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Einleitung

In dieser Untersuchung wird der Frage nachgegangen, welche Parameter der
Européischen Union und des Prozesses der europdischen Integration sich
durch die Osterweiterung verschoben haben oder verschieben. Oder, noch
etwas allgemeiner formuliert: Was dndert sich in der EU durch den Schritt
von der EU-15 auf die EU-25, der in der Nacht zum 1.5.2004 vollzogen
wurde?

Mein Anliegen ist damit in erster Linie ein analytisches. Es ist eingebet-
tet in die seit Beginn des realen europdischen Einigungsprozesses gefiihrte
Diskussion, mit welchen Zielen die européische Einigung verbunden ist, was
souverdne Nationalstaaten zur Abgabe von Souverénitdtsrechten bewegt und
inwiefern von der Verlagerung von Kompetenzen auf die européische Ebene
Wohlfahrts- und Sicherheitsvorteile zu erwarten sind. Die Osterweiterung
stellt in dieser Hinsicht ein besonderes Ereignis in der Integrationsgeschichte
Europas dar, denn bei keiner Beitrittswelle hat sich der Charakter der beste-
henden Gemeinschaft umfassender verandert. Es sind nicht weniger als zehn
neue Mitglieder beigetreten, deren Wirtschafts- und Sozialsysteme sich vom
westeuropdischen Modell, oder préziser: den westeuropédischen Modellen,
durch deutliche Charakter- und Niveauunterschiede abheben. Dadurch ist die
Heterogenitét der Union stark angestiegen, und die Nationalstaaten der EU
miissen sich umso dringender fragen, inwiefern die mittlerweile friedlichen
innereuropdischen Konflikte zwischen Bevolkerungen, gesellschaftlichen
Gruppen und Institutionen sowohl auf der nationalen wie der europdischen
Ebene produktiv zu bewiltigen sind.

Neben der analytisch-explorativen Frage steht ein weiteres Anliegen. In
den letzten Jahren, ja in den letzten Tagen vor dem Abschluss dieses Buches
Anfang Juli 2004 unterlag die Europédische Union einer in ihrer Geschichte
beispiellosen Dynamik. Wahrend die friihen 1980er-Jahre als Jahre der "Eu-
ro-Sklerose" bezeichnet wurden (Dinan 2000c: 228), sind seit der Einheitli-
chen Akte von 1986 nicht ein einziges Mal wenigstens sechs Jahre vergan-
gen, ohne dass wesentliche Bestandteile der europdischen Architektur sub-
stanziell verdndert wurden. Im Vertrag von Maastricht (1991) wurde die
Europédische Union geschaffen, in den Vertrag von Amsterdam (1997) wur-
den wichtige Anderungen u.a. im Hinblick auf die nichtgemeinschaftlichen
Sdulen der EU — die Justiz- und Innenpolitik sowie die Gemeinsame Auflen-
und Sicherheitspolitik — geschrieben. Der Vertrag von Nizza (2000) schuf die
institutionellen Voraussetzungen fiir die Osterweiterung (Church/Phinnemore
2002), die Europaische Verfassung entstand schlieflich im Anschluss an den
Entwurf des Europiischen Konvents, der im Juni 2003 der Offentlichkeit
vorgestellt wurde (vgl. Berg/Kampfer 2004).

Wie bei einem Patienten, dessen medikamentdse Therapie stdndig geén-
dert wird, zeitigt die hohe Verénderungsdynamik in Europa Nebenwirkun-
gen. Nicht nur iiber die institutionellen Determinanten, sondern auch iiber die
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Zustdndigkeiten in den Politikfeldern herrscht beim Publikum Verunsiche-
rung. Ohne intensive Stiitzung auf das Internet oder eine duflerst aufmerksa-
me Zeitungslektiire wurde selbst fiir Interessierte eine vollstindige Informa-
tion iiber den jeweiligen Stand des Einigungsprozesses eine Herausforde-
rung. Einschldgige Handbiicher (z.B. Weidenfeld 2002) mussten bei Dar-
stellungen die schwierige Aufgabe meistern, a) auf Gipfeltreffen getroffene
Entscheidungen nachzuzeichnen, b) auf den Ratifizierungsprozess zu verwei-
sen (die Entscheidungen des Europdischen Rates treten héufig erst Jahre nach
der Vereinbarung in Kraft), ¢) Absichtserklarungen mit einzubeziehen, d)
MutmaBungen liber "left-overs" dieser oder jener Regierungskonferenzen
anzustellen und e) haufig bereits parallel laufende Anderungsdiskussionen
nachzuzeichnen. Nach dem Einschnitt durch die Osterweiterung und dem
gleichzeitig (zundchst?) abgeschlossen Verfassungsprozess befinden wir uns
daher womdglich am vorldufigen Ende einer historischen Phase, in der eine
grundlegende Darstellung des Integrationsprozesses durchaus keine nachran-
gige Aufgabe ist.

Demzufolge habe ich mich entschieden, bei der Verfolgung der Leitfrage
starker als sonst in einem rein wissenschaftlichen Text iiblich die Grundli-
nien des Gegenstandes, der Europdischen Union und ihrer Entwicklung,
nachzuzeichnen. Wo immer es nétig erschien, habe ich mich um die Auf-
nahme von im Einzelnen stets leicht aufzufindenden, in der Zusammenschau
aber eben doch nicht ohne weiteres vorliegenden Informationen bemiiht. Der
Anspruch des Textes besteht demzufolge zum einen darin, den Integrations-
stand der Européischen Union im Jahre 2004 nachzuzeichnen, und zum an-
deren der Erstellung einer Hypothese dariiber, wie sich die Osterweiterung
auf das innere Gefiige und das Funktionieren der EU auswirken wird. Eine
meiner Grundiiberzeugungen lautet dabei, dass hierzu auch eine Osterweite-
rung der Landerexpertise und eine "Osterweiterung des Denkens" (Sapper
2000) erforderlich ist. Die Bedeutung der Erweiterung kann nicht erfasst
werden, wenn die Neumitglieder lediglich als Wurmfortsatz der alten EU-15
begriffen werden (vgl. Kovacs 2001; Osteuropa 2004).

Seit dem Anbeginn der supranationalen Zusammenarbeit europdischer
Staaten nach dem Zweiten Weltkrieg hatte der Prozess der européischen
Integration einen offenen Charakter. Bereits Artikel 98 des Vertrags iiber die
Griindung der Europédischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl enthielt im
Jahre 1951 genau wie spater Artikel 237 der Romischen Vertriage (1957) die
Passage, "jeder europdische Staat" konne einen Antrag auf Beitritt zum Ver-
tragsgebiet stellen (vgl. Gasteyger 1997: 100, 178). Von dieser Moglichkeit
des Beitritts hat mittlerweile die iiberwiegende Mehrzahl der Staaten Europas
Gebrauch gemacht. Nach dem Vollzug der ersten Osterweiterung im Mai
2004 steht nur noch eine Minderheit der européischen Staatenwelt auflerhalb
der Européischen Union: mit Island, Norwegen und der Schweiz drei westeu-
ropédische Léinder, mit Albanien, Bosnien-Hercegovina, Makedonien und
Serbien vier Mitglieder der latent instabilen siidosteuropéischen Flanke so-
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wie mit Belarus, Moldova, Russland und der Ukraine vier Lander der geopo-
litisch — trotz gelegentlich anders lautender AuBerungen politischer Akteure
aus einzelnen dieser Léander — nicht auf Westintegration ausgerichteten GUS.
Selbst ohne die verbliebenen Beitrittskandidaten Bulgarien, Kroatien,! Ru-
miénien und die Tiirkei gibt es also in Europa mit 25 mehr als doppelt so viele
EU-Mitgliedsstaaten wie Staaten ohne mittelfristige EU-Beitrittsperspektive
(vgl. Tabelle 0.1).

Tabelle 0.1: Erweiterungswellen der EG/EU

Griindungs- Erste Siid- Zweite Ost- Verbleibende
mitglieder Nord- erweiterung Nord- erweiterung | europdische
(1951/1958) | erweiterung erweiterung (2004) Flachen-
(1973) (1995) staaten
Belgien Dinemark Griechenland | Finnland Estland Island
Deutschland | GroB- (1981) Osterreich Lettland Norwegen
Frankreich britannien Portugal Schweden Litauen Schweiz
Italien Irland (1986) Malta Albanien
Luxemburg Spanien Polen Bosnien-
Niederlande (1986) Slowakei Herc.
Slowenien Bulgarien*
Tschechien Kroatien*
Ungarn Makedo-
Zypern nien**
Ruminien*
Serbien
Tiirkei**
Belarus
Moldova
Russland
Ukraine

* Beitrittsantrag gestellt, Beitritt noch vor 2010 wahrscheinlich.
** Beitrittsantrag gestellt, Beitritt nach 2010 wahrscheinlich bzw. insgesamt zweifel-
haft.

Firr die iiberwiegende Mehrheit der européischen Staaten ist somit die Verla-
gerung von Souverénitdt auf die europdische Ebene zu einem zentralen Be-
standteil nationaler Politik geworden. Aufgrund der wirtschaftlichen Vorteile
des groBeren Marktes und dem (z.T. indirekten, z.B. fiir die Nicht-NATO-
Mitglieder der EU) erhohten Sicherheitsschirm gab es seit etwa den 1960er-
Jahren nur wenige Linder, die aus eigenen Stiicken auf die EG- bzw. EU-
Mitgliedschaft verzichteten. Die Bereitwilligkeit, mit der der Souveranitéts-
verzicht geschieht, stellt eines der wichtigsten Kriterien des vorliegenden

1 Kroatien hat im Februar 2003 einen Beitrittsantrag gestellt, woraufhin die Kommission in
einer Stellungnahme im April 2004 die Empfehlung zur Aufnahme von Beitrittsverhand-
lungen abgegeben hat. Dem entsprach der Européische Rat im Juni 2004; die Aufhahme der
Verhandlungen wird zum Januar 2005 erwartet.
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Bandes dar, nach dem sich die EU-Mitgliedsstaaten ordnen lassen. Innerhalb
der Gemeinschaft stehen sich demzufolge zwei idealtypische Strategien ge-
geniiber: die moglichst weitgehende Bewahrung der nationalstaatlichen Ver-
fiigungsgewalt in moglichst vielen Politikbereichen einerseits und die mog-
lichst weitgehende Ubertragung von Kompetenzen auf die europiische Ebe-
ne unter Verzicht auf die Moglichkeit eines nationalen Vetos auf der anderen
Seite. Keiner der alten und sicherlich auch der neuen Mitgliedsstaaten liegt
vollstdndig auf einer der beiden Linien. SchlieBlich haben die sukzessiven
EU-Vertrdge in vielerlei Hinsicht Souverdnititsabgaben beinhaltet; gleich-
zeitig verfiigen auch vermeintlich integrationsfreudige Staaten bei genauerer
Betrachtung iiber Bereiche, in denen Priferenzen zugunsten der Souverini-
titsbewahrung bestehen.

