle der Inspiration fiir die europiaische Integration. Von Robert SCHU-
MAN bis Joschka FISCHER haben sich zallreiche politische Verantwortliche
fiir eine Form der foderalen Organisation Europas ausgesprochen.

Und dennoch handelt es sich beim Foderalismus um ein wenig be-
kanntes Konzept: In alten Nationalstaaten wie Grofibritannien oder Frank-
reich beschwort es oft das Schreckgespenst einer extremen Zentralisierung
herauf, obgleich die Grundidee dieser politischen Organisationsform gera-
de im Willen bestelit, die Autonomie und Vielfalt der féderierten Einheiten
zu bewahren.

Um den Akteuren, die sich an der breit angelegten Debatte iber die
Zukunft Europas im Gefolge des Vertrags von Nizza beteiligen, gewisse
Anregungen zu vermitteln, erschien es uns angezeigt, den folgenden Uber-
blick {iber den Beitrag des foderalistischen Denkansatzes zum européischen
Integrationsprozess zu veroffentlichen.

Die Studie von Professor Dusan SIDJANSKI verdient besondere Beach-
tung, weil sie die vielfdltigen Facetten des Konzepts systematisch aufarbei-
tet. Sie zeigt in anschaulicher Weise, wie sich zahlreiche Aspekte des euro-
paischen institutionellen Aufbaus mit féderalen Systemen verbinden lassen.
Dies betrifft sowohl die Unterwerfung unter gemeinsame Regeln als auch
die Suche nach einem angemessenen Gleichgewicht zwischen grofien und
kleinen Staaten.

Die Studie beleuchtet auch die grofie Vielfait der foderalen Systeme,
die darauf angelegt sind, Antworten auf verschiedene funktionelle Bediir-
nisse zu finden, Man wiire beinahe versucht zu behaupten, es gebe ebenso
viele Faderalisimen wie foderale Systeme.

Darin scheint mir eine wichtige Erkenntnis fiir all jene zu liegen, die
sich tiber das Werden Europas Gedanken machen. Der européische Eini-
gungsprozess ist ein vollig neuartiges politisches Unternchmen und erfor-
dert inmovative Ideen: Er kann weder in eine bestehende Form gegossen
werden noch ein fritheres Modeli nachahmen. Eine aufmerksame Analyse
der Strukturen, die eine Synthese von Einheit und Vielfalt anstreben, kann




der Reflexion nur dienlich sein. Zu einem Zeitpunk{, da sich die herbeige-
sehnte Wiedervereinigung des ewropéischen Kontinents abzeichnet, er-
scheint ein Nachdenken tber unsere Zukunft unerlisslich. Mogen die fol-

genden Seiten zur Bereicherung der bevorstehenden Debatten beitragen.

Jacques DELORS
Ehemaliger Prisident der Européischen Kommission

Prasident von Nofre Europe
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Einfilhrung

Die Wiederkehr des Foderalismus

Zwei gegensitzliche Tendenzen bestimmen die Entwicklung der Europai-
schen Union: eine gemeinschaftiiche Dynamik einerseits, die eine foderal
organisierte Gemeinschaft anstrebt, und andererseits das Projekt einer in-
tergouvernementalen Zusammenarbeit in aufSen- und innenpolitischen An-
gelegenheiten. Es dréangt sich deshalb die Frage auf, ob eine dauerhafte Ko-
existenz des gemeinschaftlichen Systems und der intergouvernementalen
Zusammenarbeit unter einem Dach moglich ist. Ist es fiir die Earopéische
Union nicht vielmehr dringend notwendig - besonders in Anbetracht der
bevorstehenden Erweiterung -, den einen Pol zu konsolidieren, der im Hin-~
blick auf die verschiedenen privaten und &ffentlichen Partner sowohl im
Bereich der Integration als auch bei der Kooperation klare und eindeutige
Impulse zu vermitteln vermag und der eine europdische Identitit auf inter-
nationaler Ebene sichtbar verkorpern kann? Ist nicht der Zeitpunkt ge-
kommen, gemeinsam tiber die Folgen dieses pragmatischen Ansatzes nach-
zudenken, der darin besteht, ungleichartige Teile aneinander zu reihen,
statt sie in ein harmonisches Ganzes einzubinden? Ist versucht worden, die
Konsequenzen der intergouvernementalen Zusammenarbeit einzuschitzen,
die, wenn sie nicht provisorischen Charakter hat, einen Effizienzverlust und
die Riickkehr zu einer traditionellen Organisation zur Folge haben kann?
Wie ldsst sich nun dem Bruch des institutionetien Gleichgewichts und dem
Stillstand des Demokratisierungsprozesses der Europédischen Union entge-
gentreten? Diese Fragestellungen schlagen sich in der europdischen Debatte
nieder, die sich mit der dringenden Notwendigkett eines einigenden Kerns
und letztlich einer Verfassung beschiftigt.

Der europidische Foderalismus steht auf der Tagesordnung. Im Gefolge
der Idee einer Avantgarde und der von Jacques DELORS vorgeschlagenen
Foderation der Nationalstaaten sowie von Uberlegungen des deutschen
Bundesprisidenten Johannes RAU zur Opportunitit einer foderalen Verfas-
sung fiir Europa haben Valéry GISCARD D'ESTAING und Helmul SCHMIDT
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Der foderative Ansatz

einen foderalen Ansatz fir das Europa der Euro-Zone innerhalb der Euro-
péischen Union vorgeschlagen. Joschka FISCHER skizzierte seinerseits in sei-
ner Rede vom 12. Mai 2000 das Ziel der Union in der Form einer veritablen
europiischen Fderation, wihrend Romano PRODI in seinen Uberlegungen
zur Zukunft der Union darauf hinwies, eine Gruppe von Landern miisse
voranschreiten, und gleichzeitig bestétigte, er «moge» das Wort «fideral»
und das foderale Modell. In dieselbe Richtung geht Giuliano AMATOS Auf-
ruf fiir ein «starkes Herz fiir Europa».

Diese itbereinstimmenden Initiativen franzdsischer, deutscher und ita-
lienischer Personlichkeiten und des Prasidenten der Européischen Kommis-
sion verdienen deshalb Beachtung, weil sie den Mitgliedstaaten der Unien,
aber auch den Beitrittskandidaten ein européisches Projekt vorschlagen und
den Weg zu einer europdischen Foderation vorzeichnen, Die Wiederkehr
des Foderalismus, der lange Zeit tabuisiert war, auch wenn er gleichzeitig
in der Union praktiziert wurde, fallt mit der Wahl der curopéischen Devise
susammen, die aus Vorschldgen von Gymnasiasten der Mitgliedstaaten der
Union resuitierte: die «Einheit in der Vielfalt», die nichts anderes beschreibt
als das markanteste Symbol des Foderalismus.

Die Ideen des Haager Kongresses der Europiischen Bewegung von
1948 und die Vorschlige von Robert SCHUMAN und Jean MONNET werden
durch die offentliche Diskussion tiber die Finalitat der Union wieder ins
Licht geriickt. Die Luropdische Gemeinschaft fiir Kohle wmd Stahl (EGKS) sei
«der erste Schritt zu einer européischen Foderation», hieR es in der Erkla-
rung vom 9. Mai 1950. Nach Jean MONNET zeigte die EGKS «die Richtung,
in der das kiinftige Europa seinen Weg zu einer foderalen Gemeinschaft su-
chen muss ...».! Heute ist diese Suche nach einem eigenstdndigen européi-
schen Faderalismus dringlicher denn je.

Der Foderalismus ist die gesellschaftliche Organisationsform, die wohl
am ehesten geeignet ist, die Europder in giner Gemeinschaft zu vereinen,
welche die nationalen, regionalen und kulturellen ldentititen garantiert,
sich dabei im Finklang mit der unwermeidlichen gegenseitigen Verflech-

1 Les Etats-Unis d Europe ont commiencé (Paris: Robert Laffont, 1955}, S. 17 und
110.
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Einfithrung

tung befindet und angesichts der Globalisierung sogar eine européische
Identitit zum Ausdruck bringt. Unter dem Begriff «Governanice auf ver-
schiedensten Ebenen» erscheint heute ein neuer Ansatz, der dem Ziel, zahl-
reiche Akteure einzubeziehen und horizontale Netzwerke zu bilden, aber
auch den neuen Entwicklungen im Bereich der Kommunikation besser ge-
recht wird. Es lassen sich in diesem Konzept die wesentlichen Merkmale
einer foderativen Methode und eines neuen Foderalismus wiedererkennen.
Sowoll durch seine Grundsitze als auch durch seine Leitmotive und seine
flexible Methode bietet der Foderalismus die Moglichkeit, Synergien zwi-
schen entgegengesetzten Polen zu schaffen, zum Beispiel zwischen der
Tendenz zur Globalisierung unter dem Druck der neuen technologischen
Revolution einerseits und der Faszination fiir kulturelle, nationale, regiona-
le, ja lokale Besonderheit andererseits; zwischen der Solidaritit arbeitsteiliger,
kontinentetibergreifender Verflechtungen und der auf nationaler, ethnischer
und kultureller Nihe begriindeten Solidaritit. Die Anwendung der fédera-
tiven Methode ermoglicht es, grofe Wirtschaftsraume und Wohlstands-
unterschiede von Landern und Menschen im Rahmen der Union, die auf
einem Geflecht von Solidaritit, Loyalitit und vielfdltigen Zugehorigkeiten
beruht, miteinander in Einklang zu bringen.

Méglich wird die Beherrschung dieser komplexen Welt durch die Ent-
wicklung der Spitzentechnologien im Bereich von Kommunikation und
Management. Angesichts der bisherigen Erfahrungen, der weltweiten post-
industriellen Entwicklungen und der Notwendigkeif, multinationate Réu-
me zu schaffen, scheint der Foderalismus als Denkart, Methode und Gesell-
schaftsorganisation einer neuen Zukunft entgegenzusehen, wie die Existenz
der Europaischen Union belegt. Er erscheint nicht in Form eines vorgefer-
tigten und starren Modells, sondern zeichnet sich aus durch eine stindige
Suche nach angemessenen Losungen, nach dynamischen Gleichgewichts-
zustinden, nach Funktionen und Institutionen, die auf einem gemeinsamen
Fundament und einigen Grundprinzipien beruhen. Dieser neue, im Entste-
hen begriffene Foderalismus beruht auf der europiischen Kultur, auf ihrer
tief greifenden Einheit und reichen Vielfalt und auf ihren gemeinsamen
Werten, ithren demokratischen Grundsitzen und den Menschenrechten. kr

13




Der foderative Ansatz

erinnert in vielem an bekannte Organisations- und Funktionsweisen demo-
kratischer Geseilschaften.

Beispiele foderativer Prinzipien

Unter den foderativen Prinzipien halte ich mich an diejenigen, die mir zu-
gleich als unabdingbar fiir die Funktionsfahigkeit einer foderativen Ge-
meinschaft und als charakteristisch fiir einen fdderativen Ansatz erschei-
ner.

In den verschlungenen Pfaden der Geschichte ist eine Tendenz zur
Ausweitung der freiheitlichen Sphére, zur Anerkennung der Rechte von
Individuum und Gemeinschaft und zur Bildung neuer, grofierer Verbund-
systeme zu erkennen. Die Existenz der Europiischen Gemeinschaft ver-
deutticht im Lichte der schweizerischen, deutschen und amerikanischen Er-
fahrungen die grundsétzliche Ausrichtung des Integrationsprozesses, den
foderative Prinzipien kennzeichnen. Der Integrationsprozess respektiert die
nationalen Identititen und bildet gleichzeitig den institutionelien Rahmen
einer Foderalisierung oder Regionalisierung vormals zentralistischer Mit-
ghiedstaaten wie Belgien und Spanien oder - in einem langsameren Rhyth-
mus - Frankreich und Italien. Unter diesem Gesichispunkt stellt der Fode-
ralismus eine Haltung gegentiber Anderen und der Gesellschaft dar, aber
auch eine Methode und eine Verkorperung der Realitdt und einen bestimm-
ten Stil der gesellschaftlichen Organisation und des Verhaltens. Es handelt
sich nicht um ein starres Modell, das sich verschiedenartigen Gesellschaften
iiberstiilpen igsst, sondern um einen Komplex von Teilsystemen, von Struk-
turen und Prozessen, die auf einigen Grundprinzipien beruhen. Der Fodera-
lismus ist eine lebendige Methode, die sich durch progressive Anpassungen
und mit Riicksicht auf bestehende Funktionen und Organe weiter-
entwickelt, Der durch das Christentum verbreitete Grundsatz der Anerken-
nung der Person und der Personengemeinschaften ist das Fundament der
Freiheit, der Demolkratie und des Foderalismus. Indem der Féderalismus
die Werte der freien Vereinigung, des Pluralismus, der dkonomischen und
gesellschaftlichen Entscheidungszentren und der politischen Polyarchie an-
erkennt, widerspiegelt er das Wesen der europdischen Kultur, die sich
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Einfithrung

gleichzeitig durch gemeinsame Grundziige und grofie Vielfalt auszeichnet.
Die foderative Union ist in Wahrheit darauf angelegt, die spezifische Be-
sonderheit ihrer Mitglieder, der Nationen und Gliedstaaten, aber auch der
Regionen, Stidte und Gemeinden sowie der Minderheiten zu bewahren
oder sogar zu fordern.

Die Finalitit des Foderalismus besteht darin, die Vielfait und die ver-
schiedenartigen Identitidten zu garantieren, immer unter der Voraussetzung
der Vereinbarkeit der politischen Regime (Strukturen und Praktiken) und
gemeinsamer Grundnormen, wie sie KANT in seinem Traktat Zum cwigen
Frieden definiert hat. Die elementaren Menschenrechte und die demokrati-
schen Grundsitze sind Teil dieses gemeinsamen Fundus. Andere Prinzipien
wurden von Denis DE ROUGEMONT genannt, wie der Verzicht auf Hegemo-
nie und auf den Geist der Systematik oder Geometrie, ist es doch Aufgabe
einer Foderation, verschiedenartigste Elemente miteinander zu verbinden.
Das Ziel einer Féderation ist der Schutz der Eigenart jeder Minderheit, der
Nationen, der in der Féderation vereinigten Staaten oder Regionen. Dem
Prinzip der Uniformitat und Starrheit - wie es kommunistische «Féderatio-
nen» verkorperten - steht das Prinzip der Komplexitdt und Vielfalt gegen-
iber. Fine Foderation entsteht in der Tat durch einen allmahlichen Prozess,
auf dem Umweg tiber Personen und Gruppen, durch eine Methode, die die
Entstehung moderner Kommunikationsnetze und komplexer Strukturen
der modernen Gesellschaft antizipiert. Eine Foderation entsteht und wéchst
in einem Raum der Freiheit, der Demokratie und des Pluralismus, in der
Mannigfaltigkeit der Ideen, der Kulturen, der Parteien und Regionen inner-
halb eines komplexen und differenzierten geselischaftlichen Gefliges. Der
Foderalismus entspricht einem Energiefluss, der dank eines gemeinsamen
Pols von unten nach oben alle Ebenen durchléduft.

Das Prinzip der Aunlonomniie der die Union bildenden Einheiten und das
erginzende Prinzip ihrer Beleiligung an der gemeinsamen Machtaustibung
schlagen sich in der doppelten Vertretung der Burger oder der Volker und
der Staaten oder der Teileinheiten innerhalb einer Volkskammer und einer
Staatenkammer nieder. Die gemeinsamen Zustdndigkeiten ergeben sich
aufgrund der Aufgabenteilung und nach Mafigabe des Umfanges der zu
erfiillenden Aufgaben. Den verschiedenen Ebenen ciner Gemeinde, einer
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Der foderative Ansatz

Region, eines Bundeslandes, eines Staates oder einer Foderation europii-
schen Zuschnitts entsprechen autonome und voneinander abhéingige Zu-
stindigkeiten, deren Reichweite durch den Umfang ihrer Aufgaben und
aufgrund ihrer Leistungsfahigkeit definiert wird. Wenn das Ausmaf® der
Aufgaben die Leistungsfihigkeit der einzelnen européiischen Staaten iiber-
steigt, werden Zustindigkeiten auf die hthere Entscheidungsebene der Eu-
ropdischen Union iibertragen. Diese Methode, die das Subsidiarititsprinzip
umsetzt, befreit den iiberlasteten Staat von Aufgaben, die auf die européi-
sche Foderation, aber auch auf die Regionen, die Gemeinden oder den pri-
vaten Sektor tibergehen. Sie fiihrt dazu, dass in jedem Fall ermittelt wird,
auf welcher Ebene und durch welche offentliche oder private Korperschaft
eine Funktion am effizientesten wahrgenommen wird, jeweils unter Be-
riicksichtigung der Ressourcen und der verfiigbaren Kapazititen. Die Suche
nach dem geeigneten Entscheidungsniveau bedeutet, anders ausgedriickt,
die Umsetzung des Subsidiaritdtsprinzipes. Was die Staaten tun kénnen,
soll die Foderation nicht tun. Die gleiche Regel gilt auch fiir Regionen und
lokale Kérperschaften. Daraus ergibt sich, dass auf ein Entscheidungszentrim
und die Zusmmmenlegung der Ressourcen und Kapazititen auf der Ebene
der Europdischen Union zuriickgegriffen wird, wenn die entsprechenden
Ebenen nicht itber die geeigneten Mittel verfigen. Die Bedeutung dieser
Grundsiitze des curopdischen Foderalismus wurde durch das Wiederaufle-
ben der Nationalismen, den Zusammenbruch der Sowijetunion und den
gewaltsamen Zerfall Jugoslawiens sowie durch die Entstehung homogener
Kleinstnationalstaaten deutlich herausgestellt. Die nationale Identitét dieser
neuen Staaten charakterisiert sich vor allem durch Diskriminierung und In-
toleranz oder durch Ablehnung des Anderen.

In Anbetracht dieser Grundprinzipien des Foderalismus dréngen sich

vier Anmerkungen auf:

1. Es gibt keinen Idealtypus von Féderalismus.

2. Strukturen, die auf féderalistischen Prinzipien aufgebaut sind, stellen
kein hierarchisches Ordnungssystem dar, wie dies fiir den zentralisti-
schen Staat zutrifft.
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Einfiihrung

3. Die Schaffung einer Foderation bedingt keinesfalls eine vollstindige
Abkehr von vorher existierenden Institutionen, sondern baut auf der
Realitidt der politischen Kulturen und Institutionen auf. Dieser Prozess
fihrt zu einer Neuverteilung der Verantwortlichkeiten und Zustdn-
digkeiten, entsprechend der Fihigkeit der konstituierenden Einheiten.

4. Die foderalistische Methade ist zukunftsorientiert; sie entspricht den
Anforderungen des Integrationsprozesses und stelit einen bemerkens-
werten Trumpf bei der Bewiitigung der durch die technologische und
gesellschaftliche Revolution auftretenden Probleme dar.

Die derzeit zu beobachtenden Verdnderungen sind das Ergebnis einer Rol-
lenverteilung zwischen verschiedensten Akteuren, die mit Hilfe von Mikro-
computern und Elektronik ein vielschichtiges Netz von Kommunikation,
Kooperation und Einflusssphiren errichtet haben. Nach Denis DE ROUGE-
MONT stellen der Foderalismus und die Computer die Zukunft dar.! Diese
fordern die Entwicklung horizontaler Beziechungen auf Kosten pyramiden-
formiger Strukturen, eine Entwicklung, die nach Jan CARLZON auch die
Funktionsbedingungen der Unternehmen verdndert: Fithrungskrafte versu-
chen nicht mehr, sich kraft ihrer Befehlsgewalt durchzusetzen, sie versu-
chen vielmehr das Personal mit einzubinden, indem sie ihm eine zuvor ge-
meinsam abgestimmte, klare Vision und ein kollektives Projekt vorschla-
gen. Diese neue Methode setzt eine breite Information tiber die Ziele voraus
und erfordert im Gegenzug einen hohen Einsatz von Seiten des Personals.
Neue Formen der Aufteilung von Verantwortlichkeiten beruhen auf der Be-
teiligung aller Akteure, einem Prinzip, dessen Verwandtschaft mit der ftide-
ralen Methode offensichtlich erscheint. Nach Jérome VIGNON wird aus der
Vernetzung verschiedenster Initiativen und dezentralisierter Aktionen die
curopidische Identitit entstehen, indem diese Aktionen auf gemeinsamen
Grundsitzen aufbauen und gemeinsame Ziele anstreben. Dies setzt die Exi-
stenz gemeinsamer Institutionen voraus, die nach Anhérung der wichtigs-
ten Akteure in der Lage sind, die allgemeinen Ausrichtungen entsprechend

1 «Le fédéralisme, cest lautonomie des régions plus les ordinateurss, i «In-
formalion n’est pas savoirs, Diogéne 116 (Paris: Gallimard, 1981), 5. 5.
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den europiischen Interessen festzulegen, die dann von einer autonomen In-
stitution vorgeschlagen und mit Beteiligung der Mitgliedstaaten, Regionen
und Biirger umgesetzt werden.
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Mogliche Lehren aus den
Erfahrungen foderaler Staaten

Wenn es auch kein allgemein guiltiges «foderales Modell» gibt, so ist doch
unbestritten, dass alle foderalen Staaten gewisse entscheidende Funktionen
erfillen, allerdings in unterschiedlicher Art und Weise und mit unter-
schiedlichen Strukturen, Dieses gemeinsame Fundament und die zugrunde
liegenden Prinzipien machen die eigentlichen Merkmale foderaler Gemein-
schaften aus, die sie von anderen Typen politischer Gemeinschaften, vor al-
lem vom zentralistischen oder einheitsstaatlichen Modell, unterscheiden.

Das zentralistische Nodell

Das zentralistische Modell, wie es sich in Frankreich herausgebiidet hat -
und das hier als Kontrapunkt angeftihrt wird ~, kann trotz seines Erfolgs
weder als Beispiel noch als Bezugspunkt fiir die Europédische Union dienen.
Die Umsetzung dieses Modells wiirde zur Bildung eines europiischen Na-
tionalstaates fiihren, in dem die europiischen Staaten und Nationen auf-
gingen. Wenn Frankreichs zentralistische Struktur, die freilich im Begriffe
ist, sich zu regionalisieren, auch nicht als Modell fiir die Europédische Union
dienen kann, so hat das Land dennoch in entscheidender Weise zur demo-
kratischen Substanz der Union beigetragen: Menschen- und Biirgerrechte,
die Begriffe von Freiheit und Gleichheit, Volkssouveranitat, Prinzipien, die
die Grundlage jedes demokratischen Staates bilden und wesentliche Teile
des Fundaments der Europdischen Union darstellen. Diese zentralen Begrif-
fe haben sich indessen in einem einheitsstaatlichen, von der einen und un-
teilbaren Souverdnitit gepragten politischen System und im Rahmen einer
pyramidenférmigen Ordnung und einheitlicher Normen entwickelt. Der
demokratische und einheitliche Nationalstaat wurde am Ende des Zweiten
Weltkriegs durch eine noch grofiere Konzentration der Kompetenzen in der
Exekutive und im Verwaltungsapparat verstirkt, was im Ubrigen mit einer
Ausweitung des staatlichen Handlungsfelds vor allem im Bereich der Wirt-
schaft einherging (Verstaatlichungen, politische, wirtschaftliche und gesell-
schaftliche Planung). Diese Merkmale, die fir die franzésische politische
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Kultur pragend sind, lassen die Kithnheit und auffergewthniiche Weitsicht
der fithrenden Politiker Frankreichs ermessen, welche die Idee einer euro-
piischen Foderation gegen den Strom der franzdsischen Tradition auf den
Weg gebracht haben. Obwoll sich das politische System Frankreichs heute
hin zu weniger Interventionismus und mehr Regionalisierung entwickelt,
verzerrt diese Tradition auch heute noch die Wahrnehmung der Européi-
schen Union. Die wachsende Rolle der Stadte mit ihren politischen Zustan-
digkeiten und der Regionalisierungprozess in Verbindung mit den Auswir-
kungen der europidischen Integration verdndern dieses politische System in
zunehmendem MaBe. Dies fithrt dazu, dass sich die Ideen von geteilter
Souverdnitat, Differenzierung oder gemeinsamer Wahimehmung der Ho-
heitsrechte und Respektierung der nationalen Identititen innerhalb der
Union immer mehr Gehor verschaffen - alles Begriffe, die zu den Grund-
pfeilern des Foderalismus gehdren.

Der Beitrag des deutschen Foderalismus

Das deutsche féderative Modell scheint gewissen Voraussetzungen der Eu-
ropdischen Union besser zu entsprechen. Die Regierungsgewalt ist dort
zwischen Bund (Foderation) und Liandern (Gliedstaaten) aufgeteilt, die bei-
de eine partielle und zuweilen geteilte Souverdnitdt genieflen. Dwrch diese
Aufgabenteilung sind bestimmte Bereiche dem Bundesstaat vorbehalten:
Aulenpolitik, Verteidigung, Wihrung, Verkehr und Einwanderungspolitik.
Die Lander ihrerseits verfiigen iiber bestimmte Aufgabenfelder, die ihnen
vorbehalten sind, vor allem im Bereich der Bildung und der Kultuy, sie sind
aber auch in vielen Bereichen zustindig, wo der Bund sein Gesetzgebungs-
recht nicht wahrgenommen hat. Aufierdem hat der Bund die Moglichkeit,
«Rahmengesetze» zu verabschieden, nach denen die Lander ihre Gesetzge-
bung ausrichten miussen. Aufierhalb seiner alleinigen Zustandigkeiten
stiitzt sich der Bundesstaat bei der Umsetzung der Bundesgesetze auf die
Verwaltungen der Lander, wobei diese gegenitber den Burgern iiber einen
gewissen Ermessensspielraum bel der Anwendung verfigen. Dieser Aspekt
des deutschen - aber auch des schwelzerischen - Foderalismus, wird als
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«Ausfihrungsfoderalismus» bezeichnet. Die Autonomie der Linder zeigt
sich indessen auch in der Kompetenz, neue Steuern zu erheben.

Ein weiterer Aspekt des deutschen Modells zieht die Aufmerksamkeit
der Analytiker und der Akteure der Europdischen Union auf sich: die dop-
pelte Vertretung des Volkes (Bundestag) und der Gliedstaaten (Bundesrat)
auf Bundesebene, ein charakteristisches Merkmal foderaler Systeme. Im
Gegensatz zur ungewichteten Reprisentation der Bundesstaaten im ameri-
kanischen Senat oder der Kantone im Schweizer Stinderat beriicksichtigt
die Sitzverteilung im deutschen Bundesrat die unterschiedliche Grofie der
Lander (vier Lander verfiigen iiber jeweils sechs Sitze, eines tiber flinf; sie-
ben Liander haben vier Sitze inne, vier Lander drei, insgesamt neun-
undsechzig Sitze). Dieses Beispiel wird oft angefiihrt, wenn {iber die Stim-
mengewichtung im Rat der Europédischen Union diskutiert wird. Wie im
Rat der EU bezieht jedes Land im Bundesrat eine einheitliche Position. Was
nun die Rechtsprechung angeht, so stellt der deutsche Bundesgerichtshof,
ghnlich wie der Européische Gerichtshof in der EU, eine weitgehende Har-
monie zwischen den Entscheidungen der Gerichte auf Landesebene sicher.

Im Laufe seiner Entwicklung hat das System, wie im Falle der Schweiz,
die Zusammenarbeit von Bund und Landern, aber auch der Linder unter-
einander gefordert. Ein Netz von Vereinbarungen bildet den Hintergrund
eines «kooperativen Fderalismus», dessen Elemente, wenn auch in einem
anderen Zusammenhang, teifweise in der Europdischen Union zum Vor-
schein kommen.

In Analogie zu den deutschen und schweizerischen Praktiken wurde
das System der Européischen Union zuweilen als «kooperativer Foderalis-
mus» bezeichnet. Der Begriff wirft indessen mehrere Fragen auf. Darf man
das gleiche Konzept fiir grundlegend andersartige Systeme verwenden?
Und kann man andererseits legitimerweise einem wichtigen Aspekt eines
Systems allgemeine Tragweite zugestehen und beispielsweise den Integra-
tionsprozess und das ganze System als «kooperativen Foderalismus», wenn
nicht gar als «intergouvernementalen Foderalismus»! bezeichnen? Das letz-

1 Maurice CROISAT und Jean-Louis QUERMONNE, L' Europe et le fédéralisnie. Contri-
bution & ['énmiergence d'un fédéralisme intergouvernemental {Paris: Montchrestien,
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tere Konzept entleert die Wirklichkeit des kooperativen Foderalismus, der
neben den Regierungen der Linder oder Kantonsregierungen zahlreiche
gesellschaftliche, wirtschaftliche, kulturelle und akademische Akteure in
sein Beziehungsnetz einschliefit.

Deutschland ist aber viel mehr noch als ein Staat eine Nation; eine Na-
tion, der es trotz der relativen Verschiedenheit der Lander nicht an gesell-
schaftlicher, kulturelier und sprachiicher Homogenitit gebricht, auch wenn
die Wiedervereinigung zu einigen Unstimmigkeiten gefithrt hat. Dem-
gegentiber ist die Schweiz, wie auch die Europédische Union, mit weit gro-
Beren Gegensitzen konfrontiert: mit verschiedenen Sprachen, unterschied-
lichen Kulturen, gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und politischen Struk-
turen. Berticksichtigt man noch die Unterschiede der Lebensstile und
Verhaltensweisen und die geografische Dimension, so liegt der Schluss na-
he, dass das Modeil des deutschen Foderalismus, trotz seiner reichen Erfah-
rung und seines niitzlichen Beitrags, kein Vorbild fiir die Européische Uni-
on darstellen kann.

Der Beitrag des amerikanischen Modells

Ohne der Gefahr unangemessener Vergleiche und Verallgemeinerungen zu
erliegen, halten wir es doch fur bereichernd, auch die amerikanische Erfah-
rung zu Rate zu ziehen. Dies umso mehr, ais zumindest zu Beginn des eu-
ropdischen Integrationsprozesses die Vereinigten Staaten als Bezugspunkt,
wenn nicht gar als Modell gedient haben. Ihr unbestreitbares Interesse be-
steht in Aspekten wie der Grofie, dem offenen Markt - trotz der inferstate
commerce clause und anderer verbliebener Schranken -, der Massenproduk-
tion, der Federal Reserve, der Rolle von Dienstleistungssektor, Wissenschaft
und Technologie. Dennoch gibt es auch deutliche Unterschiede: So fehlt in

1996 und 1999). Obwohl es Foderalismus und intergouvernementale Zusam-
menarbeit miteinander verkniipft, liefert dieses Buch eine sehr gute Analyse
der Huropiischen Union. Das Konzept des kooperativen Foderalismus wird in
[Deutschland und in der Schweiz angewendet. W. WESSELS hat es auch fir die
Européische Union in Anspruch genommen.
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den USA jene lange Geschichte von Konflikten zwischen Nationalstaaten, es
fehlen die Unterschiede von Sprachen und Kulturen, Strukturen und Tradi-
tionen von einem Staat zum anderen. Nachdem sie lange die Methode des
melting pot durch Assimilierung angewendet haben, stehen die Vereinigten
Staaten heute den Problemen einer muitikulturellen Gesellschaft gegen-
iiber, die durch soziale, kulturelle und wirtschaftliche Ungleichheiten ge-
pragt ist. Die Erfahrung des amerikanischen présidialen Foderalismus und
seines Zweikammer-Systems (unterschiedliche Legislaturperioden und un-
gleiches Gewicht von Senat und Représentantenhaus), eines Systems, das
von einer starken Personalisierung der Macht und einer betonten Trennung
von exekutiver und legislativer Gewalt geprigt ist, erhélt heute aufgrund
der Fithrungsrolle der USA im Globalisierungsprozess neues Gewicht. Ob-
wohl ihre Verfassung auf das 18. Jahrhundert zurtickgeht, beweisen die
Vereinigten Staaten eine grofle Fihigkeit, sich an die technologische Revolu-
tion und die Kommunikationsgesellschaft anzupasser, und es gelingt ihnen,
weite politische Ridume zu schaffen, im Gleichklang mit der «Neuen
Okonomie». Die Tendenz zur Zentralisierung der bundesstaatlichen Kom-
petenzen hat sich unter dem Einfluss dexr neoliberalen Okonomie und der
Deregulierung abgeschwiicht, was gewissermafen einem Rickzug der
Bundesregierung gleichkommt. Die Gliedstaaten haben folglich grofere
Verantwortung zu tragen, und zwar in den Bereichen der Wirtschaft, der
Sozialpolitik, des Gesundheitswesens, der Umwelt und der Bildung, Paral-
lel dazu haben die Innovationsbereitschaft und die Kreativitit, insbe-
sondere im Bereich der Technologie, unter Beteiligung von 6ffentlichen
Korperschaften, Universitdten und Unternehmen, eine neue wirtschaftiiche
Dynamik ausgelost. Diese hat indessen ihrerseits neue soziotkonomische
Ungleichheiten hervorgerufen, die oft mit sprachlichen und ethnischen Brii-
chen einhergehen. Die Frage stellt sich, inwieweit sich die Anforderungen
eines sozialen und politischen Gleichgewichts mit der explosionsartigen
wirtschaftlichen und technologischen Entwicklung in Einklang bringen las-
sen. Das US-amerikanische Modeli steht in vielerlei Hinsicht im Gegensatz
zum europiischen Modell des Sozialstaates.

Das politische Leben in den USA erscheint wie beherrscht von der Su-
che nach einemn Gleichgewicht zwischen der fderalen Regierung und der
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Regierung der Gliedstaaten und zwischen exekutiver, legislativer und judi-
kativer Gewalt. Es zeugt vom Willen, das System von cliecks and balances zu
bewahren, indem man versucht, die Funktionen zu trennen und die Auto-
nomie der fiir sie verantwortlicken Institutionen zu gewdéhrleisten. Der Pra-
sident, der tiber weitreichende Kompetenzen verfiigt, bestimmt nicht {iber
das Budget, das im Zustindigkeitsbereich des Kongresses liegt. Dieser bt
seinerseits die legislative Gewalt aus, der das Vetorecht des Prasidenten ge-
gentibersteht. Daraus folgt die Notwendigkeit einer Praxis stindigen Aus-
handelns, wie man das in anderer Form auch in Deutschland oder in der
Schweiz antrifft.

Alexis DE TOCQUEVILLE hat die entscheidende Rolle der Biirgervereini-
gungen und anderer Interessengruppen hervorgehoben, welche die Grund-
lage der amerikanischen Gesellschaft bilden. Von daher rithrt tibrigens de-
ren Einfluss auf die politischen Behorden und die Neigung der Letzteren,
sich mit ithnen ins Einvernelumen zu setzen. Neben den politischen Parteien,
deren Tatigkeiten sich im Wesentlichen - abgesehen von ihrem Engagement
withrend der Prasidentenwahl - auf die Bundesstaaten beschrénken, haben
die Lobbys und die groflen Firmen im amerikanischen politischen Leben
eine wichtige Stellung.

Zwei weitere Aspekte verdienen besondere Aufmerksamkeit: die Rolle
des Obersten Gerichtshofes und das Netz der fideralen Kommissionen und
Agenturen. Der Oberste Gerichtshof kontrolliert die Verfassungsmafigkeit
der Beschliisse der Legislative und hat dadurch entscheidenden Einfluss auf
die Institutionen und das Gleichgewicht der Gewaltenteilung. Der Européi-
sche Gerichtshof hat tendenziell einen vergleichbaren Einfluss auf das ge-
meinschaftliche System. Durch seine Rechtsprechung triagt der amerikani-
sche Oberste Gerichtshof dazu bei, das Recht za harmonisieren und die
Entwicklung der amerikanischen Gesellschaft zu beeinflussen, indem er zu
Problemen wie den Rechten der farbigen Bevilkerung oder der Abtreibung
Stellung bezieht. Ahnlich hat der Europédische Gerichtshof eine gemein-
schaftliche Rechtsordnung geschaffen und oft zur Entwicklung von Zustin-
digkeiten im Rahmen der Vertrige beigetragen, wobei er die gesellschaft-
lichen Probleme weitestgehend der Gerichtsbarkeit der Mitgliedstaaten
uberlieR. Dennoch erweiterten die Mitgliedstaaten den Entscheidungsbereich
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des Gerichishofes, indem sie in den Amsterdamer Vertrag die Grundrechte
und andere Bereiche einschlossen.

Die Erfahrungen der mit ordnungsgeméfien Kompetenzen ausgestatte-
ten, unabhéngigen Kommissionen und der Verwaltungen von Bundesagen-
turen verdienen im Hinblick auf eine Neuverteilung der Funktionen der
Luropdischen Kommission oder des Europiischen Parlaments ebenfalls Be-
achtung. Etwa zehn unabhingige Kommissionen decken vor allem die fol-
genden Bereiche ab: Handel zwischen den Gliedstaaten, Wahrungssystem,
Wetthewerbsaufsicht, Verkehr, Energie, Borsenwesen, Kommunikation,
Arbeitsbezichungen.! Urspriinglich dazu bestimmt, die verschiedenen Be-
reiche des wirtschaftlichen Lebens als unabhingige Instanz zu reglementie-
ren und zu kontrollieren, sind diese Kommissionen zu «autonomen Nieder-
lassungen» des Kongresses geworden, aber auch zu einer bevorzugten
Anlaufstelle der Lobby der entsprechenden Sektoren. Zwei Fragen drdngen
sich angesichts ihrer Erfahrungen auf: In welchem MaSe wird die Kontrolle
wirklich durch den Kongress oder durch die Exekutive ausgetibt? Ist diese
Form der Dezentralisierung effizient, und in welchem MaRe ist sie durch-
lassiger fiir den Einfluss der Lobbys als der Kongress oder die Exekutive?
Die ungefihr dreifig Bundesagenturen sind Ausfiihrungsorgane, die in
schr unterschiedlichen Bereichen aktiv sind .2 Es handelt sich um einen Weg
der funktionalen Dezentralisierung, den die Europiische Union ebenfalls
nach und nach einschligt und fiir den die amerikanische Erfahrung wert-
voll sein kann. Br mag auch fiir die Uberlegungen der Européischen Kom-
mission einige Anregungen bereithaiten.?

1 ]. P. LASSALE, La démocratic américaine (Paris: Armand Colin, 1991}, S. 1401,

2 Beispiele: Kredite, Versicherungen, Banken, Sparkassen, Hilfe fir KMU, Ex-
port- und Importbanken, Lebens- und Arzneimittel, Diskriminierung und Biir-
gerrechte, Arbeitshygiene und -sicherheit, Verkehrssicherheit, Qualitat der
Verbrauchsgiiter, neue Energien, Umwelt, Nationaler Forschungsfonds sowie
CIA und FBT usw.

3 M. ABROMEIT, Democracy in Europe (New York-Oxford: Berghahn Books, 1998).
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Eine wegweisende Erfahrung: der schweizerische Féderalismus

Die Erfahrung des schweizerischen Foderalismus erscheint als diejenige, die
dem europiischen Integrationsprozess am néchsten steht, auch wenn das
Land, verglichen mit den Dimensionen der BEuropiischen Union, nur einen
«europdischen Mikrokosmos»! darsteilt. Wie die Européische Union besteht
die Schweiz aus mehreren Nationalititen, sie ist mehrsprachig und multi-
konfessionell. Diese strukturelle Verschiedenartigkeit, die sich auch in der
Parteienstruktur niederschldgt, erklédrt, warum es hier eine kollegiale Regie-
rung gibt, deren Stabilitit in der Gewaltenteilung verankert ist, gleichzeitig
aber durch die Instrumente des Referendums und der Initiative ausbalan-
ciert wird. Das System beruht auf einem tiefen Vertrauen und einer
belarrlichen Suche nach Konsens. Diese Suche ldsst sich an den langwieri-
gen Vernehmlassungsverfahren unter Beteiligung von Experten und Inter-
essengruppen illustrieren, in deren Verlauf die Gesetzesvorschldge ausge-
arbeitet werden. Hier gibt es eine eindeutige Parallele zwischen den
Praktiken in der Schweiz und jenen in der Européischen Union. Deshalb
wurde die Schweiz mitunter zu Recht, aber in missbriauchlicher Axrt, als
Modell fiir die Europiische Union dargestellt. Meiner Meinung nach stellt
die Schweiz mit thren Vorziigen und Nachteilen, ihren Liicken und Anpas-
sungsbemithungen eine wegweisende Erfahrung und ein Versuchslabor en
miniaiure fur die Europdische Union dar.

Als foderativer Staat stand die Schweiz seit 1848 zwei Herausforde-
rungen gegeniiber, auf die heute die Europdische Union ebenfalls eine
Antwort sucht: Wie viele Kantone sollte sie umfassen? Welches Regierungs-
system sollte sie wihlen? In heutigen Begriffen: Zu losen war die Frage
nach der Erweiterung der Union und die Schwierigkeit, bei allen Differen-
zen zwischen den verschiedenen Auflenpolitiken der Kantone eine gemein-
same Auflenpolitik zu formulieren. Ein Problem, das sich in der Europdi-

1 D.Sipjanskl (Hrsg.), L'Union curopdenne & la lumicre du fédéralisme suisse, in Zu-
sammenarbeit mit M. ALIGISAKIS , M. DE BELLET (Institut européen de 'Univer-
sité de Genéve) (Genéve: Editions Georg, 1996 [Collection Euryopal), 5. 9-11,
183-209.
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schen Union in hoherem Mafe stellt, da die Mitgliedstaaten an diesem
Hoheitsbereich besonders festhalten.

Die Schweiz umfasst dreiundzwanzig Kantone oder Gliedstaaten, was
ungefshr der Anzahl der Mitgliedstaaten der Union nach der Erweiterung
entspricht. Das Parlament besteht aus zwel Kammern, dem Nationalrat, der
aus zweihundert gewshlten Volksvertretern besteht, deren Anzahl je Kan-
ton proportional dessen Bevotkerung entspricht, und dem Stinderat mit
sechsundvierzig Mitgliedern (zwei je Kanton). Die Zusammensetzung der
foderalen Regierung (des Bundesrats) stellte ein Problem dar, das an die
Schwierigkeit erinnert, die sich im Hinblick auf die Anzahl der Mitglieder
der Buropiischen Kommission nach der Erweiterung stellen wird. Der we-
sentliche Unterschied liegt im langsamen Integrationsprozess der Schweiz,
der es erlaubte, das gegenseitige Vertrauen allméhlich zu stirken, auf das
sich der Bundesrat mit seinen sieben Mitgliedern - also eine Regierung in
Form eines Direktoriums - stiitzt. Seine Mitglieder vertreten die ver-
schiedenen Regionen und Sprachgemeinschaften, aber auch die wichtigsten
politischen Formationen (zwel Sozialdemokraten, zwei Freisinnige, zwei
Christdemokraten und ein Mitglied der Schweizerischen Volkspartei). Er
wird von der Bundesversammiung gewshit und zéhlt zurzeit zwei Fran-
zosischschweizer, einen Freiburger (zwejsprachiger Kanton) und vier
Deutschschweizer. Dieser Proporz der Sprachregionen ist nicht gesetzlich
festgelegt, und wenn auch die Vertretung der grofien Kantone (Bern, Zirich
oder Waadt) erwiinscht ist, so ist sie nicht immer garantiert, und die Wahl
ciner Personlichkeit aus einem kieinen Kanton (zum Beispiel dem Tessin)
ist nicht ausgeschlossen. Aber diese Anzahl von sieben ist ein Beweis fiir ein
hohes Mafi an Vertrauen und Geschlossenheit, von dem die Union nattirlich
noch weit entfernt bleibt.! Von daher rithrt auch die Schwierigkeit, sich mit
einer Kommission abzufinden, deren Mitgliederzahl unfer jener der Mit-
gliedstaaten liegt.

1 In letzter Zeit hat die Kollegialitit des Bundesrats unter Spaltungen gelitten,
gezielte Indiskretionen fiihrten dazu, dass der Bundesrat nicht mehr die un-
eingeschrénkte Unterstlitzung aller an der Regierung beteiligten Parteien ge-
niefit,
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Die unterschiedlichen historjschen Erfahrungen der Kantone, aber
auch ihre besenderen Identititen, traditionellen Verbindungen und Bezie-
hungen zu den Nachbarlindern haben in der Alten Eidgenossenschaft zu
Divergenzen, wenn nicht zu einer vollig gegenldufigen Aufenpolitik ge-
fithrt. Unter diesen Bedingungen, eingeschlossen zwischen den grofien kon-
tinentalen Méchten und vom Wunsch geleitet, in Frieden zui: leben, hat sich
die Schweiz noch vor der Grindung des Bundesstaates fur die Neutralitit
entschieden. In viel gréflerem Rahmen konnte die Europédische Union, die
zwischen den Vereinigten Staaten und Russland liegt und deren Mitglied-
staaten traditionelle Verbindungen zu Afrika, Lateinamerika und Asien un-
terhalten, nicht zu vergessen die Last der itingsten Geschichte, theoretisch
die schweizerische Losung als Anreiz sehen. Aber die internationale Ver-
antwortung ihrer Mitgliedstaaten, ihr wirtschaftliches Gewicht in der Welt
und ihr pelitisches Potenzial schlieffen die Option der Neutralitat aus und
verpflichten sie dazu, ihre Verantwortung in der Welt wahrzunehmen.