Dennoch sind auch Aussagen tiber Tendenzen moglich und iiberdies von
grofler Bedeutung fiir den Charakter der europdischen Politik. Die EU stellt
keine eigene Demokratie, sondern bis dato nur eine Verbindung souveriner
nationaler Demokratien dar. Daher bediirfen politische Entscheidungen auf
europdischer Ebene immer dann einer besonderen Begriindung, wenn sie
gegen den erkldrten Willen von einzelnen oder mehreren Mitgliedsregierun-
gen getroffen werden (Kielmannsegg 2003). Dabei sind zwei Bereiche zu
unterscheiden. Handelt es sich um einen Bereich, in dem Entscheidungen
einstimmig gefillt werden miissen, bedeutet die offensive Auslegung des
eigenen Souverdnititsanspruchs in der Regel eine Bewahrung des Status
Quo. Im intergouvernementalen Modus steht die offensive Vertretung von
Souverénitdtsrechten fiir ein konservatives européisches Staatenmodell.? Die
Effizienz eines staatlichen Handelns, das lediglich koordiniert, nicht aber
integriert ist, gerdt damit in der dynamischen Welt und Umwelt der EU-
Gesellschaften auf Dauer in Gefahr.

Demgegeniiber ist in Bereichen, in denen der supranationale Modus vor-
herrscht, die Gefahr der Ineffizienz geringer. Dafiir besteht jedoch das Prob-
lem der potenziellen Minorisierung von Untergruppen in der EU. Werden es
die alten Kohésionsldnder im Verbund mit den Zahlerlindern wie schon bei
der Agenda 2000 schaffen, die Neumitglieder trotz deren groBerer Bediirftig-
keit deutlich zu benachteiligen (Axt 2000: 195), und welche Begriindungen
theoretischer und machtpraktischer Art lassen sich fiir dieses Verhalten fin-
den? Die Legitimitit eines Herrschaftsverbands ist eine fragile Sache. Aus
der Geschichte und den Kulturen Europas kann lediglich ein begrenztes Ge-
meinschaftsgefiihl abgeleitet werden. Daher lassen sich insbesondere Ver-
teilungskonflikte in Europa schlecht schlichten; von nur einer Seite als un-
gerecht angesehene Losungen bergen ein betrdchtliches Potenzial fiir die

2 Intergouvernementaler Modus: Die Regierungen der Nationalstaaten behalten wegen des

Erfordernisses der Einstimmigkeit ein Vetorecht. Supranationaler Modus: Entscheidungen
von EU-Institutionen im institutionell geregelten Zusammenwirken von Kommission, Par-
lament und Rat miissen von nationalen Regierungen akzeptiert werden, selbst wenn diese
einen gegenteiligen Standpunkt einnehmen.
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Delegitimierung des gesamten politischen Gebildes. In diesem Sinne besteht
zwischen den Zielen der Effizienz und der Legitimitét auf der Européischen
Ebene ein nicht ohne weiteres zu iiberwindendes Spannungsverhéltnis
(Scharpf 1999).

Jede wissenschaftliche Arbeit operiert mit Annahmen oder Axiomen, die
im Hinblick auf den gewihlten Ansatz unhintergehbar sind. Dies gilt auch
fiir diesen Text, nicht zuletzt da er nicht durch ein primér theoretisches Er-
kenntnisinteresse gekennzeichnet ist. Der grofleren Klarheit wegen seien im
Folgenden einige dieser Annahmen benannt. In der einschldgigen Fachlite-
ratur werden diese mitunter kritisch diskutiert; auf die ausfiihrliche Darstel-
lung dieser Diskussionen verzichte ich aus Platzgriinden. Grosso modo sind
die Annahmen jedoch m.E. im Glaubens- oder Wissensbestand des
mainstream der EU-Forschung etabliert.

Eine erste Annahme besteht in der Ableitbarkeit europapolitischer Ent-
scheidungen aus nationalen gesellschaftlichen Priferenzen. Sie besagt, dass
sich die Europa-Politik in der Form von Entscheidungen durch Regierende
auf gesellschaftliche Voraussetzungen stiitzt, die in den einzelnen National-
staaten bestehen. Dieses Bild entspricht géngigen Modellen der politischen
Systemforschung einerseits (Easton 1965; Almond/Powell/Mundt 1996)
sowie dem demokratischen Modell der Elitenkonkurrenz (Schumpeter 1950;
Dahl 1971) andererseits.> Im Verlauf der Arbeit wird daher mit der Annahme
operiert, die europa-strategischen Handlungen der nationalen Eliten verfiig-
ten iiber einen — wenn auch mitunter an einer langen Leine befestigten —
Legitimationsanker in den Einstellungen der nationalen Bevilkerungen.

Eine zweite Annahme betrifft die potenziell effizienzsteigernde Erweite-
rung von Handlungshorizonten durch européische Integration. Die Haltung
einzelner Lander zur Abgabe von Souverinititsrechten macht, wie bereits
angedeutet, sowohl im intergouvernementalen wie im supranationalen Modus
einen deutlichen Unterschied. Damit wird die Diagnose iibernommen, in
einer sich "denationalisierenden" Welt miisse es zu Regierungsformen "jen-
seits des Nationalstaates" kommen, wenn Effizienzverluste aufgefangen
werden sollen (Ziirn 1998). Im Einzelnen ist natiirlich empirisch offen, ob
von souverdnititsbewahrenden Staaten oder Regierungen vorgeschlagene
Losungen im Vergleich stets suboptimal sind. Es ist der Verzicht auf den
potenziell vorhandenen Handlungshorizont, der den Unterschied macht und
der entsprechend einzuordnenden Staaten geringere Chancen zur Verwirkli-
chung effizienter Politik zugesteht.

Eine dritte Annahme besteht in der (wenigstens in der Tendenz beste-
henden) Konsistenz nationalstaatlicher Strategien im Hinblick auf die EU.
Demnach werden sich Regierungen um die Verfolgung einer koharenten EU-

3 Im Einzelnen bestehen gewichtige Einwénde gegen die Stabilitit und Durchschlagskraft der
politischen Kultur auf politische Ergebnisse (vgl. Pollack/Wielgohs 2000), die demzufolge
in dieser Studie beiseite geschoben werden.
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Politik bemiihen, und das macht es unwahrscheinlich, dass z.B. GrofBbritan-
nien sich in der Auen- und Sicherheitspolitik auf die nationale Souverinitit
beruft, sich in anderen Politikfeldern aber bereitwillig im Rat iiberstimmen
ldsst. Wenigstens in Zeiten des schnellen quasi-konstitutionellen Wandels
erscheinen die politischen Offentlichkeiten gewissermaBen auf einen domi-
nanten Zugang zum Symbol Europa geeicht.*

Als Manifestation der dritten Annahme wird in Kapitel 1 dieser Untersu-
chung die Europa-Strategie eines Mitgliedsstaats als Variable eingefiihrt, mit
der ein wichtiger Aspekt der Integrationsfahigkeit eines Staates abgedeckt
werden soll. Integrationsfahigkeit wird dabei nicht per se als normativ wiin-
schenswerter Zustand angesehen. Mit einem normativem Zungenschlag sind
allerdings die gleichfalls verwendeten Begriffe der Effizienz und der Legiti-
mitit behaftet, die — unter der Voraussetzung einer sich wandelnden interna-
tionalen Umwelt und sich transformierender nationaler und transnationaler
Gesellschaften — im Interesse ihrer eigenen Stabilitit als zentrale Ziele einer
jeden Politik in demokratischen Regimes angesehen werden (Lipset 1959;
Easton 1965; Dahl 1971; Almond/Powell/Mundt 1996). Im Umkehrschluss
wird damit annahmegemif im Kontext der EU die fehlende — aber im Hin-
blick auf den nationalen Zuschnitt von politischen Kulturen und Institutio-
nensystemen erkldrbare — Bereitschaft zur Abgabe von Souverénititsrechten
als Hemmschuh fiir die Erlangung groBerer Effizienz- und/oder Legitimitits-
potenziale betrachtet.

In normativer Hinsicht bewegt sich die Arbeit damit auf einem schmalen
Grat, auf dem auch politische Akteure bei der Formulierung von Europa-
Strategien balancieren miissen (und hiufig genug zu unbefriedigenden Er-
gebnissen kommen): Auf der einen Seite erzwingen nationale Bezugsriume
eine Orientierung an kleinriumig geeichten politischen Offentlichkeiten und
Strukturen. Auf der anderen Seite konfligieren die Begriindungs- und Legi-
timationserfordernisse der nationalen Riume hiufig mit (potenziellen) Effi-
zienzgewinnen jenseits der nationalen Ebene, ohne dass in der real existie-
renden EU ein — politisch oder theoretisch — belastbarer Mechanismus zur
Verbindung der beiden Arenen bestiinde.

Eine vierte und letzte Annahme muss im Hinblick auf die Vergleichbar-
keit der alten und neuen Mitgliedsstaaten getroffen werden. Die Fragestel-
lung verlangt, aus den Integrationserfahrungen in der alten EU Riickschliisse
auf die Integrationsfahigkeit der neuen Mitgliedsstaaten zu ziehen. Die Integ-
rationsféhigkeit der Neumitglieder kann plausiblerweise nur mithilfe eines

Mit der Setzung dieser Annahme wird der konstruktivistische Zweig der EU-Forschung, der
eine derart vereinfachte Représentation von Europabildern bei Bevolkerungen und Eliten
hinterfragt, auBen vor gelassen. Dies hat nichts mit der Geringschitzung dieses Ansatzes zu
tun, der in manchen Bereichen zu bedeutenden Erkenntnisfortschritten gefiihrt hat (vgl.
Diez 1999; Christiansen/Jorgensen/Wiener 2001). Kurz nach Abschluss des Erweiterungs-
und Verfassungsprozesses scheint jedoch eine Bestandsaufnahme von vorrangigem Interes-
se; deren Dekonstruktion kann gewissermaBen erst in einem néchsten Schritt erfolgen.
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bestehenden Mafstabes eingeschitzt werden. Diesen Mafstab liefern bishe-
rige Beitritte zur Europdischen Union bzw. zur Européischen Gemeinschaft.
Der Vergleich verschiedener Erweiterungswellen wurde und wird in der
Politikwissenschaft mit unterschiedlichen Instrumentarien vorgenommen
(Preston 1997; Bornschier 2000). An der Schwelle einer Erweiterung ist er
besonders problematisch, denn die Integrationsfahigkeit oder -bereitschaft
etablierter EU-Mitglieder ldsst sich beobachten, wahrend dies bei Neumit-
gliedern naturgemiB nicht moglich ist.

Demzufolge verbirgt sich in der Bezugsetzung von vergangenem Regie-
rungshandeln in den alten EU-Mitgliedsstaaten und potenziellem Regie-
rungshandeln auf Seiten der Neumitglieder ein nicht unproblematischer
Schritt. Die Briicke fiir die Vergleichbarkeit ruht auf den beiden Pfeilern der
gesellschaftlichen Voraussetzungen einerseits und des Regierungshandelns
andererseits, die nach der ersten Annahme aufeinander bezogen sind. Aller-
dings fillt beim Beschreiten, ja schon beim Betrachten der Briicke auf, dass
bei dieser Vorgehensweise das methodische Problem der stark voneinander
abweichenden Kontextfaktoren besteht. Wahrend die Staaten der EU-15 ihre
Integrationsféhigkeit im Rahmen der EU entwickelt haben, konnten sich die
Neumitglieder bisher nur prospektiv — z.B. im Rahmen von Beitrittsver-
handlungen, im Européischen Konvent — auf das Regierungshandeln in der
EU einstellen, und dies unter den verzerrenden Bedingungen der immer noch
anhaltenden Systemtransformation (Merkel 1999; vgl. Bénker/Miiller/Pickel
2002). Beim Verfahren, beobachtbares Regierungshandeln in der EU-15 mit
hypothetischem Regierungshandeln in den Neumitgliedern in Beziehung zu
setzen, handelt es sich um eine zweitbeste Losung, wobei die beste — ndmlich
die Beobachtung realen EU-bezogenen Regierungshandelns in den neuen
EU-Mitgliedern — (noch) nicht moglich ist.

Die Struktur der Abhandlung leitet sich wesentlich aus der letztgenann-
ten methodischen Schwierigkeit ab, indem némlich im Verlauf der Arbeit die
Alt- und Neumitglieder an vielen Stellen systematisch getrennt behandelt
werden.

Kapitel 1 setzt sich mit zwei Moglichkeiten auseinander, die Integrati-
onsstrategien der alten Mitgliedsstaaten zu erfassen. Zum einen handelt es
sich dabei um die Europa-Strategien der Regierungen der Mitgliedsstaaten,
zum anderen um Merkmale der Europdisierung der nationalen Systeme, die
mit der Ubernahme gemeinschaftlicher Vorgaben gemessen werden konnen.

Der Terminus der Gemeinschaftlichkeit bezieht sich im vorliegenden Text stets auf das
Merkmal supranationalen Entscheidens auf européischer Ebene, d.h. meistens auf den Re-
gelungsbereich des Vertrags iiber die Européische Gemeinschaft (EG-Vertrag) in der ersten
Siule der Europiischen Union. In vielen Bereichen existiert dementsprechend eine Gemein-
same Politik, z.B. die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP). Dieser Begriff lasst sich allerdings
nicht gut durchhalten, denn z.B. die Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP) —
die zweite Siule der Union — trigt bekanntlich keinen supranationalen Charakter. Gemein-
schaftlich und aus der dritten in die erste Siule der EU transferiert sind hingegen mittler-
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Auf der Grundlage der beiden Elemente wird die erste Teithypothese iiber
die Integrationspréferenzen der Mitglieder der EU-15 vorgenommen.

In Kapitel 2 und den ersten Abschnitten von Kapitel 3 wird dieser Ar-
gumentationsgang dann zunichst zuriickgestellt. In Kapitel 2 werden die
wichtigsten Determinanten der Osterweiterung — rechtliche Grundlagen,
chronologischer Ablauf, beteiligte Lander — kurz vorgestellt. In Kapitel 3.1
bis 3.3 werden die wichtigsten Instanzen des politischen Systems der EU —
Bevdlkerungen (Kap. 3.1), Parteien (Kap. 3.2), Institutionen (Kap. 3.3) —
aufgearbeitet, indem allgemeine jiingere Entwicklungen mit besonderem
Augenmerk auf die neuen Mitglieder nachgezeichnet werden. Neben den
klassischen Ansitzen der Integrationsforschung wird in diesen Kapiteln vor-
rangig mit der vergleichenden Methode gearbeitet.

Erst diese Grundlagen ermdglichen es, in Kapitel 3.4 die Diskussion der
Integrationsfahigkeit, diesmal fir die zehn Neumitglieder, fortzusetzen. In
diesem Unterkapitel wird die zweite Teilhypothese iiber die Integrationsfa-
higkeit der Neumitglieder erstellt. Die zentrale Antwort (= Gesamthypothese)
auf die eingangs aufgefiihrte Fragestellung lautet dann, dass sich in der er-
weiterten EU ein hoherer Anteil an Mitgliedern nicht mit integrationisti-
schen, sondern mit eher souveranititsorientierten Priferenzen befindet. Dies
fithrt, so die Weiterfilhrung der Hypothese, zu einer Neuverteilung der Euro-
pa-Strategien innerhalb der Union, was den Charakter des weiteren Integrati-
onsprozesses deutlich verindern konnte.

Zur Tlustrierung und Stiitzung der Gesamthypothese werden in Kapitel 4
wichtige Politikfelder der europdischen Ebene betrachtet. Dabei weiche ich
ein wenig von der héufig praktizierten Gliederung entlang der Politiken des
EG-Vertrags ab (Dinan 1999; Wallace/Wallace 1999). In Kapitel 4.1 wird
nicht auf die Politik des Gemeinsamen Marktes, sondern in weiterer Per-
spektive auf die Wirtschaftspolitik und deren Moglichkeiten im EU-Raum
geschaut. Dabei handelt es sich nicht zuletzt um eine Konsequenz aus der
Interpretation der EU als politisches System, die sich auf eine sich immer
stirker etablierende Praxis stiitzt (Hix 1999; Hartmann 2002; Landfried
2004). Ein Anklang daran findet sich auch in Kapitel 4.2, das die Vertei-
lungsaspekte innerhalb der EU beleuchtet. Analysiert werden hier freilich die
Auswirkungen des Beitritts in zwei klassischen EU-Politikfeldern, der
Struktur- und der Agrarpolitik. Kapitel 4.3 und 4.4 wenden sich schliefilich
der Fortentwicklung der Saulen II und III der EU, der Gemeinsamen Auflen-
und Sicherheitspolitik (GASP) und der Zusammenarbeit in den Bereichen
Justiz und Inneres (ZJT) zu, deren gemeinschaftlicher Anteil seit dem Vertrag
von Nizza als "Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts" fungiert.

Kapitel 5 widmet sich abschliefiend einer kurzen Zusammenfassung und
Zuspitzung auf das Problem der Legitimitit européischer Politik. Hier wer-

weile Teile der Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres (ZJI), die aber deswe-
gen auch nicht das Attribut einer gemeinsamen Politik tragen.
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den nochmals die Kriterien der Effizienz und der Legitimitit aufgegriffen
und im Hinblick auf die Politikfelder betrachtet. Die Gesamthypothese, dass
sich aufgrund der Erweiterung der integrationistische Impetus der "immer
engeren Union der Vdlker Europas" — wie es in der Prdambel des EU-
Vertrags heifit — abschwichen konnte, wird in drei mogliche Szenarien tiber-
filhrt. Demnach kénnte der Union in den nichsten Jahren a) ein institutio-
nelles Patt drohen. Dieses wire durch Nichtaustragung grundsitzlicher Kon-
flikte und letztlich dauerhaft institutionalisierte Ineffizienz gekennzeichnet.
Weiterhin konnte sich b) in der Union eine neue Konfliktkultur entwickeln,
in der gegensitzliche Interessen stérker als bisher iiblich ausgetragen werden.
Die erweiterte Union wire demnach von sichtbareren Auseinandersetzungen
geprigt. Daran miissten sich die politischen Offentlichkeiten vielleicht erst
gewohnen; der Rationalitdt von Entscheidungen im europdischen politischen
Raum wire damit jedoch tendenziell gedient. AuBerdem konnte die Union c)
durch die Praktizierung stirkerer Solidaritdt als derzeit erkennbar die Souve-
réanititsorientierung der neuen Mitglieder abschwiéchen und sich die Fortset-
zung des integrationistischen Entwicklungskurses der vergangenen zwanzig
Jahre seit der Einheitlichen Europdischen Akte gewissermafen erkaufen.
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1 Europa-Strategien und Européisierung: Die Erweite-
rungsrunden bis zur EU-15

Die Untersuchung der Integrationsféhigkeit neuer Mitgliedsstaaten kann auf
zwei Strange der politikwissenschaftlichen Europa-Forschung zuriickgreifen:
den Integrationsansatz und den Europiisierungsansatz. Der erstgenannte
Ansatz ist eng mit der wichtigsten theoretischen Debatte der letzten vierzig
Jahre verkniipft, der Auseinandersetzung zwischen der intergouvernementa-
listischen auf der einen und der neofunktionalistischen Schule auf der ande-
ren Seite.

Der Intergouvernementalismus geht davon aus, dass in den Prozess der
europdischen Integration geratene Staaten diesen zur Wahrung ihrer natio-
nalen Interessen nutzen (Hoffmann 1966; Moravesik 1991). Einer der
Schliisselbegriffe des intergouvernementalen Ansatzes ist Souveranitit: Der
Schutz der nationalen Souverinitit, d.h. der Verfiigungsgewalt nationalstaat-
licher Institutionen iiber politische Entscheidungen, wurde als vorrangiges
Ziel politischer Akteure unterstellt. Dem gegeniiber steht der funktionalisti-
sche Ansatz, dessen Vertreter stets die Frage stellen, wieso bei einem auf
Dauer unterstellten Souverénititsvorbehalt der nationalen Akteure unver-
kennbare Integrationsschiibe wie im Prozess der Europdischen Einigung
iberhaupt vonstatten gehen konnten. Vertreter des Neofunktionalismus
(Haas 1968; Schmitter 1969; Sandholtz/Stone Sweet 1998) erkldren Integra-
tion weniger mit nationalen Politikern und deren Handeln als mit Akteuren in
den supranationalen Organisationen sowie nationalen Gruppen, die vom
Integrationsprozess jenseits der stets zu beobachtenden Europa-Rhetorik in
besonderer Weise profitieren konnten. Als Folge dieser Fokus-Verschiebung
unterschied sich auch die Grundhypothese von Intergouvernementalisten —
oder, wie sie im Kontext der iiber Europa hinausgehenden Theorie der Inter-
nationalen Beziehungen genannt wurden, der Realisten — von derjenigen der
Neofunktionalisten. Wiahrend die einen das Verbleiben eindrucksvoller Sou-
verdnititsbestinde auf der nationalstaatlichen Ebene in den Mittelpunkt
riickten, diagnostizierten die anderen einen bedeutenden Transfer von Souve-
ranitdtsrechten, der in Form von "Spill-overs" von einem Politikfeld auf das
néchste iibergriff.

Gemeinsam ist beiden Ansdtzen die "Bottom-up"-Perspektive (Borzel
2003: 2). Zwar nehmen je nach Ansatz entweder politische Eliten und Admi-
nistrationen oder Interessenvertreter Einfluss auf die Gestalt der EU. In bei-
den Fillen gehen die Impulse jedoch von der Ebene der Nationalstaaten aus.
Der Charakter der Integration ergibt sich demzufolge aus dem Zusammen-
spiel der auf die EU einwirkenden Krifte. Da in einigen Staaten eher souve-
rénititsorientierte, in anderen eher integrationistische Grundeinstellungen
existieren, und da zudem Akteure auf der supranationalen Ebene selbst be-
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achtet werden miissen, ergibt sich ein komplexes Kriéfteparallelogramm.
Dieses hat seinen Ausgangspunkt bei den Bevolkerungen der Nationalstaa-
ten, die in den Regierungen die "Agenten" ihrer Interessen sehen. Diese wie-
derum schrinken sich auf der européischen Ebene in ihrem Handlungsspiel-
raum wechselseitig ein und bringen unterschiedliche, d.h. konfliktbeladene
Vorstellungen iiber den gewiinschten Integrationsgrad in einer Fiille von
Politikfeldern ein.