Neben diesen drei Erfahrungen von Bundesstaaten gibt es innerhalb
der Europiischen Unjon melwere Fille irgendwo dazwischen: Staaten, die
sich auf dem Weg zur Fideralisierung oder zur Regionaiisierung befinden
und damit eine allgemeine Tendenz belegen. Man lauft jedoch Gefahr, die
europdische Integration in ein traditionelles Schema zu zwingen, wenn man
das Konzept des Nationalstaates, auch das des féderalen Staates, als Richt-
schnur betrachtet. Der Staat selbst befindet sich in einem Wandlungspro-
zess, da er dem Druck der Globalisierung, der Integration, aber auch dem
Druck seiner eigenen Regionen, Stadte und lokalen Korperschaften und der
Zivilgesellschaft, der Verbiande und anderer Interessengruppen ausgesetzt
ist. Unter der Last ihrer vielfditigen Aufgaben neigen die Mitgliedstaaten
dazu, im Ralunen der Union in immer zahireicheren Bereichen eine geteilte
Souverdnitit auszuiiben und sich von Uberlastungen zu befreien, indem sie
offentlichen und privaten Institutionen gewisse Verantwortlichkeiten zu-
weisen. Ihr Handeln ist auferdem in starkem MaBe von den Verhaltenswei-
sen gesellschaftlicher, wirtschaftlicher und kultureller Akteure abhingig.
Neue Funktionen wie die der Férderung, Anleitung und Zusammenfiih-
rung, Koordination und der allgemeinen Ausrichtung haben die normative

Gewali, die Befehlsgewalt und die Zwangsausiibung des Staates teilweise
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abgelast. Noch weitaus mehr als in den Mitgliedstaaten ist diese Tendenz
auf der Ebene der Europiischen Union erkennbar, die wohl tiber eine ge-

wisse Dosis Autoritit, fedoch nicht iiber Staatsgewalt verfiigt.

Unterschiede und Ahnlichkeiten féderativer Systeme

Um diesen komplexen und neuen Entwicklungen Rechnung zu tragen,
wurde das Konzept der Governance in die Diskussion gebracht: «Breiter Fa-
cher von Institutionen, Netzwerken, Richtlinien, Reglementierungen, von
politischen, gesellschaftlichen, administrativen, offentlichen oder privaten
Normen und Gebrauchen, in schriftiicher Form oder nicht, die genauso sehr
zur Stabilitat, Orientierung, Fiihrungsfahigkeit eines politischen Regimes
beitragen wie zu seiner Eignung, Dienstleistungen zu erbringen und seine
Legitimitdt abzusichern,»! Diese Definition trifft vor allem auf Systeme in
ihrer Gesamtheit sowie auf verschiedene Ebenen offentlicher Institutionen
zu, von der Gemeinde, Stadt und Region tiber den Staat bis hin zur Euro-
piischen Union und unter gewissen Bedingungen bis hin zu den interna-
tionalen Organisationen. Vergleiche erlauben zwar, die Beschaffenheit der
Europiischen Union besser zu verstehen, dennoch stellt sich die Frage, ob
es angebracht ist, die Idee eines europiischen Staates zu unterstellen. Si-
cherlich erlauben zahlreiche von der Européischen Union ausgeiibte Funk-
tionen in hohem Mafie Analogien zu jenen eines sektorielien oder funktio-
nellen fderalen Staates. Aber man sollte sich hiiten, einer neuen Realitit,
die auf der Suche nach einer bisher nicht erdachten Form einer foderativen
Gemeinschaft ist, ein vorhandenes Modell {iberzustiilpen.

Die foderativen Institutionen weisen, wenn auch mit Varianten, eine
Vielzahl gemeinsamer Merkmale auf und folgen gemeinsamen Grundsit-
zen, entsprechend den heterogenen Gegebenheiten. So wird die Autonomie
der Mitglieder durch die Partizipation in einem Senat (USA), einem Stidnde-
rat (Schweiz) oder einem Bundesrat (Deutschland) ergénzt, wobei Letzterer,

1 V. WRIGHT und §. CassessE (Hrsg.), «Introduction: La restauration des Etats en
Europe occidentales, in: La recomposition de I'Efat e Europe (Paris: La Découver-
te, 1996), 5. 8.
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im Unterschied zur gleichgewichtigen Vertretung von zwei Senatoren (pro
Bundesstaat) oder Standeréten (pro Kanton), nicht aus gewihlten Volksver-
tretern besteht, sondern durch die Regierungsmitglieder der Linder oder
deren Bevollmichtigte beschickt wird, und zwar gemifs einer Gewichtung,
die in vielem der Stimmengewichtung im Europédischen Ministerrat &hnlich
ist. In diesen beiden Fallen kann ein Staat oder ein Bundesland die ihm zu-
erkannten Stimmen nur en Hloc einsetzen. Diese Regel unterstreicht den
Charakter der Unteilbarkeit der Stimmen pro Staat beziehungsweise pro
Bundesland, die eine Einheit verkorpern. Was die Vertretung der gesamten
Wihlerschaft im Repréasentantenhaus (USA), im Nationalrat (Schweiz) oder
im Bundestag (Deutschland) anbelangt, widerspiegelt diese reprasentative
Institution wie auch das Wahlsystem sowohl die nationale Kohésion, das
Parteiengefiige als auch die Bedeutung der Linder. In der Schweiz wie auch
in der Europdischen Union, mit Ausnahme des Vereinigten Koénigreichs,
begiinstigt dariiber hinaus das Verhaltniswahlrecht die politische Vielfalt,
indem es die Vertretung der kleinen Parteien und verschiedener Minder-
heitsstriimungen erleichtert.

Die politische Partizipation beschrankt sich nicht auf diesen offiziellen
Bereich, sondern besitzt auch andere Zuginge, wihrend der Vorbereitung
oder Ausfiihrung der Bundesgesetzgebung und bei den Verhandlungen
ader Entscheidungen auf der gemeinschaftlichen Ebene. Obwohl sie sich
auf eine gemeinsame Grundlage des Foderalismus berufen, weisen die Exe-
kutiven sehr verschiedenartige Formen auf, die jeweils ihrem Umnfeld ange-
passt sind. In diesem Zusammenhang, den man im Auge behalten muss,
konnen sie die Diskussion tiber die kinftigen institutionelien Strukturen
der Europdischen Union bereichern.

Hinsichtlich der gemeinsamen Funktionen ist die Rolle der Exekutiven
als Normistanzen insofern von Belang, als Gesetzesvorhaben vor allem auf
ihre Initiative zurtickgehen. Durch ihre Vorstofie versuchen sie eine Fiih-
rungsrolle wahrzunehmen, die den Erwartungen der Birger und der &f-
fentlichen Meinung, der Verbande und der politischen Kréfte gerecht wird.
Sie sichern in einer auf eine Mehrheit (wie in Deutschland) oder auf ein
Mehrparteiensystem (wie in der Schweiz) ausgerichteten Perspektive einen

gewissen Zusammenhalt und ein Zusammenwirken der verschiedenen de-
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zentralisierten Einheiten, aus der eine Foderation besteht. So findet die Ko-
hision ihren Ausdruck in der Reprisentation der Foderationen, die eine
wichtige Dimension der Identitit und Unabhingigkeit in den auSenpoliti-
schen Beziehungen darstellt. Die meisten ausschlieflichen Kompetenzen
der Foderation sind Regierungsfunktionen, die autonom ausgelibt werden,
und zwar mit Hilfe und unter der Kontrolle der représentativen Institutio-
nen (Kontrolle entweder in Form von Zustimmung oder Misstrauensantrag
und iiber den Weg des Haushaltsbudgets). Im Falle der Schweiz, Deutsch-
lands oder der USA verbindet der Féderalismus auflenpolitische Identitit
und innenpolitische Einheit in der Vielfalt, die durch die Behauptung der
regionalen Identititen, die aufgewertete Rolle der Stddte, besonders der re-
gionalen Zentren, sowie durch die Erhaltung und Forderung der regionalen
Kulturen wverstdrkt wird (zum Beispiel Minderheitssprachen in der
Schweiz}.

Die verschiedenen Formen von Zentralregierungen entsprechen unter-
schiedlichen Gesellschaften, Traditionen und politischen Kulturen. Das ame-
rikanische Prdsidialsysten ist eine Antwort auf das Bediirfnis nach einer all-
gemeinen Ausrichtung und Einheit in einem grofien, geografisch diversifi-
zierten Raum. Von daher auch die zentrale Auswahlfunktion, welche die
zwei groflen politischen Parteien bei der Prasidentschaftswahl wahrneh-
men, die dem Prasidenten die Legitimation vor dem Volk verleiht, seine
Macht personalisiert und die innere wie dufiere Sichtbarkeit verstdrkt. Seine
Entscheidungsfihigkeit und seine Vorrangstellung werden durch die Ver-
bindung seiner Funktionen als Staatsoberhaupt und Regierungschef gefes-
tigt, wobei er bei der Ausiibung dieser Funktionen von Staatssekretédren un-
terstiitzt wird. Sollte sich in der Europdischen Union die ldee der Direkt-
wahl des Présidenten durch allgemeine Wahlen durchsetzen, miisste sie
durch eine Zweiteilung der présidialen und der Regierungsfunktion ver-
wirklicht werden, was der parlamentarischen Tradition der Regierungen
der Mitgliedstaaten aber durchaus gerecht wiirde. Die Verwurzelung des
parlamentarischen Regimes steht ja selbst im quasi-préasidialen franzdsi-
schen System aufler Zweifel. Durch Volkswahl gekiirt, muss der franzosi-
sche Staatsprisident mit der von der parlamentarischen Mehrheit in der
Nationalversammlung eingesetzten und vor ihr verantwortlichern Regie-
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rung koexistieren. Im Zusammenhang mit der beschlossenen Verklirzung
des Prisidentenmandats von sieben auf finf Jahre wurde sichergestellt,
dass diese Reform weder zu einem prasidialen System noch zu einem rein
parlamentarischen Regime fithren wiirde. Die Erfahrung der franzésischen
Exekutive kénnte fur die Europiische Union wertvoll sein, sollte man sich
dereinst fiir einen von den européischen Bilrgern gewihlten Prisidenten
entscheiden.

Das deutsche Regierungssystert ist ebenfalls stark von der Fihrungsrolle
des Bundeskanzlers geprégt. Als einziges Regierungsmitgiied vom Parla-
ment gewahlt, ist er allein diesem gegeniiber verantwortlich.! Br bildet das
Kabinett, wihlt die Minister aus und weist ithnen Aufgabenbereiche zu. Die-
ses System beruht auf einem «unvollstindigen Zweiparteiensystem», das
meistens zu Regierungen fihrt, die aus Angehorigen einer grofien Partei
mit der Unterstiitzung durch eine der beiden kieinen Parteien (Liberale
oder Griine) bestehen, wobei der Posten des Kanzlers je nach Ausgang der
Wahlen einer der beiden grofen Parteien zufallt. Im Allgemeinen erfreuen
sich die Regierungen einer grofien Stabilitat. Wenngleich die Erfahrung der
Legislative als Bereicherung angesehen werden kann, ldsst sich das Modell
der von einer starken Kohision der Nation (trotz der Herausforderungen
der Wiedervereinigung) geprigten deutschen Regierung schwerlich auf ei-
ne zukiinftige «Regierung der Buropdischen Union» tibertragen, besonders
im Hinblick auf die Traditionen der ibrigen Mitgliedstaaten.

In gewisser Hinsicht stellt das schweizerische Kollegialsystem die Regie-
rungsform dar, die sich am besten mit den Parametern der Europdischen
Union vereinbaren ldsst. Dies allerdings mit zwei Einschrankungen: Der
Bundesrat mit seinen sieben Mitgliedern, die eine Art «Direktorium» bil-
den, ist heute nicht melr in der Lage, alle Aufgaben einer modernen Regie-
rung zu bewiltigen. Diese Gruppe der Sieben konnte sich indessen in Zu-
kanft an ein System anndhern, das es il erlauben wiirde, sich auf die
strategischen Funktionen zu beschranken und sich dabel auf einc effiziente
Regierungsstruktur zu stitzen. Trotz konservativer Tradition ist eine Re-

1 Dhese Verantwortlichkeit wird durch ein «konstrukiives Misstrauensvotums
ausgetibt, das mit der Wahl eines Nachfolgers zusammenfallen muss.
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form notwendig und ldsst sich spitestens dann nicht mehr aufschieben,
wenn sich die Schweiz fir einen Beitritt zur Europdischen Union entschei-
den wiirde. Die zweite, tiefer gehende Einschrinkung bezieht sich auf den
Umstand, dass der Bundesrat wihrend einer Legislaturperiode nicht abge-
wihlt werden kann, es existiert kein Misstrauensvotum. Der Bundesrat
bleibt alse auch dann im Ami, wenn das Ergebnis eines Referendums seiner
Position widerspricht. Diese Stabilitat findet ihr Gegengewicht in den In-
strumenten der semidirekten Demokratie, die es ermoglicht, die Regie-
rungspolitik zu revidieren oder gegebenenfalls radikal zu veréindern. In
diesemn Punkt ist die Distanz zur Europdischen Union groff. Hingegen ist
unverkennbar, dass die Erfahrung des Kollegialsystems des Bundesrates,
aber auch die der fehlenden Fithrungsfigur - Vor- und Nachteil eines jahi-
lich wechselnden Prasidenten - in der Europiaischen Union bereits aufge-
griffen wurde: Die Rolle des Prisidenten der Kommission wurde durch die
aufeinander folgenden Vertridge sukzessive gestdrkt, Die Erfahrung einer
multinationalen féderalen und dennoch effizienten Verwaltung erscheint
auf europdischer Ebene wegweisend. Dies sind Elemente, die man in die
europiiische Debatte einbringen sollte.

In den drei beschriebenen Fallen konsultiert die Exekutive héufig,
wenn auch auf unterschiedliche Weise, gesellschaftliche Organisationen
und Krifte. Diese Beratungen mit interessierten Kreisen ergiinzen jene mit
den Regierungen der Bundesstaaten, Linder- oder Kantonsregicrungen. Im
Ubrigen variiert die Bedeutung beider Partner von einem foderalen Modell
zum anderen oder von einem Bereich zum anderen betriichtlich, je nach den
ihnen zur Verfiigung stehenden Mitteln, Einfluss auszuiiben. So gab zum
Beispiel die Anzahi der Lobbys und Lobbyisten und ihre intensive Tétigkeit
in Washington Anlass zu einer Reglementierung auf Bundesebene. Die Re-
gierung und die zwei Kammern beraten sich regelmifsig mit Verbinden
und Experten und sind so deren Einfluss ausgesetzt. in der Schweiz hat die
in der Verfassung verankerte Konsultation gesellschaftlicher und wirt-
schaftlicher Gruppierungen inzwischen betrdchtliche Bedeutung. Auch in
der Européischen Union hat sich diese Praxis etabliert, sind doch die Kom-
mission, seit der Erweiterung ihrer Kompetenzen, und auch das Europii-
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sche Parlament bevorzugte Anlaufstellen fiir die Lobbys verschiedenster
gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Interessengruppen.

Den kooperativen Foderalismus trifft man in verschiedener institutio-
neller Auspragung und in unterschiedlicher Intensitdt sowohl in der Euro-
pdischen Union als auch in den foderalen Staaten, in Deutschland und in
der Schweiz. In diesen beiden Fillen ist die kooperative Methode nur Teil
eines foderalen Systems, ohne dass dadurch die Funktionsfahigkeit des Ge-
samtsystems beeintréchtigt wiirde. Im Rahmen der Gemeinschaft hingegen
hat die Bezeichnung «kooperativ» eine andere Konnotation, impliziert sie
doch die Methode der Kooperation im Gegensatz zu jener der Integration,
In diesem Sinne kann die Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten «ver-
starki» werden, sie kann aber auch - wie bei der zweiten und dritten Saule
- in eine Sackgasse fithren und ¥hmend wirken. In diesem Sinne besitzt der
Begriff «kooperativ» verschiedene Bedeutungen. In Bezug auf die Européi-
sche Union sollte er nur mit Vorsicht beniitzt werden, abwegig erscheint
mir hingegen der Riickgriff auf ein gleichartiges, aber restriktiveres Kon-
zept wie die «intergouvernementale Zusamumenarbeit», sowohl in methodo-
logischer Hinsicht als auch mit Blick auf die Entwicklung der Europiischen
Union. «Intergouvernementale» Beziehungen zwischen Mitgliedstaaten in
einem Bundesstaat kiénnen nicht intergouvernementalen Beziehungen und
Prozessen in einer im Aufbau begriffenen Gemeinschaft gleichgesetzt wer-
den. Intergouvernementale Zusammenarbeit bedeutet im Rahmen der Eu-
ropsischen Union, Entscheidungen durch die Regierungen einstimmig zu
treffen, wobei diese zudem deren Umsetzung und Anwendung kontrollie-
ren, ohne dass dabei direkte oder automatische Effekte eintreten. Dies be-
deutet die Riickkehr zu einer klassischen intergouvernementalen Organisa-
tion. Selbst wenn intergouvernementaie Strukturelemente in gemeinsamen
Institutionen wie dem Europiischen Rat und im Rat existieren und diese in
bestimmten Bereichen auf das Prinzip der Einstimmigkeit zurtickgreifen, ist
nicht zu leugnen, dass sie Teil eines gemeinschafﬂichen Systems sind, das
dank der Rolle der Kommission, des Furopéischen Parlaments und des Ge-
richtshofs nicht mit einer internationalen Organisation gleichgesetzt werden
kann. Wenn man hingegen die bestehenden Ansitze des Foderalismus in
der Union als «intergouvernementalen Foderalismus» bezeichnet, wird das
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gesamte System beeintrdchtigt und seine Entwicklung in die eine oder an-
dere Richtung prajudiziert. Das Adjektiv setzt sich gegeniiber dem Haupt-
wort durch, und was nur ein Element ist, wird schliellich zur beherrschen-
den Dimension. Nur weil eine foderative Union auch Elemente der
intergouvernementaten Zusammenarbeit enthilt, kann man nicht das ganze
System in einem zweideutigen Konzept, wie es der «intergouvernementale
Foderalismus» darstellt, erstarren lassen.

Gemeinsame Kompetenzen und Institutionen féderaler Staaten

Analysiert man die Strukturen foderaler Staaten, so erkennt man verschie-
dene Arten von Foderationen: prasidialer Foderalismus in den Vereinigten
Staaten, parlamentarischer Foderalismus in Deutschland und in einer neu-
artigen Form in Belgien sowie Foderalismus mit kollegialer Exekutive in
der Schweiz. Diese Liste verschiedener Beispiele ist nicht abschliefsend hin-
sichtlich der moglichen Varianten des Foderalismus. Die unterschiedlichen
institutionellen Strukturen iiben indessen alle eine Gesaintheit von Funktio-
nen aus und wenden eine Gesamiheif von foderativen Prinziplen an.

Zu den ausschlieRlichen Kompetenzen auf Bundesebene zdhlen in ers-
ter Linie die auswirtigen Angelegenheiten,’ die Sicherheit und die Vertei-
digung, die internationalen Abkommen und die Handelspalitik, die Wéh-
rung und die makrodkonomische Politik (gemeinsam mit den foderierten
Staaten). Diese Kompetenzen und ihre Aufteilung sind in der Verfassung
festgelegt. Im Allgemeinen tibt der Bundesstaal nur jene Kompetenzen aus,
die ihm ausdriicklich zugeordnet sind. Die anderen sind entweder den
Gliedstaaten vorbehalten oder werden gemeinsam dwch den Bundesstaat
und die Gliedstaaten ausgeiibt.

Im européischen Foderalismus und insbesondere in der Schweiz ist die
Kategorie der konkurrierenden Zuslindigkeiten die umfangreichste. Sie bein-
haltet hier vor allem die Wirtschaftspolitik, Finanz- und Steuerpolitik, Re-

1 In Bezug auf die auswdrtigen Angelegenheiten neigen die Gliedstaaten oder
Kantone dazy, ihre Prasenz in Form einer «Mikro-Diplomaties (DUCHACEK) zu
behaupten.
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gionalpolitik, Wissenschaftspolitik sowie das Zivil- und Obligationenrecht,
das Straf- und Handelsrecht, das geistige Figentum und das 6ffentliche Ar-
beitsrecht. Hinzu kommen noch eine Reihe von Kompetenzen in den Berei-
chen des Umweitschutzes, der Gesundheit und der Lebensmittelkontrolle
sowie bei der Gewerbe- und der Fremdenpolizei. Alles in allem ungefihr
dreifiig gemeinsam ausgeiibte Zustandigkeiten, darunter auch die Regle-
mentierung der Arbeitserlaubnis f{ir Freiberufliche und die Vorschriften
zur Filmindustrie.

Die Souveranitét der Kantone wird durch Artikel 3 der schweizeri-
schen Bundesverfassung garantiert und ist in allen Bereichen wirksam, die
nicht dem Bund zugeordnet wurden. Im fisideralen System sind die Kompe-
tenzen zwischen dem Zentralstaat, den Kantonen oder Gliedstaaten aufge-
teilt, die Souverdnitat ist geteilt und wird oft gemeinsam ausgetibt. Im Falle
der Schweiz behalten die Kantone einen Teil ausschliefllicher Souveranitit
oder ausschlicfliche Kompetenzen im Bereich der kantoralen und kommuna-
Jen Organisation, der zivilrechtlichen, strafrechtlichen und Verwaltungsver-
fahren, der offentlichen Dienstleistungen in der Energieversorgung (Was-
set, Gas, Elekirizitidt), des Bauwesens, der Firsorge, der Gesundheit, der
Krankenhéduser sowie der Bildung und Religion.

Wie im Falle der Schweiz und im Gegensatz zum amerikanischen Mo-
dell tffnet das deutsche Grundgesetz der konkurrierenden Gesetzgebung ein
weites Feld. Der Bund ist allein zustindig flir die Hoheitsrechie, das heiflt
in der Auflenpolitik, der Verteidigung, der Stantsangehidrigkeit, der Wiihrung
und der Freiziigigkeit. In diesem wesentlichen Punkt ergibt sich ein wichti-
ger Unterschied zur Européischen Union, we, abgesehen von den Bereichen
der Freiziigigkeit und der Zollgrenzen, die meisten ausschiieflichen Berei-
che, wie AuBenpolitik und Verteidigung, «konfoderalen» Kooperationspro-
zessen zugeordnet sind, obschon sich auch hier eine Entwicklung abzeich-
net. Die Europdische Unjon ist in diesen «focderalen Bereichen» den
Wechseifdllen der Politiken threr Mitgliedstaaten ausgesetzt und leidet un-
ter dem Ungleichgewicht zwischen der wirtschaftlichen Integration und der
politischen Zusammenarbeit.

Im weiten Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung haben in der Bun-
desrepublik Deutschland die Linder insoweit die Gesetzgebungsbefugnis,
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als der Bund von seiner Zustandigkeit nicht Gebrauch macht. Dies betrifft
vor allem traditionelle legislative Bereiche (Zivil- und Strafrecht, Justizor-
ganisation und Verfahrensrecht) sowie Sektoren staatlicher Intervention
(Wirtschaftsrecht, Nuklearrecht, Abfallbeseitigung, Arbeitsrecht, Boden-
recht, Auslinderrecht, Wohnungspolitik, Schifffahrt und Stralenverkehr,
Kampf gegen Umweltverschmutzung und Larm). In diesen Bereichen «gilt
Bundesrecht vor Landesrecht». Je nachdem, wie ausgiebig der Bund seine
Gesetzgebungsbefugnis nutzt, dbernehmen die Lander Vollzugsaufgaben.
Von daker riihrt der Begriff «Vollzugsfoderalismus», der in Deutschland
und in der Schweiz die Aufgaben der Lander oder Kantone umschreibt und
auch fiir die Funktionsweise der Européischen Gemeinschaft zutrifft.

Zwei originelle Methoden stellen die Komplementaritidt zwischen
Bund und Landern und die Erfullung gemeinsamer Aufgaben sicher. Einer-
seits kann der Bund Rahmengesetze fir die Gesetzgebung der Lander erlas-
sen - in Bereichen wie Hoclischulwesen, Filmindustrie, Presse, Naturschutz
und Landschaftspflege, Raumordnung, Stadtebau, Wasserhaushalt. In die-
sen Bereichen definiert der Bund den gesetzlichen Rahmen, in den sich die
Gesetze der Lander einfligen. Diese Methode ist jener der gemeinschaftli-
chen Rahmenrichtlinien dhnlich, im Unterschied zu den Richtlinien, die
zuweilen den Freiraum der Mitgliedstaaten stark einschrianken, da sie de-
taillierte Bestimmungen enthalten, die im Ubrigen oft auf Veranlassung der
Mitgliedstaaten selbst beschlossen werden. Die gemeinsamen Aufgaben be-
treffen die Organisation der Forschung, die Verbesserung dey regionalen
wirtschaftlichen und landwirtschaftlichen Strukturen, den Kiistenschutz.
Die gemeinsamen Aufgaben werden nach einem gemischten Entschei-
dungs- und Finanzierungsmodus wahrgenommen, wie er auch in den eu-
ropiischen Angelegenheiten praktiziert wird.

Im Gegensatz zur schweizerischen Praxis werden die ausschiiefilichen
Kompetenzen der Linder nicht im Grundgesetz aufgefihrt. Sie beschrianken
sich im Wesentlicken auf die Kultur (Radio und Fernsehen), Bildung, Poli-
zei und kommunale Angelegenheiten, wobei die Gemeinden ihrerseits tiber
eine weitreichende Autonomie verfiigen. Vor allem in diesen Bereichen
praktizieren die Linder unter sich einen kooperativen Foderalismus.
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Der rigide Kompetenzendualismus im amerikanischen Féderalismus
hat sich im Laufe des vergangenen Jahrhunderts abgeschwicht. Seine Rolle
wurde geméf europiischer Tradition durch den Einfluss der konkurrieren-
den Kompetenzen, der gemeinsamen Aufgaben und des Vollzugsfodera-
lismus verringert. Dieser Unterschied schldgt sich in der Aufteilung der
Verwaltungskompetenzen nieder. In den Vereinigten Staaten bestétigt die
folgende Grundregel den Dualismus: Die Union wendet die Gesetze des
Kongresses an, die Bundesstaaten ihre eigenen Gesetze. Obwohl sie sich auf
eine dhnliche Regel beruft, hat die Schweiz die Praxis der funktionalen
Zweiteilung der kantonalen Verwaltungen entwickelt. Diese Praxis hat zum
Ziel, den exzessiv vereinheitlichenden Charakter eines Bundesgesetzes auf-
zuheben, und wird auch in der Europaischen Union weitgehend angewen-
det. Die gemeinschaftlichen Verordnungen und Entscheidungen und die
Urteile des Gerichtshofes erzeugen unmittelbare Wirkung, wobei ihre Aus-
fithrung den Mitgliedstaaten obliegt. Diese gemeinschaftliche Praxis ist das
Ergebnis mehrerer Faktoren: der beschrinkten Kapazitit der Verwaltung
angesichts des Ausmafies der Aufgaben und des Umfangs der Union; der
unzureichenden Mitte] zur Sicherstellung der Umsetzung der gemeinschaft-
lichen Gesetze in den Mitgliedstaaten und deren geringer Bereitschaft, die
Unien mit diesen Aufgaben zu betraven. Der gleiche Grundsatz der dezen-
tralisierten Anwendung wird auch in Deutschland beachtet, wo die Bun-
desgesetze von den Landern umgesetzt werden. Der Bund ist nur in weni-
gen, vom Grundgesetz vorgesehenen Fillen fiir die Umsetzung zustindig.
Wenn auch in einigen anderen vorgesehenen Fillen die Lander kraft eines
Mandats und nach Anleitung des Bundes die Bundesgesetze ausfiihren, so
werden doch die meisten von den Landern frei umgesetzt, unterliegen dann
aber einer richterlichen Kontrolle.

Die verfassungsmafige Autonomie der Gliedstaaten

Die verfassungsmiflige Autonomie der Bundesstaaten in den Vereinigten
Staaten wird einzig und allein durch die Forderung eingeschrinkt, eine re-
publikanische Regierungsform, die perstniichen Rechte und die anderen
Rechte, welche die amerikanische Verfassung ihren Biirgern garantiert, zu
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respektieren. Trotz dieser weitreichenden verfassungsméBigen Autonomie
der Bundesstaaten haben alle gleichartige Institutionen geschaffen: Alle
kennen ein prisidiales Regime mit einer gewihlten Regierung, die je nach
Staat iiber mehr oder weniger grofie Kompetenzen verfligt, und - mit Aus-
nahme von Nebraska - eine Zweikammer-Legislative.!

In Deutschland, wo die Linder schon vor dem Grundgesetz von 1949
ihre Verfassungen besafien, bewahren sie ihre verfassungsméafige Autono-
mie unter dem Vorbehalt, dass sie die im Grundgeselz verankerten Prinzi-
pien eines republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates re-
spektieren. Wie im Falle der USA gibt es nur wenige Varianten: Die Lander
haben sich alle fiir ein Parlament mit einer einzigen Kammer entschieden;
die Regierung wird von einem Ministerprésidenten geleitet. Nur Bayern hat
eine Art Legislaturregierung, die nicht abgew#hit werden kann.

Die Stabilitit der Regierung ist ein Merkmal des foderalen Systems der
Schweiz. Trotz langer gemeinsamer Vergangenheit im Rahmen der Eidge-
nossenschaft gibt es zwischen den Kantonen gréfere Unterschiede. Die un-
terschiedlichen, historisch bedingten Traditionen und die ausgepragten
Identitiiten der Kantone sind charakteristische Elemente, die das [oderative
System erhalten hat. Dennoch miissen die kantonalen Verfassungen dem
Bundesrecht entsprechen, und ihr politisches Regime muss demokratisch
sein. Alle Kantone praktizieren die halbdirekte Demokratie (mit Referen-
dum und Volksinitiative) bzw. die direkte Demokratie wie im Fall der drei
Innerschweizer Kantone, die (noch) nicht auf jhre Landsgemeinde verzich-
tet haben.

Die Kantonsregierungen werden durch das Volk gewdhlt, im Gegen-
satz zum Bundesrat, dessen Mitglieder von den zwei Kammern des Parla-
ments, Nationalrat und Stinderat, gewdhlt werden. Die Anzahl der Mit-
glieder der Kantonsregierungen schwankt zwischen fiinf und neun, im
Vergleich zu den sicben Mitgliedern des Bundesrates. Hingegen verfiigen
alle Kantone iiber stabile Regierungen, die gegenfjber ihrem Einkammer-
parlament nicht verantwortlich sind. Desgleichen besteht die kollegiale Re-

1 Maurice CROISAT, Le fédéralisime dans les démocratics contentporaines (Paris, Mont-
chrestien, 1992), 5. 38-40.
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gierung in der groflen Mehrheit der Fille aus Vertretern der groflen Partei-
en. Die Vielfalt wird durch ein Verhiliniswahlsystem betont, sowohl auf
Bundes- wie auch, von Ausnahmen abgesehen, auf Kantonsebene. Kohiési-
on und Identitit der Kantone, die bei den nationalen Partamentswahlen ei-
nen Wahikreis bilden, werden so gestédrkt, wihrend der Proporz kleinere
Formationen und eine ausgewogenere Veriretung des Parteienspektrums
begiinstigt. Ein vergleichbares Interesse an der Bewahrung und der Be-
hauptung der nationalen Einheit durch die Entscheidung fiir einen einzigen
Wahlkreis lasst sich auch in gewissen Mitgliedstaaten der Europiischen
Union beobachten, so in Frankreich, Deutschland, Luxemburg, den Nieder-
landen und in Dianemark. Im Ubrigen sind die Stabilitdt der Bundesregie-
rung und jene der Kantonsregierungen sowie ihr kollegialer Charakter ein
Wesenszug, den sie mit der Européischen Kommission teilen.

In der Schweiz wie in Deutschland widerspiegelt die Zusammenset-
zung der Regierungen die politischen Krifte, mit dem Unterschied, dass
sich das politische Geschehen in der Schweiz wegen des Mehrparteiensys-
tems vor allem in den Kantonen abspielt. Ihre nationalen Strukturen sind
relativ schwach ausgeprégt, im Gegensatz zu Deutschland, wo die Bundes-
parteien eine entscheidendere Rolle spielen. Im deutschen Wahlsystem hat
jeder Wiahler zwei Stimmen, eine zur Wahl eines Abgeordneten seines
Wahlkreises, eine weitere fir die Landerliste. Einerseits spiegelt dies die
Dimension der Parteien in den Lindern, andererseits ermoglicht die Wahl
eines Kandidaten im eigenen Wahlkreis eine Personlichkeitswahl. Schliefs-
lich fithrt das Ergebnis dieser doppelten Wahl zu einer Sitzverteilung, die
dem Anteil der von den verschiedenen Parteien erlangten Stimmen ent-
spricht. Gegeniiber einem relativ polarisierten Zweiparteiensystem in
Deutschland findet man in der Schweiz eine Zusammenarbeit von mehre-
ren Parteien, eine geringe Wahlbeteiligung und ein beschauliches politi-
sches Leben, das mehr von der Suche nach Konsens als von der Konfronta-
tion der Parteien geprigt ist. Einige Aspekte der Konkordanzdemokratie
sind in der Europdischen Kemmission wie auch im Europiischen Parlament
gegenwirtig,

Die Grundrechte und die demokratischen Prinzipien werden in der
Schweiz durch die Bundesverfassung garantiert. So konnte der Bund theo-
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retisch in die Lage versetzt werden, gegen einen Kanton vorzugehen, wenn
dieser entschieden eine Politik verfolgen wiirde, die den in der Verfassung
garantierten Freiheiten, der Gleichheit oder der Demokratie zuwiderlduft
oder wenn diese Werte durch Unruhen gefiahrdet sind.! Im Notfall kénnte
er sogar militirische Mittel einsetzen, allerdings nur gem#f dem Prinzip
der Verhdltnismifigkeit. Seinerseits hat der Amsterdamer Vertrag den Weg
zu einer gemeinsamen Garantie der Reclhte und demokratischen Prinzipien
eingeschlagen, die die Grundlage der Européischen Union und ihver Mit-
gliedstaaten bilden, auch wenn er nur Sanktionen in Form der Suspendie-
rung eines Mitgliedstaates, der die Grundrechte und die demokratischen
Prinzipien verletzt, vorsieht.

Die Verfahren zur Verfassungsrevision

Von den Maglichkeiten der Anpassung und der Angleichung durch Ausle-
gung abgesehen, schen die foderalen Verfassungen verschiedene Arten der
Verfassungsrevision vor. Im Gegensatz zur Revision der Grundvertréage der
Europdischen Union schreiben die Prozeduren der Bundesstaaten nicht Ein-
stimmigkeit der Mitglieder vor. Hingegen enthalten die Bundesverfassun-
gen Deutschlands und der Schweiz gewisse Grundsétze, die nicht aufge-
hoben werden kénnen. Beispiele sind die foderale Struktur, die demokrati-
schen Grundsitze, der Rechtsstaat, dic Grundrechte. Die meisten dieser
Grundsitze sind bereits in den Vertrdgen der Europdischen Union bezie-
hungsweise in der EU-Charta der Grundrechte verankert. Eine Anderung
der Verfassung der Vereinigten Staaten kann vom Kongress vorgeschlagen

1 1932 erlebte Genf eine tragische militdrische Intervention, die zum Ziel hatte,
den Frieden zu sichern, der durch eine gewaittiitige Konfrontation von Rechts-
und Linksextremisten gefzhrdet schien. Friedliche Zustdnde wurden auf Kos-
ten von dreizehn Menschenleben wiederhergestellt. Jean-Frangois AUBERT,
Troité de droit constitulionnel suisse (Neuchétel: Editions [des et Calendes, 1967),
vol. 1, 5. 305f. und 309. Nach der Bundesverfassung von 1999 greift der Bund
ein, «wenn die Ordnung in einem Kanton gestiirt oder bedroht ist und der be-
troffene Kanton sie nicht selber oder mit Hilfe anderer Kantone schiitzen
kann» {Art. 52 AL 2).
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werden, wenn zwel Drittel in beiden Kammern sie fitr notwendig erachten,
oder auf Antrag von zwei Drittein der Regierungen der Bundesstaaten, was
die Einberufung einer Konvention erfordert. Die Anderungen werden an-
genommen, sofern sie von den Legislativen von drei Vierteln der Bundes-
staaten oder von Konventionen in drei Vierteln dieser Staaten ratifiziert
worden sind.

Das deutsche Grundgesetz kann nur mit Zustimmung von zwel Drit-
teln sowohl der Mitglieder des Bundestages als auch der Stimmen des Bun-
desrates revidiert werden. Tatséchlich kann diese Zustimmung nur durch
einen weitgehenden Konsens erreicht werden. Der Vertrag von Maastricht
hat zur Neuformulierung von Artikel 23 des Grundgesetzes gefithrt, gemél
dem Deutschland ein vereinigtes, demokratisches, foderatives, soziales und
rechisstaatliches Europa anstrebt, das dem Subsidiaritdtsprinzip verpflich-
tet ist. Der gleiche Artikel verstarkt die Rolle der Lander und des Bundesta-
ges in der Weiterentwicklung der Europaischen Union.

Die Verfassungsreform in der Schweiz kann auf Antrag des Parlamen-
tes oder durch eine Volksinitiative in Gang gesetzt werden. Die Volksinitia-
tive muss von 160 000 Biirgerinnen und Biirgern unterzeichnet werden, ob
es nun um eine Total- oder Teilrevision geht. Da es auf Bundesebene keine
Gesetzesinitiative gibt, ist es zu vielen Verfassungsinitiativen gekommen,
die ihrerseits zu zahlreichen Teilrevisionen fithrten, was die Lesbarkeit der
Verfassung zunehmend beeintrichtigte. Jede Teil- oder Totalrevision muss
von der Mehrheit des Volkes und der Kantone angenommen werden. Diese
doppelte Mehrheit ist auch fiir die Ratifizierung von Vertrégen iiber den
Beitritt der Schweiz zu supranationalen Organisationen, wie der Buropdi-
schen Union, oder zu kollekiiven Sicherheitsorganisationen, wie den Ver-
einten Nationen, notwendig. Die doppelte Mehrheit behindert die Integra-
tion der Schweiz in internationale und europiische Systeme, was sich an
der Ablehnung eines Beitritts zum Européischen Wirtschaftsraum {EWR)
1992 und eines UNO-Beitritts 1986 belegen ldsst. Nach jahrelangen Studien
und Beratungen wurde am 18. April 1999 eine total revidierte Bundesver-
fassung in der Volksabstimmung angenommen.

Diese drei Beispicie zeigen, dass es bei Verfassungsrevisionen unter-
schiedliche Verfahren gibt, die den Merkmalen der politischen Systeme ent-
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sprechen: die qualifizierte Mehrheit der Legislativen in den amerikanischen
und deutschen foderativen Systemen oder die Parlamentsmehrheit in der
Schweiz, der die doppelte Mehrheit des Volkes und der Kantone folgt.
Auch wenn dadurch zusitzliche Garantien erlangt wirden, erzwingt kein
Vorgang in diesen Bundesstaaten Einstimmigkeit, wie sie zur Revision der
europiischen Vertrige notwendig ist. Sollte die Buropaische Union mif
Blick auf ihre bevorstehende Erweiterung nicht ein Verhandlungs- und Ra-
tifikationsverfahren ins Auge fassen, das kiinftige Reformen erleichtert?

Gemeinsame Bedingungen und Grundsatze

Die Erfahrungen foderaler Staaten markieren die Entwicklung verschiede-
ner foderativer Systeme und zeigen ein Zusammenspiel von allgemeinen
Grundsitzen und bestimmten Konstanten auf, die sowohl die Erhaltung als
auch die Entwicklung der Foderation garantieren. Die Existenz eines dyita-
mischen einigenden Kerns setzt ein Gleichgewicht zwischen den Mitgliedern
der Féderation voraus. Das relative Gleichgewicht zwischen den grofien
Bundesstaaten und den kleineren und mittleren Einheiten bewahrt das
Ganze vor der Hegemonie eines Mitgliedes oder einer Mitgliedergruppe.

Fine Voraussetzung ist unumganglich: dass es sich um demokratische
Faderationen handelt. Diese foderalen Staaten sind demokratischen Grund-
siitzen, den Menschenrechten und gemeinsamen Werten verpflichtet. Wenn
in diesem Sinne das allgemein anerkannte Konzept des européischen oder
westlichen Foderalismus die Untrennbarkeit von Foderalismus und Demo-
kratie voraussetzt, kann Letztere gleichwohl die Form eines Einheitsstaates,
eines zentralisierten, dezentralisierten oder gar regionalisierter Staates auf-
weisen.

Wihrend der Einheitsstaat durch eine pyramidenformige Struktur ge-
kennzeichnet ist, die vom Gipfel aus regiert wird, weist die Foderation
vielmehr eine sternformige Struktur um einen foderalen Pol herum auf, der
Orjentierungen vorgibt und seinerseits Impulse aus dem Gesamtgebilde er-
hilt. Die Wechselwirkung zwischen dem Gravitationszentrum und den
Einheiten des Systems ist kontinuierlich. So ist eine Foderation Einflissen
von unten nach oben unterworfen sowie Aktionen und Riickwirkungen, die
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der foderale Pol den Mitgliedseinheiten und vor allem der von den Biirgern
begriindeten Basis vermittelt. Eines der Merkmale, das eine Foderation von
einer Konfoderation unterscheidet, besteht in der unmitteibaren Tragweite
ihrer Normen, ihrer Politiken und Entscheidungen, die sich direkt an die
Biirger und Einwohner richten und zwingende Wirkung entfalten. Auf-
grund des auf der gegenseitigen Proportionalitat beruhenden Gleichge-
wichts verfigen die Einwohner, die die gemeinsamen Entscheidungen re-
spektieren und ausfithren missen, im Gegenzug {iber ein Einspruchsrecht
bei den Justizbehorden.

Die Verteilung der Macht zwischen foderalen Institutionen erfolgt im
Einklang mit dem Grundsatz der Gewaltenteilung. Auflerdem findet in je-
dem foderativen System cine vertikale Aufteilung der Macht zwischen ver-
schiedenen Ebenen statt: der zentralen Ebene, jener der Gliedstaaten, der
Regionen und der Gemeinden. Die Existenz eines einigenden Pols und
zahlreicher Entscheidungszentren erzeugt ein polyzentrisches System, das
aus vielschichtigen Netzen hesteht. Diesen Strukturen, Kernen und Netzen
entsprechen Funktionen, die eine moglichst optimale Verteilung der Auf-
gaben gemif dem Subsidiaritdtsprinzip anstreben. Daraus entsteht ein
komplexes System, in dem die von den Organisationen und Sffentlichen
oder privaten Instanzen ausgeiibten Funktionen eng miteinander verbun-
den sind. Demgegeniiber bevorzugt das zentralisierte System vertikale und
hierarchisch aufgebaute Beziehungen, in denen die Starrheit der Flexibilitit
entgegensteht, die der Einsatz von hochtechnologischen Mitteln mit sich
bringt. In verschiedener Hinsicht entspricht das [oderative System besser
den Erfordernissen der postindustriellen Kommunikationsgesellschaft.”