Im Kontrast zum "Bottom-up"-Ansatz wird seit einigen Jahren vermehrt
die entgegengesetzte "Top-Down"-Perspektive des Europiisierungsansatzes
eingenommen (Eising 2003). Diesem zufolge gehen von der europiischen
Ebene vielfiltige Impulse auf die an der EU beteiligten Nationalstaaten aus
(Goetz/Hix 2000; Cowles/Caporaso/Risse 2001; Zeff/Pirro 2001). Mecha-
nismen und Ergebnisse des nationalstaatlichen Wandels konnen demnach
ohne die Betrachtung der europdischen Ebene nicht verstanden werden. Be-
troffen von der Européisierung sind dabei Institutionen, Politikfelder und
damit ganz allgemein die politischen Prozesse in den EU-Mitgliedsstaaten
(Borzel 2003).

Beide Perspektiven sind fiir die Analyse der Politik in Europa generell
von Bedeutung. Das komplementire Verhaltnis der beiden Wirkungsrichtun-
gen ist aber auch zu beachten, wenn die Integrationsperspektiven der neuen
Mitglieder untersucht werden sollen. Zum einen ist natiirlich von Interesse,
in welcher Weise sich das Kréfteparallelogramm auf europédischer Ebene
durch das Hinzukommen von zehn neuen Mitgliedsstaaten #dndert. Dieser
Aspekt wird im Folgenden unter dem Stichwort der "Europa-Strategien"
thematisiert. Darunter werden die von den Nationalstaaten auf die europdi-
sche Ebene ausgehenden Impulse verstanden, die im Hinblick auf die Bereit-
schaft von Bevolkerung, Parteien und Institutionen zur Bereitschaft der Sou-
veranititsaufgabe bzw. deren Wahrung konzipiert wird.

Zum anderen wird Integrationsfahigkeit aber auch durch die Kompatibi-
litdt der nationalen Strukturen mit der europdischen Ebene abgebildet. Der
acquis communautaire mit seinen 80.000 Seiten rechtsrelevanter Vorschrif-
ten muss von den Mitgliedsstaaten iibernommen werden, damit nicht dauer-
haft Konflikte mit Briissel — der Kommission — und Luxemburg — dem Euro-
péischen Gerichtshof (EuGH) — entstehen oder bestehen. Zwar bedeutet der
Abschluss der Beitrittsverhandlungen zunéchst, dass der acquis im Beitritts-
gebiet in vollem Umfang gilt, insofern die vereinbarten Ubergangsregeln
nicht greifen (siehe unten, Kap. 2). Doch der Gemeinschaftsbestand wird
laufend fortgeschrieben, und die Qualitit der Umsetzung auch des bestehen-
den acquis ist entscheidend von den Implementationsbedingungen in den
Mitgliedsstaaten abhiéngig. Dazu wird im zweiten Teil dieses Kapitels am
Beispiel der alten Mitglieder ein Bezugsrahmen présentiert, der sich im We-
sentlichen an der Féhigkeit zur "Adaption" (Anderson 2000) des Gemein-
schaftsregelwerkes orientiert.
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1.1 Europa-Strategien zwischen Integrationismus und
Souverinititsorientierung

In seinem meistrezipierten Werk "The Uniting of Europe" hat Ernst Haas
politische Integration definiert als "Prozess, in dem politische Akteure (...)
iiberzeugt werden, ihre Loyalitdten, Erwartungen und politischen Aktivitéten
auf ein neues Zentrum zu richten" (Haas 1968: 16). Als ein solches Zentrum
in den spiten 1940er- und den 1950er-Jahren noch nicht etabliert war,
herrschte noch eine Konkurrenz unterschiedlicher ordnungspolitischer Vor-
stellungen iiber den Charakter der europdischen Integration (vgl. Niess
2001). Demzufolge gab es auch unterschiedliche Vorschlidge, wie die politi-
sche Integration auszugestalten sei. Einige Initiativen, wie zum Beispiel der
Haager Kongress im Mai 1948, fanden nur geringen institutionellen Wider-
hall oder scheiterten ganz, wie die angestrebte Europdische Verteidigungs-
gemeinschaft in den Jahren 1952-1954. Die mit den Romischen Vertragen
gegriindete Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) bekam 1959 mit
der Europdischen Freihandelszone (EFTA) ein Pendant, das vorrangig an
handelspolitischen Zielen orientiert war.

1.1.1 Griindungsmitglieder und Léinder der ersten Norderweiterung

Der Integrationsraum der EWG und damit das gesamte integrationistische
Projekt, bestehend aus Belgien, der Bundesrepublik Deutschland, Frankreich,
Ttalien, Luxemburg und den Niederlanden, entfaltete ab den 1960er-Jahren
eine Anziehungskraft, die die Gemeinschaft zum wichtigsten Zielobjekt
westeuropdischer Integrationsiiberlegungen machte. In GroBbritannien war
es zu jener Zeit die konservative Regierung unter Harold Macmillan, die u.a.
wegen der hoheren Wachstumsraten in der EWG einen Beitritt anstrebte.
Zwar hatte damit der geplante Beitritt nicht zuletzt eine machtpolitische
Wurzel, denn der britischen Regierung ging es mit ihren Beitrittsavancen
nicht zuletzt darum, der sich abzeichnenden franzésischen Vorherrschaft in
Europa etwas entgegenzusetzen (George 2000: 471). Dennoch markierte die
Aufgabe der Idee des ausschlieBlichen Freihandels — denn darum ging es bei
der EFTA - zugunsten eines explizit wirtschaftspolitischen Anspruchs den
Anlass dafiir, die europiische Einigung tatsdchlich unter dem Begriff der
Integration zu subsumieren.

Entgegen der Offenheitsrhetorik der ersten europdischen Vertrige rea-
gierte die Gemeinschaft zundchst durchaus nicht begeistert auf die ersten
Beitrittsantrige, die im Juli und August 1961 von Danemark, GroBbritannien,
Irland und Norwegen gestellt wurden. Insbesondere der franzdsische Prési-
dent Charles de Gaulle (1890-1970) wandte sich mit zwei Vetospriichen in
den Jahren 1963 und 1967 gegen den Beitritt Grofibritanniens, durch den er

20



die innere Kohérenz der jungen Gemeinschaft geféhrdet sah (Dinan 2000a:
123). Zum einen stand die auBenpolitische transatlantische Ausrichtung
Grofbritanniens in einem Spannungsverhiltnis zu den franzosischen Vor-
stellungen eines militdrisch von den USA unabhdngigen Europa. Zum ande-
ren bedeuteten die ersten Schritte in Richtung wirtschaftlicher Integration
wie die Gemeinsame Agrarpolitik und die Européische Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl (EGKS) eine Konkurrenz zu dem allein freihéndlerischen
Modell des britischen Commonwealth und nicht zuletzt auch der EFTA, der
immerhin drei der vier Beitrittskandidaten angehorten.

Die erste Erweiterung konnte erst stattfinden, nachdem de Gaulle 1968
von der politischen Biihne abgetreten war. Auf einem Gipfeltreffen in Den
Haag im Jahre 1969 wurde das franzosische Veto gegen den britischen Bei-
tritt zuriickgezogen. Die Beitrittsverhandlungen mit den genannten vier Lin-
dern begannen im Juni 1970, der Beitritt Dénemarks, Grofbritanniens und
Irlands erfolgte zum 1.1.1973. Norwegen hatte die Verhandlungen ein Jahr
zuvor mit den iibrigen drei Bewerbern abgeschlossen. Allerdings hatte das
Beitrittsreferendum im September 1972 eine Ablehnungsquote von 53.3%
ergeben (Matlary 2000: 363). Die erste Norderweiterung umfasste damit nur
drei anstelle der avisierten vier Neumitglieder.

Materiell waren die Gegensitze zwischen den Neu- und Altmitgliedern,
die de Gaulle so uniibertrefflich zu formulieren vermocht hatte, dagegen
nicht obsolet geworden. In einem Weilbuch zum Beitritt zu den Europii-
schen Gemeinschaften hatte die britische Regierung noch wihrend der Bei-
trittsverhandlungen ihre grundsitzliche Zuriickhaltung gegeniiber vielen
Vertiefungstendenzen herausgestellt. Die — seinerzeit durchaus beschréinkte —
Aufgabe von Souverinitét seien als politische "Kosten des Beitritts zur Ge-
meinschaft" zu verstehen, dem im Gegenzug Vorteile fiir die eigene Volks-
wirtschaft entgegenstiinden (vgl. Pfetsch 2001: 47-48).

Ironischerweise trat GroBbritannien mit dieser Position in gewisser Wei-
se das Erbe de Gaulles innerhalb der Gemeinschaft an. Denn dessen Behar-
ren auf der Unvereinbarkeit der Leitmodelle fiir die politische Integration
Europas bedeutete keine Abkehr von einer vorrangig auf die Nation bezoge-
nen orientierten Europavision. Das von de Gaulle propagierte "européische
Europa", das sich "vom Atlantik bis zum Ural" erstrecken sollte (vgl. Axt
1999: 469), bezog sich zwar auf einen deutlich anderen geografischen Raum
als das von der special relationship zu den USA geprégte britische Leitbild.
Durchaus hnlich war jedoch der Gedanke, jenseits ideeller Europatraume in
den Europiischen Gemeinschaften vor allem eine Institutionenordnung zum
Erreichen politischer Vorteile fiir die beteiligten Nationalstaaten zu sehen.

Hier lag der Kern des von de Gaulle propagierten "Europas der Natio-
nen": Es ging weniger um ein Aufgehen der Nationalstaaten in einem euro-
péischen Verband als um die Verwirklichung der gemeinsamen Interessen
von starken Nationalstaaten. In den 1960er-Jahren hatte die Aussicht, ein
franzosischer Fachminister konne in Agrarfragen im Ministerrat iberstimmt
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werden, zur franzosischen Blockade des Rats im Rahmen der "Politik des
leeren Stuhls" gefiihrt. Erst die Feststellung der Unverletzlichkeit "vitaler
nationaler Interessen" hatte die Gemeinschaft wieder zum Funktionieren
gebracht; freilich unter intergouvernementalen, nicht unter supranationalen
Vorzeichen. Der Begriff des "Kompromisses" von Luxemburg fiihrt daher
auch reichlich in die Irre: Frankreich hatte sich ganz einfach gegen die Vor-
stellungen der iibrigen Mitgliedsstaaten durchgesetzt (Prate 1993: 209).

Die Mitgliedschaft GroBbritanniens in der Europdischen Gemeinschaft
lasst sich somit fiir die ersten Jahrzehnte auf einen de Gaulleschen Nenner
bringen. Das Land iiberldsst die Integrationsbemithungen anderen und ten-
diert dazu, sich dann zu widersetzen, wenn mit Entscheidungen eine Ein-
schriankung der Souverénitit einhergeht. In wichtigen Fragen traten britische
Regierungen fiir spezifische nationale Interessen ein und waren dabei hin und
wieder auch bereit, sich mit anderen Regierungen oder den EG/EU-
Institutionen offen anzulegen. Als herausragende Beispiele sind die Agrar-
politik und der von Margaret Thatcher in den frithen 1980er-Jahren gefiihrte
Kampf um den Beitragsrabatt oder die Zogerlichkeit beim Beitritt zur Wirt-
schafts- und Wéhrungsunion zu nennen (Rasmussen 2001).

Das Bemiihen, trotz aller iiber die Jahre vollzogenen Integrationsschritte
die britische Souveranitit in moglichst geringem Umfang einzuschrénken,
steht fiir das oben angefiihrte intergouvernementale Leitmodell des européi-
schen Einigungsprozesses (Hoffmann 1966; Rosamond 2000: 75-81), das im
britischen Fall zu einer Orientierung der Europa-Politik auf die Bewahrung
des nationalen Handlungsspielraums gefiihrt hat. Gespeist wird diese Strate-
gie durch Einsicht in die Kosten des Nichtbeitritts. Charakteristisch sind
einige Passagen aus dem britischen Weiflbuch zum EG-Beitritt, das noch
heute Aktualitit besitzt:6

Wenn wir auBlerhalb der Gemeinschaften bleiben, miissten wir auf einer engeren
Basis unsere nationalen Interessen wahmehmen und unsere nationalen Ressour-
cen entwickeln. (...) Diese Aufgabe wiirde uns zunehmend schwerere Lasten auf-
biirden und wiirde in dem MaBe immer schwieriger werden, wie die politische
und wirtschaftliche Einheit Europas ohne uns in einer Nachbargemeinschaft vo-
ranschritte, die um ein Vielfaches groBer ist als wir (zitiert nach Gasteyger 1997:
292).

Ein anderes Land der ersten Beitrittswelle, Irland, hebt sich von dieser vor-
rangig instrumentellen Sichtweise auf die Gemeinschaft ab. Zwar war es
aufgrund des hohen Verflechtungsgrades mit Grofbritannien fiir die irische
Politik ein Zwangsgebot, der britischen Volkswirtschaft in die EG zu folgen.
Auch gab es durchaus pragmatische Griinde fiir den irischen Beitritt. Sowohl
die irische Landwirtschaft wie auch die Industrie waren dringend auf die

6 In shnlicher Weise argumentiert Pfetsch (Pfetsch 2001: 47-48).
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ErschlieBung neuer Mirkte angewiesen, und auBerdem keimte bereits vor
den starken Steigerungen in den 1980er-Jahren Hoffnung auf die Unterstiit-
zung durch die europiische Regionalpolitik (Finnegan 2001: 176).

Die Motive fiir den irischen Beitritt lassen sich also dhnlich wie beim
britischen Fall auf nationalstaatlicher Ebene definieren. Dennoch besteht ein
grofer Unterschied im Umgang mit der EG und spéter der EU, da sich iri-
sche Regierungen in aller Regel europafreundlich, jedenfalls nicht integrati-
onsfeindlich verhielten. Hier spielt ein traditioneller Aspekt der irischen
politischen Kultur eine Rolle, der in der aktiven Mitarbeit Irlands im Volker-
bund und damit nicht zuletzt in dem Versuch, die eigene Souveranitit gegen-
iiber britischen Anspriichen zu behaupten, seine Wurzeln hat (Foster 1989:
559). Die EG/EU wurde nach dieser Interpretation nicht nur als Instrument
zur Verhinderung von Nachteilen gesehen, vielmehr haben sich Regierungen
und Bevolkerungen damit auseinandergesetzt, "dass es jenseits der britischen
Nachbarinsel einen groen européischen Kontinent gibt, der ihnen eine Reihe
von vielversprechenden Moglichkeiten bietet" (Elvert 1997: 278).

In der ersten Erweiterungsrunde stehen GroBbritannien und Irland damit
fiir zwei unterschiedliche, ndmlich eine souverdnititsorientierte und eine
integrationistische Sicht auf den europdischen Einigungs- und Erweiterungs-
prozess. Britische Regierungen, die vor allem um die Souverénitat GroBbri-
tanniens und seiner aus dem Parlament hervorgehenden Regierungen besorgt
sind, geben nur dann Kompetenzrechte ab, wenn die daraus resultierenden
Vorteile iiberschaubar und sicher sind. Im Bereich der low politics, also in
nachgeordneten Politikfeldern ohne zentrale Bedeutung fiir die Legitimitét
nationalstaatlicher Regierungen, sind sie zur internationalen Kooperation
bereit. Um einen solchen Bereich handelte es sich in GroBbritannien bei der
Landwirtschaft — einem der seinerzeit wenigen ansatzweise supranational
organisierten Politikfelder — zu Beginn der 1970er-Jahre, da weniger als drei
Prozent des Bruttoinlandsprodukts auf dem Agrarsektor erwirtschaftet wur-
den (OECD 2000: 62). Bis zur Verabschiedung der Einheitlichen Europai-
schen Akte, als sich Grofbritannien den vor allem deutsch-franzosischen
Wiinschen nach verstérkter Integration beugte (Moravcesik 1991), wehrte sich
GrofBbritannien jedoch gegen die Abgabe von Souveranitdtsrechten in den
Bereichen der high politics.

Irland dagegen folgte einem integrationistischen Impuls, indem es sich
das Land auch unter unterschiedlich geférbten Regierungen nicht der Verla-
gerung von Kompetenzen in die EG/EU verwehrt hat. Dies ldsst sich an
vielen Beispielen nachvollziehen, uv.a. der Einfilhrung des Europiischen
Wihrungssystems (1979) oder dem Maastrichter Vertrag (1991), wo Irland
jeweils eine aktive Rolle gespielt hat (vgl. nochmals Finnegan 2001). Fir
Irland scheint daher zuzutreffen, dass sachbezogene internationale Koopera-
tion auf der Ebene der low politics zur Zusammenarbeit auf der Ebene der
high politics fihren. Dass Staaten iiber funktionale Notwendigkeiten zu in-
stitutionalisierten Formen der zwischenstaatlichen Kooperation gelangen
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wiirden, entsprach dem Kalkiil fithrender Verfechter des Neofunktionalismus
(Haas 1968; Schmitter 1969).

Die beiden geschilderten gegensitzlichen Fille der ersten Norderweite-
rung bilden in gewisser Weise zwei Pole eines Kontinuums, die im Folgen-
den paradigmatisch verwendet werden. GroBbritannien ist durch die Europa-
Strategie gekennzeichnet, die eigenen Interessen tendenziell durch die Bei-
behaltung von Kompetenzen beim Nationalstaat zu verfolgen. Bei der Bereit-
schaft, Souverénitdtsrechte abzugeben, ist nach Politikfeldern zu differenzie-
ren. Dort, wo die européische Integration den britischen Interessen — besser:
wichtigen sektoralen, Gruppen- und institutionellen Interessen und/oder der
breiten Mehrheit der Bevolkerung — dient, stellen sich britische Regierungen
nicht gegen den Zug der Integration, sondern konnen sogar zu den "vertie-
fenden" Kriften innerhalb der EG/EU gehoren. Da jedoch im britischen
System die Parlamentshoheit als eines der hochsten Giiter gilt
(Hiibner/Miinch 1998: 33-35), und da einmal an die européische Ebene ab-
gegebene Kompetenzrechte dem House of Commons fiir immer entzogen
bleiben, existiert ein institutioneller Mechanismus, der Souverinititsrechte
im Zweifelsfall beim Nationalstaat hilt, anstatt diese nach Briissel (Rat,
Kommission), StraBburg (EP) und nicht zuletzt Luxemburg (EuGH) abzu-
treten.

Im Gegensatz dazu hat Irland die Strategie einer durchdringenden "Eu-
ropéisierung des Regierungssystems in der Republik" verfolgt (Finnegan
2001: 187). Eliten und Bevdlkerung orientieren sich eng am Briisseler Regie-
rungsstil (ebd.). Die Aufgabe der Souverinitit wird insofern auf den wich-
tigsten Ebenen des politischen System akzeptiert und jedenfalls nicht dauer-
haft und gezielt bekdmpft. Dieses Bild, das in den ersten 25 Jahren der
EG/EU-Mitgliedschaft entstanden ist, bekam mit dem ablehnenden Referen-
dum des Vertrags von Nizza am 7.6.2001 einige Risse. Hier ist jedoch ins
Feld gefiihrt worden, dass die Ablehnung des Nizza-Vertrags weniger aus
Misstrauen gegeniiber dem européischen Einigungsprozess erfolgte als viel-
mehr wegen mangelnder Aufklarungsarbeit und als von der EU-Ebene weit-
gehend unabhingiger Protest gegen die politische Klasse, die ihrerseits fast
einstimmig die Annahme des Vertrags empfohlen hatte (Hummer/Obwexer
2001).

Dénemark als drittes Land der ersten Beitrittswelle wird eher in Nihe
zum britischen Fall als zum irischen eingestuft. Zwar hat sich Dinemark
durch entschlossenes Vorgehen in einigen Politikfeldern zu einem "kleinen
Staat mit groBer Stimme" (Eliason 2001) innerhalb der EG/EU entwickelt.
Hilfreich hierfiir war der traditionell korporatistische Politikstil der dénischen
Eliten, die in den verschachtelten Briisseler Kanilen vor allem der Sozial-,
Frauen- und Umweltpolitik ihre eigenen Anliegen in europdische Rechtset-
zung umgieBen konnten (ebd.: 212). Daneben gibt es in Danemark jedoch
deutliche Anzeichen fiir Integrationsskepsis. Von Anbeginn der Mitglied-
schaft haben dénische Politiker ihre Bevolkerung mit dem Argument zu
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gewinnen versucht, der Beitritt bedeute im Wesentlichen die Verwirklichung
von Freihandel sowie die Beteiligung an der Gemeinsamen Agrarpolitik
(Rasmussen/Hoekkerup 2000: 135). Da gleichzeitig Artikel 20 der danischen
Verfassung festlegt, die Ratifizierung europdischer Vertrige miisse entweder
durch eine 5/6tel-Mehrheit im Folketing oder durch ein Referendum ent-
schieden werden, wohnt dem dénischen System eine starke Tendenz zur
Abwehr von Integrationsschritten inne.

Am deutlichsten wurde dies beim gescheiterten Referendum zur Ratifi-
zierung des Maastrichter Vertrags im Juni 1992. Dénemark schaffte es dar-
aufhin, linderspezifische Sonderregelungen in Form von Zusatzprotokollen
zum Maastrichter Vertrag im europdischen Vertragswerk zu verankern. Da-
bei ging es unter anderem um das Recht, in der Wéhrungs- und Sicherheits-
politik sowie hinsichtlich des Erwerbs von Immobilien den impliziten und
expliziten Integrationsforderungen der Gemeinschaft widerstehen zu diirfen.
Das bedeutet nicht zuletzt, dass Didnemark wohl bis auf weiteres auf eigenen
Wunsch Nichtteilnehmer der Wirtschafts- und Wahrungsunion bleibt. Insge-
samt muss bei der Einordnung des danischen Falles daher differenziert wer-
den. In einigen Politikfeldern wird eine integrationistische Politik verfolgt. In
vielen entscheidenden, eher dem Bereich der high politics zuzuordnenden
Feldern, steht dagegen die Aufrechterhaltung der nationalen Verfiligungsge-
walt im Mittelpunkt. Die erste Erweiterung der EG/EU hatte damit zum Er-
gebnis, dass sich einer der drei neuen Mitgliedsstaaten in das gemeinschafili-
che bzw. integrationistische Profil der Griindungsmitglieder einordnete, wih-
rend die beiden weiteren dagegen in einem oder mehreren Politikfeldern
deutlich weniger integrationistisch agierten als die Griindungsgemeinschaft
(seit dem Riicktritt von de Gaulle).