Der féderale Pol definiert die generelle Ausrichtung der Politik fir die
Gesamtheit der Akteure und tibt die zusammengelegten Kompetenzen aus.
Auch wenn die Autonomiesphire der Mitgliedseinheiten respektiert wird
(Kantone und Lander unterliegen keiner politischen Kontrolle}, lasst sie die

1 Dieser Gegensatz zwischen der Starrheit der politischen Strukturen und der
neuen technelogischen Revolution wurde 1986 mit Nachdruck von Michail
GorpatscHow hervorgehoben, fitr den das pyramidenférmige sowjetische Sys-
tem den neuen Gegebenheiten angepasst werden musste.

a4



Mogliche Lehren

Bundesautoritdt an der Tetlung der Souveranitit, der Festlegung der ge-
meinsamen Politik und den Entscheidungen teilhaben, die fiir die gesamte
Foderation verbindlich sind. Obwohl die Verfassungen die ausschliefllichen
und konrkurrierenden Bereiche festlegen, knnen sich die Grenzen zwischen
diesen zugunsten des Zentralstaates oder der Mitgliedstaaten verschieben,
sie sind stindigen Spannungen zwischen den verschiedenen Entschei-
dungszentren ausgesetzt. So hat zum Beispiel die Revision des deutschen
Grundgesetzes aus Anlass der Ratifikation des Vertrages von Maastricht -~
nach einer Periode der Stirkung der Zentralgewalt unter dem Vorwand der
europiischen Integration - den Landern einen Weg zur Teilnahme am eu-
ropiischen Entscheidungsprozess gedffnet. Ihrerseits haben die schweizeri-
schen Kantone versucht, ithre Kompetenzen zum Abschluss von grenziiber-
schreitenden Abkommen zu erweitern. Die Bundesverfassung von 1999 legt
fest, dass die Kantone im Rahmen ihrer Kompetenzen Vertrige mit dem
Ausland abschliefen diirfen (Art. 56). Schliefllich hat die Autonomie der
amerikanischen Bundesstaaten in ihren Auflenhandelsbeziehungen zur Er-
sffnung stiandiger Vertretungen in mehreren Lindern gefuhrt. In diesem
Sinne zeichnen sich die féderalen Staaten durch eine hohere Anpassungsfa-
higkeit aus als die Einheitsstaaten. Die franzdsischen oder englischen Re-
gionen haben dementsprechend grofiere Schwierigkeiten, ihre Interessen in
Britssel direkt zu vertreten,

Mit der Ausiibung ihrer Kompetenzen (Aufen- und Sicherheitspolitik,
Verteidigung und militdrische Angelegenheiten; Wirtschafts- und Wéh-
rungspolitik, Handelspolitik und Auffenhandelsbezichungen; Organisation
des politischen Lebens auf Bundesebene, Recht und Aufrechterhaltung der
Ordnung) verfugt die Bundesautoritdt dber eine weitreichende Autonomie
in der Definitionr und der Vertretung des Gemeinwohls. Die sowohl auf
dem Volk wie auf den Mitgliedsldndern griindende Legitimitit widerspic-
gelt sich im Zweikammer-System, das eine der Konstanten aller Foderationen
ist. Die Exekutive, welche Funktionen der Initiative, Entscheidung und
Verwallung auf Bundesebene innehat, weist in den drei Foderationen un-
terschiedliche Formen auf: Das Prasidialregime in den Vereinigten Staaten
und das kotlegiale Regierungssystem der Schweiz zeichnen sich durch eine
strenge Trennung von Exekutive und Legislative aus. Die prasidiale oder
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kollegiale Regierung ist gegentiber dem Kongress oder Parlament nicht ver-
antwortlich und kann ihrerseits das gewihlte Parlament nicht aufitsen. Die
zwei Kammern und die Exekutive sind wihrend einer ganzen Legislaturpe-
riode im Amt. Diese Stabilitit wird nur teitweise durch Verdnderungen, die
Wahlen in den Bundesstaaten oder Kantonen mit sich bringen kénnen, in
Frage gestellt. In dem sehr ausgeglichenen, stabilen System der Schweiz er-
fullt der Riickgriff auf die semidirekte Demokratie die doppelte Funktion
eines Sicherheitsventils und Gaspedals bzw. der Bremse gegeniiber bean-
tragten Verdnderungen.

Einzig die Bundesrepublik Deutschland praktiziert eine Form des par-
lamentarischen Foderelismus und der Kontrolle des Parlaments titber die Re-
gierung (konstruktives Misstrauensvotum). Dieses Merkmal ldsst sich am
ehesten mit der von der Européischen Union gewihlten Formel verglei-
chen. Als erste Einschédtzung kann festgehalten werden, dass die foderative
Organisation und Methode die autonomen Zustindigkeiten und die Vielfalt
der Mitgliedstaaten bewahrt, wobei sie zugleich die Einheit der Normen,
politischen Entscheidungen und Handlungen in den gemeinsamen Interes-
senbereichen sicherstellt. Die Einheit in der Vielfalt ermdglicht eine starkere
Entfaltung der einzelnen Bestandteile und regt zur regionalen und lokalen
Entwicklung sowie zur Ausidsung von Initiativen und Synergien in einem
vielschichtigen Umfeld an. Da sie es den Mitgliedseinheiten aufierdem er-
laubt, gewisse Probleme selbstéandig zu losen und sich in bestimmten Berei-
chen selbst zu verwalten, tragen die beschriebenen féderativen Strukturen
dazu bei, Minderheitenprobleme zu losen oder zu entschérfen. Die minori-
tiren Gemeinschaften, wie die kleinen oder mittieren Mitgliedseinheiten,
sind in doppelter Hinsicht privilegiert: Die Gewichtung begtinstigt sie in
der Féderation, wihrend zugleich die Mehrheit, iiber die sie in ihrem Ein-
zugsgebiet verfiigen, es ihnen erlaubt, ihre Besonderheit zu bewahren und
dabei innerhalb der Esderation umso mehr Solidaritidt zu behaupten.? Zu-

1 Im Gegensalz zu beispielhaften Fillen in der Schweiz, wo die kleine Gemein-
schaft der Ritoromanen ihre Identitsét mit Hilfe des Bundes bewahrt, hat die
Verfassung Serbiens von 1989 die Autonomie der Frovinzen Kosove und Voi-
vodina aufgehoben und diese Regionen so zu Minderheiten im Einheitsstaat
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sammenfassend sei gesagt, dass die Unterschiedlichkeit der Formen und
Praktiken des Foderalismus und die Diversitdt des politischen Umfelds und
der Kulturen zu gesundem Misstrauen gegeniiber der Beschwérung von
Modellen ermuntern mag, zwmal eine vertiefte Analyse der Beispiele neben
Vorziigen auch Liicken und Misserfolge offenlegen kénnte.

Serbien gemacht. Mil diesem Missbrauch des Mehrheitssystems hat die serbi-
sche Regierung ihre Kontrolle tber diese beiden Regionen zu verstéarken ver-
sucht,
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Die Europaische Union auf dem Weg
zu einem neuen Foderalismus

Wirtschaftliche Integration und politische Finalitét

Die aufeinander folgenden Etappen des europdischen Einigungsprozesses
sind in mehrfacher Hinsicht Ausdruck eines einzigartigen Experiments.
Neben foderativen zeichnen es auch konféderale Aspekte oder gar Aspekte
einer internationalen Organisation aus. Es stellt sich deshalb die Frage, in
welche Richtung, nach welcher Methode und mit wie vielen Mitgliedern
die Européische Union sich entwickeln wird. Wird sie in der Lage sein, ihre
dynamische Entwicklung fortzufiihren, indem sie ihre demokratische Legi-
fimitit konsolidiert, ilre Effizienz verstiirkt und dabei ihre reiche Vielfalt
und ihre Kohidsion bewahrt? Diese grundlegenden Fragen, die von den
unmittelbaren Sorgen um die wirtschaftliche Integration lange verdréngt
wurden, sind mit der Schockwelle, die der Zusammenbruch des Kommu-
nismus ausgelost hat, mit den Herausforderungen der Erweiterung und der
Vertiefung, durch die unilaterale Politik einer vereinsamten Supermacht,
aber auch durch das Zusammentreffen zahlreicher destabilisierender Fakto-
ren wieder aktuell geworden: Konflikte in Stidosteuropa und im Kaukasus,
Wiederaufleben von Unabhangigkeitsbewegungen in der Europaischen
Union und in threm Umbkreis, nationalistische Regungen vor dem Hinter-
grund des Globalisierungsphdnomens. Auf alle diese Herausforderungen
sollte die Européische Union eine eigene Antwort finden.

Zum ersten Mal in der Geschichte entsteht eine grofie politische Ge-
meinschaft auf der Basis der freien Vereinigung unabhangiger Staaten und
nicht durch Gewalt und Eroberung.! Im Gegensatz zur Konfoderation und
zur Féderation, die sich trotz threr unterschiedlichen Strukiuren und Metho-
den beide durch eine globale politische Ausrichtung auszeichnen, prakii-
zierten die Europdischen Gemeinschaften und die Europaische Union von

1 Abgesehen von einigen Ausnahmen und vor einem anderen Hintergrund kann
die Entstehung der Schweiz als Prazedenzfall betrachtet werden,
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Anfang an einen «umgekehrier» Féderalismus und schritten durch sekforielle
Anndherung voran. Aus pragmatischen Griinden wurde ein sektorielles Vor-
gehen bevorzugt, das auf eine curopiische Foderation und nicht auf eine
it einer Anzah! von innen- und auenpolitischen Kompetenzen ausgestat-
tete Gemeinschaft hinauslaufen sollte. Wenn auch die Varkampfer der Uni-
on mehrheitiich gewisse Ideen zur Finalitit des politischen Projekts zu tei-
len schienen, so schitzten sie die Chancen seiner umgehenden Verwirk-
lichung nicht gleich ein. Der Prozess begann mit einer wegweisenden
Erfahrung in zwei Grundbereichen der damaligen Wirtschaft: Kohle und
Stahl, Dennoch folgte diesem ersten Schritt - Schaffung der EGKS - bald
der Vorschlag, eine poiitische Gemeinschaft ins Leben zu rufen: die Euro-
paische Verteidigungsgemeinschaft (EVG) und ibr natiirliches Pendant, die
Europdische Politische Gemeinschaft. Das «Europa des Willens», das aus
einem harten Kern, den sechs Grunderstaaten, bestand, war im Aufbau be-
griffen, als der Misserfolg der EVG den politischen Einigungsprozess Zum
Stillstand brachte. Die Folgen dieses urspriimglicher Bruchs wirken noch heu-
te nach. Die wieder aufgenommene Debatte tiber den européischen Fodera-
lismus ist dafiir ein Beweis.

Zwei Grundwesensziige stellen die Originalitdt und die Stirke der eu-
ropaischen Integration dar: eine unabhingige Institution und ein institutio-
nelles System mit globaler politischer Bestimmung. So bewegte sich das
gemeinschaftliche System stets in einem Spannungsfeld zwischen politi-
scher Gemeinschaft und internationaler Organisation. Diese politische
Neuerung prigt die Européische Gemeinschaft, deren Motor die Europi-
sche Kommission ist - mit dem Auftrag, das gemeinsame Interesse zu defi-
nieren und dem Integrationsprozess die notwendigen Impulse zu verleihen.
Unter diesem Gesichtspunkt ist es wichtig, die Rolle zu definieren, welche
die Unionsvertridge der Kommission hinsichtlich der zweiten, dritten oder
vierten Saule zaweisen.

In Vorwegnahme der gegenwdrtigen Debatte sah der Entwurf einer
Europdischen Politischen Gemeinschaft von 1953 einen Européischen Exelku-
tivrat oder eine Regierung der Gemeinschaft, ein aus zwei Kammern zu-
sammengesetztes Europiisches Parlament (Volkskammer und Senat) und
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einen Gerichtshof vor.! Zusitzlich zu diesen Institutionen mit féderaler
Ausrichtung fiihrte der Entwurf einen Rat der nationalen Minister ein, wo-
bei aber das Furopaische Parlament tiber die Gesetze und Richtlinien der
Gemeinschaft bestimmen sollte. Der Senat, dessen Zusammensetzung nach
dem Beispiel des Bundesrates sich auf die Bevolkerungszahlen der Mit-
gliedstaaten stlitzen sollte, hilte den Prisidenten des Exekutivrates ge-
wihlt, der seinerseits den Auftrag hatte, die Mitglieder dieses Gremiums zu
ernennen. Seine Entscheidungen sollten der Zustimmung durch das Euro-
piische Parlament unterliegen, das dariiber hinaus eine parlamentarische
Kontrolle iber die Exekutive ausgetibt hitte. Die zentrale Rolle des Prési-
denten des Exekutivrates wurde durch seine Funktion als Représentant der
Gemeinschaft fiir Auflenbeziehungen unterstrichen.

Der Entwurf stellte den Umriss einer féderalen Union dar und verlieh
dem Exekutivrat die Rolle eines Motors. Dieser Exekutivrat sollte der dop-
pelten Kontroile durch das Européische Parlament und durch den Rat der
nationalen Minister unterstehen, dessen Zustimmung zu den Vorlagen der
Exekutive erforderlich war (zuniichst einstimmig, nach fiinf Jahren nach
dem Mehrheitsprinzip). Auflerdem sollte der Rat der nationalen Minister
eine entscheidende Rolle bei der Koordinierung der Aufsenpolitik, bei der
Festlegung der Gemeinschaftssteuern und der Aufnahme neuer Mitglieder
spielen. Trotz dieser zweideutigen Verbindung lag das Wesentliche des
Entwurfs darin, dass er eine europdische Regierung und eine Zweikammer-
Legislative schaffen wollte, und in der Bandbreite der Kompetenzen in Be-
zug auf den gemeinsamen Markt und die Basissektoren, aber auch im Be-
reich der Verteidigung und der Auflenbeziehungen. FEs handelt sich da ja
um die wichtigsten Kompetenzen, die in einer Foderation der Zentralge-
walt itbertragen werden.

Wie weit dieser Entwurf im Vergleich zur aktuelien Situation der Eu-
ropaischen Union ging, l&sst sich nur richtig ermessen, wenn man die vage
Prisenz der Kommission heute in Bezug auf die drei neuen Sdulen Innere

1 Ad-hoe-Versammlung, Entwnrf eines Vertrages iiber die Satzung der Europdischen
Gemeinschaft, Paris, Marz-April 1953 (Verfassungskommission, deren Berichter-
statter Fernand DEHOUSSE war.)
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Angelegenheiten, GASP und ESVP (Gemeinsame Aufien- und Sicherheits-
politik und Europiische Sicherheits- und Verteidigungspolitik) in Betracht
zieht, ganz zu schweigen davon, dass diese Présenz in bestimmten Berei-
chen, wie bei der Bekéimpfung der internationalen Kriminalitidt und in der
européischen Verteidigungspolitik, sogar verschwindend gering ist. In ei-
ner Zeit, in der die innere und aufiere Sicherheit zunehmend auch eine wirt-
schaftliche, gesellschaftliche und fumanitire Dimension hat, ist der durch
das Scheitern der EVG entstandene Bruch nach einem halben Jahrhundert
europdischer Integration also immer noch nicht verheilt. Der Graben zwi-
schen der Europdischen Gemeinschaft einerseits, die im Wesentiichen auf
die wirtschaftliche, soziale und technische Dimension (mit immerhin ver-
mehrt foderativen Akzenten) beschrankt bleibt, und den drei neuen Sdulen
andererseits, die trotz der Vergemeinschaftung gewisser Bereiche weitge-
hend intergouvernemental gepragt sind, ist nach wie vor tief, trotz aller An-
strengungen und der T ehren aus dem laufenden Experiment. Selbst der von
General DE GAULLE vorgelegte Entwurf einer politischen Union (der se ge-
nannte FOUCHET-Plan) scheint noch kaum von der Europédischen Union ein-
geholt worden zu sein. Anderseits ist der Entwurf eines Vertrages zur
Grimdung der Europaischen Union (Entwurf SPINELLI) des FEuropiischen
Parlaments von 1984 nur teilweise in die Vertrage der Européischen Union
eingeflossen. Im Gefolge der Finheitlichen Europaischen Akte haben die
Vertriage von Maastricht und Amsterdam zur Anndherung der verschiede-
nen Dimensionen der Union beigetragen. Dennoch bleibt der Nachholbe-
darf grof, die gegenwirtige Debatte {iber den europdischen Foderalismus
vermittelt eine Vorstellung von dem anhaitenden Ungleichgewicht, das der
Européischen Union empfindlich zusetzt.

Seit der Krise von 1954 wurde die Verteidigung Westeuropas der
NATO iiberlassen und stiitzt sich auf den zentralen amerikanischen Pfleiler,
da der europaische Pfeiler, den Prisident KENNEDY vorschlug, lange auf
sich warten lie?. AuRenpolitik und Sicherheit blieben ~ wenngleich von der
amerikanischen Fihrungsrolle stark beeinflusst - in der Verantwortung der
einzelnen europdischen Staaten. Die Européische Union ist bis heute ge-
seichnet von dieser Dichotomie, obwohi europaweit und international die

Karten inzwischen neu verteilt wurden.
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Die Zersplitterung zieht hauptséchlich die klassischen politischen Berei-
che und im Besonderen die dufere Sicherlheit in Mitleidenschaft, sie betrifft
aber auch die gemeinschaftliche Sdule. Wohl nehmen alle fiinfzehn Mitglie-
der am gemeinsamen Markt, an der gemeinsamen Agrarpolitik, an der Re-
gional- oder der Wettbewerbspolitik teil, wie auch an den Strukturfonds,
den Reform- oder Erweiterungsprozessen. Zu einer Verschiebung dieses
Gefiiges ist es indessen mit dem Euro und der EZB gekommen: Drei Mit-
gliedstaaten (Vereinigtes Konigreich,! Ddnemark und Schweden) gehoren
nicht zur Buro-Zone, wiihrend die Zwdif sich im Prinzip verpflichten, mit
der Annahme des Euro und einer gemeinsamen Wihrungspolitik eine ko-
ordinierte Wirtschaftspolitik zu verfolgen. Dies gibt einen Vorgeschmack
von einer Gemeinschaft der zwei Geschwindigkeiten, die in ihrem Kern ei-
ne integriertere und schneller voranschreitende Gruppe umfasst. Im Bereich
der AuBenbeziehungen sind die Gegensitzlichkeiten viel ausgeprégter. So
kontrastiert beispielsweise die Handelspolitik, bei der die Kommission so-
wohl als Verhandlungs{ihrerin als auch als Sprecherin der Gemeinschaft
auftritt, mit der GASP, die betont intergouvernemental geprégt ist und in
der die grofien Mitgliedstaaten klar dominieren.

Die entscheidende Frage besteht darin, ob die Union trotz aller Gegen-
sitzlichkeiten langfristig die Kohdsion erhalten kann, die zur Wahrneh-
mung ihrer politischen Verantwortung im Inneren wie aul der europdi-
schen und internationalen Ebene unabdingbar ist. Dies ist das wichtigste
Thema in der Debatte iber die Finalitdt und die zukdnftige Verfassung der
Europdischen Unijon.

Die Verteilung der gemeinsamen Zustindigkeiten zwischen den Institu-
tionen der Europdischen Union variiert je nach Intensitdt und angewandter
Methode, ob es sich nun um die gemeinschaftliche oder die intergouverne-
mentale handelt. Demgegentiber werden in Foderationen die Kompetenzbe-
reiche von den Bundesbehérden entsprechend den pelitischen Erfordernis-
sen im jeweiligen Sektor verwaltet. In der Européischen Union hingegen ist

1 Kommissar PATTEN schitzt, dass das Vereinigte Konigreich, sollte es der Euro-
Zone nicht beitreten, kimftig eine Wirtschaftspolitik befolgen muss, an deren
Definition es nicht teilgenommen hat.
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der Unterschied zwischen dem Bereich der Européischen Gemeinschaft und
den Bereichen der GASP, der Verteidigung, der Inneren Angelegenheiten
und der Justiz stark ausgeprégt. In diesen drei neuen Bereichen ist die Rolle
der Komumission und des Europdischen Parlaments sehr beschrankt zugun-
sten der Kooperationsprozesse, die den Einfluss des Buropdischen Rats, des
Rats und der Regierungen vermehren. So stellt sich zumindest die heutige
Situation im Hinblick auf jene Souverinititsbereiche dar, deren Wahrneh-
mung in jeder Foderation Sache von Bundesorganen ist. Diese Feststellung
zeigt, welch variable Distanz heute zwischen einer «vollendeten» Foderati-
on und einer Europiischen Union mit féderaler Berufung liegt.

Ich beschrinke mich hier auf einige Beispiele zur Verteilung von Zu-
standigkeiten und zur Rolle der Institutionen bei den genannten neuen Sau-
len, die sich in unterschiedlichen Rhythmen entwickeln, wie es die partieile
Vergemeinschaftung der dritten Séule oder die Bestdtigung der intergou-
vernementalen Prozesse im Verteidigungsbereich andeuten. Diese Negativ-
entwicklung lisst sich an der marginalen Position der Kommission, des Par-
Jlaments und des Gerichtshofes erkennen. Ohne den zukiinftigen Reformen
yorzugreifen, die durch Verfassungsinitiativen gefordert werden, muss
man einrdumen, dass diese neuen Kooperationen von féderalen Praktiken
weit entfernt sind, aber auch von der Funktionsweise der gemeinschaftli-
chen Siule, wird doch hier die zentrale Rolle der Kommission meist von der
Anwendung der qualifizierten Mehrheit im Rat begleitet. Diesbeziiglich
stellt man fest, dass es einen engen Zusammenhang zwischen der Rolle der
Kommission und der Ausweitung der Mehrheitsregel gibt.

Die Schwierigkeit einer Einschatzung nimmt zu, je mehr Untereinhei-
ten sich bilden, zum Beispiel mit dem Euro-Raum und dem Schengen-
Raum. In jedem Fall muss eine allgemeine Einschétzung der Beschaffenheit
der Europiischen Union die Unterschiedlichkeiten berticksichtigen, die ihr
innewohnen, aber auch das ihr innewohnende Entwicklungspotenzial hin
zu einer foderativen Gemeinschaft. Daraus ergibt sich die Frage nach der
Finalitit, dem einigenden Kern und der kinftigen Verfassung der Union.
Thre Entwicklung ftigt sich in die Veréinderungen des Umfeldes ein und
hangt zumindest teilweise von den Auswirkungen der neuen Technologien
auf die Governance der sich verdndernden Gesellschaften ab. Die verschie-
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denen méglichen Kombinationen geben - unter Berlicksichtigung der Wi-
derstinde der gesellschaftlichen und mentalen Strukturen - einen Vorge-
schimack auf die vollig neuartige Aufgabe, die auf die Verantwortlichen und
die Burger der Europdischen Union zukommt.

Die Grundsiule: die Europdische Gemeinschaft

Seit ihrer Entstehung hat sich die Europdische Gemeinschaft entlang fol-
genden Achsen entwickelt: Zunahme ihrer Handlungsbereiche und Umset-
zung der gemeinsamen Politikfelder; Schaffung eines grenzfreien Raumes
durch die Vollendung des Gemeinsamen Marktes; Vertiefung der wirt-
schaftlichen Integration (WWU, EZB und Euro); Starkung der Solidaritat
und der Geschlossenheit (Beispiele: Strukturfonds, Kohésionsfonds, Regio-
nalpolitik, die auf dem Europidischen Fonds fiir regionale Entwicklung
[EFRE] aufbaut); die verschiedenen Erweiterungsetappen; Bemithungen um
die Abschaffung der Einstimmigkeit im Rat zugunsten der qualifizierten
Mehrheit; Anderung der Kompetenzenaufteilung mit der Wahl des Euro-
piischen Parlaments und seiner zunehmenden Mitentscheidung in der Ge-
setzgebung; Behauptung der zentralen Rolle der Kommission als Motor des
Integrationsprozesses. Diese Entwicklung hat verschiedene foderative We-
sensziige verstarkt, die seit Anbeginn in den Roémischen Vertridgen festge-
schrieben sind.

In einer ersten Phase stiitzt sich die gemeinschaftliche Dynamik auf
das Tandem Kommission-Rat. In der Zusammenarbeit dieses entscheiden-
den Raderwerks iibt die Kommission - als unabhiingige und koliegiale In-
stitution - ihr alleiniges Vorschlagsrecht im Gesetzgebungsbereich aus. Der
Rat ist dabei ermichtigt, die Vorschldge in Form von Verordnungen und
RichHinien, zunéchst einstimmig und spiter mit qualifizierter Mehrheit, in
Gemeinschaftsgesetze umzuwandein, und zwar gemaf den in den Rémi-
schen Vertragen vorgesehenen Fristen, Obwohl sich die Entwicklung infol-
ge des «Luxemburger Kompromisses» von 1966 verlangsamt hat, weitet
sich die qualifizierte Mehrheit als Antwort auf die funktionellen Bedtirfnis-
se trotzdem nach und nach aus und verstiirkt so den gemeinschaftlichen
Charakter des Rats. In dieser Phase des Gemeinschaftssystems hat das PPar-
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Jament die Aufgabe, die demokratische Kontrolle iiber die Kommission
auszuiiben und mittels Anhorungsverfahren ihre Meinung einzubringen,
wiihrend der Gerichtshof die Verantwortung fir die richterliche Kontrolle
innehat. Die Gemeinschaftshandlungen, wie zum Beispiel die Verordnun-
gen von atigemeiner Tragweite, wirken unmittelbar und begriinden zu-
gleich individuelle Rechte. Thre Umsetzung obliegt den Mitgliedstaaten, die
nur die formellen Aspekte tiberpriifen. Um diese unmittelbaren und teil-
weise einschrinkenden Effekte zu kompensieren, steht den betroffenen
Unternehmen, den europaischen Birgern und Bewohnern eine Einspruchs-
méglichkeit beim Gerichtshof offen. Offensichtlich lehnt sich die Umset-
zung dieses politischen Verfahrens an die foderale Technik an.

Die Kommission, Motor der europdischen Integration

Die Originalitit der Européischen Gemeinschaft, durch die sie mi¢ der Tra-
dition der internationalen Organisationen gebrochen hat, manifestiert sich
sowohl in der Struktur, der ZusammensetZung und den Funktionen der
Kommission als auch in ihrer herausragenden Rolle im Gemeinschafts-
system. Sie hat die Aufgabe, den wichtigsten Akteuren als Ansprechpartne-
rin zur Verfiigung zu stehen und dabei das allgemeine européische Interes-
se herauszukristallisieren, die kleineren Linder zu schiitzen und das
Gleichgewicht zwischen den groflen Mitgliedstaaten zu sichern. Trotz ge-
wisser Wechselfzlle ist es ihr gelungen, ecine entscheidende Rolle als trei-
bende und einigende Kraft innerhalb der Europiischen Gemeinschaft zu
spielen. Die Wirksamkeit and Kohirenz der gemeinsamen Politiken und
die Kohision eines zunehmend differenzierteren Ganzen - als Folge der
aufeinander folgenden Erweiterungen und Reformen - erschweren die Ta-
tigkeit der Kommission, machen sie aber auch unerlasslicher.

Ein anderer Wesenszug der Européischen Gemeinschaft, den sie mit
Systemen foderativen Charakters teilt, ist die unmittelbare Wirkung der ge-
meinsamen Handlungen, was die U sowolil von Konfoderationen als auch
von internationalen Organisationen unterscheidet. Besonders die Verord-
nungen, aber auch die Richtlinien der Europaischens Union haben direkie
Auswirkungen nicht nur auf die Mitgliedstaaten, sondesn auch auf juristi-
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sche und physische Personen. Diese direkten Effekte 16sen Ritckwirkungen
vonr Seiten der betroffenen Akteure aus und wecken neue Erwartungen,
was wiederum die Dynamik des Integrationsprozesses antreibt und zu
Verkettungseffekten, Uberhol- und Bremsmandvern fiihrt. Dieser Wesens-
zug, gepaart mit der Vorschlags- und Forderungsrolle der Kommission so-
wie der Entwicklung hin zu Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit, die
oft die Form von Mitentscheidung annehmen, kompensiert die intergou-
vernementalen strukturellen Relikte, die der Gemeinschaft innewohnen,

Bei der Erfallung ihrer Aufgaben handelt die Kommission manchmal
allein, meistens jedoch im Tandem mit dem Rat. Die von den beiden Institu-
tionen, von denen die eine supranational (die Kommission) und die andere
intergouvernemental und zugleich gemeinschaftlich ist (der Rat in Verbin-
dung mit dem Européischen Rat), gemeinsam ausgeiibten Zustindigkeiten
reprisentieren zusammen einen der wesentlichen Charakterziige der Euro-
pdischen Gemeinschalt, der sie von den bestehenden Foderationen unter-
scheidet, Diese Situation ist das Ergebnis eines Kompromisses zwischen der
Notwendigkeit einer unabhangigen zentralen Autoritit und dem Bedirfnis,
die nationalen Regierungen an der Austibung der zusammengelegten
Kompetenzen zu beteiligen. Folge davon ist eine gewisse Zwiespéliigkeit,
die erst dann behoben werden kann, wenn, wie etliche Stimmen fordern,
eine wirkliche europiische Regierung eingesetzt wird.

Insgesamt widerspiegelt die Zusammensetzung der Kommission die
wichtigsten politischen Krifte. Hingegen gibt es - wie im Fall der Schweiz -
keine direkte Verbindung zwischen der Europawahl und der Zusammen-
setzung der Kommission; andererseits sind der hohe Qualifikationsgrad der
Kommissare und ihre Erfahrung als politische Fithrungskrafte ein Grad-
messet ftir den Stellenwert, den die Regierungen und die wichtigsten euro-
paischen Parteien der politischen Verantwortung beimessen, die der Kom-
mission mit der ersten gemeinschaftlichen Sdule Gbertragen wird. Dieser
Tatbestand steht hingegen im Widerspruch zur marginaien Position, die ihr
die Regicrungen in den neuen Bereichen der gemeinsamen Aufien- und 5i-
cherheitspolitik (GASP), der europiischen Verteidigung und sogar im Be-
reich der dritten Sdule zugewiesen haben. Dies sind Elemente eines institu-
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tionelien und funktionellen Ungleichgewichts, welche die Foderationen zu
vermeiden gesucht haben.

Die Stiirkung der Kommission und ihres Prisidenten

Aufgrund langjihriger Erfahrungen ist der Prasidentschaft der Kommission
von den Mitgliedstaaten zunehmend eine politische Dimension zuerkannt
worden, wie es mehrere aufeinander folgende Reformen belegen:

Die Teilnahmie am Europdischen Rat, zu dessen Mitglied der Kommissi-
onsprasident durch die Einheitliche Europidische Akte (EEA) bestimmt
wurde, sowie die Teilnahme an den verschiedenen internationalen Gipfel-
treffen: In dieser prominenten politischen Rolle hat die Persénlichkeit von
Jacques DELORS dazu beigetragen, dass dem Prisidenten eine einflussreiche
Position eingerdumt wurde und sich seine Haltung in gewissen Situationen
gegenitber den mitunter Uibervorsichtigen Stellungnahmen des Ministerrats
durchgesetzt hat.

Dass die Kommission durch das Européische Parlament bestétigt wird,
verstarkt ihre Legitimitit, aber auch ihre demokratische Verantwortung.
Dieses Verfahren wurde durch die Unionsvertridge festgelegt. Die letzte
Version im Vertrag von Nizza® bedeutet insofern ein Novum, als sie vor-
sieht, dass der in der Zusammensetzung der Staats- und Regierungschefs
tagende Rat mit qualifizierter Mehrheit die Perstinlichkeit benennt, die er zum
Présidenten der Kommission zu ernennen beabsichtigt. Diese Ernennung
bedarf der Zustimmung des Europdischen Parlaments. Der Rat genehmigt
in einer zweiten Phase mit qualifizierter Mehrheit und im Einvernchmen mit
dem designierten Prisidenten die gemafl den Vorschldgen der einzelnen Mit-
gliedstaaten erstellte Liste der anderen Personlichkeiten, die er zu Mitglie-
dern der Kommission zu ernennen beabsichtigt, In der letzten Phase wer-
den Prasident und Mitglieder der Kommission als Kellegium durch das
Europiische Parlament bestitigt. Ihre Ernennung durch den Rat erfolgt an-
schlieend mit qualifizierter Melirheit.

1 Artikel 214 und 217.
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Diese neue Version beinhaltet sowohl Prizisierungen als auch Neue-
rungen: Nicht die Regierungen, sondern der Rat auf der Ebene der Staats-
und Regierungschefs interveniert am Anfang des Verfahrens, und dies zu-
dem mit qualifizierter Mehrheit. Diese Neuerung unterstreicht die Entwick-
lung des Rates in Richtung einer gemeinschaftlichen Institution, sogar in
seiner Zusammensetzung auf hichster Ebene, was ldhmende Prozesse und
untiebsame Kompromisse zu vermindern vermag (eine Lehre von Korfu}.
Seinerseits ist das Europiische Parlament von Anbeginn des Verfahrens an
aufgerufen, den designierten Présidenten zu unterstiitzen sowie in seiner
Endphase das Kollegium zu bestitigen. Ein weiterer fortschrittlicher Aspekt
stellt das Auswahlverfahren fisr die Gbrigen Kommissionsmitglieder durch
den Rat und den designierten Prasidenten dar. Im Sinne einer Lehre aus der
Ernennung der Kommission PRODI ist festgelegt worden, dass der Rat mit
qualifizierter Mehrheit entscheidet.!

Im Unterschied zur frilheren Situation, als die Fiiltrungsrolle des Kont-
missionsprisidenten im Wesentlichen von seiner Persénlichkeit abhing, ver-
stirken die neuen Bestimmungen seine Position als Leader, mit der Prézi-
sierung, dass die Kommission ihre Aufgabe unter Respektierung der vom
Prisidenten festgelegten politischen Ausrichtung erfillt. Dieser entscheidet
dber die interne Organisation der Kommission, um sicherzustellen, dass ihr
Handeln kohdrent und effizient ist und auf der Grundlage der Kollegialitat
beruht. Die Zustindigkeiten werden vom Présidenten zugewiesen und die
Funktionen unter seiner Autoritit ausgetibt. Diese Zunahme der formellen
Kompetenzen des Kommissionsprasidenten illustriert ihre Tragweite, wenn
man sie in Bezug auf seine Teilnahme an der hachsten Instanz, im Européi-

1 Die Frage stellt sich dennoch, ob dieses Ernennungsverfahren, das in verschie-
denen Phasen den Riickgriff auf die qualifizierte Mehrheit vorsieht, nicht mit
einer gewissen Zweideutigkeit belastet sei. Tatsschlich schreibt die neue Versi-
on vor, dass die Liste der zuklinftigen Mitglieder im Einvernchmen mit den
Vorschldgen eines jeden Mitgliedstaates festgelegt wird, Wenn die Wahl sich
auf die vorgeschlagenen Namen beschrianken muss, stellt sich die Frage, ob
vorausgesetzt wird, dass ein Mitgliedstaat mehrere Namen vorschldgt. Was
geschieht, wenn ein Mitgliedstaat eine Person fiir einen Sitz vorschldgt und
weder der Rat noch der designierte Prisident diese Person wiinschen?
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schen Rat, betrachtet. Sie entspricht ferner der Ausweitung des Titigkeits-
bereiches der Kommission und ihres Vorschlags- und Initiativrechtes sowie
der Vergemeinschaftung gewisser Bereiche intergouvernementaler Zu-
sammenarbeit. S¢ hat nun die Kommission beispicisweise die Méglichkeit,
neben den Mitgliedstaaten im Bereich der polizeilichen und strafrechtlichen
Zusammenarbeit initiativ zu werden: ein Bereich, der bisher ihrem Initia-
tivrecht verschlossen war. Paradoxerweise stehen dieser Tendenz zur Stir-
kung der Position der Kommission und ihres Prasidenten die Bemiihungen
gewisser Mitgliedstaaten gegentiber, sie von bestimmten sensiblen Berei-
chen fernzuhalten.

Der kollektive Riicktritt der Kommission SANTER

Die schwerste Krise in der Geschichte der Kommission hat ein grelles Licht
auf einige institutionelle und administrative Aspekte der Furopiischen
Union geworfen. Zum einen hat diese Krise die Wirksamkeit der parfamen-
tarischen Kontrolle und der Waffe des Misstrauensvotums gezeigt, die den
Riicktritt der Kommission SANTER am 17, Mérz 1999 ausgelost hat. Zum
andern hat dieser Riicktritt das Verantwortungsbewusstsein der Exekutiv-
mitglieder und den Respekt der Grundsiitze, die das offentliche Leben in
der Europiiischen Union regein, hervortreten lassen. In dieser Hinsicht hat
der unabhéngige Expertenausschuss daran erinnert, dass die «Grundsitze
der Offentlichkeit, Transparenz und Verantwortlichkeit die Grundlage der
Demokratie darstellen und die Instrumente liefern, die es ihr erlauben,
normal zu funktionieren». Offentlichkeit und Transparenz bedeuten, dass
der Entscheidungsprozess auf allen Ebenen fiir die 6ffentliche Meinung zu-
ginglich ist und sich die Akteure diesen Grundsétzen verpflichtet fiihien.
Dies bedeutet, dass die Griinde, die zur Entscheidungsfindung fiihren, of-
fen gelegt werden und dass die Entscheidungstriger die Verantwortung da-
fur auf sich nehmen und auch selbst bereit sind, die Konsequenzen zu tra-
gen - sogar dann, wenn sich spater erweisen sollte, dass Entscheidungen
nicht in die richtige Richtung gingen. Diese Episode zeichnet sich durch den
Willen des Parlaments aus, seine Autoritit zu behaupten und seine Kontrol-
fe iiber die Kommission zu erweitern. Allerdings sollte vermieden werden,
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dass durch Ubereifer der Schwung geldhmt wird, den die Kommission der
Européischen Union verleihen soll.

Der Rat: intergouvernementale oder gemeinschafiliche Institution?

Der Rat nimmt zusammen mit der Kommission eine Schlitsselrolle in der
Entscheidungskette der Européischen Gemeinschaft ein. Er stellt in der Tat
die letzte Etappe im legislativen Prozess dar, handelt er doch auf Vorschlag
der Kommission und zudem immer 6fter in Abstimmung mit dem Europii-
schen Pariament. Seine Rolle bei der Billigung der gemeinsamen Politiken,
die von der Kommission vorgeschlagen werden, und die Regierungsver-
antwortung, die er hdufig mit der Komimission teilt, verstédrken seine Positi-
on im gemeinschaftlichen System. Wie Janus hat er zwei Gesichter, das eine
ist das der legislativen Gewalt und das andere das der Regierungsgewalt.
Mit der Ausweitung der Hoheitsbereiche der Europédischen Union ist der
Rat neben dem Europdischen Rat der Haupttriger der neuen Kompetenzen
geworden, die der Buropéischen Union tibertragen wurden. In der Tat steht
er im Mittelpunkt der Debatte tiber den intergouvernementalen bezie-
hungsweise den foderativen Charakter der Union. Seine urspriingliche
Zweideutigkeit hat damit zu tun, dass er der Kontrolie durch das Europdi-
sche Parlament entzogen ist, und zwar nicht nur in seiner Rolle als gemein-
schaftlicher Gesetzgeber, was narmatl ist, sondern auch dann, wenn er Re-
gierungsentscheidungen trifft. Die fehlende Gewaltentrennung fiihrt inso-
fern zu einer paradoxen Situation, als die Kommission als vorschiagende
Instanz der demokratischen Kontrolle durch das Europédische Parlament
unterliegt, wiahrend der Rat, der entscheidet, sich jeglicher parlamentari-
schen Kentrolle entzieht. Diese beispielhaften Elemente erschweren es, das
Gewicht des Rates und mithin den realen Einfluss des intergouvernementa-
len Faktors prizise einzuschétzen. Inwieweit nimmt effektiv der Einfluss
des intergouvernementalen Faktors zu, oder wird er - im Gegenteil - zu-
gunsten einer foderalen Anndherung gar geschwicht?

Im Bereich der ersten Sédule ist die Entwicklung klar: Das durch einen
Vorschlag der Kommission eingeleitete Verfahren zieit auf eine gleichzeiti-
ge Ausweitung der qualifizierten Mehrheit und der Mitentscheidung
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Rat/Europiisches Parlament ab. Dies bedeutet die Bestdtigung einer Zwel-
kammer-Gesetzgebungsgewalt, die auf Initiative der Exekutive handelt und
dank der Mehrheitsregel im Rat die Kohdrenz des gemeinsamen Interesses
und die Effizienz garantiert.

Wenn die Teilnahme der Minister und der Staatsselkretédre im Rat be-
legt, welche Bedeutung die Mitgliedstaaten dieser Institution beimessen, so
ist die Tendenz zur Ausweitung der Mehrheitsregel der Beweis fiir das zu-
nehmende Vertrauen und die Kollegialitat zwischen den Mitgliedern. Wohl
versucht der Rat in der Praxis, die meisten Entscheidungen durch Konsens
herbeizufiilren, selbst wenn er erméchtigt ist, mit qualifizierter Mehrheit
vorzugehen. In diesen Fallen scheint sich der Unterschied zwischen kin-
stimmigkeit und qualifizierter Mehrheit zu verwischen. Vor dem Hinter-
grund der gemeinschaftlichen Erfahrung erscheint dieser Unterschied, der
mit der wachsenden Mitgliederzahl an Bedeutung gewinnt, jedoch als fun-
damental: Die Einstimmigkeit verlangsamt oder blockiert sogar den Ent-
scheidungsprozess, die qualifizierte Mehrheit beschleunigt und vereinfacht
die Suche nach einem Konsens, der tiber dem Niveau des kleinsten gemein-
samen Nenners liegt, zu dem die Einstimmigkeit hdufig fithrt. Das gute
Funktionieren der Mehrheitsregel ist ein Verdienst der Kommission, deren
Vorschldge, sofern sie Garantien fiir die Minderheitsinteressen einschliefien,
nicht ohne ihr Einverstandnis oder die einhellige Zustimmung des Rates
verandert werden konnen.! Auferdem interveniert die Kommission, die
wihrend der gesamten Dauer des Verfalirens anwesend ist, als «ehrlicher
Maklers und wacht tiber die Wahrung der Interessen aller Mitglieder. Of-
fensichtlich fithrt diese Entwickiung des Verfahrens innerhalb des Rates
und der Riickgriff auf gewichtete Abstimmungen dazu, dass er sukzessive,
aber real einen wesentlichen Zug seines intergouvernementalen Charakters
verliert.

Die Suche nach einem Konsens mittels Verhandlungen und Kompro-
missen ist eine weit verbreitete Praxis im schweizerischen System der
«Konkordanzdemokraties. In Wirklichkeit sind dieser Geist und diese Me-

1 Es handelt sich um einen Ausnahmefall, wo die Einstimmigkeit die Macht der
Kommission schittzt und bestiitigt.
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thode auch in Staaten mit Einheitsstruktur anzutreffen, die durch verschie-
denste Diskrepanzen gekennzeichnet sind, etwa in den Niederlanden. In
unterschiedlichem Mafle sind wirtschaftliche und soziale, parteiliche und
ideologische, sprachliche, kulturelle und religiose Diskrepanzen das Mar-
kenzeichen zahlreicher politischer Gemeinschaften, insbesondere der
Schweiz und der Europiischen Union. Die Teilnahme an Entscheidungen,
die Ubernahme gemeinsamer Losungen, die Aufmerksamkeit, die Minder-
heitspositionen geschenkt wird, haben hier eine weit grofiere Bedeutung,
als dies in relativ homogenen Gemeinschaften der Fall ist. Hingegen fithrt
die Komplexitit des gesellschaftlichen Gefliges und die Vielzahl von Ak-
teuren und Entscheidungszentren (klassisches Beispiel: Arbeitgeber - Ge-
werkschaften) selbst in zentralistischen Staaten in vielen Bereichen, in de-
nen die Umsetzung von vielen unabhidngigen Teilnehmern abhingt,
vermehrt zu Verhandiungen, Schlichtungen, verstarlkter Zusammenarbeit
and eher zu Konsensidsungen als zu Mehrheitsentscheidungen. Dies erkléirt
auch die langen Beratungen mit den betroffenen Akteuren, die den Ent-
scheidungen vorausgehen und die jhre Umsetzung vorbereiten und erleich-
tern. Trotzdem wird diese Methode mit einem foderativen Ansatz vor aliem
in fragmentierten oder selw diversifizierten Gemeinschaften wie der Euro-
pdischen Union angewendet.

Ein starker Trumpf des Rates ist sicherlich seine Position als letztes
Glied im Entscheidungsprozess. Trotz der monatlichen Sitzungen widmen
die Minister nur einen Teil ihrer Aktivitdten dem Rat. Als européische Ent-
scheidungstriger im «Teilzeitjob» verfiigen sie an Ort und Stelle iiber ein
Organ, das ihre Beratungen vorbereitet: Der Ausschuss der Standigen Ver-
treter {AStV), der aus Botschaftern und ihren stdndigen Mitarbeitern be-
steht, bildet eine Eurosphire von hauptamtlich wirkenden Kriften, die die
Verbindungen zwischen ihren Verwaltungen, dem Rat und der Kommissi-
on herstellen. Sie sind beauftragt, innerhally des AStV und der Gemein-
schaft die nationalen Interessen einzubringen; gleichzeitig sind sie Boten
und Vermittler der Interessen der Gemeinschaft bei ihren Regierungen.
Hin- und hergerissen zwischen der curopdischen Solidaritidt und ihrer na-
tionalen Loyalitét, bilden sie eines der zentralen Réderwerke des Gemein-
schaftsprozesses, das durch seinen Einfluss auf die Arbeiten des Rates einen
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technokratischen Schatten auf den Entscheidungsprozess wirft, Rund um
den AStV bestehen Konstellationen von Arbeitsgruppen, die aus Regie-
rungsexperten bestehen, von denen die meisten in einer fritheren Phase und
in persénlicher Eigenschaft an den von der Kommission organisierten Bera-
tungen teilgenommen haben. Ihre Erfahrung der Zusammenarbeit und ihre
Kommunikationsnetze innerhalb der Verwaltungen entwickeln européische
Lern- und Sozialisierungsprozesse.