1.1.2 Lander der Siiderweiterung

Die nichste Erweiterungswelle der Europdischen Gemeinschaft erfolgte in
den 1980er-Jahren und wird haufig zur Siiderweiterung um Griechenland (im
Jahre 1981) sowie Portugal und Spanien (jeweils 1986) zusammengefasst.
Anders als in der ersten Erweiterungswelle spielte das Element der Demo-
kratisierung des europdischen Kontinents eine wichtige Rolle bei der Auf-
nahmeentscheidung. In allen drei Léndern hatten bis zur Mitte der 1970er-
Jahre militdrisch dominierte Autokratien bestanden, deren demokratische
Nachfolgeregimes in den ersten Jahren nicht vollends konsolidiert erschie-
nen. Daher dominierten letztlich auf Seiten der Gemeinschaft die politischen
iiber die dkonomischen Aufnahmemotive. Wéhrend die Kommission eine
negative Empfehlung zur Beitrittsfahigkeit Griechenlands abgab, setzte der
Europidische Rat unter der Meinungsfiihrerschaft des franzdsischen Prisi-
denten Valéry Giscard d'Estaing und des deutschen Bundeskanzlers Helmut
Schmidt die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit Griechenland durch
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(vgl. Markou/Nakos/Zahariadis 2001: 225); gleichzeitig war damit der Weg
fiir die iibrigen Léander der Siiderweiterung geebnet.

Mit Griechenland wurde die Gemeinschaft neben Didnemark und GroB-
britannien um einen weiteren Staat vergrofert, der mit einer gemeinschaftli-
chen Verschmelzung von Souverdnititsrechten keinesfalls das vorrangige
Beitrittsziel verkniipfte (Wenturis 1990). Vielmehr steht der griechische Fall
fir die Instrumentalisierung internationaler und europdischer Themen im
innenpolitischen Diskurs. Das Land war nicht nur mit dem Ziel der Festigung
der Demokratie, sondern auch zur Biindnisfestigung im Hinblick auf die
spannungsreiche Nachbarschaft zur Tiirkei der Europédischen Gemeinschaft
beigetreten. Griechenland, erst recht nach dem Wahlsieg der sozialistischen
PASOK im Oktober 1981, bediente sich in der Gemeinschaft haufig eines
nationalistischen Kurses, bei dem die Tiirkeifrage als Argumentationsanker
genutzt wurde. Aber auch in handelspolitischen Fragen, spiter bei der Ein-
heitlichen Européischen Akte, bei der Entwicklung des Binnenmarktes sowie
bei den Balkankonflikten nach 1992 war die griechische EU-Politik durch
Konflikte im Inneren und integrationsskeptisches Handeln nach auBen ge-
pragt (Markou/Nakos/Zahariadis 2001). Griechenland folgt damit wie GroB3-
britannien der souverinititsorientierten Strategie innerhalb der EG/EU.

Mit Spanien gab es auch in der zweiten Erweiterungsrunde einen Kon-
trastfall zu einem eher integrationsskeptischen Neumitglied. Spanien, das in
der Demokratisierungsforschung als Beispiel fiir eine ausgehandelte Transi-
tion gilt (Colomer 1991; Banus 2002), steht fiir einen Pfad, auf dem innen-
politisch verfeindete Parteien sich im Zuge von Verhandlungen einander
anndhern und in einen produktiven politischen Dialog eintreten. Die Offen-
sichtlichkeit politischer und 6konomischer Vorteile im Zusammenhang mit
dem EG-Beitritt im Jahre 1986 bewirkte, dass der Machtwechsel zugunsten
der Sozialistischen Partei im Oktober 1982 keine grundlegende Neuausrich-
tung der spanischen Beitrittsposition bedeutete (vgl. Jones 2000: 24-51).
Schwierigkeiten gab es wihrend der Beitrittsverhandlungen nicht nach innen,
sondern nach auBen, da Frankreich sich zunichst striubte, die Konkurrenz
des Nachbarn auf dem Agrarmarkt zuzulassen (Muns 2000: 431).

Damit waren die Voraussetzungen dafiir geschaffen, dass Spanien inner-
halb der Gemeinschaft bzw. spiter der Union sogar zu einer treibenden Kraft
des Integrationsprozesses werden konnte. Die ungebrochene Zustimmung der
Bevolkerung zum européischen Einigungsprozess ermoglichte eine aktive
Rolle spanischer Regierungen bei der Vertiefung in verschiedenen Politikfel-
dern, besonders im Zuge der Verhandlungen um den Maastrichter sowie den
Amsterdamer Vertrag. Im Vorfeld des Maastrichter Vertrags profilierte sich
der spanische Ministerprasident Félipe Gonzalez mit dem Vorschlag zur
Einfithrung der EU-Staatsbiirgerschaft (Muns 2000: 432). Im Zuge der Ver-
handlungen um die Osterweiterung hat dieses Bild allerdings einige Risse
bekommen (siehe hierzu Kap. 3.3 zu den institutionellen Konflikten sowie
Kap. 4.2 zur Strukturpolitik).
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Demgegeniiber hat Portugal, auch wenn das Land keinesfalls als traditi-
onell integrationsskeptisch gilt, keine vergleichbare aktive Rolle aufzuwei-
sen. Ein wichtiger Grund hierfiir ist der vergleichsweise grofle sozio-
Skonomische Abstand Portugals zum EG/EU-Durchschnitt. 1974 arbeiteten
noch 40% der Bevolkerung in der Landwirtschaft (Roy/Kanner 2001: 253).
Im Beitrittsjahr 1986 lag das portugiesische Pro-Kopf-Einkommen bei ledig-
lich 52% des EG-Durchschnitts (Magone 2000: 390). Mit weniger als zehn
Millionen Einwohnern verfligt Portugal iber ein geringeres spezifisches
Gewicht in den EG/EU-Institutionen als Spanien. Da aulerdem Griechenland
mit dem Tiirkei-Konflikt — seit 1974 war der Nordteil Zyperns vom tiirki-
schen Militir besetzt ~ eine konfliktive Agenda in die EG einbrachte (vgl.
Tsakalidis 1995) und daher in wichtigen Verhandlungen auf europdischer
Biihne prisent war, blieb Portugal in gewisser Weise im Windschatten der
beiden iibrigen Staaten der Siiderweiterung. Portugal wird daher als "un-
problematisches Mitgliedsland" (Merkel/Stichl 1997: 615) ohne Akzentset-
zung in der Bewahrung von Souverénititsrechten bewertet.

Durch die Siiderweiterung wurde der Charakter der Gemeinschaft insge-
samt deutlich verdndert. Nicht nur kam mit der Stabilisierung junger Demo-
kratien ein neues Motiv fiir die Erweiterung ins Spiel. Vor allem stieg die
sozio-0konomische Heterogenitit der Gemeinschaft deutlich. Dadurch kam
eine Formulierung aus der Prdambel des EWG-Vertrags zu neuer Bedeutung,
dass niamlich die Gemeinschaft gegriindet wurde "in dem Bestreben, ihre
Volkswirtschaften zu einigen und deren harmonische Entwicklung zu for-
dern, indem sie den Abstand zwischen einzelnen Gebieten und den Riick-
stand weniger begiinstigter Gebiete verringert". Von integrationshistorischer
Bedeutung war in diesem Zusammenhang der Amtsantritt des Kommissions-
prisidenten Jacques Delors im Januar 1985, der nach den Jahren der "Euro-
sklerose" den Aufbruch in eine Phase der Vertiefung markierte. In der zwei
Monate nach dem Beitritt Portugals und Spaniens verabschiedeten Einheitli-
chen Europidischen Akte (EEA) wurde die Kommission aufgefordert, einen
Vorschlag fiir die Reform der Strukturpolitik "aus einem Guss" vorzulegen
(Seidel 2002: 324).

Unter der bestimmten Fiihrung von Delors gingen die neuen und alten
Mitglieder der Gemeinschaft eine implizite Ubereinkunft iiber eine starke
Ausweitung der Férdermittel ein, die innerhalb weniger Jahre zu einer Ver-
vielfachung des EG-Haushalts auf ECU 46,8 Mrd. im Jahre 1990 fiihrte (Axt
2000: 208). Die finanziellen Auswirkungen der Transfers in die EG/EU wa-
ren nicht unbetrichtlich. Linder wie Deutschland, Luxemburg, die Nieder-
lande oder Schweden mussten Mittel in Hohe von mehr als einem halben
Prozentpunkt ihres jeweiligen Bruttoinlandsprodukts abfiihren. Im Falle
Deutschlands machte dies im Jahr 1995 trotz des beitragsmindernden Effekts
der EU-Transfers in die neuen Bundeslinder immerhin einen Betrag von
ECU 12.2 Mrd. ECU aus. Demgegeniiber profitierten die Siiderweiterungs-
staaten und Irland in der zweiten Halfte der 1990er-Jahre mit etwa 1% (Spa-
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nien), 3% (Portugal) und 4% (Griechenland, Irland) ihres jeweiligen Brutto-
inlandsprodukts von den Zahlungen der EU.’

Mit der zweiten Erweiterungswelle waren somit die wichtigsten Briiche
innerhalb der Gemeinschaft — der sich mit dem Maastrichter Vertrag 1992
die Europdische Union beigesellte und begrifflich die Epoche der Gemein-
schaft in die Epoche der Union iiberfiihrte — etabliert. Zum einen agierte ein
Teil der Mitglieder integrationistisch und sah sich damit einer (kleineren)
Gruppe von Léndern gegeniiber, die gegeniiber neuem und zusatzlichem
Souveranitatsverzicht eher skeptisch eingestellt waren. Zum anderen zahlten
einige Lander Umverteilungsmittel in einen Topf der EG/EU, aus dem ande-
re Staaten Gelder zur Linderung der strukturellen Benachteiligung beantra-
gen konnten.

1.1.3 Linder der zweiten Norderweiterung

Vor diesem Hintergrund gilt in der weiteren Ausdehnungsgeschichte der
Beitritt der ndchsten Mitglieder Finnland, Osterreich und Schweden im Jahre
1995 nicht als Einschnitt, der den Charakter der EU massiv verdndert hitte.
Dies trifft trotz der sicherheitspolitischen Neutralitit der drei Neumitglieder
und selbst angesichts der Tatsache zu, dass sich zwischen dem Neumitglied
Osterreich und der EU im Jahre 2000 der massivste Konflikt in der Integratl-
onsgeschichte abspielte und gleichzeitig Schweden nicht als traditionell in-
tegrationsfreudig, ja mancherorts sogar als ausgesprochen integrationsskep-
tisch gilt (Anderson 2001: 285).

Der Grund fiir die iiberwiegend reibungsfreie Eingliederung der drei
Staaten liegt in deren allgemein hohem Wohlfahrtsniveau, das sich zum Zeit-
punkt des Beitritts auf 120% bzw. 104% des BIP/Kopf zu Marktpreisen bzw.
zu Kaufkraftpreisen belief (Woyke 2002: 9). Dadurch war im Zuge der Er-
weiterungsrunde keine massive Ausdehnung der finanziellen Belastungen der
Union notwendig. Im Gegenteil, insgesamt flossen durch die zweite Norder-
weiterung — wie die Erweiterungswelle trotz der wenig nordlichen geogra-
phischen Lage Osterreichs bisweilen genannt wird — sogar zusitzliche Mittel
in den Unionshaushalt. Diese Tendenz hitte sich im Ubrigen noch verstarkt,
wenn nicht zwei weitere Staaten aus dem Kreis der dritten Erweiterungswelle
ausgeschieden wiren. Nachdem die Schweizer Biirger im Dezember 1992 in
einen Referendum den Beitritt zum Europédischen Wirtschaftsraum mehrheit-
lich abgelehnt hatten, blieb den tendenziell integrationsfreudigeren Schwei-
zer Eliten der Weg in die Union versperrt. In einem wesentlich spéteren Sta-
dium des Beitritts, nimlich wie bei der ersten Norderweiterung bereits nach

7 Die Daten stammen aus dem Bericht "Allocation of 2000 EU operating expenditure by
Member State", S. 126. Siehe http://europa.eu.int/comm/budget/agenda_2000/reports_en.
htm.
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Abschluss der Verhandlungen, entschied sich im November 1994 auch die
norwegische Bevilkerung gegen den Beitritt.

Der finnische Fall hat sich auf Elitenebene zu einer treibenden Kraft des
europalschen Einigungsprozesses entwickelt. Strukturpolitisch hatte Finnland
— wie tibrigens auch Osterreich — bereits wiihrend der Beltrlttsverhandlungen
mit der Beriicksichtigung besonders strukturschwacher Gebiete im damaligen
Ziel 1 der EU-Kohisionspolitik ein mogliches Momentum innenpolitischen
Streits aus dem Weg gerdumt. Trotz der Neutralitdt des Staates an der sicher-
heitspolitischen Trennlinie zwischen Westeuropa und der Sowjetunion bzw.
Russland setzte Finnland selbst im Bereich der Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik (GASP) Akzente. Das Land befiirwortete bald nach dem
Beginn der Mitgliedschaft das Entscheidungsprinzip qualifizierter Mehrhei-
ten nicht nur in der AuBen-, sondern auch in der Sicherheitspolitik. Die Ge-
meinsame Strategie gegeniiber Russland, die aufgrund der geschichtlichen
Erfahrungen Finnlands als besonders heikel gelten musste, wurde maf3geb-
lich von der finnischen Ratsprisidentschaft im zweiten Halbjahr 1999 voran-
getrieben. Auch in der dritten Saule der EU, den Bereichen Justiz und Inne-
res, verfolgte Finnland nach dem Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam
im Mai 1999 ein integrationistisches Konzept (Einschitzungen bei
Stubb/Kaila/Ranta 2001). Auf der Bevolkerungsebene steht dem Integrati-
onsimpuls der Eliten jedoch eine deutliche Skepsis gegeniiber (vgl. Kap.
3.1). Daher kann in Frage gestellt werden, ob das integrationistische Auftre-
ten der finnischen Eliten sich auf lange Sicht durchsetzen kann.

Die Rolle Osterreichs in der EU wird aus heutiger Sicht nicht zuletzt im
Lichte des Einfrierens der Beziehungen in Folge des Koalitionsbeschlusses
zwischen der Osterreichischen Volkspartei (OVP) und der Freiheitspartei
Osterreichs (FPO) im Januar 2000 gesehen (Gehler/Pelinka/Bischof 2003).
Am 31.1.2000 beschlossen die Mitgliedsstaaten im Rat der Aulenminister,
mit dieser MaBnahme ihrem Protest gegen die Regierungsbeteiligung der
rechtspopulistischen FPO unter Jérg Haider Ausdruck zu verleihen. Auch bis
dahin hatte es zwischen Osterreich und der Union eine Reihe von Konflikten
gegeben, so z.B. bei der Anonymitit von Spareinlagen, der Erhebung von
Autobahngebiihren und der Rolle staatlicher Monopole (Nentwich/Falkner
2000: 19).

Dennoch erscheint es zweifelhaft, Osterreich in die Gruppe integrations-
skeptischer Linder, z.B. auf einer Stufe mit Griechenland oder gar GroBbri-
tannien, einzuordnen. Beim Beitrittsreferendum gab es mit einer Zustim-
mungsrate von 66% bei einer Wahlbeteiligung von iiber 81% ein EU-
freundlicheres Ergebnis als in den anderen Landern der zweiten Norderwei-
terung. Auch hatten sich bis auf die Griinen — die nach dem Referendum ihre
Bedenken allerdings zuriicknahmen — und die FPO alle Parteien fiir den
Beitritt ausgesprochen (Heinisch 2001) Die Bevolkerungseinstellungen
gegeniiber der EU weisen allerdings eine weit verbreitete Skepsis aus (vgl.
Kap. 3.1). Fiir die mittelfristige Haltung Osterreichs gegeniiber der EU er-
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scheint damit von entscheidender Bedeutung, ob sich die FPO dauerhaft als
EU-relevanter Akteur etablieren kann. In der Substanz hat sich die FPO auch
wihrend ihrer Regierungsbeteiligung nicht durchgingig europaskeptisch
verhalten. Anders als die Parteien des mainstream ist die Partei jedoch bereit,
bestimmte Themen wie z.B. die Einwanderung oder den Zugang zum Ar-
beitsmarkt populistisch auszubeuten, selbst wenn dies einem Riickschritt
gegeniiber dem vom acquis communautaire vorgegebenen Integrationsni-
veau entsprache (vgl. Heinisch 2003).

Schweden hat sich in den ersten Jahren seiner EU-Mitgliedschaft nicht
als treibende Kraft des europdischen Integrationsprozesses profiliert. Anders
als in Osterreich werden die Reibungsflichen mit der EU aber nicht durch
etablierte oder gar an der Regierung beteiligte Parteien rhetorisch herausge-
kehrt, um latente Konflikte anzufeuern. Eindeutiger lasst sich auf der Policy-
Ebene eine Distanz um europdischen Einigungsprozess nachvollziehen (An-
derson 2001). Schweden beharrt in der Auflen- und Sicherheitspolitik explizit
auf Pramissen der Neutralitit, es besteht auf der Beibehaltung seiner hohen
Regelungsstandards in der Sozial-, Umwelt- und Frauenpolitik. In dem Be-
miihen, in der Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik auf das Ziel der Vollbe-
schiftigung ausgerichtet zu bleiben, hat das Land 1999 auf den Beitritt zur
Wirtschafts- und Wahrungsunion verzichtet. In vielerlei Hinsicht entspricht
die schwedische EU-Politik damit der Haltung Dénemarks, das ebenfalls
nicht bereit ist, das Paradigma des sozialdemokratischen Wohlfahrtsstaats
(vgl. Esping-Andersen 1990) der europiischen Integration zu opfern. Bis-
weilen wird daher auch von einem sich abzeichnenden nordisch-
sozialdemokratischen Block in der EU gesprochen (Anderson 2001: 302),
der allerdings im geringen spezifischen Gewicht dieser Staaten im Institutio-
nensystem der EU seine Bedeutungsgrenzen findet.

1.1.4 Fazit

Insgesamt ldsst sich damit die Geschichte der bisherigen Erweiterungen der
EG/EU als Entwicklung einer steigenden Diversifizierung lesen. Da es sich
bei der Gemeinschaft der Sechs mit Ausnahme des italienischen Siidens um
eine recht homogene Staatengruppe handelte, mussten keine groBen Diffe-
renzen iberwunden werden. In den ersten Integrationsjahren stand zudem die
Uberwindung der Gewalttitigkeiten zwischen den Griindungsstaaten, die ein
Jahrzehnt vor Griindung der EGKS noch im Krieg zueinander standen, im
Vordergrund. Die Griindungsviter des europdischen Einigungsprozesses wie
Konrad Adenauer (1876-1967), Alcide de Gasperi (1881-1954) oder Robert
Schuman (1886-1963) fiihlten eine historische Verpflichtung zum Abschluss
von Kompromisspaketen z.B. zwischen den Interessen der deutschen Indus-
trie, dem belgischen und niederléndischen Handel, den franzésischen Bauern
und dem italienischen Siiden. Nach dem Riicktritt de Gaulles, also nach
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1969, befanden sich die sechs Griindungsmitglieder vielleicht nicht stets im
europastrategischen Gleichschritt. Sie schlugen jedoch dhnliche Richtungen
und in etwa gleiche Geschwindigkeiten bei der Aufgabe von Souverénitts-
rechten an.

Mit der Siiderweiterung kam der neue Aspekt der Demokratisierungshil-
fe in die Gemeinschaft, dem aber — nicht zuletzt durch Forderungen aus den
neuen Mitgliedslidndern selbst — bald eine 6konomische Dimension hinzuge-
fiigt wurde. In der Priambel der Einheitlichen Europdischen Akte war von
der ‘Verpflichtung auf eine "Verbesserung der 6konomischen und sozialen
Situation durch die Ausweitung der Gemeinsamen Politiken und das Verfol-
gen neuer Ziele" die Rede.?® Fiir die Aussicht auf eine demokratisierte Siid-
flanke waren die Mitgliedsstaaten zu finanziellen Transfers in strukturschwi-
chere Regionen der vergroBerten EG bereit; im Ubrigen lasst sich auch die
Aufnahme der fiinf neuen Lénder der Bundesrepublik derart interpretieren.

Wihrend mit der Siiderweiterung die absolute sozio-6konomische Diver-
sifizierung stieg, brachte die Neuaufnahme etablierter Demokratien in den
beiden Norderweiterungen neue Férbungen bei den sektoralen Interessen. In
allen Politikfeldern der EG/EU galt seit dem Luxemburger Kompromiss, dass
wichtige Interessen einzelner Mitgliedsstaaten der Entscheidungsfindung in
den Institutionen der EG/EU nicht geopfert werden durften. Zwar hatten die
EEA und die Maastrichter Vertrdge die supranationalen Organe der EG/EU
gestirkt; dennoch kam es nur in Ausnahmefillen zu Entscheidungen gegen
den Standpunkt einer Mitgliedsregierung. Dies bedeutet, dass partikulédre
Interessen in einzelnen Mitgliedsstaaten auf der europdischen Ebene durch-
aus eine Rolle spielen konnen, wenn sie von den nationalen Regierungen
deutlich genug vorgetragen werden und nicht auf fundamentalen Protest
einer anderen Regierung (oder der Kommission) stofen.

Auf der einen Seite musste also im Entscheidungsgefiige der EG/EU eine
immer heterogenere pluralistische Struktur beriicksichtigt werden. Nicht
mehr "die Landwirtschaft" formuliert heute ihre Anspriiche an das Institutio-
nensystem, sondern die (eher nordeuropéische) Molkereiwirtschaft konkur-
riert mit dem (siideuropdischen) Olivenanbau um Mittel aus dem Agrarfonds,
wihrend sich diese beiden agrarischen Wirtschaftszweige wiederum mit
einem zunehmend als Landschaftspflege betriebenen Landwirtschaftsver-
stindnis in den produktivititsorientiertesten Volkswirtschaften auseinander
zu setzen haben.