Demgegentiber leidet der Rat unter einigen Schwichen, die seine Fa-
higkeit, die politische Verantwortung fir die Koordinierung und Kohérenz
der Gemeinschaftsaktionen wahrzunehmen, beeintrdchtigen kénnen. Au-
Berdem ist die Dauer der Prasidentschaft - ohne die Regierungswechsel
und -umbildungen mit in Betracht zu ziehen - der Kontinuitét seiner T#tig-
keit abtrdglich, trotz der Unterstiitzung durch sein Generalsekretariat. Ne-
ben dem Rat «Aligemeine Angelegenheiten» und dem Rat der Wirtschafts-
und Finanzminister {Ecofin) arbeiten zahlreiche spezialisierte Riéte, die nur
wenig untereinander kommunizieren, was die Fragmentierung der politi-
schen Macht des Rates fordert. Diese wird nur teilweise durch die Koordi-
nierung ausgeglichen, die der Rat «Allgemeine Angelegenheiten» ausiiben
soll. Dies umso weniger, als die Aufgaben der Aufenminister im Rahmen
der GASP und der Friedensmissionen zunehmen, wihrend gleichzeitig
auch die Verantwortung des Ecofin und des Euro-Rates wichst. Dieser Tat-
bestand hat Jacques DELORS dazu veranlassi einen «Rat der Vize-
Regierungschefs» verzuschliagen, «der iiber eine reelle Autoritat verfiigt
und die Kohdrenz der Aktivititen der Union sicherstellt». Der Vorschlag,
einen «Rat der europdischen Minister» zu schaffen, zielt in die gleiche Rich-
tung, ndmlich die Arbeiten der verschiedenen Réte effizienter zu koordinie-
ren und kohidrente Aktionen zu verfolgen. Das Risiko der Inkohérenz
nimmt vor allem dann zu, wenn die Beratungen des Rates nicht auf der
Grundiage von Vorschlidgen der Kommission erfolgen. Es besteht kein
Zweifel dartiber, dass die Kommission die einzige permanente Institution
ist, die sich ausschliefilich eurcpiischen Angelegenheiten widmet und auf-
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grund ihrer umfassenden Vision der verschiedenen Politikbereiche in der
Lage ist, ihren Vorschldgen eine effektive Kohidrenz zu verfeihen.?

Demokratisierung und Foderalisierung der
Europdischen Gemeinschaft

Dieser doppelte Prozess entwickelt sich im Raum der Europdischen Ge-
meinschaft, wihrend in den neuen Bereichen dem Rat, der auf europiischer
Ebene keiner demokratischen Kontrolle unterliegt, eine Schlusselrolle zu-
gewiesen ist. Die zwei gemeinschaftlichen Institutionen par excellesice sind in
dieser Hinsicht auf eine Nebenrolle beschriankt. Von daher rithrt die tiefe
IKuft, die sich zumindest gegenwértig zwischen der ersten gemeinschaftli-
chen Siule und den anderen, vorherrschend intergouvernementalen Sdulen
auftut,

Im Gesetzgebungsprozess der Europdischen Gemeinschaft spielt die
Kommission permanent die vermittelnde Rolle, indem sie versucht, zu-
gleich die Kohirenz und das Gleichgewicht der gemeinschaftlichen Nor-
men zu erhalten. In Anbetracht der Anzahl und Verschiedenheit der Teil-
nehimer, die ihre Interessen artikulieren und in den Entscheidungsprozess
eingreifen, ist dies ein schwieriges Unterfangen. Bei der Ausarbeitung ihrer
Vorschidge nimmt die Kommission eine Fithrungsroile ein. In den spiéteren
Phasen des Dialogs mit dem Rat und dem Européischen Parlament trégt ih-
re Prasenz dazu bei, dass eine gewisse Kohdrenz der gemeinschaftiichen
Normen an sich, aber auch in ihrer Gesamtheit, gewéhrleistet wird.

Schrittweise weitet sich die gesetzgebende Mitscheidung aus und ver-
stirkt dank der Ausweitung der qualifizierten Mehrheit die Macht des Eu-
ropiischen Parlaments und die Moglichkeiten des Rates. Trotz der beschei-
denen Fortschrilte, die in Nizza erzielt wurden, ist eine allgemeine Tendenz

1 Das Tageshulletin Europe der Européischen Kommission vom 4. Mai 2000 hat
einen Artikel von Ferdinando Riccarni abgedruckt, der von der Europiischen
Presseagentur verdffentlicht wurde und die schonungslose Analyse des Rats
durch Pierre DE BOISSIER, den fritheren Stiandigen Vertreter Frankreichs bei der
Europiischen Gemeinschaft und stellvertretenden Generalsekretir des Rats,
darstellt.
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hin zu mehr Demokratie und mehr Effizienz sowie zu einer Zweikammer-
Gesetzgebungsgewalt zu erkennen. Indem sie sowohl die Partizipation der
Mitgliedstaaten als auch der Buger der Unien sichert, zeugt sie von einer
Entwicklung der Europaischen Gemeinschaft in Richtung eines foderativen
Systems.! Die Ambivalenz des Rates bleibt indessen bestehen, da er neben
seinen gesetzgebenden Funktionen zunehmend auch zahlreiche Regie-
rungsfunktionen ausiibt, seit die Europdische Union die Kompetenzen in
den Bereichen AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik ausgeweitet
hat. Die Verwirrung der Zustindigkeiten ist die Kinderkrankheit des Rates.

Im Ubrigen driickt sich die Macht des Européischen Parlamentes in
verschiedensten Formen aus, so dass es seinen Pendants in den Mitglied-
staaten immer nidher kommt: demokratische Kontrolle, Haushaltsbefugnis,
Zustimmungsbefugnis, Untersuchungs- und Anhorungsbefugnis, Initiativ-
und Forderungsbefugnis. Diese Vorgange tragen dazu bei, die Aktivitdten
der Europdischen Gemeinschaft verstandlicher zu machen, zumal das Par-
Jament die einzige transparente Tistitution ist, deren Kommunikationsfunlti-
on die Offnung der Union gegentiber den Biirgern fordert.

Alle diese Instrumente stirken seine politische Dimension und veran-
fassen die politischen Gruppierungen, sich zu pariamentarischen Kern-
gruppen als Abbild der im Entsichen begriffenen europdischen Parteien zu
entwickeln.2 Ohne sie den politischen Parteien in der schweizerischen oder
der US-amerikanischen Foderation gleichzusetzen, ist unverkennbar, dass
sic sich einander anndhern. Auf Bundesebene haben die Parteien in der
Schiweiz nur eine lose Verbindung, wihrend sie in den Vereinigten Staaten
zum Zeitpunkt der Préasidentschafts- oder Parlamentswahlen aufleben. Die
Wahlbeteiligung an den europidischen Wahlen ist mit dem Schweizer oder
US-amerikanischen Durchschnitt vergleichbar, zumal bis jetzt, dhnlich wie
in der Schweiz in Bezug auf die Regierung, keine direkte Verbindung zwi-

1 Das Zweikammer-System spiegelt sich deutlich in der Rolle des Schlichtungs-

ausschusses, in dem das Europdische Parlament und der Rat unter Ausschluss
der Kommission vertreten sind, wobei Letztere zu einer Vermittlungsfunkiion
relegiert wird, was der Rolle einer Exckutive angemessen ist.

2 Eine Art Geburt der politischen Parteion, wie sie von Maurice DUVERGER vor-
geschlagen wird (Les partis politigues [Paris 1951 D.
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schen den FErgebnissen der Europawahl und der Zusammensetzung der
Komimission besteht. Die Bedeutung der politischen Parteien wird in den
Vertrigen von Amsterdam und Nizza ausdriicklich anerkannt. Auf euro-
piischer Ebene sind sie wichtig als Integrationsfaktor zur Ausbildung eines
europiischen Bewusstseins und als Ausdruck des politischen Willens der
Biirger. Der Rat ist aufgerufen, die Existenz der politischen Parteien auf eu-
ropéischer Ebene offiziell festzulegen, indem er ihren Status und ihre Fi-
nanzierungsregeln fixjert.! Dieses Zeichen der Ermutigung, das sich an die
politischen Parteien richtet, solite sie dazu veranlassen, sich ausgehend von
den parlamentarischen Fraktionen besser zu strukturieren, um schrittweise
ihre Funktion der Artikulation und Argumentation auf européischer Ebene
wahrnehmen zu konnen. Die Entwicklung und Konsolidierung der euro-
piischen Parteienfoderationen wiirde ihrerseits dazu beitragen, den Ein-
fluss der Interessengruppen wieder ins Gleichgewicht zu bringen und suk-
zessive ein europiisches politisches Bewusstsein auszubilden.

Wenn auch die Mitentscheidung und die qualifizierte Mehrheit in der
Gemeinschaft in sukzessiven Schritten an Bedeutung gewonnen haben, un-
terliegen immer noch groe Bereiche der Einstimmigkeitsregel. Einzig ihre
Beseitigung noch rechtzeitig vor der Erweiterung wird es ermdglichen,
stockende Prozesse, Lihmungserscheinungen und Kompromisse auf dem
Niveau des kleinsten gemeinsamen Nenners zu vermeiden. Seit dem Be-
ginn des Integrationsprozesses haben Européisches Parlament und Euro-
paischer Rat die bemerkenswerteste Entwickiung durchgemacht. Von einer
beratenden Institution hat sich das Europiische Parlament in eine zweite
Kammer verwandelt, die die europdischen Bitrgerinnen und Blrger repré-
sentiert. Die aufeinander folgenden Vertrdge, von der Einheitlichen Euro-
paischen Akte hin zu den Vertrigen von Maastricht und Amsterdam, haben
nach und nach die Kompetenzen des Europédischen Parlaments erweitert
und dem Europiischen Rat Aufgaben der strategischen Ausrichtung und
der Impulsgebung zugewiesen.

1 Artikel 191 EGV.
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Die verstirkte Rolle des Europdischen Rates

In dem MafRe, wie die europdische Integration zunehmend politischer wird,
wie sie die Wirtschafts- und Wahrungspolitik, die Aufien- und Sicherheits-
politik oder die Verteidigung umfasst - und damit den Kern der Souverini-
t#t -, ist der Buropiische Rat aufgerufen, Verantwortung auzf hochster Ebe-
e auszuiiben. Dieser hat seine Interventionen im Sinne der Definition der
strategischen Ausrichtung der Unionspolitik und der grundiegenden Op-
tionen fortwihrend ausgedehnt. Zusammengesetzt aus hschsten Entschei-
dungstrigern der nationalen Exekutivbehorden und mit der vollen Beteili-
gung des Kommissionsprasidenten, nimmt er die herausragende Rolle bei
der Festlegung der allgemeinen Politik der Union walr. Insofern verkdrpert
er die hichste Autoritiat der Europaischen Union. Es erstaunt deshalb nicht,
dass der Ministerrat in Situationen, die Schiichtung auf hochster Ebene es-
fordern, die Zustimmung des Européischen Rates sucht, zumal ihre Ent-
wicklung die Union an die Schwelle des Politischen fithrt und daher grund-
legende Entscheidungen fiber ihre Zukunft erfordert. In besonders
sensiblen Bereichen hat allein der Europdische Rat die Autoritit, dem Rat,
insbesondere dem Fcofin-Rat, gewisse Orientierungen vorzuschreiben, wie
es der Vertrag von Maastricht vorsieht. Heifit das, dass er die Macht hat, die
Aufgaben einer «Wirtschaftsregierung» voll wahrzunehmen und gleichzei-
tig die Koordinierung der verschiedenen Politikbereiche sowie die Koha-
renz der Aklivititen der gesamten Union sicherzustellen? Offensichtlich
verfiigt zwar der Europiische Rat tber die notwendige Autoritdt, hingegen
mangelt es ihm an Disponibilitdt, an Struktur und Infrastruktur, um diese
Aufgaben wahrzunehmen und ihren Ablauf zu verfolgen. Er versammelt
sich in der Tat durchschnittlich drei- bis viermal pro Jahr, verfligt nicht tiber
eigene Verwaltungssirukturen, und die jeweils nach sechs Monaten wech-
selnde Prisidentschaft fordert weder Kontinuitét noch Koharenz der euro-
paischen Pofitik (sogar die Prasidentschaft des wochentlich tagenden
Schweizer Bundesrates, die im jdhrlichen Turnus von einem Mitglied der

Kollegialregierung ausgetibt wird, wird als unzureichend angesehen).! Un-

1 Die Erklirung von Nizza sieht Sitzungen des Europiischen Rales in Brussel
vor, dies erscheint aber nicht als ausreichend, um seine Kapazitat zu erhéshen.
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ter den gegenwirtigen Verhéltnissen ist allein die Kommission in der Lage,
in Zusammenarbeit mit dem Rat die grofien Optionen fur den Europédischen
Rat vorzubereiten, allgemeine Programme zu artikulieren und sie in einen
Rahmen einzufligen, den Initiativen eine solide Grundlage zu geben, sie zu
begleiter, die Basisdokumente vorzubereiten und den Respekt der grund-
sdtzlichen Orientierungen zu tiberwachen.

Die einigende Rolle des Gerichtshofes

Indem er die richterliche Kontrolle iiber die Handlungen der Kommission
und des Rates ausiibt, trégt der Gerichtshof zur Kohirenz der autonomen
Rechtsordnung der Europaischen Union bei. Er entwickelt fortlaufend das
Gemeinschaftsrecht, und zwar zugleich durch eine grofizligige Interpretati-
on der grundlegenden Normen des Vertrags und durch die Schaffung einer
neuen Rechtsordnung.! Um das rechiliche Vakuum in gewissen Fillen aus-
zuftillen, sah sich der Gerichtshof gezwungen, auf die teleclogische Metho-
de zuriickzugreifen. Unter mehreren Gesichtspunkten handelt er wie «ein
Ersatzgesetzgeber, ganz wie es die Urheber der Vertrage gewollt haben».?
Die Entscheidungen des Gerichtshofes haben nach den Worten von
Richter MANCINI gleichsam «den Romischen Vertrag zur Verfassung stili-
siert» und dabei aus dem Recht - wie in den Fiderationen ~ einen Motor der
gemeinschaftlichen oder féderalent Integration geschaffen’ In der Tat hat der
Gerichtshof durch seine Rechtsprechung zur Bildung einer autonomen ge-
meinschaftlichen Rechtsordnung beigetragen (Urteil COsTA 1964), die aus
dem Primér- und Sekundarrecht erwéchst und auf drei Grundsédtzen be-
ruht: Unmittelbarkeit der Entscheidungen, die in den Mitgliedstaaten direk-
te Wirkung erzeugen (die Umsetzung liegt in der Verantwortung der Glied-
staaten); Vorrang gegeniiber dem nationalen Recht {das Bundesrecht geht
dem Recht der Gliedstaaten vor); Harmonisierung der Auslegung aufgrund

1 Mario BETFATI, «Le Taw-making power’ de la Cour», Pouvairs (1989), 5. 59t

2 R-M. CHEVALLIER «Le juge et la liberté de circulation des personnes et des ser-
vices», Droit-Econonmie (1979), 5. 19, zitiert von BETTATI, op. cif.

3 M. CROSAT et J.-L. QUERMONNE op. cit., S. 96 (Hervorhebung durch den Autor).
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der Moglichkeit fiir nationale (oder kantonale) Richter, Rechisfragen zur
Vorabentscheidung an den EuGH zu richten. Dies sind charakteristische
Prinzipien des foderalen Rechts, die das gemeinschaftliche Recht und Sys-
tem von intergouvernementaten oder konfoderalen Organisationen unter-
scheiden.

Der Gerichtshof erweitert seine richterliche Kontrolle im Gleichschritt
mit der Ausweitung der Bereiche der offentlichen Aktivitdten und Politiken
der Union. Dies betrifft insbesondere gewisse Bereiche, die zur dritten Sdule
gehdren. So tragen die einigende Rolle des Gerichtshofes und sein bemer-
kenswertes Rechtsprechungssystem zur Bildung der gemeinschaftlichen
oder féderalen Rechtsordnung bei?

Ein einigender Kern. die Europdische Zentralbank (EZB)
und der Euro

Der Vertrag von Maastricht loste den im Prinzip irreversiblen Prozess der
Vergemeinschaftung eines wesentlichen Faktors der nationalen Souverdni-
tit aus: die einheitliche Wihrung, exklusives Symbol des Souverdns. Die
von LUDWIG IX. fiir das gesamte Konigreich eingefithrte Einheitswéhrung
bedeutete einen grofen Fortschritt fiir die franzosische Einheit.2 Ahnliches
galt auch fiir die Bildung von Bundesstaaten und Nationalstaaten. Im Un-
terschied zu den meisten fritheren Erfahrungen, bei denen die politische
Einheit der Wahrungseinheit vorausging, wird die européische Wahrung
eingefishrt, ohne dass die politische Einheit verwirklicht ist. Es handelt sich
um einen foderativen Prozess, der in umgekehrter Richtung verlauft. (Hen-
drik BRUGMANS). Hingegen stellt die Wirtschafts- und Wihrungsunion die
iogische Verldngerung des grofien europdischen Marktes dar. Die Gesamt-
heit der Ziele und Kriterien, der Regeln und der institutionellen Innovatio-

1 Der Gerichtshof ist gestarkt aus der Konferenz von Nizza hervorgegangen,
dank einer ausgezeichneten Vorbereitung, die die Annahme einer kohéirenten
Reform durch den Europdischen Rat ermoglicht hat.

2 Pmmanael LE ROY LADURIE zitiert Jacques Le GOFF in «D'une Republigue a
Yautre», Winterausgabe 1997 von Géopolitique, mit dem Thema «La Républi-
que», 5. 21
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nen belegen in konkreter Weise die fGderale Bestimmung der Europdischen
Union. Dieses Subsystem des foderalen Typus betont alierdings die Gegen-
sitzlichkeit vor allem zur GASP und zur gemeinsamen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik. Es stellt ein Beispiel vorweggenommener «verstarkier
Zusammenarbeit» dar, das dem von Karl W. DEUTSCH 1957 formulierten
Konzept des «dynamischen einjgenden Kerns» nahe kommt.

Die Schaffung des europiischen Systems der Zentralbanken, der Euro-
piischen Zentralbank (EZB} und der einheitlichen Wahrung erdffnet eine
neue Phase der europiischen Integration durch die Zusammenlegung der
Wahrungshoheit der zwolf Mitgliedstaaten, die eine Art «Avantgarde» bil-
den, mit dem Ziel, in ihrem Fahrwasser die restlichen drei Mitgliedstaaten
mitzureifsen.

Die Lehren aus der Entstehungsgeschichte des Euro und seiner Einfith-
rung trotz zahlreicher Hindernisse kindigen vor dem Hintergrund eines
gemeinsamen politischen Willens und des Engagements fiir ein gemeinsa-
mes Ziel die Erneuerung der gemeinschaftlichen Dynamik an. Die einigen-
de Rolle des Européischen Rates, unterstiitzt durch die Kommission und
ihre politische Fithrungsrolle, verleihen der Koordinterung der Wirtschafts-
und Beschiftigungspolitik neue Impulse und unterstreichen von daher die
Notwendigkeit einer Art européischer Regierung. Die einheitliche Wahrung
und die Wahrungspolitik der Union deuten eine neue Dimension ihrer au-
fenpolitischen Beziehungen an. Thre Position auf dem Weltmarkt wird sich
nach und nach aufgrund ihrer wirtschaftiichen Bedeutung im Handel, auf-
grund ihres politischen Gewichts und ihrer weltweiten Aktivitdten im Be-
reich der Bank- und Finanzdienstleistungen ergeben. Es ist noch zu friih,
den Einfluss des Euro auf die Wirtschaftssubjekte und die Blirger einzu-
schétzen, Fest steht aber, dass die physische Prasenz des Euro das Alltags-
leben der Biirger bestimmen und mithin ihr Bewusstsein einer européi-
schen Identitét verstiarken wird.

Obschon die Hauptaufgabe des Europaischen Zentralbanksystems in
der Sicherung der Preisstabilitidt besteht, hat es zweifelsohne auch positive
Auswirkungen auf die allgemeinen Wirtschaftspolitiken der Européischen
Union und die Verwirklichung ihrer Ziele. Dennoch muss festgehalten
werden, dass das Europiische Zeniratbanksystem und die EZB, im Unter-
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schied zu den Zentralbanken der Mitgliedstaaten, Bestandteil eines partiel-
len und unvollendeten politischen Systems sind, das sich durch das stete
Ungleichgewicht zwischen der wirtschaftlichen und der politischen Integra-
tion auszeichnet. Auch wenn sie nicht in ein elaboriertes politisches System
eingebunden ist, so ist die EZB als unabhéngige Institution und als juristi-
sche Person des Voikerrechts in das institutionelle Geftige der Union einge-
bunden. Threm Beitrag zur Verwirklichung der Ziele der Europaischen Uni-
on entspricht die Verpfiichtung, vierteljahrliche Berichte zu publizieren und
dem Europiischen Parlament, dem Rat und der Kommission sowie dem
Européischen Rat einen Jahresbericht tiber die Tatigkeit des Zentraibanksy-
stems und die Wahrungspolitik vorzulegen. Das Européische Parlament
kann eine allgemeine Debatte tiber diesen Bericht fiihren und verlangen,
dass der Prasident und die anderen Mitglieder des Direktoriums von seinen
zustindigen Kommissionen angehdrt werden. Diese Sorge um Gleichge-
wicht und Partizipation ist ein wesentliches Merkmal dieses foderativen
Subsystems.

Nach der gemeinschaftlichen Logik fiigt sich die Mission der EZB in
die groflen Vorgaben der Wirtschaftspolitiken der Mitgliedstaaten und der
Gemeinschaft ein, dies in Ubereinstimmung mit dem Antrag des Europdi-
schen Rates und den Empfehlungen des Rates, der mit qualifizierter Mehr-
heit diese Ausrichtungen festlegt. Anderseits verstirke die Umsetzung der
Wihrungspolitik die Notwendigkeit einer Koordinierung der Wirtschafts-
politiken, eine Aufgabe, die dem Rat obliegt. Die genannte Koordinierung
aufgrund allgemeiner Zielsetzungen wirft die Frage nach der Rolle des Eu-
ro auf, ist doch der Rat aus den Teilnelimern am System der einheitlichen
Wihrung zusammengesetzt, dem zurzeit drei Mitgliedstaaten, darunter das
Vereinigte Koénigreich, nicht angehoren. Wird nun die Wirtschaftspolitik
von zwolf Mitgliedstaaten festgelegt werden und gleichzeitig jene beein-
flussen, die auflerhalb der Euro-Zone geblieben sind? Im Augenblick ist die
Spaltung nicht dramatisch, weil sich der Ecofin-Rat der Zwdlf bislang mit
der wirksamen Koordinierung der Wirtschaftspolitiken schwer getan hat.
Deshalb wurde vorgeschlagen, diese Aufgabe dem Europdischen Rat zu
{ibertragen, dessen Schlussfoigerungen als Grundlage fur die allgemeinen
Orientierungen des Rates dienen sollen. Unbestritten ist, dass die Genehmi-
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gung der Vorgaben und Zielsetzungen der Koordinierung der Wirtschafts-
politiken durch den Européischen Rat und das Européische Parlament ih-
nen eine breite Legitimititsbasis sichern wird. Dennoch erheben sich zu-
nelimend Stimmen, die eine «Wirtschaflsregierung» oder sogar eine
«europdische Regierung» fordern. Parallel dazu wird die Umsetzung der
Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik auf Dauer das Bediirfnis
nach einer europiischen Regierung verstirken.!

Bei der gegenwiirtigen Aufteilung der Aufgaben partizipiert der Rat
an der Wihrungspolitik insofern, als er auf Vorschlag der Kommission und
nach Absprache mit der EZB mit qualifizierter Mehrheit entscheidet, welche
Position die Gemeinschaft auf internationaler Ebene einnehmen soll. Die
EZB wird duwrch ihren Prasidenten oder einn Mitglied vertreten, das der Rat
zu diesem Zweck ernennt. Unter Vorbehalt der Zustimmung der EZB kon-
nen die Zentralbanken weiterhin an den Aktivititen der internationalen
Wihrungsinstitutionen teilnehmen. Der Rat spielt tiberdies eine entschei-
dende Rolle beim Abschluss von Abkommen itber ein Wechseikurssystem;
er legt die Basis der obligatorischen Reserven und das maximal erlaubte
Verhilnis zwischen diesen Reserven und ihrer Basis fest wie auch die ge-
eigneten Sanktionen, wenn die Vorschriften nicht respektiert werden. Er
Jegt ferner die Grenzen und Bedingungen der Kapitalerhshung durch den
Rat der Zentralbankprisidenten sowie die Reserveguthaben fest, tiber die
die BZB verfiigen kann. Bei der Ausiibung dieser Funktionen entscheidet
der Rat mit qualifizierter Mehrheit, entweder auf Vorschlag der Kommissi-
on und nach Anhérung des Europdischen Parlamentes und der EZB bzw.
auf Empfehlung der EZB und nach Anhorung des Parlamentes und der
Kommission. Ferner kann die Anderung zahlreicher Artikel der Statuten
des Europiischen Zentralbanksystems vom Rat vorgenommen werden, der

1 Die Schweizer GroRbanken sehen im Fehlen eines politischen Systems die Ge-
fahr eines Glaubwiirdigkeitsverlusts des Furo: «Damit der Furo das Misstrau-
en der investoren und der Bevilkerung tiberwinden kann, miissen die Ent-
scheidungsmechanismen der Gemeinschaft wie am Schniirchen ablaufen.»
Aber es ist ebenfalls notwendig, die bekannten Zicle der Wirtschafts- und
Wihrungspalitik klar und deutlich zu definieren und die Wirtschaftsreformen
weiterzufithren.
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entweder mit qualifizierter Mehrheit auf Empfehiung der EZB (die haupt-
verantwortlich fir die Wihrungspolitik ist) und nach Anhorung der Kom-
mission bzw. einstimmig auf Vorschlag der Kommission und nach An-
horung der EZB entscheidet. So schiitzt Finstimmigkeit einerseits die
Unabhingigkeit der EZB und andererseits die Vorschlage der Kemmission.
In beiden Szenarien ist jedenfalls die Zustimimung des Europdischen Parla-
ments erforderlich. Es handelt sich hier um eine hervorragende Hlustration
einer foderalen Struktur und Methode, die die gemeinsame Austibung ei-
nes Teiles der Souverdnitit garantiert. Damit dieser Bereich der geteilten
Souverdnitit wirksam umgesetzt werden kann, muss er durch eine kohé-
rente Wirtschaftspotitik nach innen und eine gemeinsame Wihrungspolitik
nach auflen erginzt werden. Die oft zitierte Notwendigkeit einer «Wirt-
schaftsregierung» und eines kohdrenten politischen Systems entspricht so-
wohl einer funktionellen Forderung als auch den Beispielen, welche Erfah-
rungen foderativer Systeme anbieten.

Die AuBenbeziehungen, die GASP und der Entwurf
einer europdischen Eingreiftruppe

Trotz der erziclten Fortschritte und entgegen den Erfahrungen der Fodera-
tionen zeugen die AuBenbeziehungen der Européischen Union in einem
hohen Grad von mangeinder Koordination und Kohdrenz. Auf der Welt-
biihne, ja selbst innerhalb von Europa zeigt die Union verschiedene Gesich-
ter- Wahrend sie ihre 1dentitit in den Bereichen des Welthandels, der Wirt-
schafts- und Waihrungsbeziehungen behauptet, versucht sie mihsam,
unterschiedliche und verstreute Teilbereiche einer gemeinsamen Aktion in
der AuBen- und Sicherheitspolitik zusammenzufiigen. Die Schwierigkeiten
sind umso grofler, als es sich hier um Zustindigkeiten handelt, die von je-
her als Souverdnititsbereiche par excellence betrachtet wurden und weil ein
Teil der Verantwortung fir die Verteidigung der NATO und den Vereinig-
ten Staaten iibertragen wurde, Zurzeit sind die verschiedenen Bereiche der
AuBenbeziehungen nicht nur fragmentiert, sondern sie werden dariiber
hinaus nach verschiedenen Methoden verwaltet. Hinsichtlich der Wirt-
schaftsbeziehungen greift die Union vor allem auf die gemeinschaftliche
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Methode zuriick, wihrend die neuen Bereiche der Aufienpolitik und der
Sicherheit der intergouvernementalen Methode tiberantwortet sind. Die
Frage bleibt offen, ob man auf Dauer eine Trennung zwischen zwei sich er-
ginzenden Dimensionen aufrechterhalten kann. Ganz offensichtlich kann
diese Trennung nur provisorischen Charakter haben, wie es die Erfahrun-
gen der Foderationen zeigen. Sie lauft entweder auf die Gestaltung einer
koharenten Aufenpolitik in einer europdischen Foderation hinaus, oder sie
erhatt die unterschiedlichen Politiken aufrecht, was zu Lahmungserschei-
nungen und Konflikten und schiielich zum Bruch einer im Entstehen be-
griffenen foderativen Gemeinschaft fiihren kdnnte.

Bis vor kurzem war die auflenpolitische Dimension der Gemeinschaft
eine Verlangerung ihrer wirtschaftlichen Integration. Die gemeinsame Han-
delspolitik als logische Verlingerung der Zollunion hat ihre ersten positi-
ven Frfahrungen aniasslich der KenNEDY-Round des GATT gemacht. In-
dem sic mit einer Stimme (der Kommission) auftrat, begann sich die
Gemeinschaft threr Wirtschaftsmacht bewusst zu werden. So konnte sie
sich in der Folge als Hauptgespréchspartner der Vereinigten Staaten und
Japans im GATT und in der WTO etablieren. Zu dieser handelspaoiitischen
Dimension sind andere aufenpolitische Bereiche hinzugekommen, wie die
Entwicklungshilfe (Abkommen von Lomé-AKP und Européischer Entwick-
lungsfonds), die Vorvertrige mit Beitrittskandidaten und verschiedene As-
soziierungs-, Handels- und Beistandsvertridge. Aufierdem hat die Gemein-
schaft sich angewohnt, ihre Auftritte in den verschiedenen wirtschaftlichen
Instanzen der UNO, in der Welthank und im Internationalen Wahrungs-
fonds zu koordinieren. Sie ist Mitglied in zahlreichen internationalen und
regionalen Organisationen und nimmt an den G8-Gipfeltreffen teil, wo ihre
vier groflen Mitgliedstaaten und der Prasident der Kommission zugegen
sind. Dies sind alles konstitutive Elemente einer wirtschaftlichen ldentitat
der Europdischen Union. Als grofie Wirtschaftsmacht hat sie sich nicht lan-
ger ihrer weltweiten politischen Verantwortung entziehen konnen.

Die Einheitliche Europiische Akte sah insofern die Ereignisse voraus,
als sic in einem einzigen Vertrag zugleich die gemeinschaftliche Séule und
die politische Zusammenarbeit zusammenfasste, und zwar irotz des Gra-
bens, der die beiden Aspekte trennt. Die Fortschritte, die mit den Vertrigen
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von Maastricht und Amsterdam verwirklicht wurden, konnten indessen die
Spannungen und Konflikte, die der Zusammenbruch des Kommunismus
ausgeldst hat, nicht verhindern; sie sind vielmehr eine verspitete Antwort
auf die neuen Herausforderungen. Tatséchlich hinken die sukzessive erziel-
ten Fortschritte regelmifig den Krisen einen Schritt hinterher: «Maastrichts
trat erst nach dem gewaltsamen Auseinanderbrechen Jugoslawiens in Kraft,
desgleichen wurde der Vertrag von Amsterdam erst mitten in der Kosovo-
Krise wirksam.

Unter dem Druck der auBlenpolitischen Krisen ist die Buropéische Uni-
on aufgerufen, den Parallelismus zwischen wirtschaftlicher und politischer
Integration wieder herzustelien, da das Ungleichgewicht die Fortftihrung
des Integrationsprozesses bedroht. Der Mangel an Kohérenz in der Aufsen-
politik, die Spannungen und Unsicherheiten, die er auslésen kann, wirken
sich auf die Wirtschafts- und Wahrungsunion aus und gefdhrden die ge-
meinschaftliche Kohision und Solidaritit. Daraus ergibt sich die Notwen-
digkeit einer globalen politischen Kohision dieser lebenswichtigen Bereiche
der Europidischen Union, die den sektoriellen Politiken, zersplitterten Vi-
sionen und Kriften sowle unferschiedlichsten Entscheidungsprozessen
ausgesetzt ist.

Die Lehren aus Konflikten

Die Liicken des Systems und seine Unzulidnglichkeiten sind wéhwrend des
Golfkriegs und der Konflikte in Ex-Jugoslawien deutlich zutage getreten.
Welche Lehren kann man daraus ziehen, und in welchem Mafe ist es mit
dem Vertrag von Amsterdam gelungen, die Mingel des gemeinschaftlichen
Systems zu beheben? Der Golfkrieg hat die Grenzen der Handlungsfihig-
keit der Europédischen Gemeinschaft angesichts einer schweren Krise im
Nahen Osten deutlich gemacht. Wohl wire es tibertrieben, von einem Fehl-
schlag zu sprechen, da die Gemeinschaft nicht tiber die Mittel verfiigte, sich
einer solchen Krise zu stellen, gehiren doch die Bereiche der internationa-
len Sicherheit und eines militérischen Engagements zu den ausschliefslichen
Kompetenzen der Mitgliedstaaten. AuSerdem ist klar zutage getreten, dass
die politische Zusammenarbeit nicht imstande war, unkoordinierte Aktio-
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nen und die Meinungsverschiedenheiten zwischen Grofbritannien und
Frankreich im Sicherheitsrat zu vermeiden. Hingegen muss festgehalten
werden, dass der Rat den Handel mit dem Irak und mit Kuwait untersagt
und die Kommission beauftragt hat, die Umsetzung dieser Entscheidung
durch die nationalen Politiken zu tiberwachen sowie die Energie-, Finanz-
und Wirtschaftspolitik zu koordinieren. Hochstwahrscheinlich fiihrte diese
erste Erfahrung dazu, dass sich die Regierungen iiber die Wirksamkeit der
politischen Zusammenarbeit Fragen steliten, genauso wie die MaBnahmen
zum Schutz der Biirger die Bestimmungen des Vertrags von Maastricht in
dieser Hinsicht wohl beeinflusst haben.

Schon zu Beginn des Krieges in Jugoslawien wurden deutliche Diver-
genzen zwischen Deutschland und Frankreich sichtbar, vor allem in der
Frage der Anerkennung Sloweniens und Kroatiens, wobei geopolitische Ar-
chetypen wieder aufbrachen, die man seit langem vergessen glaubte. Im
Gegensatz zu der Haltung Frankreichs, Grofibritanniens, der Vereinigten
Staaten und des Generalsekretérs der UNO sprach sich Deutschland Ende
November 1991 fiir eine Anerkennung der neuen Staaten aus. Diese tiefen
Meinungsverschiedenheiten belasteten die deutsch-franzosischen Beziehun-
gen nachhaltiger und waren folgenreicher als digjenigen, die in Nizza auf-
traten.

Machtlos gegentiber diesem regionalen Konfiikt, hin- und hergerissen
zwischen den Oppositionen der wichtigsten Mitgliedstaaten und unfahig,
sich zu einer koh#renten Aktion durchzuringen, entschloss sich die Euro-
péische Gemeinschaft dazu, ihre Verantwortung teilweise abzugeben, in-
dem sie Anfang September 1991 eine Friedenskonferenz tiber Jugoslawien
einberief und einen Vermitthungsausschuss einsetzte. Angesichts der zu-
nehmenden Gewalthandlungen (Vukovar) beschloss der Auflenministerrat
Sanktionen, insbesondere gegen Serbien, und erwog die Entsendung von
Eingreiftruppen in das Gebiet, Das Treffen der WEU erwies sich jedoch we-
gen der Weigerung Grofbritanniens, europdische Biauhelme einzusetzen,
als Misserfolg. Der Plan, den die Friedenskonferenz ausarbeitete, hinkte den
Ereignissen hinterher. Meinungsverschiedenheiten, mangelnde Voraussicht
und Verspitungen waren Konstanten, die in dieser Phase die Mingel und
Grenzen der Européischen Gemeinschaft aufdeckten.
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Die Frage der Anerkennung Kroatiens ftihrte zu einem heftigen Streit
im Auﬁenministefrat, hinderte aber Deutschland nicht daran, diese Aner-
kennung entgegen der Mehrheit der Auffenminister durchzusetzen. Am 15.
Januar 1992 passten sich alle Minister der deutschen Haltung an. Diese Epi-
sode unterstreicht den Mangel an Geschiossenheit der Gemeinschaft nach
aullen zu eben jenem Zeitpunkt, da der Vertrag von Maastricht unterzeich-
net wurde. Infolge der mangelnden Effizienz der politischen Zusammenar-
beit wurde die Zerbrechlichkeit des européischen Aufbaus augenfillig. Die
Episode bedeutete auch einen Wendepunkt in Bezug auf die Bedeutung der
Relle Deutschlands.

Andererseits warf die Krise ein Schlaglicht auf die institutionellen
Mingel der Union. Die Prasidentschaft im Turnus erwies sich angesichts
einer groflen Krise als ineffizient. Auerdem wollte es der Zufall, dass die
Krise zeitlich mit der Prasidentschaft kleiner und mittelgroBer Mitgliedstaa-
ten zusammenfiel, was eine Bewiltigung der Krise nicht erleichterte. Ohne
wirksame Unterstiitzung sah sich die Préasidentschaft aufgrund der schwe-
ren Verantwortung einer starken Belastung ausgesetzt: Folgen des Golf-
kriegs, Verhandiungen tiber den Vertrag von Maastrichf, Verhandlungen
im GATT, Erweiterung und obendrein noch die jugoslawische Krise. Diese
Mingel stellten die Ausitbung der aufienpolitischen Funktion der Union
nach der intergouvernementalen Methode in Frage. Die Suche nach Einstim-
migkeit erfolgte auf der Basis von individuellen, mehr oder weniger weit
auseinander liegenden beziehungsweise entgegengesetzten Positionen, un-
ter der Androhung des Vetos, unter nationalen Zwingen (Interessen und
Visionen, &ffentliche Meinung, Medien), ohne gemeinsame Vorbereitung
und ohne Vorschlag einer gemeinsamen Politik. Trotz dieses Handicaps
stellte man fest, dass es der Gemeinschaft und spater der Union ~ obwohl
sie die jugoslawische Krise nicht gemeistert hatte und ungeachtet zum Teil
radikaler Divergenzen ~ gelungen war, das Wesentliche zu retten und eine
gewisse Solidaritdt aufrechtzuerhalten. Die Mitgliedstaaten konzentrierten
sich auf ihr Hauptanliegen, die Bewahrung der Gemeinschaft und ithre Wei-
terentwicklung sowie ihre Einigkeit im GATT, auf Kosten einer gemeinsa-
men Politik in den sitidosteuropédischen Konflikten.
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Der Fall Bosnien zeigte, dass in Phasen, in denen der Frieden durch
Einsatz bewaffneter Truppen wiederhergestellt werden muss, die Staaten,
vor allem die groferen, eine entscheidende Rolle zu spielen haben. Die Ent-
scheidungen wurden in der Kontaktgruppe ausgehandeit (Vereinigte Staa-
ten, Deutschiand, Frankreich, Vereinigtes Konigreich und Russland, spéter
auch Italien) und mithin auferhalb der Gemeinschaft getroffen, bevor sie von
der Europaischen Union bestitigt und von der NATO mitgetragen wurden.
Hingegen wurde die Rolle der Européischen Union wieder vorrangig, so-
bald es um Wiederaufbau und Entwicklung ging.! Als wichtigster Beitrags-
zahler vertraute die Union diese Mandate der Kommission an, die nur am
Rande in die Aktionen zur Wiederherstellung und Aufrechterhaltung des
Friedens involviert war.

Der Krieg gegen Jugoslawien legte dann die Bedeutung der NATO
und die Abhingigkeit der europiischen Staaten von den USA im militari-
schen Bereich, ihren Riickstand in der Technologie und der Logistik und ihre
mangelnde Entscheidungsautonomie offen. Ferner erwies sich beim Gipfel-
treffen in Berlin, dass trotz der Bedenken einiger mittelgrofer Mitgliedstaa-
ten die einstimmige Bewilligung einer militdrischen Intervention erreicht
werden kann. Bedeutet dies, dass die groffen Mitgliedstaaten im Sicher-
heitshereich in der Lage sind, thren Willen aufgrund ihres Gewichts, ihrer
Verantwortung und ithres Engagements durchzusetzen?

Der Vertrag von Amsterdam trug schlieflich zur Konsolidierung der
GASP bei: Er verstarkte die Verantwortlichkeit des Européischen Rates und
definierte die Rolle des Rates und der Kemmission genauer; u. a. mit dem
Ergebnis, dass Letztere enger einbezogen wurde. Ferner fiihrte er die kon-
striktive Enthaltung und ein Frihwamverfahren ein und konsolidierte die
Anwendung der qualifizierten Mehrheit im Falle von gemeinsamen Aktio-
nen und Stellungnahmen. Durch die Festiegung ausenpolitischer Ziele ver-
suchte der neue Vertrag zudem, den globalen aufien- und sicherheitspoliti-

1 Als Beispiel von Schwiichen aufgrund der Entkoppelung von politisch-
militarischen und wirtschaftlichen Aktivititen kann man den Fall des Flugha-
fens von Sarajevo heranzichen, dessen Wiederaufbau von der EU finanziert
wurde, den aber Madeleine ALBRIGHT eingeweiht hat.
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schen und den wirtschafts- und entwicklungspolitischen Handlungen der
Europiischen Union mehr Kohirenz zu verleihen. In Zukunft sind der Rat
und die Kommission im Rahmen der vom Europdischen Rat definierten
gemeinsamen Ausrichtungen und Strategien fiir die Sicherstellung dieser
Kohédrenz verantwortlich.

Andererseits veranlasste die Erfahrung des Krieges gegen Jugoslawien
die Europidische Union, eine neue Seite der intergouvernementalen Zu-
sammenarbeit im militirischen Bereich aufzuschlagen. Sie will damit die
Union mit einer gréferen Autonomie in ihren Entscheidungen innerhalb
der NATQ ausstatten und es ihr moglich machen, humanitire Missionen,
die so genannten Pefersberger Auifgabeir, zur Wiederherstellung und Auf-
rechterhaltung des Friedens durchzufithren. In diesem Zusammenhang
wurden dret Organe geschaffen: ein Politisches und Sicherheitspolitisches
Komitee,! ein Militdrausschuss sowie der Ansatz eines militirischen Fuh-
rungsstabs. Uberdies ist eine Schnelle Eingreiftruppe vorgesehen, die befa-
higt ist, 60 000 Mann in einem Operationsgebiet einzusetzen; ferner ein eu-
ropéaisches Polizeikorps von 5000 Mann, von denen mindestens 1000 in
kiirzester Frist einsatzfdhig sein missen. Die Aufgabe der Polizei ist in die
zivilen Aspekte einer Krisenbewditigung integriert. Diese umfassen eine
breite Palette von Interventionen, um Ausbruch und Ausbreitung von Kon-
flikten vorzubeugen, Frieden und Stabilitit in Ubergangssituationen zu si-
chern und die Komplementaritdt mit den militirischen Aspekten der Kri-
senbewiitigung sicherzustellen, so dass die gesamie Bandbreite der Peters-
berger Aufgaben abgedeckt ist.?

Diese Entwicklung der Handlungsbereiche der Union befindet sich am
Schnittpunkt des Intergouvernementalen und des Gemeinschaftlichen, was
die Abgrenzung der Zustiandigkeiten und die Koordination zwischen dem
Generalsekretariat des Rates und der Kommission erschwert. Diese Zwei-
deutigkeit kommt in der institutioneilen Dichotomie zum Ausdruck, die die

1 Sicherheit und Verteidigung, Artikel 25 EUV.
2 Die zivilen Aspeke beziehen sich insbesondere auf die Stdrkung des Rechts-
staates {Gerichtsverfahren und Strafvollzug), die Zivilverwaltung und den Zi-

viischuiz.
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Aulenbeziehungen der Union charakterisiert und die Existenz einer dop-
pelkipfigen Struktur symbolisiert: einerseits der Generalsekretér des Rates,
der iiberdies die Funktionen des Hohen Reprisentanten und des General-
sekretdrs der WEU, die ein Teil des Systems der Union geworden ist, auf
sich vereinigt; andererseits der fir die Auffenbezichungen verantwortliche
Europaische Kommissar. Der eine stiitzt sich auf den Rat und seinen Priisi-
denten, der andere auf das Potenzial, dber das die Kommission verfiigt. Die
Frage bleibt offen, wie man eine effektive Kohérenz der komplexen Aktivi-
titen der Europédischen Union in diesen untrennbaren, aber in den Metho-
den gegensitzlichen und beziglich Strukturen und Moglichkeiten vonein-
ander entfernten Bereichen sichern soll. Die Gesamtheit dieser Aktivititen
ist indessen Bestandteil der Aufenpolitik und des Sicherheitskonzepts im
allgemeinen Sinn. Kann man die Entwicklung der GASP (in Verbindung
mit der Kommission) und der militdrischen Zusammenarbeit nach der in-
tergouvernementalen Methode fortfiihren, wihrend ein wesentlicher Teil
der Aufienbeziechungen und der Erweiterungspolitik, die ftir die Sicherheit
Europas entscheidend ist, in der Verantwortung der Kommission liegt?

Auf jeden Fall erscheinen diese Fortschritte als unzureichend und lie-
fern nur Teilantworten auf dringende Probleme, wie sie sich unter anderem
als Folge des Krieges gegen Jugoslawien und der Friedensmissionen in
Bosnien und im Kosovo abzeichnen. Auerdem sind die Integrations- und
Kooperationsprozesse von dufferst widerspriichlichen Tendenzen gekenn-
zeichnet, die sich in der Union entwickeln. So etablieren sich beispiclsweise
Subsysteme, die sich dem foderalen Ansatz entgegenstelien, der sich inner-
halb der gemeinschaftlichen Sdulfe entwickelt. Dabei bedarf doch eine effizi-
ente Aufenpolitik eines starken Pols, der in der Lage ist, die verschiedenen
Fragmente zusammenzufiigen und ihre Kohédrenz zu gewdhrleisten. Dies
scheint zurzeit in der Europédischen Union nicht moglich zu sein. Da die in-
tergouvernementale Methode an jhre Grenzen gestofien ist und sich ihre
Unzuldnglichkeiten manifestiert haben, sind verschiedene Vorschlige zur
Schaffung eines dynamischen oder einigenden Kerns, ja einer Regierung
der zukiinftigen europiischen Foderation unterbreitet worden.
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Der Prozess der Vergemeinschaftung

In welchem Mafe bilden die intergouvernementale Zusammenarbeit der
zweiten und dritten Sdule und die Erganzungen im militdrischen Bereich
eine Ubergangsform zu einer neuartigen Foderation? Oder fihren sie - im
Gegenteil - unter dem Einfluss einiger gegenwdrtiger beziehungsweise
kiinftiger Mitglieder zur Auflosung der européischen Integration? Dies ist
die Herausforderung, der sich die Européische Union und ihre Mitglieder
in naher Zukunft stellen miissen. In Anbetracht der mit dem Vertrag von
Amsterdam eingefithrten Verdnderungen sieht es danach aus, als tendiere
die Entwicklung hin zu einer gemeinschaftlichen Zusammenarbeit im
Rahmen der dritten Siule. Die Vergemeinschaftung von Teilen dieses Sek-
iors betrifft sowohi die inneren als auch die dufleren Grenzen, wie die Visa-,
Asyl- oder Einwanderungspolitik,! aber auch die zivilrechtliche Zusam-
menarbeit. Da sich in diesen verschiedenen Bereichen die intergouverne-
mentale Zusammenarbeit als unwirksam erwiesen hat, musste sie trotz ei-
niger Widerstinde der gemeinschaftlichen Methode Platz machen. Die
Tatsachen sprechen fiir sich: Die Methode der intergouvernementalen Zu-
sammenarbeit in spezialisierten Raten und Ausschiissen hoher Beamter hat
in eine Sackgasse gefithrt und dabei vor allem wegen fehlender Basisvor-
schlige der Kommission Zerstiickelung und Inkohdrenz erzeugt.? Ein wich-
tiger Schritt wurde getan: der Riickgriff auf Richtlinien und Verordnungen
statt Konventionen, die Einrichtung der richterlichen Kontrolle durch den
Gerichtshof und die Einftihrung des Vorschiagsrechts der Kommission, das
nach einer Ubergangszeit von finf Jahren in Kraft treten und die Initiative
der Mitgliedstaaten oder der Kommission ersetzen wird.

1 76 Prozent der befragten Personen betrachten beispielsweise dieses Problem
als vorrangig und meinen, dass die Europiische Union sich aktiver darum
kiimmern sollte. (Eirobarometer, S. 54 und Vol, 3.11). Ferner ziehen es 59 Pro-
zent vor, diese Politik der Union zu {ibertragen, gegen 34 Prozent, die sie der
nationalen Regierung iiberlassen wollen, 5. 59.

2 Rede von Kommissionsprisident PRODI vor dem Luropdischen Parlament vom
3. Oktober 2000.
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Die Unionn am Scheideweg

Es erscheint klar, dass die Europ#ische Union sich dem Zeitpunkt nédhert,
an dem sie sich nach einer Periode der Kohabitation fiir den faderalen oder
den intergouvernementalen Weg entscheiden muss. Die neuen intergou-
vernementalen Subsysteme werden sich entweder ausweiten oder aber
Schritt fiir Schritt einen kohdrenten foderalen Ansatz tibernehmen. Eine
dritte Moglichkeit scheint sich in einer Gruppe von Mitgliedstaaten abzu-
zeichnen, die bereit sind, einen foderalen Weg einzuschlagen, in der Hoff-
nung, dass die anderen Mitglieder in ihrem Fahrwasser folgen werden. Die
letzte Hypothese ist nicht die unwahrscheinlichste.

Bis dahin hat die intergouvernementale Vorhergehensweise in sensi-
blen Bereichen den Vorteil, einen Prozess einzuleiten, aus dem schliefilich
integrierte Strukturen hervorgehen konnen. Indem sie einen Raum fiir Ver-
handlungen schafft, kann sie dazu beitragen, das gegenseitige Vertrauen zu
starken und gemeinsame Arbeltsgewohnheiten zu schaffen. Auf lange Sicht
dominieren hingegen die Nachteile gegentiber diesen anfanglichen Vortei-
fen: Die marginale Rolle der Kommission beraubt die GASP einer globalen
Vision des europdischen Interesses und erhoht den Mangel an Kohirenz
und Koordination innerhalb des Systems; in Abwesenheit eines gemeinsa-
men Vorschlags sind die kleinen und mittelgrofen Mitgliedstaaten ver-
stirkt dem beherrschenden Einfluss der grofien Staaten ausgesetzt; die Ver-
handlungen, die von unterschiedlichen Positionen ausgehen, erweisen sich
als schwierigeres Unterfangen, dessen Ergebnis haufig ein Kompromiss auf
dem kieinsten gemeinsamen Nenner ist. Diese neue institutionelle Struktur
entwickelt sich am Rande des gemeinschaftlichen Systems oder gar im Ge-
gensatz zu ihm; sie verstirkt - zumindest erscheint es so - die Macht der
Regierungen, da sie die Wirksamkeit und das Potenzial des Gesamten ver-
ringert. Die Zunahme des Gewichts des Intergouvernementalen in den Be-
reichen AufBen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik minimiert ebenso die
Chancen einer Demokratisiering der Union, indem sie neue Riume schafft,
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die gegentiber der nationalen oder européischen demokratischen Kontrolle
abgeschirmt sind.!

So entziehen sich die Entscheidungsprozesse, etwa in militdrischen
Angelegenheiten, der Kontrolle durch das Europdische Parlament, aber in
hohem Mafle auch jenes der nationalen Parlamente, wenn die Kommission
von diesen Entscheidungsprozessen femgehalten wird. Dies hat zur Folge,
dass entsprechend die Ermessensfreiheit der nationalen Exekutiven steigt.?
Im Bereich der GASP variieren die Voraussetzungen aufgrund der Rolle,
die der Kommission und dem Europiischen Parlament zugesprochen wird.
Da die Kommission am Entscheidungs- und Ausfithrungsprozess nur betei-
ligt ist, kann sie in den meisten Féllen nicht vor dem Européischen Parla-
ment zur Verantworiung gezogen werden, zumal Letzteres meistens nur
angehort wird. Wenn hingegen einer Entscheidung ein Vorschlag oder eine
Empfehlung der Kommission vorausgeht, hat die demokratische Kontroiie
bessere Wirkungsmaoglichkeiten.

Die Entwicklung in den Bereichen der Auflen- und Sicherheitspolitik
vollzog sich in einem dialektischen und zyklischen Prozess zwischen dem
Ausbruch der Gewalt in Jugoslawien und den verspiteten Antworten, die
zu Interventionen mit dem Ziel der Wiederherstellung und Erhaltung des
Friedens und zu humanitiren Hilfsaktionen fiihren. Parallel dazu versuch-
ten die Reformen der Europiischen Union, die gemeinsame Aulen- und Si-
cherheitspolitik zu stdrken und sie den verdnderten Bedingungen anzupas-

1 Diese Tendenz scheint sich durch die Annahme eines Kodexes tiber die Ver-
traulichkeit der Deokumente auf Verschlag des Hohen Reprisentanten zu be-
stitigen. THeser bricht mit dem Kodex von 1993 und dem Artikel 255 EGV, der
den Bitrgern den Zugang erleichlert und dem Prinzip der Transparenz im Ver-
trag von Amsterdam entgegenkommt. Nichtsdestoweniger sind auch auf na-
tionaler Ebene Dokumente iiber Sicherheil und Verteidigung nicht dffentlich
zuganglich, auch wenn sie oft zum Gegenstand von Indiskretionen werden
und im Nachhinein Kontroversen ausldsen.

2 Die Intervention in Jugoslawien st einige Uberlegungen wert: Inwiefern wur-
den die demokratischen Verfahrenavorschriften respektiert? Haben die Parla-
mente sich zu dieser von langer Hand vorbereiteten Intervention duBern kon-
nen? Die Ausschallung der Parlamente kann nicht durch einen Uberraschungs-
angriff gegen die NATO-Linder gerechiferligt werden,
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sen. Soll der Ansatz zu einer Verteidigungspolitik, der die Erfiillung der Pe-
tersberger Aufgaben moglich machen soll, in Zukunft den Kern einer euro-
piischen Armee bilden, miissen die Entscheidungs- und Kommandostruk-
turen neu angepasst und der Zivilgewoalt untersteltt werden. In jedem Fall
scheint den bewaffneten Truppen ¢her eine unterstiitzende, ja polizeiliche
Aufgabe zugewicsen zu werden. Sie stellen kein vorrangiges Betidtigungs-
feld der Européischen Union dar, sondern eher ein Nebeninstrument, das
nur in Notfdllen eingesetzt wird. Inzwischen steht auch die Frage nach der
Produktion und dem Verkauf von Waffen auf der Tagesordnung, wie es die
Raketenflugzeuge und andere gemeinsam produzierte Ausriistungen bele-
gen.

Wenn man alle Kapazititen und Aktivititen der Européischen Union
in Betracht zieht, so kann man nur feststellen, dass ihre Stirke eher in ihrem
wirtschaftlichen Potenzial und ihrem politischen und gesellschaftlichen
Modell als in ihren kiinftigen Streitkraften liegt. Durch das wirtschaftliche
Gewicht und den Stellenwert ihrer Demokratie iibt die Européische Union
eine starke Anziehungskraft auf die europiischen Linder aus und beein-
flusst die Weltwirtschaft und die Entwicklung ihrer Partner und Assoziier-
ten. thr Vorbild und die auf die Errichtung eines dauerhaften Friedens und
umfassender Sicherheit ausgerichteten Anstrengungen, aber auch die An-
strengungen im Bereich der Solidaritit und Integration sind ihre wichtigs-
ten Triimpfe. Der Einfluss der Union ist nicht darin begriindet, dass sie
Herrschaft oder Zwang auszutiben versucht, sondern in ihrer Anzielnings-
kraft und ihrer Fihigkeit, Drittldnder an ilirern Werk teilliaben zu lassen und frii-
her oder spiter die europdischen Lander zu integrieren. Auf diese Weise
triigt sie am wirksamsten zur Schaffung eines Raumes der Sicherheit und
der nachhaltigen Entwicklung bei. Diese Strategie, bei der die Erweiterung
einen der wichtigsten Aspekte darstellt, entspricht der Verénderung der po-
litischen Macht, die sich weniger auf den Gebrauch legitimer Stidrke verldsst
als vielmehr auf die Fihigkeit zur Forderung, Anregung, zur aligemeinen
und normativen Qrientierung in einem Umfeld, das der Kreativitdt, den In-
itiativen und der Entfaltung des Individuums den ihnen gebtthrenden Platz
einrdumt, Die Union ist aufgerufen, die Rolle eines Anziehungs-, Antriebs-
und Entwicklungspols wahrzunehmen, der die Verschiedenheiten respek-
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tiert und dessen Handlungen in der freien Vereinigung und in der Teil-

nalune der Staaten, Regionen, Gruppen und Biirger begriindet sind. Dies ist
die beste Garantie fiir einen dauerhaften Frieden.

86



Eine zukunftsgerichtete Charta
der Europaischen Union

In einer Studie zu etwa dreifig Fallbeispielen von Integration und Desinte-
gration kam Karl W. DEUTSCH zum Ergebnis, wenn ein Prozess des Zu-
sammenschlusses von Staaten zu einer dauerhaften Union geftihrt habe,
wie zum Beispiel im Falle der Schweiz oder der Vereinigten Staaten, so ha-
be sich diese Union jedesmal um einen einigenden dynamischen Kern her-
um gebildet.! Die Unterscheidung zwischen einem Europa der Geografie,
einem Europa der Freiheiten, wie es der Europarat darstellt, und einem Eu-
ropa des Willens, wie es die Europdische Gemeinschaft verkorpert, be-
zeichnet treffend die Lage nach Kriegsende2 Heute noch bildet die Euro-
péische Union den dynamischen Kermn, das heiflt das Furopa des Willens.
Threrseits wird die Europdische Union von einem einigenden Kern bewegt
und vorangetrieben, der sich um die deutsch-franzosische Partnerschaft
herum gebildet hat und sich auf die Griinderstaaten, die Euro-Zone und
den erwihnten Ansatz zu einer gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspoli-
tik stiitzt.

Wie notwendig es ist, den dynamischen Kern innerhalb der Europdi-
schen Union zu stirken, unterstrichen schon 1994 die «Uberlegungen zur
Europapolitil» der CDU/CSU-Fraktion3 Angesichts der Gefahr schwin-
dender Geschlossenheit innerhalb der Union infolge wachsender Unter-
schiede, ja zunehmender Gegensiitze nach der Erweiterung und in Anbe-
tracht wieder auflebender Nationalismen und wieder erwachender regio-
naler Identititen empfahlen die Verfasser in erster Linie Folgendes: die
institutionelle Entwicklung der Union, die Umsetzung des Subsidiari-
titsprinzips {ohne die Ubertragung von Kompetenzen auf infranationale
Ebenen auszuschliefen) und die Schaffung einer européischen Regierung;
die Verstirkung des «harten Kerns» der Union (mir personlich ist ein weni-

1 K. W. Deursc u a., Political Contmunity and North Atlantic Area (Princeton
University Press 1957).

2 Diese Formel stammt von Georges BIDAULT.

3 CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundestages, Bonn, 1. September 1994. Die
Autoren dieses VorstoRRes waren Karl LamERs und Wolfgang SCHAUBLE.

87




Der foderative Ansatz

ger restriktiver Begriff lieber: dynamischer Kern oder einigender Kern) und
die qualitative Intensivierung der deutsch-franzosischen Beziehungen; die
Starkung der aufien- und sicherheitspolitischen Kapazitdten der Union; die
Erweiterung der Union nach Mittel- und Osteuropa. Fur die Autoren der
«Uberlegungen» war die Vertiefung eine Grundvoraussetzung der Erweite-
rung, zumal die Union ihren gewaltigen Aufgaben ohne eine interne Kon-
solidierung nicht gerecht werden konne. Im Vordergrund stand fiir sie die
Gefahr der Instabilitit, die sich bemerkbar machen kénnte, wenn sich die
Union in eine lose Staatengruppierung oder eine «verbesserte» Tireihandeis-
zone verwandeln wiirde. Gestiitzt auf das Modell eines foderalen Staates
und auf das Prinzip der Subsidiaritit (anwendbar zwischen den verschie-
denen Ebenen affentlicher Macht, aber auch zwischen offentlichen und pri-
vaten Akteuren), wurde die Steigerung der Handlungsfahigkeit der Union
und die Anpassung ihrer demokratischen und féderalen Grundlagen zum
Ziel erklirt, Zu dessen Verwirklichung sollte ein gleichsam verfassungsma-
Riges Instrument die Kompetenzen der Union, ihrer Mitgliedstaaten und
der Regionen klar abgrenzen und zugleich die grundlegenden Werte und
Prinzipien definieren, auf denen die Union beruht.

Mit Vorschligen, wie Europa seine Versprechungen einhalten konnte,
meldete sich eine weitere Stimme zi Worl ~ jene von James M. BUCHANAN,
Wirtschafts-Nobeipreistrager -, und zwar mit der These der «konstitutio-
nellen Opportunitéit» fir Buropa.! Sich auf die Erfahrung der Vereinigten
Staaten berufend, erkiirte BUCHANAN, die Idee des Foderalismus, der Ver-
schiedenheit der kooperierenden Gemeinschaften, der geteilten Souverédni-
kit und der effektiven Aufteilung der politischen Autoritat sowie der Ab-
grenzung ihrer Kompetenzen, sofern sie in eine Form glaubwiirdiger
verfassungsmaRiger Garantien umgesetzt wiirde, konnte fir Europa am
Anfang eines grofiartigen Jahrhunderts stehen.

Verfassung nach den Vorstellungen der einen, Charta nach den Ideen
der anderen: Hier liegt nicht die wesentliche Frage. Umso weniger, als sich
die Positionen in Bezug auf die Notwendigkeit eines Instruments, das nach

1 James M. BUCHANAN, Victoria CurzON PRICE u. a., Europe’s Constititional Fulitre
{London 1990).
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Tory BLAIR «eine Art Kompetenz-Charta wire, die festlegt, was auf der eu-
ropdischent Ebene und was auf der Ebene der Staaten geregelt wird»,! ein-
ander armédhern, Die Charta des vereinten und starken Europa, das nach
Ansicht des britischen Premierministers «eine Supermacht, aber kein Su-
perstaat ists, nimmt unter der Bezeichnung einer «Buropdischen Verfas-
sung», wie sie auf Dauer sowohl von den Prisidenten Deutschlands und
Frankreichs, Johannes RAU und Jacques CHIRAC, als auch von Joschka
FisCHER und Giuliano AMATO befiirwortet wird, verschiedene Formen an.
Ich schlage vor, folgenden Weg zu gehen: Zunidchst wollen wir die
Vorschlédge jener analysieren, die wie Joschka FIsCiER oder Jacques CHIRAC
die Bildung eines einigenden Kerns und eine Verfassung ins Auge fassen,
und versuchen dann, die wichtigsten Unterschiede dieser Vorschlige ge-
gentiber stédrker nuancierten oder weniger beherzten Vorstellungen, fiir die
die Rede des britischen Premierministers ein gutes Beispiel ist, herauszu-
kristallisieren. Dieser Teit der Studie enthilt auch einige Hinweise auf den
Prozess, der zu einer Charta der Union oder zu einer européischen Verfas-
sung fithren konnte. Der letzte Teil enthilt dann einige Anhaltspunkte zur
Reflexion und stellt Elemente einer zukunftsgerichteten Schlussfolgerung

Vor.

Der einigende Kern der Europaischen Union:
eine foderale Verfassung fiir Europa

Ins Rollen kam die Debatte iiber eine europiische Foderation nach einer
Rede des deutschen Auenministers Joschika FISCHER am 12. Mai 2000 an
der Humboldt-Universitat in Berlin. FISCHERS Rede steht in direktermn Zu-
sammenhang mit den Vorstellungen, die Karl LAMERS und Wolfgang
SCHAUBLE geduB8ert hatten, als sie die Bildung eines «harten Kerns» und ei-
ner europdischen Regierung vorschlugen. Sie ergidnzt einen Artikel von Jo-
hannes Rau, «Eine foderale Verfassung fiir Europa?», der am 4. November

1 Le Morde vom 8./9. Oktober 2000. Tony Braig plidierte in Warschau fiir ein
Europa der «[reien, unabhiingigen und souverdnen Nationen». Diese Charta
wiire ein politisches und kein rechtliches Instrument.
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1999 in Le Monde publiziert worden war und die politischen Ziele und insti-
tutionellen Strukturen Europas zum Thema gehabt hatte. In Bezug auf die
allgemeinen politischen Zielsetzungen herrscht zwar weithin Einigkeit, aber
die Europaische Union verfiigt noch nicht tiber die Institutionen, die es ihr
erlauben, mit einer Stimme zu sprechen und ihre Handlungsfihigkeit zu
garantieren. Dies erkldrt, warum die Frage nach der europiischen Foderati-
on immer wieder aufgebracht wird. Bundesprésident RAU meinte dazu,
«dass die Biirger Europas es ihren Mitgliedstaaten danken wiirden, wenn
ihnen die Ziele und die Gestalt der Féderation auch durch eine kurze, ver-
stiandliche Verfassung erklirt wiirden». Niemand winscht sich einen euro-
piischen Bundesstaat, der die amerikanische, schweizerische oder deutsche
Verfassung nachahmt. Ziel eines européischen faderalen Systems ist es, den
Mitgliedstaaten zu ermoglichen, gemeinsam jene Handlungsfahigkeit zu-
rickzugewinnen, die sie getrennt auszutiben nicht mehr in der Lage sind.
71 diesem Zweck strebt ein foderales System nicht die Konzentration der
Macht an, sondern deren Verteilung. Zur horizontalen Gewaltentrennung
fitgt der Foderalismus die vertikale hinzu, die den Respekt der nationalen
und regionalen Verschiedenheiten garantiert. Daher ist es entscheidend,
dass zusitzlich zu einer europiischen Grundrechte-Charta die Verfassung
der europiischen Foderation die Verteilung der Kompetenzen zwischen
Foderation und Mitgliedstaaten klar festiegt. «Ein Kompetenz-Katalog fiir
die europiische Faderation wiirde auch den bisher von Briissel entfremde-
ten Biirgern, Kommunen oder Regionen klarmachen, wofiir Briisset nicht
verantwortlich ist.» Die kiare Verteilung der Kompetenzen auf verschiede-
ne Ebenen wiirde tiberdies vermeiden, dass die Europdische Kommission
als Stindenboclk herhalten muss.

Nach RAUS Ansicht «hilft uns, dass wir die wesentlichen Bausteine der
Verfassung filr eine européische Foderation der Nationalstaaten schon ha-
ben. Wir miissten sie nur vervolistindigen, zusammenfiigen und als Archi-
tektur sichtbar machen.» Diese Architektur bezieht ihre Legitimation aus
einer doppeiten Quelle: aus einer Vertretung der Biirger im Europdischen
Parlament und aus einer Vertretung der Mitgliedstaaten in einer Staaten-
kammer, die aus dem Ministerrat hervorgehen und in der jeder Staat tiber
eine Stimme verfiigen wiirde, unabhingtg von seiner GroBe oder seiner
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Einwohnerzahl (wie im amerikanischen Senat oder im Schweizer Stinde-
rat). Die zwei Kammern wiirden kinftig die gesetzgebende Gewalt aus-
tiben. Es dréngt sich die Feststellung auf, dass Raus Uberlegungen sich auf
einige Grundsiitze und auf die gesetzgebende Gewalt der europaischen Fé-
deration beschrinken und die Probleme einer europiischen Regierung aus-
kiammern.

Joschka FISCHER seinerseits hielt in seiner Rede klar fest, dass «die Er-
weiterung eine grundlegende Reform der europdischen Institutionen un-
verzichtbar» mache, «und das heiBt nichts Geringeres als ein Europiisches
Parlament und eine ebensolche Regierung, die tatséichlich die gesetzgeben-
de und die exekutive Gewalt innerhalb der Fiideration ausitben. Diese Fo-
deration wird sich auf einen Verfassungsvertrag zu griinden haben.»! Die
neue Konstruktion, die FISCHER vorschlug, setzt drei Reformen voraus: die
Lasung des Demokratieproblems, die vollstindige Neuordnung der Kom-
petenzen - sowohl horizontal, das heifdt zwischen den europiischen Institu-
tionen, als auch vertikal, alse zwischen Europa, Nationalstaat und Regionen
~, wobei diese Reformen nur durch eine verfassungsméfiige Neugestaltung
Buropas durchgefiihrt werden kénnten, oder anders gesagt, durch die Um-
setzung eines Entwurfs einer europidischen Verfassung, die im Wesentli-
chen die Grundrechte sowie die Menschen- und Biirgerrechte verankern,
eine gleichgewichtige Gewaltenteilung zwischen den europiischen Institu-
tionen herbeiftihren und eine genaue Abgrenzung der Europa bezichungs-
weise den Nationalstaaten zugewiesenen Bereiche festschreiben miisste.
Nach Joschka FisCHER werden die Beziehungen zwischen der Foderation
und dem Nationalstaat die Hauptachse dieser europiischen Verfassung
bilden. In seiner Darstellung wird die Rolle des Nationalstaates mehrmals
hervorgehoben, vor allem unter dem Gesichtspunkt seiner kulturellen und
demokratischen Traditionen, die ihn dazu pradestinierten, «unersetzlich zu
bleiben, um eine von den Menschen in vollem Umfang akzeptierte Biirger-
und Staatenunion zu lfegitimieren». Unter diesem Blickwinkel nihert sich

1 «Das vereinigte Europa nach Joschka FisCHER», Le Monde vom 14./15. Mai
2000. Der offizielle Titel der Rede lautet: «Vom Staatenverbund zur Foderation
- Gedanken ber die Finalitit der européischen Integration».
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FiscHER dem Konzept einer «Foderation der Nationalstaaten» an, das
Jacques DELORS so am Herzen liegt, das FISCHER aber nuanciert, wenn er
sich auf einen «Bund der Biirger und Staaten» bezieht. In Wirkiichkeit be-
steht die europiische Geschichte allerdings nicht nur aus Nationalstaaten,
wie Enrique BARON CRESPO in Erinnerung gerufen hat, wobei er sich auf
Fernand BRAUDEL bezog. Ferner ist anzumerken, dass nicht alle Mitglied-
staaten der Union Nationalstaaten sind .2

Jm Ubrigen sollte nach Joschka FISCHER eine «klare Zustandigkeitsre-
gelung zwischen Foderation und Nationalstaaten in einem européischen
Verfassungsverirag die Kernsouverdnitdten und nur das unbedingt notwen-
dig europdisch zu Regelnde der Foderation iibertragen, der Rest aber bliebe
nationalstaatiiche Regelungskompetenz. Dies wire eine schlanke und zu-
gleich handlungsfahige Europdische F'oderation, voll souverdn und doch auf
selbstbewussten Nationalstaaten als Glieder dieser Faderation beruhend.»
Auf der Suche nach einer Antwort auf die Frage, was das Konzept der
«Souverdnititsteilung» bedeuten kdmnte, skizzierte FISCHER die Strukturen
der europiischen Foderation. Das Européische Parlament musse zwel Ele-
mente reprisentieren, ein Europa der Nationalstaaten und ein Europa der
Biirger, und dies lasse sich auch erreichen, «wenn dieses europdische Par-
lament iiber zweil Kammern verfligt, wobei eine Kammer durch gewihite
Abgeordnete besetzt wird, die zugleich Mitglieder der Nationalparlamente
sind. (...) Bei der zweiten Kammer wird man sich zwischen einem Senats-
modell mit direkt gewihlten Senatoren der Mitgliedstaaten oder einer Staa-
tenkammer analog zu unserem Bundesrat zu entscheiden haben.» Diese
sweite Kammer oder dieser Senat ndhert sich der Idee einer zweiten Kam-
mer fiir das Européische Parfament an, das sich aus nationalen Abgeordne-
ten der Mitgliedstaaten zusammenseizt, eine Formel, wie sie Tony BLAIR
vertreten hat, Auch eine dritte, gemischte Formel kinnte ins Auge gefasst

1 «Lurope, vers I'étreinte finales, Le Monde vom 12. September 2000
Man kann sich berechtigte Fragen tiber die Natur des belgischen, schweizeri-
schen oder spanischen Slaats stelien. Um den Streit Gber die unbeschriinkte
Dauer und das Wesen der Nation zu vermeiden, wire cs besser, sich an die
Idee einer Foderation europiischer Staaten oder Volker und Biirger zu halten.
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werden, eine Kamimer, die sicl sowohi aus nationalen Abgeordneten wie
auch aus Regierungsdelegierten zusammensetzen wiirde. Demgegeniiber
sieht die von FISCHER vorgeschlagene Birgerkammer eine Riickkehr zum
doppelten Wahlmandat als europiischer und nationaler Abgeordneter vor.
Die Idee beruht auf der guten Absicht, den nationalen Abgeordneten direkt
die Rolle eines europiischen Gesetzgebers zuzuweisen, um dadurch jeden
Antagonismus zwischen den nationalen Parfamenten und dem Européi-
schen Parlament zu vermeiden. Sie birgt indessen die Gefahr, die Kammer
an den Rand der Handlungsunfihigkeit zu fithren oder zumindest ihre Ef-
fizienz stark zu behindern, indem sie die europischen nationalen Abge-
ordneten stark tiberlasten wiirde. Die Erfahrung des Europdischen Parla-
ments zeigt ndmlich, dass es den Abgeordneten schwer fillt, die Themen zu
bewiltigen, zu denen sie gesetzgeberisch titig werden oder die demokrali-
sche Kontrolle ausiiben sollten. Aus diesem Grunde ist das doppelte Man-
dat im Européischen Parlament kaum mehr anzutreffen.

Die europdische Verfassung der Union de la démocratie francaise
{UDF) sicht ihrerseits ebenfalls gemaf dem foderativen Prinzip der doppel-
ten Vertretung und Partizipation einen Staatenrat vor, der gemeinsam mit
dem Europiischen Parlament die gesetzgebende Funktion in der Union
ausiiben wiirde. Dieser Staatenrat bestiinde aus je einem Mitglied jeder na-
tionalen Regierung und aus Abgeordneten der Mitgliedstaaten. Trotz seiner
gesetzgebenden und Budgetkompetenzen wire dieser Rat nicht frei von ei-
ner gewissen Zweideutigkeit, da er einige Uberreste der Exekutiviunktio-
nen des Ministerrats beanspruchen wiirde, die normalerweise der europdi-
schen Regierung zukommen.

Im Hinblick auf die curopiische Regierung stelite Joschka FiSCHER
zwei Optionen vor: Die eine bestand «in der Fortentwicklung des Européi-
schen Rats zu einer europdischen Regierung, das heif, die europdische Re-
gierung wird aus den nationalen Regierungen heraus gebildet ...» Die
zweite Option stellte deutlicher ein Novum dar, formulierte FisCHER doch
wie folgt: «[...] oder man geht, ausgehend von der heutigen Kommissi-
onsstruktur, zur Direktwahl eines Prasidenten mit weitgehenden exckuti-
ven Befugnissen tiber.» Diese zweite Option zog die gréfte Aufmerksam-
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keit der Kommentatoren und Medien auf sich.! Die Idee eines Présidenten
der europiischen TFoderation, der in allgemeinen Wahlen direkt gewahlt
wiirde, inspiriert sich am amerikanischen Modell, scheint jedoch der paria-
mentarischen politischen Kuitur der Mitgliedstaaten der Europiischen Uni-
on zu widersprechen. Jene Lander, die diesem Modell am nichsten stehen,
wie Frankreich, praktizieren ein gemischtes Regime, eine Kombination zwi-
schen einem Prasidialregime aufgrund der Direktwahl des Prasidenten der
Republik und einem parlamentarischen Regime mit einer Regierung, die
gegeniiber der Nationalversammlung verantwortlich ist.

Mit Nuancen und in priziserer Form sieht der Prasident der UDF,
Francois BAYROU, in der Europdischen Verfassung auf Zeit die Direktwahl
eines Prisidenten der Kommission durch allgemeine Wahlen der Biirgerin-
nen und Biirger der Europiischen Union vor. In dieser Perspektive ent-
scheidet sich der Entwurf der UDF deutlich fiir die Umwandlung der Euro-
piischen Kommission in eine veritable europdische Regierung. Deren
Prasident wiirde, bevor seine Direktwahl méglich ist, von einem Kongress
gewshlt, der aus europdischen Abgeordneten und ebenso vielen Delegier-
ten der nationalen Parlamente, die nach dem Proporz gewihit wiirden, zu-
sammengesetzt wire, Wiirde das européische System dereinst das prasidia-
le Modell reproduzieren, so tite sich ein Widerspruch auf zwischen der

1 Die Idee eines européischen Prasidenten, der in allgemeinen Wahlen van den
Buirgerinnen und Biirgern der Europiischen Union gewihlt wird, findet unter
den Personen, die zwischen dem 5. und 20. Dezember 2000 in acht Lindern be-
fragt wurden, eine weitreichende Zustimmung {6 637 Personen im Alter von
achtzehn und mehr Jahren im Rahmen von Telefonumfragen unter der Leitung
des Lonis-Harris-Instituts: 53 Prozent dafiir und 39 Prozent dagegen; die Idee
ciner Faderation trifft nur auf 41 Prozent Zustimmung gegen 40 Prozent Ab-
iehnung. Diese Durchschnittswerte beriicksichtigen sehr negative Meinungen,
wie zum Beispiel im Vereinigten Konigreich (22 Prozent daftiy, 58 Prozent da-
gegen). Die tberraschend sehr hohe Zustimmung in Spanien {36 Prozent),
Frankreich (55 Prozent), in Griechenland (51 Prozent) und Luxemburg (51 Pro-
zent) steht zogerlichen Haltungen gegeniiber, zum Beispiel in Deutschland (41
Prozent daftr, 44 Prozent dagegen), in ltalien (37 Prozent dafur, 39 Prozent
dagegen) und in den Niederlanden (35 Prozent dagegen, 30 Prozent dafiir). Le
Monde vom 16, Januar 2001,
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Direktwahl des Prisidenten, seiner eigenen Verantwortlichkeit gegeniiber
dem Europdischen Parlament wie der Verantwortlichkeit der Regierung,
der er vorsteht. Dieser Widerspruch wiirde zudem zu einem Ungleichge-
wicht fithren zwischen seinem Recht auf Auflosung des Parlamentes und
der fehlenden parlamentarischen Verantwortung der Regierung, die er lei-
tet. Schliefslich wiirde die Direktwahi des Présidenten der EU-Regierung
einen Bruch mit der vorherrschenden parlamentarischen Tradition in Euro-
pa, aber auch mit den Grundlagen eines europiischen parlamentarischen
Foderalismus bedeuten.!

Jacques CHIRAC unterstiitzte das europiische Projekt in seiner Rede
vor dem Bundestag in Berlin am 27, Juni 2000, vermied dabei aber, im De-
tail auf die kiinftige Architektur der Europaischen Union einzugehen. Ohne
ausdriicklich auf eine europiische Foderation Bezug zu nehmen, anerkann-
te der franzésische Prasident in der Tat ihre Prinzipien als solche und be-
schrieb den Prozess einer vorausgehenden Reflexion sowie die Arbeiten, bei
deren Abschluss «die Regierungen und schlieRlich die Vélker dazu aufge-
rufen wiren, sich zu einem Text zu dulRern, den wir dann als die erste Euro-
piischie Verfassung verankern kdnnens.

Der franzésische Prasident wies darauf hin, dass sich in den europdi-
schen Volkern mehr und mehr das Gefiihl einer europaischen Identitit und
Zugehtrigkeit ausbreite und diese in einer solidarischen Gemeinschaft zu-
sammenieben wollten, ein Gefiihl, das besonders unter den jungen Men-
schen ausgeprégt sei. Indem er feststellte, die Union sei ein hervorragender
Multiplikator der Macht, rief er gleichzeitig zu einer Fortfithrung des erha-
benen Projekts der Gemeinschaft durch eine Reform der Institutionen,
durch das Fortschreiten in wichtigen Projekten, wie der gemeinsamen eu-
ropaischen Verteidigung, und durch den Willen, Europa den Biirgern néher
zu bringen. Prisident CHIRAC hielt dann, hier ankniipfend, cinige Grund-
sdtze und Tatsachen fest: «Unsere Nationen sind die Quelle unserer Identi-

1 Nach dem quasi-prasidialen Modell wiirde der gewshlte Prisident gewisse
Kompetenzen mit dem Prisidenten der Kemmission oder der eurepdischen
Regierung teilen, wabei Letztere gegeniiber dem Europiischen Parlament ver-
antwortlich wire,
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titen und unserer Verwurzelung. Die Vielfalt ihrer politischen, kulturellen
und sprachlichen Traditionen ist eine der Stirken unserer Union. Fur die
kiinftigen Vélker wird die Nation der erste Bezugspunkt bleiben. Thr Ende
ins Auge zu fassen wire genauso absurd, wie zu leugnen, dass sie bereits
entschieden haben, einen Teil ihrer Scuverdnitdat gemeinsam auszuliben,
und dass sie dies weiterhin tun werden, weil dies ihr Interesse ist. Ja, die
Europdische Zentralbank, der Gerichtshof von Luxemburg oder die Be-
schlussfassung mit qualifizierter Mehrheit sind Elemente einer gemeinsa-
men Souverdnitit. Indem wir diese gemeinsamen Souverdnitdten anneh-
men, erlangen wir eine neue Macht und eine grifere Ausstrahlung. Also
lasst uns bitte auf Achtungen und Vereinfachungen verzichten und uns
endlich dariiber einig sein, dass die Institutionen der Union einzigartig und
spezifisch sind und es bleiben werdenl»

Mit Blick auf eine institutioneile Reflexion, die tiber die Regierungs-
konferenz hinausgehen sollte, duflerte CIHIRAC den Wunsch, dass die Uber-
einstimmung auf einigen Grundsitzen aufbaue: auf der Notwendigkeit, der
Demokratie in Europa mehr Leben zu verfeihen, insbesondere durch das
Europiische Parlament und die nationalen Parlamente; auf dem Bediirfnis,
die Verteilung der Kompetenzen zwischen den verschiedenen Ebenen des
europdischen Systems zu klidren, ohne sie dabei erstarren zu lassen: «5agen,
wer was in Europa macht, im Bestreben, die Antworten auf der muoglichst
optimalen, den Problemen am niachsten kommenden Ebene zu finden. Kurz
gesagt, es gilt, das Subsidiaritatsprinzip endlich anzuwenden. Es gilt darauf
zu achten, dass im erweiterten Europa die Fahigkeit, Impulse zu geben, er-
halten bleibt. Es muss permanent moglich sein, neue Wege zu 6ffnen. Daher
miissen die Lander, die in der Integration auf einer freiwilligen Basis und in
konkreten Aspekten voranschreiten wollen, dies wie bereits in der Vergan-
genheit tun kdnnen, ohne von denen, die nicht so schnell vorangehen wol-
len, was ihr gutes Recht ist, aufgehalten zu werden. Schiiefflich muss die
Macht Europa, die wir herbeiwiinschen, muss dieses starke Europa auf in-
ternationaler Ebene tiber starke Institutionen und einen wirksamen und le-
gitimen Entscheidungsmechanismus verfiigen, das heift, es muss der
Mehrheitsabstinnmung, die das verhiltnismaBige Gewicht der Mitgliedstaa-
ten widerspiegelt, ihren angemessenen Platz zugestehen.»
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Auch wenn er einrdumte, die Konturen des zukinftigen Europa seien
noch nicht zu erkennen, umriss der franzosische Prasident doch die erfor-
derlichen Reformschritte. In Bezug auf dic erste Etappe der Regierungskon-
ferenz machte er deutlich, dass wir uns nicht mit einem zweitklassigen Alb-
kommen zufrieden geben kénnten, das die Europiische Union auf Jahre
hinaus paralysieren wiirde. «Der Zeitraum nach der Konferenz macht den
Blick frei auf drei Grofiprojekte einer bedeutenden Ubergangsperiode: Die
Erweiterung wiirde mit der Vertiefung der Politiken einhergehen, aufgrund
der Initiative derer, die schneller und weiter voranschreiten wollen. Zu-
sammen mit Deutschland und Frankreich kannten sie eine Pioniergruppe
bilden. Diese Gruppe wiirde den Weg 6ffnen, indem sie sich auf das neue,
von der Regierungskonferenz verabschiedete Verfahren der verstirkten Zu-
sammenarbeit stiitzt und indem sie, wenn nétig, Kooperationen auferhalb
des Vertrags pflegt, ochne aber jemals die Geschiossenheit und den Rechts-
bestand der Europdischen Union in Frage zu stellen.» Prasident CHIRAC
wiinschte, dass sich die Pioniergruppe, gebildet aus den Landern, die sich
auf die Gesamtheit der verstirkten Zusammenarbeit verpflichten, schon
2002 einer besseren Koordination der Wirtschaftspolitiken, der Starkung
der Verteidigungs- und Sicherheitspolitik und einer gréReren Effizienz im
Kampf gegen die internationale Kriminalitit zuwenden mdge. Auf den ers-
ten Blick erinnert das Konzept einer Pioniergruppe an die Idee einer Avant-
garde, eines einigenden Kerns oder eines Gravitationszentrums, wie sie
Joschka FISCHER vorgeschlagen hatte,

Seinerseits sah der deutsche Auflenminister die Entwicklung in zwei
oder drei Etappen: die erste, die auf der verstirkten Zusammenarbeit auf-
baut, sollte es ermaglichen, in mehreren Bereichen voranzukommen: Aus-
bau der Euro-Zone zu einer politisch-wirtschaftlichen Union, Entwicklung
in den Bereichen Umwelt, Einwanderung und Asyl, Kampf gegen die inter-
nationale  Kriminafitit, Auflen- und Sicherheitspolitik. Dabei warnte
FISCHER vor der Gefahr, die verstirkte Zusammenarbeit als Ersatz fur die
Integration betrachten zu wollen. Offensichilich ermaf er die Grenzen und
Gefahren, die aus dem Gebrauch intergouvernementaler Verfahren zu Las-
ten gemeinschaftlicher Prozesse erwachsen kénnten. Desgleichen versuchte
der franzésische Prisident, die Risiken eines Europa d In carte zu vermeiden,
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indem er darauf bestand, die Mitglieder der Picniergruppe miissten an alier
Aspekten der verstivkten Fusammenarbeit teilnehmen. Im Unterschied zu
Joschka FisCHER hielt es Prasident CHIRAC aber nicht fir notwendig, dass
die an der Pioniergruppe teilnehmenden Staaten einen neuen Vertrag ab-
schldssen oder zusitzliche Institutionen schiifen. Hingegen misste man
seiner Meinung nach eher «einen flexiblen Koordinationsmechanismus, ein
Sekretariat! ins Auge fassen, das beauftragt wird, die Kohérenz der Positio-
nen und Politiken der Mitglieder dieser Pioniergruppe zu {iberwachen, die
nattirlich jedem offery zu stehen hat, der beizutreten wiinscht». Dagegen ist
hichts einzuwenden, sofern die Kommission mit der Fithrung dieses Sekre-
tariats betraut wird, da sie als einzige sowohi durch thre Initiativen als auch
durch jhre Kontrolle iiber die Umsetzung der gemeinsamen Politiken in der
Lage ist, die Kohdrenz sicherzustellen. Dies ist einer der wichtigsten Schliis-
se aus der Finschdtzung der Koordinationsfahigkeit der Rite und der
Kommission.

Diese Bemerkung bezieht sich auch auf die Idee eines Gravitationszen-
trums, das eine Art von Avantgarde ware. Wie Jacques DELORS, der den
Abschluss «eines Vertrags innerhalb des Vertrags» durch die Mitglieder der
Avantgarde vorschlug, stelite der deutsche AuRenminister die Idee «eines
neuen europaischen Grundvertrages» zwischen den Staaten, die das Gravi-
tationszentrum bilden, in den Vordergrund. Dieser Vertrag wire der Kern
ciner Foderationsverfassung. «Auf der Basis dieses Grundvertrages wiirde
sie (die Foderation) sich eigene Institutionen geben, eine Regierung, die in-
nerhalb der Furopgischen Union in moglichst vielen Fragen fiir die Mitglie-
der der Gruppe mit einer Stimme sprechen sollte, ein starkes Parlament, ei-
nen direkt gewdhlten Prasidenten. Ein solches Gravitationszentrun miisste
die Avantgarde, die Lokomotive fur die Vollendung der politischen Inte-

1 Diese Idee eines Sekretariats steht in direkier Verbindung zur Europapolitik
von General DE GAULLE und bestatigt das alte Misstrauen der franzgsischen po-
liischen Elite gegeniiber der Komimission. Dieses Misstrauen zeigte sich auch
i Verhalten der [ranzdsischen Prasidentschaft in Nizza und in der miss-
brauchlichen Verwendung der Unterscheidung zwischen dem Buropdischen
Rat, in dem der Prasident der Kommission ex officio Mitglied ist, und dem Rat
der Staats- und Regierungschefs, von dem er ausgeschlossen werden kann,
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gration sein und bereits alle Elemente der spiteren Féderation umfassen.»
Der Verfasser dieses kiihmen Entwurfs ist sich der Probleme bewusst, die
dessen Realisierung innerhalb der Europdischen Union hervorrufen wiirde,
beispielsweise in Bezug auf die Koordinierung zwischen den Mitgliedern
der Pieniergruppe und den anderen Unionsmitgliedern (ich wiirde dem die
Rolle der Kommission und ihrer Verwaltung hinzufiigen). Fiir Joschka
FISCHER ist es entscheidend, den acquis communautaire zu bewahren, den
Zugang fur alle Unionsmitglieder offen zu halten und ihnen die Annihe-
rung an die Mitglieder des Gravitationszentrums zu erleichtern. Was die
Teilnehmer an diesem Projekt angeht, kimen mehrere Losungen in Be-
tracht: die Gréindungsmitglieder der Europaischen Union, die zwdlf Mit-
glieder der Euro-Zone oder auch eine andere Gruppe. Und Joschka FISCHER
schloss mit der Erklarung, dass der Schritt von der verstirkien Zusammen-
arbeit hin zu einem Verfassungsvertrag «eines bewussten politischen Neu-
grindungsaktes Europas» bedarf. Dies war der dritte Reformvorschlag, den
Président CHIRAC seinerseits erwdhnte: «Diese vorausgehenden Reflexionen
mitssen offen gestaltet werden, unter Beteiligung der Regierungen und der
Birger, durch ihre Abgeordneten im Europaischen Parfament und in den
nationalen Parlamenten. Die Kandidatenlander miissen natiirlich daran
teilnehmen. Mehrere Formen kénnen s Auge gefasst werden, von einem
Komitee der Weisen bis hin zu einem Modell dhnlich dem Konvent, der un-
sere Grundrechte-Charta ausgearbeitet hat. Am Ende dieser Arbeiten, die
zweifelsohne eine gewisse Zeit beanspruchen werden, wiren die Regierun-
gen und dann die Vilker aufgerufen, sich zu einem Text zu duflern, den wir
als die erste Europiische Verfassung feiern kénnten.»

Eine Vision der féderalen Union

Eine Gesamtheit von gemeinsamen Zielen I#sst sich sowohl in den Vertra-
gen und im Gemeinschaftsrecht als auch in der Charta der Grundrechte
und in den Uberlegungen zur Finalitdt der Union erkennen. Dennoch ak-
zentuiert sich der Gegensatz zwischen der Ausweitung der intergouverne-
mentalen Aktionsbereiche und der Vertiefung der Integration. Obwohl sie
dem Anschein nach verschieden sind, bilden die neuen Politikbereiche
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Kommunikationsbeziehungen zur wirtschaftlichen Integration und zu ge-
meinsamen Politiken. Die Frage bleibt offen, ob es auf Dauer maoglich ist,
das Funktionieren einer «zersplitterten» Union sicherzustellen: Eine Union
verschiedener Geschwindigkeiten, wie ¢s unter anderem die Wihrungsuni-
on, Schengen, die GASP und die Verteidigung belegen. Die Verschiedenheit
besteht sowohi in Bezug auf die Mitgliederzahl als auch auf die verwende-
ten Methoden und das Ausmals an Engagement. Die Analyse der Schnitt-
punkte der verschiedenen Subsysteme legt gewiss die Existenz eines eini-
genden Kerns nahe, dessen Mitglieder an alien gemeinschaftlichen Aktivitd-
ten teilnehmen. Diesem Kern fehlt indessen ein wichfiges Mitglied, ohne
das es schwierig erscheint, auf Dauer eine starke und gleichzeitig harmoni-
sche Union aufzubauen, zumai das Vereinigte Kénigreich bis jetzt weder an
der Euro-Zone noch am Schengener Abkommen teilnimmt, gleichzeitig
aber cine bedeutende Komponente der AuRen- und Sicherheitspolitik und
eine Verfechterin der interg()uvernementalc—m Methode ist. Letztere kdnnte
iibrigens auch die Gunst des einen oder anderen Beitrittskandidaten genie-
Ren, der einer klassischen Konzeption der Souverdnitat und des Staates
verhaftet geblieben ist. So konnte die «intergouvernementale Partei» Ver-
stirkung erhalten. Der Beitritts- und Anpassungsprozess wird in verschie-
denen Rhythmen ablaufen, so dass man die Existenz eines - wenn auch
provisorischen — Europa verschiedener Geschwindigkeiten wohl wird hin-
nehmen miissen. Zudem wird die Komplexitat nicht nuy aufgrund der An-
sahl und der Vielfalt der Mitgliedstaaten tendenziell zunehmen, sondern
auch dadurch, dass einige unter ihnen nicht in der Lage sind, an allen Akti-
vitdten teilzunehmen (zum Beispiel Mitgliedschaft in der Eure-Zone), wo-
hingegen andere gewissen Bereichen nicht angehéren wollen (Beispiel: die
dénische Ablehnung des Euro). Auf heimliche Art schleicht sich hier neben
einem «Europa verschiedener Geschwindigkeiten» das Gespenst eines Eu-
ropa d la carte ein. Gegeniiber dieser Cefahr kann die Antwort nicht darin
bestehen, die zogerlichen oder zuriickgebliebenen Mitglieder dazu zu zwin-
gen, der Pioniergrappe beizutreten. Es geht vielmehr daram, die Wirksan-
keit und die Dynamik des einigenden Kerns zu starken, so dass er seine Fi-
higkeit unter Beweis stellen kann, die gemeinsamen Ziele zu verwirklichen

und auf aktuelle Fragen und Bedtrfnisse zu antworten.
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I der regionalen oder globalen Kommunikationsgesellschaft nimmt
die gegenseitige Abhangigkeit zu, horizontale Netzwerke (6ffentliche und
private, kollektive oder interpersonelle) werden geschaffen, und gleichzei-
tig hat sich die Ubermittlung der Informationen derart beschleunigt, dass
sie nur den Bruchteil einer Sekunde beansprucht. Zwei Folgen dieses Phi-
nomens kénnen im Sinne eines Beispiels festgehalten werden: Die verschie-
denen Selttoren sind eng miteinander verbunden, und ihre Handiungen
stehen in Wechselwirkung zueinander und stellen die sektorielle Undurch-
lassigkeit und Starrheit auf eine harte Probe (sowoh! in der Gesellschaft als
auch in den Verwaltungen, Firmen usw.); daraus entstehen entweder Brii-
che oder aber im Gegenteil auch durchdachte Solidarititen. Eine zweite
Folge ist die zunehmende Bedeutung der Rolle der Zivilgesellschaft, wie es
die schnelleren und durchschlagenderen Handlungs- und Maobilisierungs-
fahigkeiten belegen. Bewegungen kénnen auferdem in einem nationalen
Rahmen mit duBerer Unterstiitzung handeln, wie zum Beispiel anldsslich
der «Revolution in Serbien» oder auf regionaler und weltweiter Ebene, wo
seattle einen Wendepunkt markierte. Dazu kommt der wachsende Einfluss
der Medien und der Sichtbarkeitseffekt des Fernsehens. Dies sind Beispiele
fir Verdnderungen, die sich mehr und mehr auf die Organisationsformen
und die Funktionsweise der politischen Gemeinschaften auswirken. Die eu-
ropéischen Projekte beriicksichtigen dies nicht in ausreichendem Mafe,
cbwohl sie sich alle auf Demokratie, Transparenz, Partizipation wie auch
auf Effizienz berufen,

Die laufende Debatte tiber die Zukunft der Europaischen Union zeigt
zwel Aspekte. Der eine prisentiert sich als ein allgemeiner Entwurf, der
gleichzeitig eine Art Begriindung wie auch die Grundséitze und die grofen
Linien einer europdischen Verfassung enthilt; der andere Aspekt ist der ei-
nes formulierten Verfassungsentwurfs, wie zum Beispiel die Pline DE
GAULLES, SPINELLIS, des Europdischen Parlaments und die in The Economist
vom 28. November 2000 publizierte Constitution for the European Union. Pa-
radoxerweise legen die Briten, die keine geschricbene Verfassung kennen,
eine vollstandig formulierte vor, die bis auf wenige Ausnahmen duflerst
konservativ ist. Demgegeniiber gehen die Kontinentaleuropier auf eine
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pragmatischere, aber auch mutigere Art vor, indem sie gleichzeitig ver-
schiedene Optionen und Diskussionsthemen vorschlagen.

Die hier vorgeschlagene Methode besteht darin, die Finalitét des euro-
piischen Aufbaus, die Grundprinzipien und die Ziele in Erinnerung zu ru-
fen, die eine Gruppe von Mitgliedern fiir die Zukunft der Union ins Auge
fasst, um besser fiir die Notwendigkeiten und Herausforderungen im Inneren
wie auch auf internationaler Ebene gewappnet zu sein. Der eingeschlagene
Weg kommt nicht aus dem Nichts, sondern entwickelt sich auf der Grund-
lage von bestehenden Elementen und gesammelten Erfahrungen. Dies ist
der foderativen Methode eigen. Die Finalitit der Union Dbesteht darin,
gleichzeitig den Frieden, den Wohlstand und die Unabhingigkeit ihrer
Mitgliedstaaten zu garantieren und ihren Beitrag zum Frieden, zur Ent-
wickiung und zur Sicherheit auf regionaler und weltweiter Ebene zu leis-
ten. Um diese Ziele verwirklichen zu konnen, haben die Griinderviter die
Zusammenlegung der Ressourcen in jenen Bereichen vorgeschiagen, in de-
nen die Lander individuell nicht fdhig waren, ihre Verantwortung vollstin-
dig und effizient wahrzunehmen. Die Errungenschaften der Européischen
Gemeinschaft und heute der Europdischen Union haben sowohl den Beweis
fiir die Wirksamkeit der angewandten Methode als auch ftir deren Grenzen
erbracht.

Zunichst scheint sich ein Konsens tiber die Notwendigkeit abzuzeich-
nen, dass man zur Verstirkung der gemeinsamen Fahigkeiten beitréigt, in-
dem man die Funktionsweise der Union wirksamer gestaltet und dabei die
Identititen der Mitgliedstaaten, Regionen und lokalen Korperschaften zu
bewahren sucht: ein fundamentales Prinzip des Foderalismus. Im gleichen
Sinne ist es unabdingbar, sowohl die demokratischen Grundsitze und
Grundwerte als auch die foderativen Prinzipien, die in der Einfihrung kurz
erwihnt sind, zu betonen. Die Charta der Grundrechte, die ein integraler
Bestandteil der Union wiirde, wire sowohl durch den Wortlaut der fodera-
tiven Prinzipien zu erginzen als auch durch die verschiedenen Grund-
rechte, die in den europiischen Vertragen festgeschrieben sind und in der
Gesetzgebung, der Rechtsprechung und der Praxis umgesetzt werden und
so dem europidischen Modell Leben verleihen. Entsprechend der kantischen
Logik hinsichtlich des Respektes der demokratischen Grundsdtze und der
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Grundrechte werden die Kriterien und Verfahren verfeinert mit dem Ziel,
gegen Mitgliedstaaten Sanktionen zu ergreifen oder sie zu suspendieren,
wenn sie die fundamentalen Normen in der Praxis und vor allem die Rech-
te der Minderheitsgemeinschaften nicht respektieren. Wie in den latenten
Konflikten innerhalb und auflerhalb der Europidischen Union wiirde ein
vorbeugender Mechanismus es erméglichen, Anzeichen und Fakten, die ei-
ne Bedrohung darstellen konnten, walwzunehmen und eine Reihe von pri-
ventiven und unterstiitzenden Mafinahmen zu ergreifen, um spiteren Sank-
tionen vorzugreifen.! Die européische Verfassung muss in diesem Bereich,
der die gegenwiirtigen, aber auch die zukiinftigen Mitglieder betrifft, Klar-
heit schaffen. Die Akzeptanz des gemeinsamen Werkes durch die européi-
schen Burger fordert diesen Preis.

Die Biirger ndher an die Union heranzufiihren und ihre aktivere Teil-
nahme an der Fortfilhrung des Einigungswerkes zu bewirken setzt eine
Reihe von Bedingungen voraus, die heute bei weitem nicht erfiillt sind. Vor
allem ist mehr Transparenz notwendig. Das Prinzip der Transparenz, wie
es im Vertrag von Amsterdam vorgesehen und in einem Protokoll prizisiert
wurde, betrifft die Modalitdten des Zugangs fiir die européischen Biirger
zur Information und zu den Dokumenten des Europidischen Parlaments,
des Rats und der Europiischen Kommission. Der Rat hat aber am 14. Au-
gust 2000, ohne vorherige Abstimmung mit dem Europaischen Parlament
und der Kommission, eine unilaterale Entscheidung getroffen, die der Of-
fentlichkeit den Zugang zu einer Reihe von klassifizierten Dokumenten
Uber die operationellen Tatigkeiten im Verteidigungsbereich, vor allem in
Bezug auf die NATO, verbietet. Die Parlamentspréasidentin und die Regie-
rung der Niederlande haben den Fall vor den Gerichishof gebracht. Er stellt
einen Eingriff des Rats ~ des Intergouvernementalen ~ in die Kompetenzen

1 Bevor der Rat mit der Mehrheit von vier Funfteln seiner Mitglieder - nach Zu-
stimmung des Buropidischen Parlamentes - feststellt, dass die Gefahr einer
schwerwiegenden Verletzung der in Art. 7 Abs. 1 genannten Grimdsitze durch
einen Mitgliedstaat besteht, hort er den betreffenen Mitgliedstaat an und kann
nach demselben Verfahren unabhiingige Personlichkeiten beauftragen, einen
Bericht tiber die Lage in dem betreffenden Mitgliedstaat vorzalegen {Artikel F
EUV}. Der Fall Osterreich hat dieses Verfahren inspiriert.
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des Parlaments und der Kommission dar, der ein schlechtes Licht auf die
Entwicklung der Européischen Union wirft. Der beherrschende Einfluss des
Rats auf die GASP und die Verteidigung im Namen der Vertraulichkeit,
verbunden mit seiner gesetzgebenden Rolle, lauft Gefahr, die in den Mit-
gliedstaaten geltenden demokratischen Grundsatze und die politische Kon-
trolle in Mitleidenschaft zu zichen. In der Praxis der auflenpolitischen und
Verteidigungskommissionen der nationalen Parlamente sind diese in der
Tat berechtigt, in vertrauliche Dokumente Einsicht zu nehmen und die par-
lamentarische Konirolle tiber die Exekutive auszuiiben. Es wire daher un-
tragbar, wenn der Rat unter dem Vorwand seiner vertraulichen Beziehun-
gen zur NATO mit dieser herkmmlichen Praxis brechen wiirde. Diese
Verzerrung des institutionellen Systems der Union kann unter verschiede-
nen Vorwinden zu einer Ausweitung der Macht des Hohen Reprisentanten
und auf lange Sicht zu Funktionsstorungen fithren sowie eine Reihe von
Entscheidungen im Bereich der Aufen-, Sicherheits- und Verteidigungs-
politik vollstindig der parlamentarischen Kontrolle entziehen. Diese Veria-
gerung der Entscheidungsgewalt zugunsten von intergouvernementalen
Institutionen konnte die Anstrengungen zur Demolaatisierung der Euro-
péischen Union zunichte machen. Gleichzeitig wiirde dies die Distanz zwi-
schen den européischen Biirgern und den européischen Institutionen noch
weiter vergrofiern.

Die Rolle der Union auf der internationalen Ebene witft vielerlei Fragen
auf, insbesondere zum Kosten-Einfluss-Verhiltnis. Zwei Ereignisse der
jiingsten Vergangenheit illustrieren das Missverhiltnis zwischen den indi-
viduellen Finanzmitteln der Mitgliedstaaten und dem Einflusspotenzial der
Union. Tm Gegensatz zur gemeinsamen Handelspolitik, insbesondere im
GATT und dann in der WTO, erfoigen die Interventionen in der Aufienpoti-
tik nicht nur durch die Mitgliedstaaten, sondern auch durch die ewropai-
schen Institutionen in zersplitterter Weise. Auch wenn diese Zersplitterung
das Uberleben der Union nicht mehr in Frage stellt, wie dies am Anfang der
Ercignisse in Jugoslawien zu befiirchten war, so lasst sie doch ihre Schwii-
chen hervortreten und beeintrachtigt ihr Ansehen und ihre internationale
Glaubwiirdigkeit.
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Die Européische Union ist der grifite Beitragszahler der Vereinten Na-
tionen. Mit 30 Prozent des weltweiten Bruttonationalproduktes trigt sie 36
Prozent zum ordentlichen Haushalt bei, 39 Prozent zu jenem fiir friedens-
erhaltende Operationen, 50 Prozent der UN-Fonds und UN-Programme
und 54 Prozent des weltweiten Gesamtaufwandes fur die 6ffentliche Ent-
wicklungshilfe.! Der Beitrag der Union steht im starken Kontrast zu ihrem
politischen Einfluss. Die Divergenzen treten vor allem im Sicherheitsrat
(Irak, Sanktionen) oder in den Abristungskonferenzen deutlich zutage.
Selbst in der Generalversammlung, wo in der Regel Geschlossenheit de-
monstriert wird, brechen Divergenzen auf, wie zum Beispiel in Bezug auf
den israelisch-paléstinensischen Konflikt. Die Unfahigkeit der Union, mit
einer Stimme zu sprechen, erhoht die Kluft zwischen ihrem finanziellen
und wirtschaftlichen Beitrag und ihrem politischen Einfluss. Sie bestitigt
auch die Unzulidnglichkeit der Koordinationsinstrumente im Bereich der
Aufen- und Sicherheitspolitik. Aus Anlass des ASEM-Gipfels (Seoui, Okto-
ber 200G} haben die Mitgliedstaaten in ihren Bemtihungen um Zusammen-
arbeit mit ihren asiatischen Partnern Einigkeit demonstriert. Im Hinblick
auf die Anerkennung Nordkoreas hingegen wurde ihre Uneinigkeit
tiberdeutlich,? obwohi die Unterstiitzung und Verteidigung der Menschen-
rechte zu den Zielen der GASP zihlt.

Die Kosten der Spaltung und der Mangel an Einfluss wurden durch
den von Javier SOLANA vorgelegten Vergleich zwischen den diplomatischen
Missionen der Vereinigten Staaten und denen der Mitgliedstaaten der Uni-
o augenfillig: Mit 40000 Diplomaten, verteilt auf 1500 Missionen, gegen-
tber 15000 USA-Diplomaten in 300 Missionen ist trotz der numerischen
Uberlegenheit der EU-Diplomaten und der eingesetzten Mittel eine deutli-
che Diskrepanz im Vergleich zu dem von den Vereinigten Staaten ausgetib-
ten Einfluss zu erkernen. Die wirtschaftlichen und politischen Kosten die-

1 A. Bussik POUR: «In der UNO bleibl das politische Gewicht der FEuropdischen
Union hinter ihrem finanziellen Gewicht zuriicks, Le Monde vom 17./18 Sep-
tember 2000.

2 Nach ltalien haben Deutschland, Groflbritannien und spéter Spanien und die
Niederlande ihre Absicht angekitndigt, mit einem Regime, das die Menschen-
rechte nicht respeldiert, diplomatische Beziehungen aufzunehmen.
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ser Uneinigkeit sollten in der Offentlichlkeit bekannt gemacht und auf die
Tagesordnung der europdischen Debatte gesetzt werden. Dies drangt sich
umso mehr auf, als die Methode der Integration Sektor um Sektor (nach
Jean MONNET) ihr Potenzial erschopft hat und das Nebeneinander von ge-
meinschaftlichen und intergouvernementalen Sektoren die Fahigkeiten dey
Union schwicht.

Diese jiingsten Beispiele bestatigen, dass der Hohe Reprasentant allein
nicht in der Lage ist, die Kohasion und die unverzichtbare Koordination si-
cherzustellen und zu verhindern, dass die Unstimmigkeiten zum grofiten
Nachteil fiir das Ansehen der Union offenkundig werden.! Diese Tatsachen
erhiirten eine Schlussfolgerung, die sich bereits aus der Analyse der Institu-
tionen ergeben hat, dass némlich der Rat offensichtlich nicht in der Lage ist,
allein die Rolle eines Koordinationszentrums in der Wirtschaftspolitik, ge-
schweige denn in der Auffen- und Sicherheitspolitik wahrzunehmen. Die
stillschweigende Feststellung des unkoordinierten Zustandes hat den Ho-
hen Reprisentanten dazu veranlasst, gemeinsame Anstrengungen, eine
wirksamere Koordinierung und die Einschaltung der Delegationen der Eu-
ropiischen Union zu diesem Zweck zu fordern. Eine wirksame Koordina-
tion setzt indessen eine Vorbereitung voraus, die auf gemeinsamen Uberle-
gungen und Strategien aufbaut und auf eine langfristige Vision und eine
Abfolge tibereinstimmender Politiken angelegt ist. Diese Aufgabe fillt na-
turgemil? der Europédischen Kommission zu, in enger Zusammenarbeit mit
dem Hohen Reprisentanten und dem Rat. Der Président der Kommission
hat in seiner Rede vom 3. Oktober 2000 ein integrierteres Vorgehen vorge-
schiagen, indem der Hohe Représentant in die Europdische Kommission
integriert wiirde. Der geringe Einfluss der Union, die dreimal mehr Delega-
tionen und Diplomaten unterhdlt als die Vereinigten Staaten, offenbart
tiberdeutlich, dass Einheit stark macht. Von beschrankteren Ressourcen
wird erwartet, dass sie einen griReren Ertrag generieren. Dies ist eine Art
der Anwendung des Subsidiaritédtsprinzips, die darin besteht, zersplitterte

1 Finige Fachleute sind der Ansicht, dass das Bild einer gespaltenen Unjon die
Wahrnehmung und das Verhalten der Finanzwelt und mithin die Stabilitat des
Euro beeintréchtigt.
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Krifte zusammenzulegen, sofern sie nicht gegensétzlich sind. Diese Evalu-
ierungsmethode sollte bei der Ausarbeitung einer européischen Verfassung
gebiihrend in Betracht gezogen werden.

Die Bedeutung eines Gravitations- und Orientierungzentrims nimmt in
unserer hochgradig komplexen Gesellschaft zu, in der eine Vielzahl von
Akteuren kommunizieren und interagieren. Die Mittel der Spitzentechno-
logie, welche die postindustrielle Gesellschaft iiberschwemmen, brechen
senkrechte Verkettungen unter dem Druck waagrechter Vernetzungen auf,
Die auf der legitimen Anwendung von Zwang beruhende Regierung ent-
wickelt sich hin zu einer neuen Form der Governaiice, die stirker auf Bera~
tung, Partizipation und Vereinigung statt auf den Gebrauch von Gewalt
ausgerichtet ist. Ohne (iber eigene Staatsgewalt zu verfiigen, war die Ge-
meinschaft gezwungen, normative Mittel einzusetzen sowie Forderungs-,
Anregungs- und Koordinierungsmanahmen zu treffen, statt Zwangs- oder
Sanktionsmittel anzuwenden, tiber die sie ohnehin nicht verfiigte. Eine dhn-
liche Entwicklung zeichnet sich im wirtschaftlichen Bereich und in der Un-
ternehmensfihrung ab. Die Pyramide wird auf den Kopf gestellt - in verti-
kalen, hierarchisierten Systemen iibte der Chef seine Autoritit von oben
nach unten aus, nun beruht seine Autoritit vielmehr auf seiner Fihigkeit zu
ftihren und das Personal an der Definition von Zielen und ihrer Umsetzung
zu beteiligen. Eine Parallele ldsst sich bei den politischen Gesellschaften
feststellen: Die Rolle des Staates ist nicht mehr so zentral, er entledigt sich
vieler wirtschaftlicher Aufgaben, indem er sie der Union oder den Regionen
tibertréigt, und sucht auch die Partnerschaft von privaten Vereinigungen fiir
Tatigkeiten im Sozial-, Bildungs- oder insbesondere im Forschungsbereich.
Die Rolle des Staates, der indessen nach wie vor unersetzlich bieibt, ist einer
grundlegenden Wandlung unterworfen.

Anhaltspunkte fiir die Reflexion und die kommende Debatte

Die Europdische Union ist auf der Suche nach einem neuen Modell der Ver-
teilung von Macht und Verantwortlichkeiten zwischen ihren Institutionen
einerseits und zwischen den verschiedenen Ebenen - der europaischen, der
nationalen, regionalen oder lokalen - andererseits. Dieses Modell sollte ge-
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eignet sein, die Legitimitit der Union fester zu verankern, damit sie sich der
Teilnahme der Biirger 8ffnen und ihre Transparenz erhthen kann. Uber
welche Zuginge verfiigen die Biirger, und inwiewcit kdnnen sie diese ef-
fektiv nutzen? Welches ist in diesem Zusammenhang die Rotle des privaten
Netzes von Verbianden und der offentlichen Meinung? Ermoglichen nun
die Europawahlen und andere Wahlveranstaltungen die erwiinschte Betei-
ligung der Birger und die demokratische Kontroile?

Antworten auf diese Fragen konnen sich nach der Analyse mehrerer
Parameter einstellen. Der wichtigste dieser Parameter ist der Grad offentli-
cher Teilnahme an der européischen Integration, was uns zu einer weiteren
Trage fithrt: Wie kann man die Institutionen der Européischen Union effizi-
enter und zugleich demokratischer gestalten?

Die informelle Partizipation

Ein wenig bekannter und hiufig vernachlidssigter Aspekt der europdischen
Institutionen bestelt in den vielfaltigen Netzen, die sich um die Entschei-
dungszentren herum entwickelt haben. Die Auswirkungen der gemein-
schaftlichen Machgt, die tendenziell zunimmt und sich diversifiziert, hat zur
Entstehung soziotkonomischer Gruppen, verschiedener Lobbys und einer
beeindruckenden Zahl von Experten und Beratern, die auf ungefdhr 10 000
peschitzt werden, gefithrt. Schon zu Beginn der Tétigkeit der Europdischen
Gemeinschaft hat sich die Kommission daran gewohnt, dic auf europdi-
scher Ebene spezialisierten und organisierten Kreise bei der Ausarbeitung
ihrer Vorschlage und Entscheidungen heranzuzichen. Dieses umfangreiche
Beraternetz, vermittelt ihr verschiedenste Daten und Kenntnisse und ein zu-
verlissigeres Bild der Verteilung von Kriften und Interessen. Der Dialog
ermoglicht es der Kommission iiberdies, sich der Unterstiitzung der gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Interessengruppen zu versichern. Die
Kommission 6ffnet diesen ihrerseits Zuginge, die es ihnen erméglichen, th-
ren Einfluss auszuiiben und ihren Beitrag zu leisten.

Als Informations- und Ideentriger, Sprachrohr und Vermittier der In-
teressen von Sektoren und Biirgergruppen {ibernehmen diese Interessen-
gruppen jedoch eine Form von Représentation und spezialisierter Partizipa-
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tion. Die Union versucht auch andere Bereiche in ihr Bezichungsnetz ein-
zubinden, wie zum Bejspiel die Medien und die Vertreter von Wissenschaft,
Bildung und Kultur. Die so vernetzten Kreise kommunizieren fortwihrend
untereinander, vor allem mit Hilfe der elcktronischen Medien, ohne dabei
die Bedeutung von Sitzungen und persinlichen Kontakten zur Vertrauens-
bildung zu vernachidssigen. So entsteht jenes engmaschige Netz von Ver-
bindungen, das nach Alexis DE TOCQUEVILLE die soziale Infrastruktur der

Demokratie bildet.

Eine Grundcharta oder eine Verfassung fiir die Europdische Union

Es bestelt ein Klarungsbedarf, der eine bessere Information und mehr
Transparenz voraussetzt. Eine stirkere Unterstittzung und ein groferes
Vertrauen von Seiten der europiischen Offentlichkeit kann nur erreicht
werden, wenn konkrete Beweise fiir den reprisentativen und demokrati-
schen Charakter und fiir die Effizienz der européischen Institutionen vorge-
legt werden. Zu diesem Zweck muss sich die Europgische Union eine
Grundcharta oder eine Verfassung geben, die ihre Ziele und grundlegenden
Prinzipien definjert, die Verteilung der Kompetenzen und Verantwortlich-
keiten, insbesondere zwischen den nationalen Behirden und den européi-
schen Institutionen, festlegt und die Verteilung der Kompetenzen innerhalb
der curopédischen Institutionen selbst regelt. Diese Charta muss auch die
Tragweite der gemeinsamen Normen und Entscheidungen bestimmen. Es
ist entscheidend, dass in diesem kurzen und klaren Grundsatzdokument
ausschiiefilich das Wesentliche festgeschrieben wird.

Die europiische Verfassung muss die Grundprinzipien der Demokra-
tie und der Freiheiten enthalten und jegliche Form der Diskriminierung
aufgrund des Geschlechts, der Rasse oder der ethnischen Herkunft, der Re-
ligion oder der Weltanschauung, der Behinderung, des Alters oder der se-
xuellen Ausrichtung ausschlieen. Diese Grundsétze sind im Vertrag von
Amsterdam und in der in Nizza angenommenen Grundrechte-Charta ver-
ankert, wo sie neben den Regeln iiber Asyl und Einwanderung aufgefiihrt
werden, Bereiche, denen die europiische Offentlichkeit hohe Prioritit bei-
misst. Zusammen bilden sie die Anhaltspunkte fiir ein europdisches Gesell-
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schaftsiodell, das eine breite Zustimmung findet und der europdischen Identi-
kit einen Inhalt gibt. In verschiedener Hinsicht erscheint der Riickgriff auf
das Subsidiarititsprinzip vielversprechend. Allerdings gilt es auch, seine
Tragweite zu bestimmen: Es soll der Union oder dem Staat keine Aufgabe
zugewiesen werden, die besser auf regionaler oder kommunaler Ebene er-
ledigt werden kann, andererseifs ist es notwendig, dem Staat, der Region
oder der Union jene Aufgaben zu tibertragen, fur deren Wahrmehmung sie
als einzige in Frage kommt oder am besten geeignet ist. Dieses Prinzip ist
die Grundlage foderaler Gemeinschaften und kann sowohl zur Einschréin-
kung als auch zur Erweiterung der Befugnisse der zertralen Institutionen
herangezogen werden, aber in jedem Fall muss es zwingend die Entschei-
dungsbedingungen definieren.

Andere Grundsitze sind den meisten politischen Kulturen in Europa
inhdrent, so die Gewaltenteilung, die Verantwortlichkeit und die demokratische
Kontrolle. Sie mitssen die Organisation der Union gestalten und Verwirrun-
gen beseitigen: Der Ministerrat vereinigt in sich die exekutive und die ge-
setzgebende Gewalt. Auch die Kommission ist ihrerseits nicht frei von
Zweideutigkeit, ist doch nicht klar, ob es sich bei ihr um eine politische In-
stitution oder ein administratives und technisches Organ handelt. Ist sie
von den Regierungen unabhéngig, oder sind ihre Mitglieder «Représentan-
ten» der Mitgliedstaaten?

Eine neue Variante des fideralen Modells

Die Verteitung der Zustindigkeiten sollte sich vermehrt auf die foderativen
Prinzipien der Autonomie und der doppelten Partizipation stiitzen und so
die legitime Basis der Union solider verankern. Unter diesem Gesichtspunkt
sollte eine erste Zweideutigkeit beseitigt werden, indem der Rat nur jene
Regierungsfunktionen behalt, die er unter der obersten Verantwortung des
Europiischen Rats und auf Vorschlag der Kommission austibt. Er wird so
zugleich Infrastruktur und ausfilhrendes Organ des Europiischen Rates
und fasst seine Beschldsse mit qualifizierter Mehrheit. Dagegen wird er sich
nicht in einen Senat verwandeln, wie dies hdufig vorgeschiagen wird, son-
dern sich in die Funktionen eines Ministerrats und eines Staatenrats teilen,
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wobei Letzterer zusarmmen mit dem Européischen Parlament die legislativen
Fuktionen wahrnimmt. Auf diese Weise wird die gesetzgebende Gewalt
von einer Zweikammer-Institution ausgetibt, die aus einem Staatenrat und
dem Luropdischen Parlament besteht. Der eine sichert die Partizipation der
Vertreter der Staaten - deren Autonomie nicht in Frage gestelit wird -, der
andere garantiert die direkte Vertretung der Biirger der foderalen Union.

Wenn die Wahl des Europdischen Parlamentes lediglich die Frage eines
harmonisierten, ja einheitlichen Wallmodus aufwirlt, so gibt es fiir die Er-
nennung oder Wahl der Mitglieder des Staatenrates mehrere Optionen: Fr-
nennung durch die nationalen Regierungen (nach dem Beispiel des Bundes-
rats in Deutschland), Wahl durch die nationalen Parlamente oder direkt
durch die Biirger der Mitgliedstaaten {nach dem Beispiel des schweizeri-
schen Stinderats). Auferdem sind variable Kombinationen nicht auszu-
schlieflen, wie zum Beispie] eine je zur Hiilfte aus Ministern und nationalen
Parlamentariern zusammengesetzte Vertretung. Wie auch immer die ge-
withlte Formel aussehen wird, die beiden Kammern werden fiir die Verab-
schiedung der Gemeinschaftsgesetze auf Vorschlag der Kommission zu-
stindig sein. Thre Autoritiit und ihre Sichtbarkeit werden klar festzulegen
sein.

Der Luropiische Rat, der die obersten Exckutivgewalten der Mitglied-
staaten vertritt, nimmt die Rolle einer kollegialen Prasidentschaft der Union
wahr. Sein Aufgabenbereich, der bereits die Definition der strategischen
Ausrichtung der Aufien- und Wirtschaftspolitik einschlieft, wird erweitert
und seine Tatigkeit, die sich auf den Rat und die Kommission stiitzt, durch
mehr Kontinuitdt verstirkt. Die Kontinuitdt und die Sichtbarkeit seiner In-
terventionen erfordern die Wah! des Présidenten aus seiner Mitte heraus
oder durch die beiden Kammern auf Vorschlag seiner Mitglieder fir die
Dauer der Legislaturperiode oder aber direkt durch die Biirger. In dieser
neuen Struktur wird die Européische Kommission in ihrer Rolle als eine
echte Exekutive oder Regierung der europiischen foderalen Union besti-
tigt; ihre Autoritdt erwichst aus einer doppelten Quelle, ndmlich aus dem
Europidischen Rat und aus dem Europiischen Parlament.
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Biirgernéhe durch politische Partizipation

Der friihere Prasident der Kommission, Jacques DELORS, schlug vor den Eu-
ropawahlen 1999 vor, die grofien europdischen Parteien, wie die Sozialisti-
sche Partei oder die Europiische Volksparte, sollten anliflich der Wahien
auch ihre Kandidaten fuir die Prisidentschaft der Kommission bezeichnen.
Biirgernihe und Legitimitat der Furopéischen Union wiirden so an Sub-
stanz gewinnen. Die Mobilisierung der Parteien und ihrer Wihler, der
Wettbewerb um europdische Themen konnten die Wahlbeteiligung, ja das
Engagement der Biirger positiv beeinflussen. Die Wahl als solche wiirde
von ihnen konkreter wahrgenommen. Ein positiver Effekt ergdbe sich auch
fiir das gewahlte Parfament, sofern dieses die legistativen und Haushaltsbe-
fugnisse und die demokratische Kontrolle in umfassender Weise ausitben
sollte. Diese direkte Beziehung wiirde dazu beitragen, die Wahtbeteiligung
zu erhohen und das Vertrauen zu stirken. Zwel weitere Wege konnten ins
Auge gefasst werden, um einen direkteren Zugang zu den Entscheidungs-
zentren zu ermoglichen: die Schaffung einer dritten Kammer, einer Karmuiter
der Regionen, und die Einfiihrung von Referenden und [nitiativen auf europdi-
scher Ebene.

Bei der Ausarbeitung des Vertrags von Maastricht hatten die deui-
schen Linder die Schaffung eines Senafs der Regionen angeregt. Der Aus-
schuss der Regionen whurde ins Leben gerufen, aber anstelle von Mitentschei-
dungsbefugnissen erhielt er lediglich die Funktion eines beratenden
Gremiums. Die politische Bestimmung des Ausschusses der Regionen zeig-
te sich von Anfang an durch die Prasenz von Abgeordneten der Regionen,
Stidte und offentlichen Korperschaften, was im Vertrag von Nizza bestitigt
wurde.! Die Disparitit seiner Mitglieder erschwert indessen unter den heu-
tigen Umstéinden seine Verwandlung in einen Senat der Regionen. Dennoch
rendiert er in seiner Entwicklung hin zu einer Art Zwischenfunklion als

1 Dieser seinerzeit von General DE GAULLE untetbreitete Vorschlag nihert sich
dem Kommentar von Olivier DUtAMEL in seinem Bericht Gber den Verfas-
sungscntmtrf im Buropaischen Parlament.
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Vertreter der Anliegen der regionalen, stidtischen und lokalen Unterschie-
de, die sich in der Union artikulieren.!

Die Frage eines Riickgriffs auf das Mittel des Referendums stellte sich
bei der Ratifizierung des Vertrags von Maastricht. Eine Volksabstimmung
stellt europdische Probleme ins Zentrum affentlicher Debatten und 16st ei-
nen Bewusstseinsprozess aus, da sie die Birger vor eine entscheidende
Wahl stellt. Sie legt die Spaltungen und Widerstinde offen und ist ein
Gradmesser des Volkswillens fiir oder gegen die Européische Union. Des-
gleichen verstdrkt der Rickgriff auf das Mittel des Referendums in den
Landern der Beitrittsanwirter die Legitimitdt ihrer grundlegenden Ent-
scheidungen. Der Ausgang des dénischen und franzosischen Referendums
zam Vertrag von Maastricht wirft jedoch die Frage auf, ob es gerechifertigt
ist, dass beispielsweise das Nein von 50,7 Prozent der Dénen, also weniger
als 2 Prozent der europdischen Biirger, einen Vetoeffekt auslésen kann.2 Um
eine Blockierung durch eine kleine Minderheit zu vermeiden, sollte ein an-
gemesseneres und weniger lahmendes Verfahren eine Ratifizierungs-
schwelle von zwei Dritteln der Mitgliedstaaten (zum Beispiel} vorsehen. Im
Ubrigen bergen nationale Referenden tiber einen so wichtigen Bereich wie
den Euro das Risiko, zu einem Europa & la carte zu fiithren. Ein europdisches
Referendun hingegen, das einen Verfassungsver%rag ratifiziert, wiirde der
Europiischen Union eine Art von Legitimitat durch das Volk verleihen.

Aul vielen verschiedenen Wegen und auf unterschiediichen Ebenen
bilden sich innerhaltr der Union Wechselbeziehungen und Kontakte, ent-

T Artikel 263 EGV: «... Ausschuss der Regionen, zusammengesetzt aus Vertre-
tern der regionalen und lokalen Gebietskdrperschaften, die entweder ein auf
Wahlen beruhendes Mandat in einer regionalen oder lokalen Gebietskdrper-
schall inmehaben oder gegeniiber einer gewihlten Versammlung politisch ver-
antwortlich sind.»

2 Das irische Referendum vom 9. Juni 2003 iber den Vertrag von Nizza illus-
triert das Problem der Ratifizierung der europiéischen Vertréige: 53,87 Prozent
dagegen, 46,13 Prozent dafiir, So kann ein Mitgliedstaat von 3,7 Millionen
Eimwohnern, anders gesagt, ein Hundertstel der Bevolkerung der Europdi-
schen Union, einen neuen Vertrag in Frage stellen. Zudem wurde das negative
Ergebnis dieses Referendums bei einer Wahlbeteiligung von nur 34,7 Prozent
erreicht.
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wickeln sich Maglichkeiten der Partizipation. Dieses Verbundsystem inten-
siviert sich und breitet sich dank der hoch technologisierten Kommunikati-
on aus, die den Austausch von Informationen unmittelbar macht und hori-
sontale Kommunikationsnetze schafft. Das Konzept der territorialen
Grenzen wird von jenem der Aktionsbereiche iiberholt. In diesem dynami-
schen Kontext nimmt die Europiische Union Gestalt an und kommt es zur
Bildung grenziiberschreitender Solidaritaten.
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Der Uberblick tiber die Erfahrungen faderaler Staaten und die Analyse der
Européischen Union hat einerseits gemeinsame Merkmale zutage gefordert,
andererseits aber auch die Distanz, welche die Union noch itberwinden
muss, um ihre Demokratie und Legitimitat in der Bevolkerung zu festigen
und ihre Handlungsfahigkeit und ihre Einflussméglichkeiten zu erhdhen.
Grofe und Vielfalt der EU erschweren dieses Unterfangen, zumal ihr eini-
gender Kern mit seinen unterschiedlichen Kompetenzen und seiner varia-
blen Geometrie bis jetzt nicht die Anziehungskraft erlangt hat, die es ihm
erlauben wiirde, ein dynamisches Gleichgewicht zwischen Zentrum und
Peripherie, zwischen Auflen- und Sicherheitspolitik und wirtschaftlicher
Integration, zwischen iibereinstimmenden und auseinander strebenden
Kriften herzustellen.

Zwei Schwerpunkte der Reflexion charakterisicren die vorliegende
Studie: Welche Gruppe von Landern der Avantgarde und welcher institu-
tionelle, einigende Kern wiirden es erméglichen, die Schwelle zur politi-
schen Integration zu tiberschreiten und eine neuartige europiische Fodera-
tion zu bilden? Im ersten Punkt zeichnet sich Ubereinstimmung ab - iiber
Konzepte wie jenes eciner Avantgarde und eines dynamischen Kemns, cines
Gravitationszentrums und des Herzen Furopas: die Pioniergruppe. Hinter
den verschiedenen Bezeichnungen lauert aber angesichts der Erweiterung
der Union die bange Frage, welche Linder iiberhaupt bereit wiren, einen
dynamischen Kern innerhalb der Union zu bilden, damit sich diese nicht in
einer grofien Freihandelszone auflost. Die Erfahrungen, die sich aus dem
Entstehungsprozess von Foderationen gewinnen lassen, zeugen von der
entscheidenden Bedeutung einer Fithrungsgruppe, die fahig ist, den Mit-
gliedern den Anstof® zur Integration in eine sich bildende Foderation zu ge-
ben. Nun stellt sich die Frage, welche Mitgliedstaaten der Union sich an
dieser Pioniergruppe beteiligen wollen und dazu auch in der Lage wéren.
Es ist wichtig, dass sie im Respekt gegeniiber den Normen und auch den
gemeinsamen Politiken im institutionellen Rahmen der Union vorangeht.
Wenn auch die Griindungsmitglieder gemeinsam mit den Landern der Eu-
ro-Zone dazu pradestiniert scheinen, die Rolle eines einigenden Kerns zu
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tibernelhmen, so muss dieser den anderen Mitgliedern der Union nicht nur

offen stehen, sie miissen auch dazu angehalten werden, sich an diesem f&-

deralen Projekt eines Gravitationszentrums zu beteiligen.

Vorgeschlagen wurde ein Vorgehen in zwei Schritten:

1.

116

In einer ersten Phase haben die Lander, die den Kemn der Avantgarde
bilden, die Moglichkeit, gemeinsam auf eine verstirkte Zusammenar-
beit zuriickzugreifen, wie es der franzésische Prasident vorschldgt,
dies, um zu verhindern, dass sich die Kluft zwischen sektoriellen Ko-
operationen erweitert, und um die Geschlossenheit gegentiber dem
Abdriften in ein Europa @ la carle zu wahren. In diesem Entwicklungs-
prozess ist es angesichts der Vielzahl von THerausforderungen ent-
scheidend, konsequent mehr Demokratie und Partizipation, mehr Off-
nung und Transparenz, mehr Effizienz und Handlungsfihigkeit nach
auflen anzustreben. Im Lichte dieser Prinzipien und Ziele, die eine
breite Unterstittzung brauchen, miissen die Reformen und Anpas-
sungsprozesse des Systems der Union angegangen werden.

Zu Beginn gilt es, die Revisionsverfahren zu tiberdenken, statt sie
biof in Regierungskonferenzen zu behandeln, wo Einstimmigkeit so-
wohl im Verlauf der intergouvernementalen Verhandlungen als auch
bei der Ratifizierung erforderlich ist. Die Regierungskonferenzen sind
an ihre Grenzen gestofen und haben iiberdies den Eindruck einer Ein-
richtung vermittelt, die aulierhalb der Einflusssphire der européischen
Biirger liegt. Aufgrund ihrer Eigenart errichtet die Regierungskonfe-
renz einen Graben zwischen ihr selbst und den Biirgern, ohne den Vor-
teil einer soliden Vorbereitung - nach dem Beispiel des SPAaK-Berichts,
der als Verhandlungsgrundiage der Romischen Vertrége gedient hatte
- zu bieten.

In einer zweiten Phase nehmen die Lander der Avantgarde einen Ver-
fassungsvertrag an, der den dynamischen Kern oder das Gravitations-
zentrum der Europiischen Union bildet. Eine Bilanz dieser Verfahuen,
erginzt durch die Vorschlage des franzdsischen Prisidenten, sollte es
erlauben, den optimalen Weg zur Ausarbeitung einer europdischen
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Verfassung festzulegen, die sowohi lesbar als auch knapp wiire und
einer breiten Unterstiitzung durch die Birger bediirfte. Aus diesem
Grund setzt ihre Vorbereitung eine breit angelegte Beratung und eine
echte européische Debatte voraus.

Die Europdische Union ist nun aufgerufen, ein Minimum von politischen
Funktionen wahrzunehmen, wie politische Gemeinschaften sie von jeher
erfiilfen miissen. Diese Funktionen werden von verschiedenen Institutionen
und nach verschiedenen Methoden erfillt, davon zeugen die Ur-
Gemeinschaften, die griechischen Stadtstaaten der Antike oder das Romi-
sche Reich wie auch die foderativen Verbinde des Mittelalters oder die
modernen Staaten, die internationalen Organisationen und regionale Ge-
meinschaften wie die Europidische Union. Die Mitgliedstaaten der Union
itben gemeinsam souverdne Gewalten aus, die weitgehend mit denen iiber-
einstimmen, die einer Foderation eigen sind. Aber im Unterschied zu einem
foderalen Staat oder einer féderativen Gemeinschaft, wo das Gleichgewicht
zwischen Institutionen und Funktionen garantiert ist, sind die Sdulen, auf
denen die Union ruht, nicht ausgewogen, was nicht wenig beitrigt zu ihren
Funktionsstérungen und ihrem Demokratiedefizit sowie zu ihrem Mangel
an aufsenpolitischem Einfluss. Das Beispiel der GASP liefert den Beweis fiir
hohe Kosten und wenig Effizienz der intergouvernementalen Methode, die
sich dartiber hinaus der demokratischen Kontrolle entzielit.

In jeder Féderation, die fortbestehen und wesentliche Aufgaben wahr-
nehmen soll, existiert ein gemeinsamer Autorititspol, und zwar unabhingig
vom Grad an Autonomie der Mitgliedstaaten und von der Verteitung der
Zustandigkeiten: ein Gefiige von Institutionen, die sich in die legislativen,
exckutiven und judikativen Funktionen teilen und die Représentation nach
aufien sowie die Sicherheit der Féderation gewzhrleisten. In der Europii-
schen Union sind diese gemeinsamen Aufgaben ungleich zwischen den
gemeinschaftlichen Institutionen und den gemeinsamen Institutionen mit
intergouvernementalem Charakter verteilt. Die aktive Macht ist auf den Fu-
ropéischen Rat, die Réte und die Kommission verteilt.

Als einzigartige und autonome Institution hat die Kommission neben
Uberwachungs- und Verwaitungskompetenzen ein Initiativ- und Vorschlags-
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recht. Sie ist die einzige Institution, die mit akliver Macht ausgestattet ist;
sie hat die Verantwortung, das auf einer globalen und objektiven Vision be-
ruhende allgemieine europdische Interesse zu definieren und politische Normen
und Handlungslinien in einer gemeinschaftlichen Perspektive zu fordern.
Die Kommission, die im Bereich der ersten Siule eine Schliisselposition ein-
nimmt, ist in der GASP und deren Subsystem, das mit einer Schnellen Ein-
greiftruppe ausgestattet ist, auf eine marginale Rolle reduziert. Dies trifft
ebenfalls, wenn auch in geringerem MaRe, fiir die Bereiche Inneres und Jus-
tiz. zu. Das Nebeneinander verschicdener Subsysteme erzeugl Funktions-
storungen, Ungleichgewichte und Verschwendung, wobei sie immerhin ei-
ne Bewegung hin zur Zusammenarbeit auslosen.

Diese Ubergangserscheinung beruht auf dem Europdischen Rat und
dem Rat. Indem er die hochsten politischen Verantwortlichen der Mitglied-
staaten versammelt, vertritt der Europaische Rat primér nationate Interes-
sen und Visionen, er leidet unter dem Ubergewicht der grofien Mitglied-
staaten, der fehlenden Infrastruktur und einem Mangel an Kontinuitdt.
Trotz dieser Unzulinglichkeiten spielte der Europdische Rat oft eine positi-
ve Rolle, insofern er wiederholt allgemeine Vorschitige und strategische
Ausrichtungen genehmigte. Sein intergouvernementater Charakter und sei-
ne wesentlichen Merkmale, selbst in verbesserter Form, scheinen ihn hinge-
gen nicht dazu zu pradestinieren, die kiinftige Regierung der Union zu ver-
korpern. Auf ihn zugeschnitten ist hingegen die Funktion, die strategische
Ausrichtung der Union zu billigen und eine Art kollektiver Prasidentschaft
der Union zu tibernehmen.

Der Rat fiir allgemeine Angelegenheiten und die spezialisierten Rite
ihrerseits nehmen zugleich gesetzgebende und Regierungsfunktionen im
Bereich der wirtschaftlichen Integration auf Vorschlag der Kommission
wahr. Hingegen sollen sie in den Bercichen der Zusammenarbeit die Ver-
antwortung allein, jediglich mit Hilfe der Kommission, ausiiben. Trotz der
Kommunikationsnetze und der Verbindungen, die dank der Zusammen-
arbeit zwischen den «Teilzeitmitgliedern» der Rite entstanden sind, sind
diese nicht ausreichend dafiir geriistet, Entscheidungen in verschiedensten
Bereichen vorzubereiten, zu verabschieden und weiterzuverfolgen, ge-
schweige denn eine wirksame Koordination zwischen den verschiedenen
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Tdtigkeitsbereichen der Union sicherzustellen. Von daher der Vorschlag,
das Prinzip der Gewaltenteilung anzuwenden und einen Staatenrat mit ge-
setzgebenden Funktionen vom Rat oder den Ministerriten zu unterschei-
den, die zur Unterstiitzung des Européischen Rates oder im Rahmen der
strategischen Ausrichtung des Letzteren titig werden.

Was die Europdische Kommission anbelangt, so ist sie dazu berufen,
die Governmnce in der Union oder im Rahmen der europdischen Verfassung
walwzunehmen. Sie ist offensichtlich die einzige aus hauptamtlichen Mit-
gliedern bestehende Institution, die aktive Funktionen austibt und iiber ge-
ntgend Autonomie verfiigt, um ein Gegengewicht zu den von den Riten
vertretenen nationalen Interessen zu bilden und die globale Kohision in-
nerhalb der Union sicherzustellen. Um ihre Rolle nach der Erweiterung bei-
zubehalten, muss sie darauf achten, ihre Koliegialitit und Effizienz zu ver-
stdrken (die Mitgliederzahl zu beschrénken und die Leistungsfihigkeit
ihrer kleinen Verwaltung zu erhdhen).! Im Laufe der langen Erfahrung der
Furopdischen Gemeinschaft hat die Kommission jhre Aufgabe als Instituti-
on, die beauftragt ist, Initiativen zu férdern und Vorschldge zu formulieren,
erfiillt -~ wenn auch mit Hohen und Tiefen. Insgesamt handelt es sich um
eine politische und nicht nur um eine gesetzliche oder administrative Auf-
gabe. Bei deren Erfulllung tibernimmt sie die Rolle eines Pendels, welches
das Gleichgewicht sichert und die Modalititen geteilter Souverdnititen
konzipiert, stets darauf bedacht, permanente Koalitionen zu vermeiden.

Durch die héufige Beratung mit Experten, den wichtigsten Akteuren
und betroffenen Kreisen sucht die Kommission méglichst objektiv nach

1 Um die Mitghederzahl der Kommission zu beschriinken, sind mehrere andere
Lasungen in Betracht zu ziehen: Rotation nach dem Beispiel der Staatsanwiilte
des Gerichtshofes; Kommissare und stellvertretende Kommissare, die aus be-
stimmten Landern oder Landergruppen stammen. Alle diese Formeln und ihre
Kombinationen erfordern einen starken Kommissionsprésidenten, der fihig
ist, den kollegialen Charakter aufrechtzuerhaiten, Obwohl sie zuweilen als
groRe Biirokratie bezeichnet wird, ist die Verwaltung der Kommission winzig
im Vergleich zu den Staats-, Landes- und Grofistadtverwaltungen und unter
Beriicksichtigung ihrer Aufgaben sowie der Griofle und der Vielfalt, weiche die
Union auszeichnen.
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ausgewogenen Losungen, welche die Interessen der kleinen und mittelgro-
Ren Mitgliedstaaten schiitzen. Dies erkldrt, weshalb Letztere besonderen
Wert auf die Unabhingigkeit der Kommission legen. Diese wurde in der
Vergangenheit wiederholt von den kleinen und mittelgroBen Mitgliedstaa-
ten verteidigt, so zum Beispiel bei Regierungskonferenzen. Nach ihren Aus-
sagen failt es diesen Staaten mitunter schwer, ihre Interessen in intergou-
vernementalen, weitgehend von den grofen Mitgliedstaaten dominierten
Strukturen durchzusetzen. In einem gemeinschaftlichen und foderativen
System versucht dagegen die Kommission, durch ihre Vorschldge und ihre
Rolle wihrend der gesamten Verhandlungen die Richtung des gemeinsa-
men europdischen Interesses einzuhalten und dabei das Gleichgewicht zwi-
schen allen Mitgliedstaaten nicht zu beeintrichtigen. Daher ist es wichtig,
die Autoritit und die politische Kapazitit der Kommission zu erhalten, ja
sogar zu verstdrken. lhre aktive Prasenz in den Bereichen, die der intergou-
vernementalen Zusammenarbeit unterliegen, erscheint umso notwendiger,
als dort das vorherrschende Gewichit der grofen Mitgliedstaaten kinftig
zur «informellen» Bildung eines Direktoriums ftihren kann, das fahig ist,
seine Entscheidungen gegeniiber dem Europdischen Rat oder dem Rat der
Auflen- und Verteidigungsminister durchzusetzen. Die jingsten Erfahrun-
gen in Ex-Jugoslawien und der Krieg gegen dieses Land haben zum einen
die fehlende Koordination zwischen den grofien Mitgliedstaaten in Abwe-
senheit gemeinschaftlicher Analysen und Vorschlage deutlich gemacht,
zum andern aber auch das entscheidende Gewicht ihres Einvernchmens.
Aus diesem Grund befiirworten noch lange nicht alle groflen Mitgliedsldn-
der das intergouvernementale System. So haben sich in einer langfristigen
europiischen Perspektive zunéchst der AuBenminister und dann die Regle-
rung des Kanzlers SCHRODER fiir eine foderale Union ausgesprochen. Es
zeigt sich immer deutlicher, dass in einigen Jalwen eine Entscheidung ge-
troffen werden muss zwischen dem grofen européischen Markt und sei-
nem Pendant, der politischen Zusammenarbeit, einerseits und einer euro-
paischen foderalen Union andererseits. Es sei denn, die foderale Union
bilde einen einigenden Kern innerhalb der Europdischen Union.

Eine weitere Dimension der Rolle der Kommission offenbart sich im
Verhiltnis zwischen der qualifizierten Mchrheit und der Autoritat der
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Kommission: Der Vorschlag der Kommission, der das allgemeine Interesse
und das Gleichgewicht zwischen Interessen der Linder und Aktivititssek-
toren beriicksichtigt, erleichtert die Ausweitung der Regel der qualifizierten
Mehrheit. Aber um ihre Verantwortung wirksam ausiiben und den Erwar-
tungen der Staaten, Regionen und Vélker entsprechen zu kénnen, muss die
Kommission insbesondere tiber eine direktere Legitimititsbasis verfiigen
und ihre Fahigkeit zur Governance entwickeln. Ein Mehr an demokratischer
Legitimitit kérnte ihr aus einem grofleren Engagement des Europiischen
Parlaments und der europiischen politischen Parteien bei der Wahl des
Prasidenten der Kommission und der Ernennung des Kollegiums erwach-
sen.

Was die Fahigkeit zur Governance angeht, so stellt sich zunichst das
Problem der Unterscheidurig zwischen Governance und Verwaltng. Seit Jahren
nimmt die Komplexitdt unserer Gesellschaften im Rhythmus der Entwick-
lung der Kommunikations- und Kooperationsnetze zu. Dank dieser Mittel
konnen offizielle und private Akteure, aber auch kieine Gruppen, ja sogar
Einzelpersonen, sich Gehor verschaffen und ihre Forderungen und Interes-
sen geltend machen. Zu den Regierungen, regionalen, stadtischen und loka-
len Behorden sowie Interessengruppen kommt eine Vielzahl von Vereini-
gungen hinzu, die den verschiedenen Tétigkeitsebenen innerhalb und
aufSerhalb der Europaischen Union entsprechen. Auf diese Weise erweitert
sich die Sphire der Akteure und der Teilnehmer, wodurch sich gleichzeitig
die Komplexitdt unserer Gesellschaften und der Governance erhdht. Die Er-
welterung, die Beziehungen zu den Entwickiungsidndern und in erster Li-
nie die Globalisierung vermehren noch zusitzlich die Anzahl der Akteure
und Betroffenen und die Komplexitit der Bezichungen und Interaktionen.
Je mehr die Komplexitat zunimmt, desto mehr wird das Bediirfnis nach ei-
ner institutionalisierten Fiilirungsrolle in der Union zum Vorschein treten. Auf
der Basis dieser gemeinsamen Grundsiitze und Ziele und nachdem die ver-
schiedenen Akteure angehdrt und die Expertenmeinungen eingeholt wor-
den sind, wird es notwendig sein, die gemeinsame strategische Ausrichtung
zu definieren. Diese komplexe Aufgabe kann mehreren gemeinsamen Insti-
tutionen anvertraut werden, unter denen die Kommission in erster Linie in
Frage kommt. Dies bedingt aber, dass sie sich prioritir einer Aufgabe wid-
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men kann, die Reflexion, Evaluierungsfahigkeit, Innovationsgeist und An-
triebskraft voraussetzt. Fordern, anvegen und orientieren aufgrund mittel-
und langfristiger Ziele, die reiflicher Uberlegung beditrfen, die Weiterver-
folgung und Koordination dieser Ziele wenn nétig sicherstellen, dies alles
sind unerlissliche Elemente fiir die Governance auf europdischer wie auch
auf nationaler, regionaler oder lokaler Ebene. Die Vieifdltigkeit und die
Schnelligkeit der Kommunikation erfordern angesichts dieser Herausforde-
rungen groRen intellektuellen Weitblick und die Fahigkeit zur Vorausschau.

Um dieser Aufgabe der Governarice -~ mit der Zustimmurng des Européi-
schen Parlaments und des Staatenrats sowie unter der Kontrolle des Ge-
richtshofes - gewachsen zu sein, sollte die Kommission die Moglichkeit in
Betracht zichen, die Verwaltung mehverer Sektoren europiischen Agenturei
uind Behdrden zu tbertragen und einige dieser Aktivitaten zu dezentralisie-
ren! Die Konzentration auf die wesentliche Funktion der Governance fordert
diesen Preis. Diese allgemeine Revision, die mit der Reform der Kommissi-
on einhergehen sollte, ist umso notwendiger, als das Kollegium nicht dar-
um herumkommen wird, seine Rolle im Bereich der gemeinsamen Aulien-
und Sicherheitspolitik zu stérken. Tatsdchlich sollte eine Analyse der Nicht-
existenz Europas in diesen Bereichen und eine Kosten-Einfluss-Analyse der
gemeinsamen Handelspolitik sowie deren Rolle als Gegengewicht in der
WTO die politischen Fahrungspersonlichkeiten dazu veranlassen, ihre Ver-
antwortung gegeniiber den europaischen Biirgerinnen und Biirgern wahr-
sunelumen. Die Kommission wiirde so eine zentrale Rolle als aktive ge-
meinschaftliche Institution finden, die sich hauptséachlich der Governance
und dem europiischen Gemeinwohl widmet.

Die lange Erfahrung der Kommission und ihrer Verwaltung, die Leh-
ren aus den Krisen und die Herausforderungen, denen sich die Union stel-
ten muss, fordern eine Neueinschitzung der unabdingbaren und unersetz-
lichen Rolie der Kommission. Diese Rolle wurde wiederholt von Beobach-
tern und Vertretern der kleinen und mittelgrofen Staaten sowie unldngst

1 Diese Tendenz entwickeit sich mit der Schaffung von européischen Agenturen,
Behorden und Zentren, die auf verschiedene Orte der Européischen Union ver-
teilt sind.
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von der deutschen Regierung klar herausgestellt. Indem sie ihre Aufgabe
fiir Europa erfiillt, garantiert die Kommission nicht nur das globale Gleich-
gewicht innerhalb der Union und schiitzt die interessen der Mitgliedstaa-
ten, sie erleichtert dank ihrer Unparteilichkeit und ihres aufonomen Urteils
auch die Ausdehnung der qualifizierten Mehrheit. Diese Feststeilung wird
durch eine Lrklarung erhirtet, die der portugiesische Staatssekretar fiir cu-
ropdische Fragen kiirzlich abgegeben hat und mit der er sich dem Bestreben
gewisser Mitgliedstaaten widersetzte, die Kommission zu schwiichen. Sei-
ner Meinung nach wire eine Verlagerung der Macht zugunsten des Minis-
terrats gefahrlich und kénnte die Kohasion der erweiterten Union bedro-
hen.! Seinerseits hat sich Bundeskanzler SCHRODER demonstrativ hinter die
Kommission gestellt.

Die Konferenz von Nizza hat die schwierige Kohabitation der inter-
gouvernementalen und der gemeinschaftlichen bzw. féderalen Methode
deutlich gemacht. Trolz des intergouvernementalen Missklangs wurde in
Nizza ein Schritt nach vorne gemacht, indem die Tiiren fiir die Erweiterung
getifnet wurden. Im Hinblick auf die Vertiefung kam man in Nizza indes-
sen nur einen kleinen Schritt voran. Wohl wurde die qualifizierte Mehrheit
ausgedehnt, die verstirkte Zusammenarbeit und der Gerichtshof konnen
als Gewinner erscheinen: Erstere soll operationeller werden, der Gerichts-
hof sieht sich in seiner Autoritit bestatigt. Die Unabhingigkeit der Kom-
mission wurde einmal mehr garantiert und ihre hohe Kompetenz bestitigt,
ihr Prasident wurde mit den Kompetenzen ausgestattet, die es ihm ermigli-
chen werden, kinftig eine echte politische Fithrungsrolle wahrzunehmen,
Hingegen wird die Kommission - gegen den franzosischen Vorschlag, sie
auf rund zwolf Mitglieder zu beschrénken - weiter wachsen: Jedem Mit-
gliedstaat wurde mindestens ein Sitz zugesprochen, bis zu dem Tag, an
dem die erweiterte Union siebenundzwanzig Mitglieder zihlen wird.

1 FFrancisco SEIXAS DA CosTA, «Portugal defends rights of smaller statess, Finan-
cinl Times vom 20. November 2000. Die Rolle der Kommission als Garantin des
Gleichgewichis und des Vertrauens zwischen den Mitgliedstaaten wurde von
John TEMPLE LANG und Eamonn GALLAGHER in The Role of the Comnission and
Qualified Majority Voting (Dublin: Institute of European Affairs, Occasional pa-
per 7, 1995) hervorgehoben.
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Die Gewichtung der Stimmen jm Rat und die Haltung gegeniiber dem
Prasidenten der Kommission losten einen Familienstreit zwischen Frank-
reich und Deutschland aus. Vor dem Hintergrund der anhaltenden Span-
nungen zwischen kleinen und grofien Mitgliedstaaten bewies dieser Streit
ein weiteres Mal, dass Regierungskonferenzen keine adiaquate Methode
sind. Diese Einschatzung bestitigte Prasident Jacques CHIRAC in seiner Er-
kldrung. Seinerseits vertrat Burideskanzler SCHRODER die Meinung, dass die
intergouvernementale Zusammenarbeit - im Gegensatz zum gemeinschaft-
lichen Ansatz in der Integrationsperspektive - nicht in der Lage sei, die Zu-
kunft Europas zu gestalten. Dies erklart denn auch SCHRODERS Ablehnung
des intergouvernementalen Konzepts. Im gieichen Atemzug dufierte er den
Waunsch, die Mitgliedstaaten sollten umgehend der Kommission im Beson-
deren und den anderen gemeinschaftlichen Institutionen ihre uneinge-
gewéihren. Prisident PROMG! betonte seinerseils,
dass der <«Intergouvernementalismus» viel Konfliktpotenzial enthalte,

schrankte Unterstiitzung

Nicht-Entscheidungen begﬁnstige, ja sogar das Misstrauen unter den Mit-
gliedstaaten in Abwesenheit eines «ehrlichen Maklers» fordere.

Die Diagnose einer zerrissenen Union, die am Anfang unserer Studie
stand, hat sich in Nizza weitgehend bestatigt. Was die Folgen dieser Konfe-
renz angeht, liegen zwei entgegengesetzte Interpretationen vor: Fir die ei-
nen versetzte das Zutagetreten einer intergouvernementalen Union der fo-
deralen Union den Gnadenstofs; ftir die anderen, zu denen ich mich zdhle,
hat Nizza bewiesen, dass Europa, um fortschreiten zu konnen, den gemein-
schaftlichen Aspekt konsolidieren und das europdische politische System
mit der Schaffung eines einigenden Kerns ergénzen muss, der die wichtigs-
ten Funktionen einer politischen Gemeinschaft zu erfillen in der Lage ist.
Deutschland profilierte sich in Nizza aufgrund seines wirtschaftlichen und
demokratischen Gewichts, sciner zentralen Lage in einer erweiterten Union
und vor allem aufgrund seiner Exfahrung mit dem Foderalismus sowie sei-
nes Willens, mit Frankreich eine integrierte Union eines neuartigen foderalen
Typs aufzubauen, als Leader des kiinftigen einigenden Kerns der Union. Die
Verfassung oder die Charta oder der Verfassungsvertrag wird es Europa
erlauben, seine Verantwortung umfassend wahrzunehmen. In dieser Per-

spektive sprachen sich der Prasident und der Premierminister Frankreichs
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flir eine Foderation der Nationalstaaten nach der Formel von Jacques
DELORS aus.!

Der Augenblick naht, da die Mitglieder des einigenden Kerns vor die
Waht gestellt werden: Entweder das gemeinsame Werk durch eine Teilung
der Souverdnitat sowohl in den Moheitsbereichen als auch in den wirt-
schaftlichen und sozialen Bereichen fortzufithren und zu verstirken oder
sich im intergouvernementalen Basteln und in den Konfrontationen natio-
naler Interessen zu verstricken. Dies wiirde zur Entstehung einer neuen
Macht Deutschland fithren, die sich als bevorzugter Gesprichspartner der
Vereiniglten Staaten, aber auch Russlands anbiecten wiirde. Allerdings er-
mdglicht nur die erste Alternative die Entwicklung eines ausgewogenen
transatlantischen Dialogs rund um die Achse USA-EU und einer wirksa-
men Partnerschaft mit Russland. Der Wahl zwischen einem deutschen Fu-
ropa und einem européischen Deutschland, eingebunden in ein européi-
sches Europa, kamm die Union nicht ausweichen. Die Erkldrung von Nizza
hat ein Fenster in Richtung Zukunft getffnet: «Nachdem die Konferenz den
Weg fiir die Erweiterung geebnet hat, wiinscht sie die Aufnahme einer tie-
fer gehenden und breiter angelegten Diskussion iber die Zukunft der Eu-
ropaischen Union. Im Jahr 2001 werden der schwedische und der belgische
Vorsitz in Zusammenarbeit mit der Kommission und unter Teilnahme des
Europdischen Parlaments eine umfassende Debatte férdern, an der alle in-
teressierten Seiten beteiligh sind: Vertreter der nationalen Parlamente und
der Offentlichkeit insgesamt, d. h. Vertreter aus Politik, Wirtschaft und dem
Hochschulbereich, Vertreter der Zivilgesellschaft usw.» Die fiir 2004 vorge-
sehene Konferenz wird das Schicksal der fderalen Union besiegeln.

Der wachsende Einfluss der Europiischen Union auf das Alltagsleben
bringt sie dem Augenblick niiher, da sie sich der Frage nach ihrer Finalitat,
ihrer Struktur und ihrer eigentlichen Tragweite gegeniibergestellt sieht. Die
Zeit des dilettantischen Foderalismus ist vorbei. Die Union, ihre Mitglied-

1 Caliors, 9. Februar 2001 «Jacques CHimac und Lionel JosPin haben sich beide
das Konzept einer Foderation der Naticnalstaaten zu cigen gemacht, wie es
Jacques DELORS fiir die Europiische Union entwickeit hattes Le Monde, vom
11./12. Februar 2007.
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staaten, die sich in Foderalisierungs~ oder Regionalisierungsprozessen be-
finden, aber auch die Unternehmen tendieren zur Anwendung einer fode-
rativen Methode, bewusst oder unbewusst. Aus Mangel an Staatsgewalt
und einer starken Regierung ist die Union dazu verurteilt, sich griindlich zu
erneuern, ihre Macht beruht ja viel mehr auf Forderung, Koordinierung,
Anregung und Beteiligung als auf Zwang. Die unerldssliche Partizipation
und die freiwillige Teilnahme unter Respektierung der Verschiedenheiten
sind die wesentlichen Merkmale dieses Unternehmens der politischen In-
novation, das durch die Europiische Union verkorpert wird.

Diese Suche nach einem neuen européischen Foderalismus beruht auf
foderativen Werten und Grundsétzen und geht von féderalen und gemein-
schaftlichen Erfahrungen aus. Sie wird geleitet von dem Bewusstsein einer
gemeinsamen, vom Reichtum ihrer Vielfalt gepragten européischen Kultur,
deren Spiegelbild die unterschiedlichen Formen der foderalen Union sind.
Das foderative Prinzip erscheint am ehesten in der Lage, sich die neuen
Technologien anzueignen und dabei die Entfaltung des kulturellen Reich-
tums und der nationalen und regionalen Identitdten in einem Ganzen zu
garantieren, das eine Schicksalsgemeinschaft ins Leben rufen und die Euro-
pier in einem grofen Abenteuer im Dienste der Menschheit vereinen kann.
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Im Herzen der Verfassung fiir Europa:
Eine zweikdpfige Prasidentschaft und eine
Zweikammer-Legislative?

Will die Europdische Uition eine gemeinsamte Auflen-, Sicherheits- und Verteidi-
gungspolitik umsetzen, so brauchi sie eine doppelte Prisidentschaft, Ohme das En-
gagement des Europdisclien Rates und seines Présidenten kanii diese Politik nicht
bestehen. Dass der Europdische Rat fortan seine zentralen politischen Beschiiisse
auf Vorschlag der Kormmission fasst, ist aber eine weitere Bedingung. Dicses insti-
tutionelle Gleichigewicht, verstérkt durch einen Stantenraf, ist der beste Garant fiir
das allgemeine europdische Interesse und ein demokratisches Funktionieren der Eu-
ropdischien Union.

Dass die Europdische Union in sich uneins ist, trat im Gefolge der Irak-
Krise deutlich zutage. Es war dies alterdings nicht die erste Krise, die die
EU erschiitterte. Die Gemeinschaft hat sowohl den «leeren Stuhl von Lu-
xemburg» als auch die Konfrontation zwischen Frankreich und Deutsch-
fand im Zusammenhang mit der Anerkennung Kroatiens und Sloweniens
tberlebt. Im Fall der frak-Krise waren es unilaterale Aktionen eines Staates
oder einer Staatengruppe, die gravierende Spannungen auslésten und Op-
position provozierten.? In den Vertrigen von Maastricht und Amsterdam
wurden durch die Institutionalisierung der Entscheidungsprozesse im Be-

i Bei diesemn Texl handelt es sich um einen personlichen Vorschiag, den der Au-
tor im April 2003 an den Présidenten des Konvents, V aléry GISCARD 1Y ESTAING,
an die Mitglieder des Prisidiums und einige Delegierte des Konvents gerichict
hat.

2 Anlisslich der jugoslawien-Krise konnten die Regierungen Deutschlands und
Frankreichs, die sich uneins waren, je auf die #ffentliche Meinung in ihrem
Land zdhlen. Heute ist die Bevilkerung in allen Landern der Union mehrheit-
lich gegen den Krieg und gegen jene Regierungen, die sich fiir einen Priven-
tivkrieg entschieden haben. Die von der Europédischen Union demonstrierte
Handlungsunfahigkeit hat weniger mit dem Fehlen einer militidrischen Ein-
greiftruppe als mit dem Fehlen einer gemeinsamen Position und Aktion zu
fun.

131




Beitrage zur Deohatte um eine Europaische Verfassung

reich der Gemeinsames Auflen- und Sicherheitspolitik die Konsequenzen
aus Prazedenzfallen gezogen.!

Im Gegensatz zU dem in den genannten Vertrdgen vorgesehenen Ver-
fahren waren die verschiedenen dem Irak-Krieg vorgelagerten Phasen
durch eine Reihe von unilateralen Stellungnahmen auRerhalb der gemein-
samen Verfahrensnormen gekennzeichnet: das Ausscheren Deutschlands,?
die Verweigerung der Kriegslogik durch den franzosischen Prasidenten,
der «Brief der Acht» kurzum: der negative Effekt, der durch diese Verket-
tungen zur europiischen 7erreifiprobe fahrte. Die Analyse dieser Ereignis-
se ergibt folgendes Bild: Die Buropiische Union operiert nicht effizient, die
NATO zeigt wenig Anpassungsféihigkeit, ihre Zusammenarbeit mit dex Eu-
ropaischen Union ldsst zu wiinschen iibrig, es gibt Licken im UNO-System,
insbesondere im Sicherheitsrat, die USA pflegen infolge ihrer (ibermacht
den Unilateralismus. Diese Faktoren tragen zur Destabilisierung der inter-
nationalen Ordnung bei und spalten Europa. Unter diesen Umstanden
musste sich dex Européische Rat damit begniigen, €ine minimale Erklarang
zur Rolle des Sicherheitsrates als des Garanten der internationalen Legalitat
und der Nachkriegsordnung im Irak abzugeben. Damit war er weit entfernt
von der Verantwortung, der er sich im Bereich der Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik aufgrund der Vertrige von Maastricht und Amster-
dam hatte stellen mussen. Der Bewels ist In aller Deutlichkeit erbracht, dass
allein der Europaische Rat die Fahigkeit hat, in der entscheidenden Frage
von Krieg und Frieden Beschliisse im Namen der Union 74 fassen. Der Vor-
schlag tiber eine rweikopfige Prasidentschaft der Furopéischen Union ist in

dieser Perspekiive zu wiirdigen.

1 Davon zeugen die Zielsetzungen der GAGP, die Festiegung der Strategien, die
in der Verantwortung des Furopaischen Rates liegt, die Roile des Hohen Re-
priisentanten und jene des Ministerrates in Verbindung mit der Kommission,

die konstrukiive Enthaltung,

2 Dies ist eine Kehrtwendung der deutschen Politik gegenlber den USA, die in-

dessen als eine konstruktive Enthaltung gemaft dem Yertrag von Amsterdam
gedeutet werden kann.
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Eine zweikdpfige Prasidentschaft — Die Verteilung der
Zustandigkeiten’

Prasident CHIRAC und Bundeskanzler SCHRODER schlagen eine zweikopfige
Prasidentschaft der Union vor: Wahl des Prisidenten der Europiischen
Kommission durch das Europgische Parlament und Wahl des Prisidenten
des Buropéischen Rates durch die Staats- und Regierungschefs, durch Kon-
sens oder vorzugsweise mit qualifizierter Mehrheit. Der deutsch-franzo-
sische Vorschlag wird vom Présidium der Konvention tibernommen.? Die-
ser Vorschiag verstarkt zugleich die doppelte Legitimitit, auf der die Union
grindet. Uber die Beziehung zwischen dem Europiischen Rat und der
Kommission, die Frage der legislativen Macht, die Rolle des Europiischen
Parlaments und des Ministerrats schweigt sich der Vorschlag allerdings
aus.

Indessen liegt der Schliissel zur européischen Macht in der Aufgaben-
teilung zwischen dem EBuropiischen Rat und dem Ministerrat, der die
Interessen der Mitgliedstaaten vertritt, einerseits, der Europégischen Kom-
mission und dem Luropdischen Parlament, Ausdruck des allgemeinen eu-
ropdischen Interesses, anderseits. Seit ihren Anféngen beruhte die Dynamik
der Europgischen Gemeinschaft auf einem wohldurchdachten Gleichge-
wicht der beiden Machtzentren, reprisentiert durch das Tandem Kommis-
sion und Ministerrat. Dieses von Jean MONNET erdachte institutionelie
Geftige verlich der europiischen Integration ihre Dynamik. Zu einem Zeit-
punkt, da die Erweiterung eine gewaltige Herausforderung darstellt, wurde
dieses Gleichgewicht durch die Hinzuftigung der intergouvernementalen
Kooperation in den Bereichen AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungspoli-
tik sowie Inneres und Justiz gebrochen. Trotz der Einfithrung des Euro und
der Griindung der Europiéischen Zentralbank schwicht ein drohendes Un-
gleichgewicht die Union: Es besteht die Gefahr, dass sich in diesem Interak-
tionssystem die Inkohérenzen der GASP negativ auf die Wahrungspolitik,

1 Jean-Louis QUERMONNE, La question du gouvernement européen, Notre Europe,
Groupement d'Etudes et de Recherches, Nr, 20, Paris, November 2002,

2 Institutionen - Entwurf der Artikel fiir Titel 1V der Verfassung, KONV 691/03,
Briissel, 23. April 2003.
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den Binnenmarkt und die Solidaritit zwischen den Mitgliedstaaten auswir-
ken. Vor dem Hintergrund des anhaltenden Nebeneinanders von zwel un-
vereinbaren Methoden wollte deshalb der Konvent mit dem allgemeinen
Ritckgriff auf die gemeinschaftliche Methode Abhilfe schaffen.

Die Kommission erfiillt eine wesentliche Rolle als Impuisgeberin, in-
dem sie ihr Initiativrecht austibt. Der Ministerrat seinerseits entscheidet auf
Vorschlag der Kommission. Dieses System wurde gedndert durch die Schaf-
fung des Européischen Rates. Dieser interveniert insofern, als der Einsatz
der hohen politischen Verantwortlichen erforderiich ist, um allgemeine
Strategien und Zielvorstellungen festzulegen und in zentralen politischen
Fragen, etwa in den Bereichen Auflenpatitik, Sicherheit, Krieg und Frieden,
zu entscheiden.

Die Verteilung der Zustandigkeiten im Bereich der Auflenbeziehungen
ist komplexer. In der Handelspolitik (im Gefolge der Zollunion und als Re-
flex der inneren wirtschaftlichen Integration) spielt die Kommission eine
sentrale Rolle - durch ihre Vorschlige und indem sie die Unjon in Wirt-
schaftsverhandlungen gemaR den Weijsungen des Ministerrats veriritt.
Ebenso entscheidend ist ihre Roile in den Verhandlungen zur Erweiterung,
die sie nach den Vorgaben des Européischen Rates und auf Mandat des Mi-
nisterrates flthrte. Demgegeniiber obliegt die Reglerungsverantwortung
hinsichtlich der GASP oder der Verteidigung hauptsidchlich dem Européi-
schen Rat und dem Rat (Auswiirtige Angelegenheiten}, wobei die Kommis-
sion nur eine marginale Rolle spieit. Diese Aufgabenteilung ergibt sich aus
Souveranititsiberlegungen, sic ldsst sich aber weder im Hinblick auf IKohé-
renz und Effizienz in diesem Politikbereich noch durch die erzielten Resul-
tate rechtfertigen. Die Meinungsverschiedenheiten im Zusammenhang mit
der jugoslawischen Krise wie auch hinsichtlich des Iraks zeigen zur Gent-
ge, wie sehr sie dem Zusamumenhalt der Union zum Nachteil gereichten.! Es

1 Der von den Regierungschefs von finf Mitgliedslandern der Union und drei
kiinftigen Mitgliedern unterzeichnete Unterstiitzungsbrief fiir Prisident BusH
entzweit viel mehr durch das aaz!?ergemeinschaFi’lichc: Vorgehen im Wider-
spruch zur Willenserkldrung hinsichtlich einer gemeinsamen Auflenpolitik als
durch seinen Inhalt. Die «Botschaft der Acht» wurde bekanntlich ohne Wissen
Griechenlands, das die Prasidentschaft ausiibte, abgefasst und verbreitet.
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stellt sich daher die Frage, wie eine Lasung gefunden werden kann, die es
der Union nicht nur ermdglicht, mit einer Stimme zu sprechen, sondern
auch gemeinsam zu handeln, um so ihr politisches und wirtschaftliches
Gewicht in der Welt geltend zu machen. Will man eine effiziente und kohé-
rente gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik, kommt man nicht darum
herum, den Européischen Rat zu stédrken und ihn zu ermichtigen, auf Vor-
schlag der Kommission Beschliisse mit qualifizierter Mehrheit zu fassen.

Eine doppelte Prasidentschaft innerhalb eines
gemeinschaftlichen Systems

Im Falle einer doppelten Prasidentschaft wiirde die Austibung der Regie-
rungsgewalt auf zwei institutionellen Sdulen ruhen, dem Européischen Rat
und seinem «rechte Arm», also auf den Ministerriten einerseits und auf der
europédischen Regierung, verkorpert durch die Europiische Kommission,
anderseits. Neben seiner Rolle einer personalisierten Prisidentschaft wird
der Européische Rat verantwortlich sein fiir die auf Vorschlag der Kommis-
sion definierten Zielvorstellungen und allgemeinen Strategien sowohl in
der Wirtschafts- und Wiahrungspolitik als auch in der AuRenpolitik, der Si-
cherheit und der Verteidigung. So wird selbst in diesen zentralen politi-
schen Materien die Entscheidung bei dem auf Vorschlag der Kommission
aktiv werdenden Européischen Rat liegen. Die Ausfiihrung der Beschliisse
wird Gegenstand einer gemeinsamen Aktion des Rates (Auswiirtige Ange-
legenheiten und Verteidigung) und der Kommission sein. Dies bedeutet die
allgemeine Anwendung der gemeinschaftiichen Methode, fiir die sich die
Mitglieder des Konvents ausgesprochen haben.

Die zweikopfige Exekutive beruht auf zwei wesentlichen gemeinsa-
men Institutionen, die eine mit Beteiligung der Mitgliedsregierungen, die
andere als unabhingige Instanz mit dem Auftrag, das allgemeine européi-
sche Interesse zu artikulieren. Grundlegende Beschliisse unter dem Titel der
GASP und der GSVP liegen fortan in der Zustindigkeit des auf Vorschlag der
Kommission handelnden Europdischen Rates. Kohirenz und TEffizienz insbe-
sondere der Auflenpolitik ergeben sich weitgehend aus gemeinsamen Vor-
schldgen, mit deren Ausarbeitung die Kommission und der Auflenminister
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betraut werden, wobei Letzterer in enger Verbindung mit dem Rat (Aus-
wirtige Angelegenheiten) tatig wird. Dementsprechend werden sich die
Beratungen auf einen Vorschlag bezichen, der auf einer gemeinsamen Visi-
on griindet, und das Parlament wird so die parfamentarische Kontrolle
ausiiben kannen. Je mehr die Probleme die hohe Politik betreffen, desto
mehr ist das Engagement des Européischen Rates erforderlich, wobei sich
dieses Engagement auf die Vorschlige der Kommission stiitzen muss, die
allein dem Europdischen Parlament verantwortlich ist. Es liegt somit auf
der Hand, dass ohne den Européischen Rat keine veritable auswirtige Poli-
tik denkbar ist, so wenig wie die Union fahig ist, ohne den Priasidenten des
Europiischen Rates und ohne Vorschiag der Kommission mit einer Stimme
zu sprechen und gemeinsam zu handeln. Das bedeutet, dass individuelle
Tnitiativen und Handlungen eines - noch so gewichtigen - Mitgliedslandes
oder einer Gruppe von Landern zwingend tiber den Europiischen Rat, ver-
treten durch seinen Prasidenten, und die Kommission gelenkt werden miis-
sen.

Der Prasident, der vom Europ#ischen Rat mit qualifizierter Mehrheit
filr einen Zeitraum von zweieinhalb Jahren gewshlt wird (er kann einmal
wiedergewdhlt werden), iibt seine Funktionen im Vollamt aus. Er bereitet
die Beratungen des Européischen Rates vor und gibt thnen die erforderli-
chen Impulse aufgrund der Vorschlige der Kompission, deren Président voll-
berechtigtes Mitglied des Européischen Rates ist. Die Ausfithrung der Be-
schitisse des Europdischen Rates ist Sache des Prasidenten, der vom Minis-
terrat und der Kommission unterstiitzt wird. Ferner wird die Koh#renz der
auswirtigen Politik in threr Gesamtheit durch einen europiischen Auflen-
minister, als solcher Vizeprdsident der Kommission, garantiert, der seiner-
seits an den Arbeiten des Europdischen Rates teilnimmt. So werden die
Funktionen des Hohen Représentanten und des fur die auswiirtigen Ange-
legenheiten zustindigen Komumissars von einem einzigen hohen Verant-
wortlichen wahrgenommen. Dieser wird vom Europiéischen Rat mit quaki-
fizierter Mehrheit und vorzugsweise auf gemeinsamen Vorschlag seines
Prisidenten und des Prasidenten der Kommission ernannt. Gemdfi dem
deutsch-franzésischen Vorschlag «statzt sich der europiische Auflenminis-
ter auf einen européischen auswirtigen Dienst, der sich mit der Generaldi-
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rektion der auswirtigen Bezichungen der Kommission und einer aufienpo-
litischen Einheit assoziiert ...». Dieses Schema wird die Entstehung einer
europdischen Diplomatie ermoglichen, welche die Auen- und Sicherheits-
politik der Union in die Praxis umsetzen wird.

Die Effizienz in diesem ausgesprochen sensiblen Bereich beruht auf
dem Riickgriff auf die qualifizierte Mehrheit, die zunehmend das Konsensver-
fahren ersetzen sollte. Im deutsch-franzdsischen Vorschiag klafft eine Liicke
hinsichtlich der Beschliisse, weiche die Sicherheit und die Verteidigung
tangieren und die einstimmig gefasst werden missen. Eine Losung kénnte
gefunden werden in der Moglichkeit konstruktiver Enthaltungen nach dem
Beispiel des Vertrags von Amsterdam und in der Festlegung der Schritte,
gemdf welchen der Ubergang von der Einstimmigkeit zur qualifizierten
Mehrheit erfoigt, wie es der Vertrag von Rom vorgibt.

Der Prasident des Europédischen Rates reprisentiert die Union auf der
internationalen Biihne anlasslich der Zusammenkiinfte der Staats- und Re-
gierungschefs. In der Praxis ist er im Interesse der Kohirenz und Effizienz
darauf bedacht, zusammen mit dem Présidenten der Kommission aufzutre-
ten.

Einige kleinere oder mittelgrofle Mitgliedstaaten firchten einen Prisi-
denten der Union, der aus einem groBen Staat kommmt, ohne in Betracht zu
ziehen, dass ihr eigenes Gewicht nach der Erweiterung zunehimen wird. In
der Vergangenheit wurde iibrigens mehrmals einem der thren der Vorsitz
der Komumission tibertragen. Ergdnzt durch das allgemeine Vorschlags-
recht, sind die Unabhingigkeit und die demokratische Legitimitdt der
Kommission dariiber hinaus die beste Garantie gegen die Dominmiz der Groflen
in einem ausgewogenen System. Dabei gilt es zu beachten, dass die Spal-
tung nicht so sehr zwischen den Grofien und den Kleinen besteht, wie ge-
meinhin angenommen wird. In Wirklichkeit bilden sich Koalitionen, die
sich aber je nach Umstinden und aufgrund der Interesseniage sowie der
Krifteverhalinisse wieder aufitsen. Die Irak-Krise hat sowohl die Grofen
untereinander als auch die kleinen und mittelgrofien Mitgliedstaaten unter
sich gespalten. Da schliefflich die Kommission die cinzige dem Europdi-
schen Parlament verantwortliche Institution ist, ist ihre Beteiligung an den
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Entscheidungen ein unabdingbares Element des demokratischen Systems
der Union.

Die Regierungschefs von sieben Landern - den drei Benelux-Staaten,
Irland, Portugal, Finnland und Osterreich - sprachen sich am 1. April an-
lisslich einer Zusammenkunft in Luxemburg gegen einen Prasidenten des
Europiischen Rates im Vollami aus, weil sie befitrchten, dass dadurch
die Kommission zugunsten einer intergouvernementaien Institution ge-
schwiicht wiirde. Unser Vorschlag fordert eine gestdrkte Kommission, die
mit dem Vorschlagsrecht im Bereich der GASP und schrittweise im Bereich
der gemeinsamen Sicherheit und Verteidigung ausgestatiet wird, Im Ubri-
gen setzt sich eine Gruppe von kleinen und mitteigrofien Mitgliedstaaten,
die sich um Deutschland und die Benclux-Staaten herum gebildet hat, ftr
eine starke Kommission ein. Einige der Kleinen und Mittelgrofien wiin-
schen sich eine Kommission mit fimfundzwanzig Mitgliedern, was logi-
scherweise zu einer Schwichung der Institution fithren wiirde, die sie zu
stirken vorgeben: Fithrungsschwierigkeiten bei fimfundzwanzig Mitglie-
dern und Bekriftigung des «intergouvernementalens Aspekts der Kommis-
sion. Hingegen konnen assoziierte oder delegierte Kommissare und die Ro-
tation der stimmberechtigten Kommissare vorgesehen werden.

Das institutionelle und demokratische Gleichgewicht der Union stiitzt
sich fortan auf drei Pfeiler: auf die Wahl des Prisidenten der Kommission
durch das Europiische Parlament; auf die Vorschlage der Kommission als
Entscheidungsgrundiage sowohl fiir die Institutionen mit Beteiligung der
Regierungen als auch fiir die legislativen Institutionen; auf die demokrati-
sche Verantwortung der Kommission gegeniiber dem Europiischen Parla-
ment, unter Ausschiuss ihrer Verantwortung gegeniiber dem Europdischen
Rat, wie im deutsch-franzissischen Beitrag vorgeschlagen. Als Gegenge-
wicht zum gestirktenn Européischen Rat behauptet sich eine autonome und
verantwortliche Kommission, die tiber eine starkere Legitimitat verfagt und
die dank ilwes Vorschlagsrechts das allgemeine europdische Interesse ga-
rantiert.

Die Wahl des Prasidenten der Kommission durch das Europaische Par-
lament wird tiber die gestirkte Legitimitdt der Kommission und ihre Sicht-
barkeit bei den europiischen Birgern hinaus mehrere positive Auswirkun-
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gen haben. Wie Jacques DELORS vorgeschlagen hat, sollten grofie europdi-
sche politische Formationen wie die Européische Sozialistische Partei und
die Europdische Volkspartei, aber auch Koalitionen anderer europiischer
Parteien, anlédsslich der europiischen Wahlen thre Kandidaten fiir die Wahl
des Prisidenten der Kommission aufstellen. Auf diese Weise wirde die
Wirkung der Wahl besser wahrnehmbar und die Motivation der Parteien
und ihrer Wihler gestiarkt. Erginzt durch die vermehrten Zustindigkeiten
des Europiischen Parlaments im Bereich der Gesetzgebung, des Haushalts
und der demokratischen Kontrolle, wiirde der direkte Zusammenthang zwi-
schen dem Ergebnis der Wahlen und der Wahl des Prasidenten der Kom-
mission zur Belebung der Debatte tiber die europdischen Optionen und
Themen und mithin zur Mobilisierung der européischen Parteien und Wah-
ler beitragen. Die Gbereinstimmenden Wirkungen der Wahl des Europiii-
schen Parlaments mit seinen vermehrten Zustindigkeiten und der Wahl des
Prisidenten der Kommission wiirden zugleich die Legitimitit und die Au-
toritit der Kommission stérken.

Anderseits wird die allgemeine Anwendung des Vorschlagsverfahrens
durch die Kommission eine bessere Kohdsion und eine groflere Kohérenz
der gemeinschaftlichen, auf einer ausgewogenen Sicht des aligemeinen eu-
ropéischen Interesses griindenden Handlungen erméglichen. Das Vor-
schiagsrecht der Koemmission soll dabei andere Initiativer von Regierungen
und Parlamentariern oder gar von Nichiregierungsorganisationen keines-
wegs ausschliefen. Die Kommission als dynamischer Kern, als Antriebs-
kraft und Pol der strategischen Ausrichtung sowie als koordinierendes Zen-
teum nimmt in einer hoch komplexen Gesellschaft wie der Union, in der
eine Vielzah! von Akteuren kommuniziert und interagiert, immer mehr an
Bedeutung zu. Die Mitte! der Kommunikation und der Spitzentechnologie,
welche die postindustrielle Gesellschaft iiberschwemmen, brechen senk-
rechte Verkettungen unter dem Druck waagrechter Vernetzungen. Dies er-
klart die Herausbildung einer neuen Form von Gevernance, die weniger auf
der Anwendung von Zwang, sondern vielmehr auf der Konsultation, der
freien Vereinigung und der Partizipation auf allen Ebenen sowie auf der
Verwendung normativer Mittel und von Mainahmen der Férderung, An-
regung und Koordinierung zur Erreichung gemeinsamer Ziele beruht. In
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diesemn Zusammenhang ist die Kommission aufgerufen, die Rolle eines zen-
tralen Orientierungspols, von dem wichtige Impulse ausgehen, zu iber-
nehmen.

Ee muss daran erinnert werden, dass die Kommission die einzige Insti-
tution ist, die der demokratischen Kontrolle durch das Européische Patla-
ment und seine Abgeordneten unterliegt. Unter diesem Gesichtspunkt ist
ihre Priisenz im Entscheidungsprozess die effektive Garantie fur die demo-
Kratische Beschaffenheit der Européischen Union. Umgekehrt erhoht sich
das demolkratische Defizit der Union in dem Mafe, in dem die Kommnission
von diesem Prozess ausgeschlossen oder marginalisiert wird. Dieser Ums-
stand unterstreicht ihre Rolle als Dreh- und Angelpunkt, die ihr neben den
gemeinschaftlichen Institutionen ~ dem Europdischen Parlament und dem
Gerichtshof — und den Institutionen mit Beteiligung der Regierungen -~ dem
Europaischen Rat und dem Ministerrat ~ zufallt. Das subtile Gleichgewicht
swischen dem verkdrperten europdischen Interesse und den nationalen In-
teressen, das gleichsam in eine europédische Alchemie miindet, erldart den
Exfolg der Gemeinschaft und der Integrationsdynamik. Dieselbe Methode,
den besonderen Bedingungen der Aufenpolitik, der Sicherheit und der
Verteidigung angepasst, profiliert sich als das Riickgrat der kunftigen Eu-
ropaischen Verfassung.

Eine Zweikammer-Legislative — Der Ministerrat: Verwirrung oder
Teilung der Zustidndigkeiten?

Zusammen mit der Kommission spielt der Ministerrat im Entscheidungs-
mechanismus der Buropdischen Union eine zentrale Rolle. Er verkorpert
das letzte Glied im Gesetzgebungsprozess der Gemeinschaft, indem er auf
Vorschlag der Kommission und mehr und mehr im Einvernehmen mit dem
Furopdischen Parlament tatig wird. Seine Rolle bei Beschliissen tiber von
der Kommission vorgeschlagene gemeinsame Politiken und die hiufig zu-
sammen mit der Kommission ausgetibten Regierungsbefugnisse verstirken
seine Position im gemeinschaftlichen System. Wie Janus hat er zwei Gesich-
ter, das eine ist das Gesicht der gesetzgebenden Gewalt, das andere jenes
der Regierungsgewalt. Infolge der Ausdehnung der Hoheitsbereiche der
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Europdischen Union ist der Ministerrat neben dem Europiischen Rat zum
wichtigsten Inhaber der neuen der Union zugeordneten Kompetenzen ge-
worden. Er befindet sich effektiv im Zentrum der Debatte iiber den inter-
gouvernementalen beziechungsweise foderativen Charakter der Furopsi-
schen Union. Seine urspriingliche Zwiespaltigkeit ergibt sich aus dem
Umstand, dass er sich nicht nur als gemeinschaftlicher Gesetzgeber der par-
lamentarischen Kontrolle entzicht, was normal ist, sondern gleichzeitig
auch Regierungsentscheidungen trifft. Die fehlende Gewaltenteilung guft
auf eine paradoxe Situation hinaus, indem die Kommission, die vorschligt,
der parlamentarischen Kontrolle des Europiischen Parlaments unterliegt,
withrend sich der Ministerrat, der entscheidet, in der Auslibung der Regie-
rungsgewalt jeglicher parfamentarischer Kontrolle entzieht.

Bei der Abfassung ihrer Vorschlige im gesetzgebenden Prozess der
Europiischen Union ist die Kommission bestrebt, sowohl die Kohdrenz als
auch das Gleichgewicht der gemeinschaftlichen Normen zu wahren. Die
Mitenischeidung in der Gesetzgebung wurde Schritt firr Schritt erweitert, was
die Macht des Europdischen Parlaments und die Kapazitit des Ministerra-
tes dank der Ausweitung der qualifizierten Mehrheil vergrioBerte. Trotz der
bescheidenen Fortschritte, die in Nizza erreicht wurden, ist eine allgemeine
Tendenz hin zu mehr Demokratie, mehr Effizienz und mehr Transparenz
sowie hin zu einer Zweikammer-Legislativgewalt nicht zu verkennen. Die
doppelte Beteiligung der Mitgliedstaaten und der Vélker der Union zeugt
von der Entwicklung der Europiischen Union in Richtung eines federati-
ven Systems. Dies erklart den Vorschlag, einen Legistativrat einzufihren.!
Die Tendenz hin zu einem Zweikammer-System kommt auch in der Rolle
des Schlichtungsausschusses zum Ausdruck, in dem Vertreter des Européi-
schen Parlaments und des Ministerrats Finsifz nehmen, nicht aber die
Kommission, die auf eine Vermittlerfunktion zurtickgestuft wird, wie dies
der Stellung einer Exekutive entspricht. Die Ambivalenz des Ministerrates
wird noch dadurch verdeutlicht, dass er neben seinen legislativen Funktio-
nen auch immer mehr Regierungsfunitionen ausiibt, seit sich die Kompe-
tenzen der Union im Bereich der AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungs-

1 Préasidium, op.cit., Art. 17 bis.
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politik vermehrt haben. Die Verwirrung der Kompetenzen ist die Kinder-
krankheit des Ministerrates.

Parallel dazu présentieren sich die Befugnisse des Européischen Par-
laments in verschiedener Form, sie nahern sich jenen der nationalen Parla-
mente an: demokratische Kontrolle, Haushaltsbefugnis, Zustimmungsbe-
fugnis, Untersuchungs- und  Anhorungsbefugnis sowie Initiativ- und
Promotionsbefugnis. Diese Verfahren machen die Aktivitdten der CGemein-
schaft itberschaubar, zumal das Europaische Parlament dig einzige transpa-
rente Institution ist, deren Kommunikationsfunktion eine Offnung der Uni-

on gegeniiber der europdischen Bevaikerung erméglicht.

Ein Staatenrat

Die deutsche Regierung hat Vorschlige unterbreitet, welche die Vorstellun-
gen von Karl LAMERS und Wolfgang SCITAUBLE wiederaufnehmen.! Die
Kommission wiirde zur européischen Regierung, wihrend sich der Minis-
terrat in eine Staatenkammer verwandeln und neben das Europdische Par-
lament treten wiirde. Dieses Szenario wird auch vom Europaischen Kon-
vent der Jungen (Brissel, 12. Juli 2002) vorgeschlagen. Das Schema hat
sweifellos den Vorteil, dass es suflerst einfach ist, es impliziert aber einen
Bruch mit den institutionellen Erfahrungen der Union.

Der deutsche Bundesprisident RAU suferte sich zu einer solchen Ent-
wickiung wie folgt: «Es hilft uns, dass wir die wesentlichen Bausteine der
Verfagsung flir eine curopdische Foderation der Nationalstaaten schon ha-
ben. Wir miisstent sie nux vervollstandigen, zusammenflgen und als Archi-
tektur sichtbar machen.»? Diese Architektur hitte ihre Legitimation in det
doppelten Vertretung der Biirger im Européischen Parlament und in einer
Staatenkammer, in der jeder Staat, unabhéngig von seiney Grofie und seiner
Bev‘olkerungsmhl, tither eine Stimme verfligen wiirde, nach dem Beispiel

des amerikanischen Senals und des schweizerischen Standerates.

1 CDU/CSU-Fraktion des Deutschen Bundestages, Bonn, 1. September 1994.
2 «Une Constitution fédérale pour 'Europe», Le Mownde, Paris, 4. November 1999.
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Nach Joschka FisCHER wiirde das Europaische Parlament zwei Elemen-
te reprdsentieren, ein Europa der Nationalstaaten und ein Europa der Biir-
ger, und «dies ldsst sich meines Erachtens erreichen, wenn dieses Europdi-
sche Parlament iiber zwei Kammern verftigt, wobei eine Kammer durch
gewdhlte Abgeordnete besetzt wird, die zugleich Mitglieder der National-
parfamente sind. |...] Bei der zweiten Kammer wird man sich zwischen ei-
nem Senatsmodell mit direkt gewihlten Senatoren der Mitgliedstaaten oder
einer Staatenkammer analog zu unserem Bundesrat zu entscheiden ha-
ben.»' Im Unterschied zur gleichwertigen Vertretung der Gliedstaaten im
amerikanischen Senat und der Kantone im schweizerischen Stinderat be-
riicksichtigt die Sitzverteilung im deutschen Bundesrat die unterschiediiche
Grole der Lander (vier Lander verfiigen diber je sechs Sitze, ein Land tiber
fiinf, sieben Lander tiber je vier und vier Lander tiber je drei Sitze von total
neunundsechzig Sitzen). Dies ist ein oft angefiithrtes Beispiel unter Bezug-
nahme auf die Stimmengewichtung im Ministerrat der Européischen Uni-
on, die als Modell fiir die Sitzverteilung im Staatenrat dienen kénnte. Diese
Konzeption einer zweiten Kammer nihert sich der von Tony BLAIR vorge-
brachten Idee einer zweiten Kammer fiir das Européische Parlament an, die
aus nationalen Abgeordneten der Mitgliedstaaten zusammengesetzt wire.

Die verschiedenen Versuche, die nationalen Parlamente und ihre Mit-
glieder in irgendeiner Form einzubinden, hatten nur begrenzten Erfolg, wie
die folgenden Beispiele zeigen: parlamentarische Assisen, die Konferenz
der Europaausschiisse der nationalen Parlamente der Mitgliedstaaten der
Européischen Union und des Europdischen Parlaments (COSAQ), die sich
nur mit institutionetlen Fragen beschiftigt, parlamentarische Verbindungs-
ausschiisse mit dem Europiischen Parlament und Kommissionen der na-
tionalen Parlamente, die sich mit europiischen Angelegenheiten befassen
und von unterschiedlicher Effizienz sind, mit Ausnahme der zustdndigen
Kommission des danischen Parlaments. Anderseits entspricht der Vor-

1 Rede zum Thema «Vom Staatenverbund zur Féderation - Gedanken iiber die
Finalitit der europédischen Integration» vom 12. Mai 2000 an der Humboldt-
Universitédt Berfin. Die Erfahrungen des Europiischen Parlaments fiihrten zur
Abschaffung des Doppelmandats.
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schlag eines jahrlichen Kongresses der europdischen Parlamentarier nur
teilweise dem Bediirfnis nach einer stirkeren Beteiligung der nationalen
Parlamente an den européischen Integrationsbestrebungen.

Meines Eraclitens sollte sich der Ministerrat nicht in eine zweite Kam-
mer verwandeln, sondern sich in Ministerrite und einen Staatenrat teilen,
wobei Letzterer die gesetzgebenden Funktionen gemeinsam it dem Européi-
schen Parlament ausiiben wiirde. Auf diese Weise wilrde die gesetzgeben-
de Gewalt einer 7weikammer-Institution zufallen, die aus einem Staatenrat
und dem Europdischen Parlament zusammengesetzt wire. Der Erstere
wiirde die Beteiligung der Vertreter der Staaten sicherstellen, deren Auto-
nomie nicht in Frage gestellt wiirde, der Letztere wiirde die direkte Vertre-
tung der Unionsbiirger garantieren.

Wihrend die Wahl des Furopiischen Parlanients nuy die Frage nach ei-
nem harmonisierten oder einheitlichen Wahlmodus aufwirlt, gibt es fir die
Bezeichnung oder die Wahl der Mitglieder des Staateirates mehrere Optio-
nen: Ernennung durch die nationalen Regierungen (nach dem Beispiel des
Bundesrates in Deutschland), Wahl dutch die nationalen Parlamente oder
Direktwahi durch die Burger der Mitgliedstaaten {nach dem Beispiel des
schweizerischen Sténderates). Ferner sind variable Kombinationen nicht
auszuschlieffen, wie zum Beispiel die Vertretung je zur Halfte durch Minis-
ter und durch nationale Parlamentarier. Unabhéngig von der gewdhlten
Formel sind die beiden Kammern auf Vorschlag der Kommission fur die
Annahme der Unionsgesetze verantwortlich. Dadurch sind ihre Autoritat
und ihre Sichtbarkeit klar festgelegt.

Der Staatenrat bietet mehrere Vorteile: Vor allemn ersetzt eine einzige
Institution die mehrfachen Ministerriite und stellt so cine fortlaufende Betei-
ligung der Regierungsvertreter und eine aktive Beteiligung der nationalen
Parlamentarier sicher; ihre anhaltende Prasenz ermoglicht eine globale Visi-
on der Fragmente des normativen Systems; der Staatenrat erhoht substanziell
die demolkratische Legitimitdt und die Transparenz der Union dank seiner
Rolle im legislativen Mitentscheidungsverfahiren. Dies bedeutet das Ende der
Kompetenzverwirrung im Ministerrat dank einer klaren Verteilung der ak-
tiven Kompetenzen und der Verantwortlichkeiten zwischen den Institutio-

nen der Union. Die durch die Schaffung einer sweiten Kammer leicht modi-
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fizierte Struktur wirde die Verfassung ftir die Biirger lesbarer machen und
sie dadurch der gesetzgebenden Gewalt der Union naher bringen.

Abschliefiend ist festzuhalten, dass auf der einen Seite ein Europii-
scher Rat, der mit einem Prisidenten ausgestattet ist und der seine Be-
schliisse aufgrund von Vorschlidgen der Kommission fasst, und auf der an-
deren eine Zweikammer-Legislative dem erklarten Ziel von mehr Effizienz
und Kohdrenz, mehr Demokratie, Verantwortung und Transparenz sowie
mehr Biirgernihe entsprechen witrde.
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«Die Devise der Union lautet: In Vielfalt geeint.»
(Priambel wund Artikel IV-1, Al 3)

Unter dem Vorsitz von Valéry GiSCARD D'ESTAING hat der Konvent hervor-
ragende Arbeit geleistet. Diese Arbeit verdient umso mehr Bewunderung,
als ihr die Aufgabe gestellt war, die gegensatzlichen Forderungen der Re-
gierungsvertreter der bisherigen und der neuen Mitgliedstaaten auf einen
Nenner zu bringen und unter hundertfiinf Mitgliedern des Konvents einen
Konsens zu crreichen. Es bestand durchaus die Gefahr, dass die Kohirenz
des Verfagsungsentwurfs und eine allgemeine Ubereinkunft durch die Un-
terschiedlichkeit der vertretenen Meinungen und Konzepte in Frage gestellt
werden kénnten. Dank der Unterstittzung durch die Vertreter der nationa-
len Parlamente und dank der Anerkennung des gemeinsamen Interesses
durch die Regierungsvertreter konnte in der Tat schlieRlich ein Konsens
herbeigefithrt werden. Nicht zuletzt die souverine Leitung von Prasident
GISCARD D'ESTAING hat diesen gliicklichen Ausgang moglich gemacht.

Eine erste Reaktion dréingt sich dennoch auf: Der Text des Verfas-
sungsentwurfs ist zu lang und trotz der Bemithungen der Redakteure zu
kompliziert.! Er entspricht daher nicht den Geboten der Lesbarkeit und der
Transparenz. Neben kurzen und klaren Artikeln iiber die Institutionen fin-
den sich darin lange und technische Ausfiihrungen zum Gerichtshof, zum

1 Besteht nicht die Gefahr, dass die Verteilung dieses Textes zum Zeitpunkt der
Ratifizierungsverfahren in den Parlamenten, aber insbesondere am Vorabend
der Referenden die europiische Debatte beeintrachtigt oder gar negative Reak-
tionen auslést? - Das Beispiel Dianemarks beweist, dass es sich da nicht nur um
eine rhetorische Frage handelt.

147




Beitrige zur Debatte um eine Europaische Verfassuny

Binnenmarkt und zu den gemeinsamen Politiken! Dies erzeugl ein Un-
gleichgewicht, welches das Lesen eines Textes erschwert, der den Biirgem
zugdnglich, das heifit kurz und verstandlich sein sollte. Abgesehen von den
Grundsilzen, welche die Verteilung der Kompetenzen und die Funktions-
weise regeln, sollten die Festlegung der gemeinsamen Politiken und die
einzelnen Normen, die je nach politischen Mehrheiten varileren kéinnen, in
einem Anhang des zentralen Verfassungstextes in Form von Basisgesetzen
zusammengefasst werden. Dies gilt auch ftir die GASP und die Grund-
rechte-Charta. Das Gleichgewicht der Kompetenzen wiirde sich dacurch
nicht verdndern, die Lesbarkeit hingegen ndhme zu, mithin wiirde sich
auch die Wirkung des Kernstiicks der Verfassung auf die Birger erhéhen.
Ohne den vortiegenden Verfassungsentwurf in Frage zu stellen, wiirden
diese Anpassungen darauf hinauslaufen, dass ein erster Teil der Verfassung
zugleich kurz gefasst, einfach und lesbar wére. Ein zweiter Teil wiirde im
Anhang Basisgesetze, die Protokolle und die Grundrechte-Charta umfassen.

Die Priambel ist kurz und stark, Bedauerlich ist indessen, dass die Re-
gionen nicht genannt werden - neben so vielen positiven Ansitzen: der
Vorrang des Unjonsrechts, die Rechtspersonlichkeit der Union und die Ver-
teilung der Zustindigkeiten, welche die Trennungslinie zwischen der Uni-
on und den Mitgliedstaaten aufzeigt. Wie zu erwarten war, betrifft der
Grundsatz der geteilten Kompetenzen die meisten Bereiche. Ein zweiles po-
sitives Element ist die Flexibilitdtsklausel in Artikel 17, in der ein Ansatz
des Romer Vertrags wieder aufgenommen wird, der darin bestand, sich fiir
Unvorhersehbares zu wappnen. Ein drittes positives Element schlieflich
belyifft die allgemeine Methode: «[Die Union] tibt die ihr von den Mitglied-
staaten Gbertragenen Zustindigkeiten in gemeinschaftlicher* Weise aus»
(Art.1, ALT)

1 Der Gerichtshof nimmt im Vergleich zu den anderen Institutionen unverhalt-
nisméRig breiten Raum ein. Rund dreilig Artikel und Gber zehn Seiten konn-
ten somit in den Anhang verwiesen werden.

2 Ausnahmen in Form der Einstimmigkeit oder des Konsenses betreffen insbe-
sondere die GASP und die ESVP sowie die Steuerpolitik. Diese Bereiche ver-
binden sich mit der intm'gouvernemenmlen Methede.
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Der cinheitliche institutionelle Rahnien schlieft eine Verschiedenheit der
Rotlen und Entscheidungsprozesse der Institutionen sowie die Stellung der
Kommission in den gemeinschaftlichen Bereichen im Vergleich zur GASP
und zur Europaischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVPF) kei-
neswegs aus. Im Laufe der Zeit konnte diese Ungleichheit zu Funktionssts-
rungen in der Unjon und zu einer kinstlichen Trennung zwischen den
wirtschaftlichen und sozialen Funktionen und den zentralen hoheitsrechtlj-
chen oder politischen Funktionen fithren. Zumal die Einheitswihrung und
die Koordinierung der Wirtschafts- und Haushaltspolitiken auf diese Berei-
che tibergreifen und die Union inshesondere wegen der Wahrungsunion
und des Sclengen-Abkommens Spannungen und verschiedenen Geschwin-
digkeiten unterworfen ist. Die dem europidischen AuBenminister zagedach-
te Rolle diizfte immerhin zu einem harmonischeren und kohidrenteren
Funktionieren dieser zentralen politischen Bereiche beitragen. Der Krieg im
Irak hat deutlich gemacht, wie sich die Uneinigkeit der Mitgliedstaaten ne-
gativ auf die Solidaritil und die Handlungsfihigkeit der Union auswirkt,
Der Hinweis auf die zwischen dem Gemeinschaftlicher und dem Intergou-
vernementalen hin- und hergerissene Union ist nach wie vor relevant. Nach
der Erweiterung auf finfundzwanzig Mitglieder werden sich diese Span-
nungen in Anbetracht der divergierenden Konzeptionen und Verhaltens-
weisen zweifelsohne noch verschirfen. Die Union ist auf der Suche nach ei-
nem kohdrenten und effizienten funktionellen Rahmen. Es ist fraglich, ob
der Verfassungsentwurf diesem Bediirfnis vollumfinglich entspricht.

Hinsichtlich der Institutionen sind die Fortschritte unterschiedlich. Das
Europdische Parlament geht gestirkt aus der Konvention hervor, was der
Union eine demokratischere Legitimation verleiht. Das Parlament wird ge-
meinsam mit dem Ministerrat als Gesetzgeber titig und bt gemeinsam mit
ihm die Flaushaltsbefugnisse aus. Es erfullt ferner Aufgaben der politischen
Kontrolle tiber die Kommission und ist fortan fiir die Wah! des Prisidenten
der Kommission zustindig. Dadurch festigt es seine Auatoritit. Es bt via
die Komumission ein Initiativrecht aus, nimmt Petitionen entgegen, ernennt
den Europiischen Biirgerbeauftragten und ist befugt, Untersuchungsaus-
schiisse einzusetzen. Ohne die Mogiichkeit, Anhérungen zu organisieren,
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die dem Parlament ein Stimmungsbild der Gesellschaft vermitteln, fordern
diese Instrumente die Biirgerndhe allerdings nur in ungentigendem Mafe.

Die grofe Neuerung betrifft den mit qualifizierter Mehrheit gew&#hiten
Prasidenten des Europiischen Rafes. In Zusammenarbeit mit dem Présiden-
ten der Kommission und auf der Grundlage der Arbeiten des Rates (Allge-
meine Angelegenheiten) bereitet er die Beratungen des Buropiischen Rates
vor, gibt jhnen die erforderlichen Impulse und sorgt fiir ihre Kontinuitit.
AuRerdem wirkt er darauf hin, dass Zusammenhalt und Kensens im Euro-
péischen Rat geférdert werden, Er nimmt auf der Ebene der Staats- und Re-
gierungschefs die AuBenvertretung der Union in Angelegenheiten der Ge-
meinsamen Aufen- und Sicherheitspolitik wahr, ohne dabei die Befugnisse
des Auftenministers der Union zu beeintrachtigen. Man kénnte hier beifii-
gen: auch nicht jene des Prisidenten der Kommission. In der Tat ist bei Sit-
zungen héufig die Prisenz beider Prisidenten und des européischen Minis-
ters notwendig, Dies dringt sich umso mehy auf, als die Aufienpolitik eine
wichtige wirtschaftliche Dimension aufweist, die Sicherheit tiber den engen
Begriff der mititarischen Sicherheit hinausreicht und sowohl wirtschaftli-
che, soziale, kulturelle als auch wissenschattliche und technologische Akti-
vitdten umfasst.

Obschon der Europiische Rat das Konsensverfahren bevorzugt, sind
Abstimmungen nicht ausgeschlossen: Die qualifizierte Mehrheit ist vorge-
sehen fir die Wah! seines Prasidenten, die einfache Mehrheit fir die Billi-
gung der Verfahrensregeln. Das in der Praxis der Zusammenarbeit erwor-
bene Vertrauen sollte es dem Curopsischen Rat kiinftig erlauben, den
Bereich, in dem die qualifizierte Mehrheit giit, zu erweitern.

Der Ministerrat seinerseits erfahrt verschiedene Neuerungen. Gemein-
sam mit dem Europiischen Parlament tibt der Legislatioral die gesetzgeben-
den Kompetenzen und die Haushaltsbefugnisse aus. Je nach Tagesordnung
umfasst die Vertretung eines Mitgliedstaats auflerdem einen oder zwei
Fachvertreter auf Ministerebene. Dies bedeutet klar einen Sehiritt hin zur
Bildung einer zweiten Gesetzgebungskammer, eines Staatenrates. Zweideu-
tigkeiten sind indessen nicht ausgerdumt, da der Rat {Allgemeine Angele-
genheiten) eine gewisse Verwirrung der Zustandigkeiten fortbestehen lasst.
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Einen kieinen Schritt stelit das neue System der gleichberechtigten Ro-
tation dar, deren Regeln unter Berticksichtigung des politischen und geo-
grafischen Gleichgewichts in Europa und der Verschiedenheit der Mitglied-
staaten festgelegt werden. Eine Ausnahme bildet der Rat (Auswirtige
Angelegenheiteny, der stets vom Auflenminister der Union prasidiert wird.

Einstimmigkeit ist weiterhin erforderlich im Bereich der Steuerpolitik
und in gewissen in der Verfassung ausdriicklich vorgesehenen Fillen wie in
der Gemeinsamen Aufsen- und Sicherheitspolitik (GASP) sowie in der Ge-
meinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP). Dies ist ein Da-
moklesschwert, das in einer Union von fimfundzwanzig Mitgliedern noch
bedrohlicher wirlen wird. Deshall ist eine Flexibilitatsklausel notwendig,
die den progressiven Riickgriff auf Abstimmungen mit qualifizierter Mehr-
heit ermoglicht. AuBler der einfachen Mehrheit tritt die neue qualifizierte
Mehrheit 2009 in Kraft. Als solche gilt die Mehrheit der Stimmen der Ver-
treter der beteiligten Staaten, sofern diese mindestens drei Fiinftel der Be-
vilkerung dieser Staaten représentiert. Wenn der Ministerrat nicht auf der
Grundlage eines Vorschlags der Kommission beschlieflen muss oder wenn
er nicht aut Initiative des AuBenministers beschlieRt, so entspricht die er-
forderliche qualifizierte Mehrheit zwei Dritteln der beteiligten Staaten, so-
fern diese mindestens drei Fiinftel der Bevolkerung dieser Staaten reprisen-
tieren. Diese Unterscheidung entspricht einer alten Praxis, die auf der Idee
beruht, dass der Vorschlag die Garantie fiir ein Projekt beinhaltet, das die
Interessen der kleinen und mittelgrofien Staaten wahrt und das allgemeine
Gleichgewicht insbesondere zwischen den groRen Mitgliedstaaten in Rech-
nung stellt. Dartiber hinaus implizieren die Vorschlige der Kommission,
dass sie gegeniiber dem Europaischen Parlament verantwortlich ist.

Traditionsgemif fordert die Europiische Kommission die allgemeinen
europdischen Interessen, sie ergreift entsprechende Initiativen, iiberwacht
die Umsetzung der gemeinsamen Beschlitsse und tbernimmt mit Ausnah-
me der GASP die Vertretung der Union nach auflen.

Unter Berticksichtigung der Erfahrungen bestitigt die Verfassung, dass
ein Gesetzgebungsakt unter Vorbehalt besonderer Bestimmungen nur auf
Vorschlag der Kommission erlassen werden kann. Im Gegensatz zu dieser
allgemeinen Regel werden andere Rechtsakte ebenfalls auf der Grundlage
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eines Kommissionsvorschlags erlassen, wenn dies in der Verfassung vorge-
sehen ist, Um in Zukunft mehr Effizienz und die demokratische Kontrolle
sicherzustellen, konnte eine Entwicklungskiausel wiederholte Reformen
vermeiden.

Die Debatte, die sich um die Zusammensetzung der Kommission ent-
spann, und die gestirkte Autoritit ihres Prisidenten widerspiegein ihre Be-
deutung und zenirale Rolle. Ohne ihre Unabhangigkeit und ihre hehe
Kompetenz in Frage zu stellen, welche die Grundlage ihrer Autoritat bil-
den, werden in den Diskussionen tiber ihre Zusammensetzung aus funf-
zehn Mitgliedern (ab 2009) gegensitzliche Forderungen laut. Der Président,
der AuRenminister der Union als Vizeprasident und die dreizehn europdi-
schen Kommissare werden nach einem «System der gleichberechtigten Ro-
tation» unter den Mitgliedstaaten ausgewdhit. Um das allgemeine Gleich-
gewicht zu wahren, muss jedes der aufeinander folgenden Kollegien so
zusammengesetzt sein, dass das demografische und geografische Spektrum
der Gesamtheit der Mitgliedstaaten der Union zum Ausdruck kommt. In
diesem Sinne wihlt der Prasident der Kommission die Mitglieder ohne
Stimmrecht aus, die aus allen anderen Mitgliedstaaten kommen.

Diese Formel soll zugleich die Kompetenz, die Effizienz und die Auto-
ritdt der Kommission garantieren. Sie zielt darauf ab, gewisse Lander nicht
zu vernachldssigen und eine hohere Kompetenz dank der Verschiedenheit
zu gewihrleisten, indem sie einen Kern von funfzehn Entscheidungstragerm
vorsieht, welchen zehn weitere Mitglieder ohne Stimm-, aber mit Mitspra-
cherecht beigesellt werden. Es stellt sich die Frage, ob die Gleichberechti-
gung der Mitgliedstaaten bei der Verteilung der Kommissare nicht die Ge-
fahr in sich birgt, dass die Kommission und mithin die gemeinschaftliche
Methode geschwiicht werden wird. So wird Malta ebenso oft vertreten sein
wie Deutschland, wobei diese beiden Lander die grofte Ungleichheit hin-
sichtlich ihres demografischen Gewichts reprasentieren. Die nachdriickliche
Betonung der gleichberechtigten Rotation legt die Vorstellung nahe, die
Kommissare seien «Vertreters ihrer Lander. Dieses von den Medien ver-
breitete Bild steht im Gegensatz zur Unabhangigkeit der Kommnission, de-
ren Mitglieder keine Anweisungen von aufien anfordern oder entgegen-
nehmen diirfen. Die jingsten Erklarungen Pascal LAMYS zur Frage des
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franzosischen Haushaltsdefizits rufen das europiische Mandat der Kom-
missate in Erinnerung.

Die von Prisident PRODI vorgeschlagene Lisung besteht darin, ein
Mitglied pro Land aufzunehmen,’ die Schwerfalligkeit einer Kommission
von finfundzwanzig Mitgliedern jedoch durch die Einrichtung einer Art
Ministeriatkabinett aus sieben Mitgliedern zu kompensieren, das seinerseits
die Leitung iiber eine verschiedene Sektoren umfassende Gruppe iber-
ndhme.? Obschon diese Formet der Forderung nach Gleichheit entgegen-
kommt, wiirde sie den sieben Leitern der Untergruppen Entscheidungs-
spiclraum lassen und ihnen zugleich eine Aufgabenverteilung aufgrund
ihrer Qualifikationen erlauben. Damit konnte die Kommission den Kontakt
zu allen Mitgliedstaaten sicherstellen, wire aber dennoch in der Lage, effi-
zient zu arbeiten und ihre politische Autoritdt zu stirken. Dies gabe schliefi-
lich einen Vorgeschmack von einer europiischen Regierung,

Egal, fir welche Formel sich die Regierungskonferenz entscheiden
wird, wesentlich ist die Auswahl der Kommissare und die Aufgabenvertei-
lung. Diese muss folgenden Kriterien gehorchen: hohe Kompetenz, solide
Kenntnisse, europdisches Engagement wie auch Eignung zur Einflussnah-
me. Um ihrer einigenden Rolle gerecht zu werden, muss die Kommission
auf die Mitwirkung politischer Perstnlichkeiten von tiberragendem Format
zdhlen kénnen. Die Erfahrungen der Kommission mit hochrangigen Per-
stnlichkeiten wie MONNET, HALLSTEIN, IDAVIGNON oder DELORS und deren
markanter Einfluss auf die Entwicklung der europiischen Integration - all
dies unterstreicht die Bedeutung der Auswahlkriterien. Wire es eingedenk
dieser historischen Lektion nicht angezeigt, dem Prisidenten der Kommis-
sion einen erweiterten Handlungsspielraum zu gewihren?

1 Auch der frithere Prisident der Europiischen Kommission, Jacques DELORS,
hat sich fiir eine Kommission von fiinfundzwanzig Mitgliedern ausgespro-
chen.

2 Diese Zahl Sicben entspricht der Anzahl der Mitglieder des schweizerischen
Bundesrates. Wegen der Uberlastung der Bundestiite wird indessen vorge-
schlagen, diese Zahl zu erhishen und das Sekretartat des Bundesrates insbe-
sondere durch die Einsetzung von Staatssekretiren mit zusitzlichem Personal
auszusiatten.
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Die mehrschichtige Zusammensetzung der Kommission erinnert nach-
gerade an den schweizerischen Bundesrat, der sieben Mitglieder aus vier
verschiedenen Parteien umfasst. Allerdings springen auch die Unterschiede
ins Auge: die Dauer des prisidialen Mandats (fuinf Jahre gegeniiber einem
Jahr), die Anzahl der Mitglieder, das Ausmaf der Aufgaben und die Ver-
antwortung gegeniiber dem Européischen Parlament, ganz abgeschen von
der groRen Mission der «kontinuierlichen Griindung», mit der die Kommis-
sion betraut ist. Daraus erwéchst die zentrale Bedeutung inrer Rolle als For-
derin des allgemeinen europiischen Interesses, als Pol der Antriebskraft
und der Koordination in diesem groRen Gefuige von Interessenbindungen
und Kommunikationsnetzen. Unter Beachtung des Gleichgewichts mit dem
Ministerrat, der die Mitgliedstaaten reprasentiert, verkorpert die Kommis-
sion die aktive europdische Macht.

Die Verfassung bekriftigt die Praxis der Konsultationen zwischen den
Interessengruppen und den betroffenen Birgern, die so niher an die Ent-
scheidungszentren herangefithrt werden. Die in Vorbereitung befindliche
Richtlinie tiber chemische Produkte ist ein Beispiel fur die unterschiedli-
chen Interessen der Industrie und der Naturschutzorganisationen. In insti-
rutioneller Hinsicht eroffnen der Wirtschafts- und Sozialausschuss und der
Ausschuss der Regionen struktureilen Zugang. Letzterer, aus regionalen
und lokalen Mandatstragern zusammengesetzt, scheint eine politische Zu-
kunft vor sich zu haben, ist er doch dazu berufen, die Entfernung zwischen
den Institutionen der Union und den lokalen Korperschaften zu verringem.
Diese Ausschiisse entsprechen, jeder auf seine Art, dem Bediirfnis nach
Konsultation und mehr Biirgernahe.

Das grofte Handicap der Verfassung besteht in der Kluft, welche die
gemeinschaf’tlichen Bereiche der Union von der gemeinsamen Aufien-, Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik trennt. n diesen Hoheitsbereichen
kann die Kommission durch den europdischen Aufenminister aktiv wer-
den, der iiberdies befugt ist, Vorschlage im Namen der Kommission zu tun-
terbreiten. Dies ebnet den Weg zu mehr Verantwortung gegentiber dem Eu-
ropaischen Parlament. Tn dieser sensiblen Materie bleibt jedoch der Konsens
nach wie vor unerlasslich. Der Prisident des Buropdischen Rates und der
europiische Minister, die den Rat der auswirtigen Angelegenheiten préasi-
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dieren, sind gehalten, den Konsens zu erleichtern. Sie werden daher dazu
beitragen, dass die Beratungen den institutionellen Rahmen nicht verlassen
und so Initiativen wie jene der Achf (mit ihrem Brief an Prasident BUSH)
verhindern. Geht man davon aus, dass der Europiische Rat die einzige zur
Ftihrung einer echten gemeinsamen Aufenpolitik féhige Tnstanz ist, triigt
die Rolle seines (vollamtlichen) Présidenten und des europiischen Minis-
ters zur Herausbildung einer Auflenpofitik der Union bei. Dies wiirde zu-
dem die Dominanz der Grofien begrenzen, die durch auflergemeinschaftli-
che Aktionen tendenziell gefdrdert wird. Der gemeinschaftliche Rahmen
gibt den kleinen und mitielgroRen Mitgliedstaaten die Moglichkeit, sich
mehr Gehor zu verschaffen und die Entscheidungen zu beeinflussen. Sie
wiirden daher besser daran tun, ihre vergebliche Opposition gegen den
stindigen Prasidenten des Europiischen Rates aufzugeben und ihre An-
strengungen vielmehr darauf zu konzentrieren, die Rolle der Kommission
in der Vorbereitung und Ausfithrung der Beschliisse des Europdischen Ra-
tes zu verstirken. Lange Erfahrung zeigt, dass die Kommission die beste
Garantin fiir die Wahrung des allgemeinen europiiischen Interesses und des
demokratischen Gleichgewichts in der Union ist. Was die Uberreste von
Emnstimmigkeit im legislativen Bereich und das dadurch bedrohte gute
Funktionieren der Union anbelangt, konnte eine Flexibilititsklausel ins-
kiinftig das unerldssliche «Abfedern» erméglichen.

Wie die Stichworte Euro und Schengein-Abkommen belegen, wurden
im Zeichen der Flexibilitdt signifikante Fortschritte erzielt. Eine urspriing-
lich stillschweigende Ubereinkunft nahm die explizite Form der verstirkten
Zusammenarbeit an, aufgrund deren eine Reihe von Mitgliedstaaten mit
Billigung der anderen Mitglieder beschlieflen kann, als eine Art von Avant-
garde oder Pioniergruppe voranzugehen, dies unter der Bedingung, dass
sie jederzeit allen Mitgliedstaaten offen steht. Auf diese Weise {ibernimmt
die angesprochene Gruppe eine Pionierrolle, die darauf abzielt, jene Mit-
glieder nachfolgen zu lassen, die nicht von Anfang an mitziehen wollten
oder kannten. Dies ist ein vielversprechender Weg fiir die Zukunft.

Das Verfahren der Annahme und Ratifizierung der Europiischen Ver-
fassung scheint hingegen im Widerspruch zu dem erwihnten Geist der Fle-
xibilitdt zu stehen. Das Verfahren erfordert namlich Einstimmigkeit auf
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zwei Ebenen: bei der Annahme des Verfassungsentwurfs und anschliefiend
bei der Ratifizierung durch die Mitgliedstaaten. Dieses Exfordernis geht
selbst dber die in zwischenstaatlichen internationalen Organisationen {ibki-
chen Regeln, nach denen Dokurmente in Kraft treten, hinaus. Im Fall der Ab-
lehnung durch einen oder mehrere Staaten stehen zwei Moglichlkeiten of-
fen: Die Verfassung wird nicht in Kraft gesetzt, oder aber die Staaten, die
sie ratifiziert haben, bilden eine Untergruppe, die sich eine neue Verfassung
gibt. Die nationalen Referenden erschweren das Erfordernis der Einstim-
migkeit: Eine weitere negative Abstimmung in Danemark oder Irland ver-
anschaulicht eindrucksvoll den V erzerrungseffekt, der hinsichtiich der de-
mokratischen Normen in der Gesamtheit der Union eintreten konnte. Das
negative Votum eines verschwindend kleinen Teiles der Birgerinnen und
Biirger der Union in einem dieser Liander konnte in der Tat Millionen
Stimmen oder parlamentarische Mehrheiten zugunsten der Verfassung zu-
nichte machen.

Die fiir die Zukunft ausschlaggebenden Entscheidungen, die der Kon-
vent zu treffen hatte, sind nicht durchwegs klar. Sie spiegeln oft die Kom-
promisse zwischen den Erfordernissen des Gemeinschaftlichen und dem
Gewicht des Intergouvernementalen. Ein Gleichgewicht zwischen dem Eu-
ropiischen Rat und der Kommission sowie zwischen ihren Présidenten
scheint sich abzuzeichnen, sind diese doch unter Respektierung einer Auf-
gabenteilung dazu verurteilt, eng zusammenzuarbeiten. Der européische
AuRenminister seinerseits iibernimmt eine V ermittlerfunktion zwischen
den intergouvernementalen Institutionen und der Kommission. Dartiber
hinaus kann er als Vizeprisident der Kommission dem Europiischen Rat in
{hrem Namen Vorschlige unterbreiten und so die Tur fur die parlamentari-
sche Verantwortung im Bereich der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik tffnen. Dies ist ein ungewisser Schritt in Richtung einer Demokrati-
sierung der Union.

Der Irak-Krieg hat zu einer Spaltung der bisherigen und der neuen
Mitgliedstaaten geftihrt, die den Zusammenhalt der Union beeintrachtigt
hat. Als Folge dieser leidigen Erfahrung und unter dem Druck der europél-
o scheint man sich nun eines Besseren zu besin-

a

nen, wie die Dreier-Zusammenkunft Deutschlands, Frankreichs und Gro§-

schen offentlichen Meinun
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britanniens gezeigt hat. Angesichts der Verantwortung, die auf diesen drei
Staaten lastet, und ihres politischen Gewichts ist ihre Fiihrungsrolle unver-
zichtbar. Sie wiirde jedoch eher akzeptiert, wenn sie im Rahmen des Euro-
pédischen Rates und mit der Unterstiitzung der anderen Mitgliedstaaten
zum Tragen kdme. In einer Welt voller Ungewissheiten kommen die Verei-
nigten Staaten, die NATO und die Vereinten Nationen nicht ohne ein verei-
nigtes Europa aus, das als Faktor der Stabilitsit und des Gleichgewichts
vonndten wire. In einer Welt, die von der Riickkehr des Multilateralismus
und vom Auftreten neuer regionaler und globaier Méchte geprégt ist, muss
die Union diese Aufgabe iibernehmen. Diese sich abzeichnenden, tief ge-
henden Veriinderungen ebnen den Weg fiir eine regenerierte UNO, die auf
der Achtung der f&derativen Grundsitze und auf dem Dialog der Kulturen
griindet. Warum sollten bei der Errichtung einer neuen Weltordnung nicht
auch die Erfahrungen der Schweiz und der Europiischen Union genutzt
werden? Die Union tibt nicht nur eine Anziehungskraft auf itre Nachbarn
aus, sie entwickelt dariiber hinaus ein vielfaltiges Netz von Partnerschaften
und Assoziationen. In ihren Beziehungen ist sie darauf bedacht, ihre Macht
nicht zu missbrauchen und mit ihren Partnern einen auf der Achtung der
verschiedenen Identititen und der freiwilligen Partizipation griindenden
Dialog herzustellen. Ein Blick in die Zukunft veranschaulicht die Bedeu-
tung der Européischen Verfassung, welche die Konsolidierung der Vereini-
gung Europas zum Ziel hat. Die Schweiz, die Europa viel zu geben hitte,
hat es bisher vorgezogen, diesem Unternehmen fernzubleiben. Unser Kon-
tinent erlebt einen der grolen Momente seiner Geschichte, die Schweiz
bleibt stumim.
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