Auf der anderen Seite stand die EG/EU jedoch mit der Zunahme der ge-
meinschaftlichen Entscheidungskompetenzen immer stérker vor der Heraus-
forderung, unterschiedliche Herrschaftskulturen integrieren zu miissen. Der
auf dem europdischen Kontinent verbreitete korporatistische bzw. konserva-
tive Wohlfahrtsstaat konnte sich vom britischen liberalen Modell (vgl

8 Siehe Abdruck des Single European Act in Official Journal of the European Communities,

No. L 169/2.

31



nochmals Esping-Andersen 1990) durch einige Zusatzprotokolle zum Maas-
trichter Vertrag, die Ausnahmeregelungen fiir Grofbritannien formulierten,
distanzieren. Im Falle Finnlands und Schwedens, die nach 1995 pl6tzlich an
der Seite Dinemarks standen, lielen sich unterschiedliche Interessenstruktu-
ren jedoch nicht durch Kompensationszahlungen ausgleichen.

Insgesamt ist es wenig verwunderlich, dass mit dem Fortlauf der Erwei-
terungsgeschichte ein impliziter Trend zur verstirkten Formulierung natio-
nalstaatlicher Interessen bzw. zum zunehmenden Bedugen der nationalstaat-
lichen Souverinitit besteht. In dem Mafle, in dem die Vermeidung kriegeri-
scher Auseinandersetzungen innerhalb Europas als explizites Integrationsziel
in den Hintergrund gerit, nimmt die moralische Verpflichtung der europii-
schen Staaten zur Zuriickhaltung bei der Formulierung nationalstaatlich mo-
tivierter politischer Ziele ab. Eine Reihe von (Neu)-Mitgliedern der EG/EU
wie Grofbritannien oder Schweden gingen bereits mit der ausdriicklichen
Position der okonomischen Vorteilsnahme ohne besonderen Enthusiasmus
fur die Idee der europiischen Integration in die Beitrittsverhandlungen. Bei
anderen Staaten verlor sich die traditionell integrationsfreundliche Linie
zugunsten einer stiarkeren Beachtung nationaler Befindlichkeiten. Spanien als
grofiter Profiteur wehrte sich gegen die Aussicht, im Zuge der Osterweite-
rung nicht mehr so stark wie bisher von der gemeinschaftlichen Regional-
und Strukturpolitik zu profitieren. Auch Deutschland ging den — vom Bun-
deskanzler im Bundestagswahlkampf 2002 auf den Begriff gebrachten —
"deutschen Weg" nicht erst in der AuBenpolitik der Schroder-Regierung.
Bereits Helmut Kohl hatte bei den Amsterdamer Verhandlungen 1997 auf
einem nationalen Vorbehalt bei der Asyl- und Zuwanderungspolitik bestan-
den.

Im Uberblick lassen sich die Haltungen der bisherigen Mitglieder der
Europiischen Union zwischen den Polen des Integrationismus und der Sou-
verdnititsorientierung in Landergruppen zusammenfassen. Zum Tragen
kommt dabei eine Gesamtbilanz der EU-Mitgliedschaft; der wichtigste Indi-
kator ist die Integrationsfreundlichkeit der politischen Eliten, die ihrerseits
eine Verbindung zu den Einstellungen der nationalen Bevolkerungen auf-
weist.

Die erste Gruppe stellen die Griindungsmitglieder der EGKS dar, die
nach wie vor eine Art Kerngemeinschaft bilden. Die Benelux-Staaten,
Deutschland, Frankreich und Italien haben zwar im Laufe der Integrationsge-
schichte in vielen Politikfeldern Konflikte untereinander und mit der Union
ausgetragen, wenn man etwa an Frankreich und die Agrarpolitik oder
Deutschland und die Asyl- und Einwanderungspolitik denkt. Haufig haben
aber diese beiden Léander, aber mitunter auch Belgien und die Niederlande,
auf Interessengegensitze zwischen sich und der EG/EU mit Impulsen zur
Vertiefung reagiert (vgl. Tiersky 2000).

Eine andere Gruppe ergibt sich aus den tendenziell integrationistisch ori-
entierten Nehmerldndern Irland, Portugal und Spanien. Alle drei Lander
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haben in den ersten zehn bis fiinfzehn Jahren finanziell in starkem Mafle von
der EG/EU profitiert und waren dabei in der Lage, die von der Gemeinschaft
gewidhrten Finanzhilfen in sozio-okonomische Konvergenz umzumiinzen.
Damit folgten sie dem Trend, dass die EU-Mitgliedschaft allgemein und
insbesondere fiir die weniger entwickelten Mitglieder wirtschaftlich von
Vorteil ist (Bornschier 2000: 199). Vor allem wegen ihrer harten Position im
Hinblick auf die Reform der Regional- und Kohésionspolitik im Zuge der
Osterweiterung erscheint die integrationistische Zielsetzung der spanischen
Politik in den letzten Jahren nicht mehr ganz so stark zu sein wie in den ers-
ten Jahren der Mitgliedschaft (Banus 2002).

Der integrationistischen Siidgruppe gegeniiber steht der griechische Fall.
Die Regierungen des Landes sahen sich aus innen- wie auflenpolitischen
Griinden immer wieder gezwungen, sich in der Gemeinschaft zu marginali-
sieren. Die deutlichsten Briiche mit der EG/EU traten im Bereich der AuBen-
politik im Hinblick auf die unmittelbare geographische Umgebung auf. Ins-
besondere bei den Konflikten mit der Tiirkei und Makedonien seit dessen
Unabhiéngigkeit zu Beginn der 1990er-Jahre hatte und hat Griechenland
Positionen inne, die von der Mehrheit der Gemeinschaft deutlich abweichen
(vgl. Tsakalidis 1995). Im Gegensatz zu den iibrigen Nehmerlédndern der
Gemeinschaft hat es Griechenland daneben aber nicht vermocht, die Wohl-
fahrtsliicke zum Gemeinschaftsdurchschnitt zu schlieBen. Der relative sozio-
o6konomische Abstand ist heute in etwa so grofl wie zu Beginn der Mitglied-
schaft (Bourdouvalis 2000: 258). Daher wird sowohl von griechischer Seite
wie auch von Seiten der EU die stetig zunehmende Integration nicht vorbe-
haltlos als Positivsummenspiel begriffen. Dies wird zu einem Teil mit einer
fehlenden Bereitschaft der griechischen Eliten erklért, sich auf einen konsen-
sualen Politikstil in der EG/EU einzulassen. Zu einem anderen Teil verfugt
Griechenland in der Tat mit der instabilen balkanischen Nachbarschaft iiber
ein im Vergleich problematischeres Umfeld als die iibrigen Nehmerstaaten
(Markou/Nakos/Zahariadis 2001: 231).

Eine letzte Gruppe ergibt sich schlieBlich um Grofbritannien mit seiner
charakteristischen Ablehnung allzu integrationistischer Impulse, ohne jedoch
gleichzeitig wie Griechenland auf finanzielle Zuwendungen seitens der
EG/EU angewiesen zu sein. Dianemark und Schweden gehdren in diese
Gruppe, weil sie in vitalen Politikfeldern der EU auf der Erhaltung ihrer
nationalstaatlichen Souverénitit beharren. Dennoch erscheint insgesamt die
Ablehnung der meisten Vertiefungstendenzen in GrofBbritannien tiefer und
auch lageriibergreifender zu sein. Wiahrend Grofbritannien sein liberales
wirtschafts- und sozialpolitisches Modell gegen die vermeintliche Rege-
lungswut aus Briissel abzuschirmen versucht, soll in Dédnemark und Schwe-
den gerade der Abbau staatlicher Gestaltungsmacht etwa in der Umwelt-,
Sozial- oder Frauenpolitik verhindert werden.

Dadurch ergeben sich innerhalb der souverénititsorientierten Gruppe
vollkommen unterschiedliche Politikoptionen. Die Akteure der stirker regu-
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lierten sozialdemokratischen Regimes in Déanemark und Schweden kdnnen
wenigstens in einigen Politikfeldern immer wieder versuchen, die Kommis-
sion oder eine Gruppe anderer Staaten von der Vorteilhaftigkeit hoherer
Regelungsniveaus zu iiberzeugen und so strategische Allianzen zu bilden.
Britische Akteure dagegen, die die Grundregel der Parlamentssouverénitit in
fast allen Politikfeldern gefihrdet sehen, sind wegen der politischen Kultur
des Vereinigten Konigsreiches in aller Regel auf eine Bremserrolle festge-
legt.

1.2 Europiisierung

Wie eingangs ausgefiihrt, hingt die Integrationsfahigkeit einzelner Mit-
gliedsstaaten nicht ausschlieBlich von der jeweiligen Europa-Strategie ab.
Auf einer anderen Ebene von Bedeutung ist die Adaptionsfahigkeit und der
Adaptionswillen der Mitgliedsstaaten im Hinblick auf das in Briissel Be-
schlossene. Die Aussagen zu den Europa-Strategien der Altmitgliedsstaaten
enthalten nicht automatisch eine Aussage liber deren Européisierung.

Europiisierung lisst sich daher besser iiber die Adaption der in Briissel
beschlossenen Politikvorgaben durch die Nationalstaaten beurteilen. Hierzu
gehdren drei Elemente (McCormick 2001): a) die Ubersetzung von EU-
Recht in nationales Recht, b) die Umsetzung des nationalen Rechts sowie c)
die Uberwachung der Effekte von EU-induzierter Politik. Tabelle 1.1 listet
den Stand der Umsetzung von EU-Richtlinien in nationales Recht auf.’ Be-
merkenswert ist vor allem, dass in den letzten Jahren die sogenannte compli-
ance der Mitgliedsstaaten stark zugenommen hat. Noch zu Beginn der
1990er-Jahre wurde das Implementationsdefizit als ernstes Problem angese-
hen (Metcalfe 1992). Mittlerweile haben jedoch selbst die in dieser Hinsicht
riickstindigsten Mitgliedsstaaten mehr als 97 Prozent der Richtlinien adap-
tiert; eine seit einigen Jahren von der Kommission unternommene Offensive
zur verstirkten Ubernahme von Gemeinschaftsrecht trigt also sichtbar
Friichte.

Die unter b) und c) genannten Aspekte, die effektive Umsetzung
(Implementation) in den Nationalstaaten und die Uberwachung durch die
nationale und europdische Gerichtsbarkeit, werden allerdings durch diese
Statistik nicht erfasst. Die Beurteilung der Implementation erfordert umfas-
sende Untersuchungen, wobei die Umsetzung durch die nationalen Adminis-
trationen naturgemiB eine Einbettung der urspriinglich intendierten Regelun-
gen in unterschiedliche Verwaltungskulturen impliziert. Die Spannbreite
zwischen offizieller Befolgung und effektiver Nichtbefolgung einer Richtli-
nie kann dabei sehr breit sein (Peters 2000: 193).

9 Kritisch zur statistischen Erfassung der Rechtsiibersetzung: siehe Bérzel (2001).
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Tabelle 1.1: Umsetzung von Gemeinschaftsrichtlinien in nationales Recht

Rang | Rang | Rang | Land Anteil der Anteil der Anteil der

2000 | 2001 {2003 umgesetzten | umgesetzten | umgesetzten
Richtlinien, Richtlinien, Richtlinien,
31.12.2000 31.12.2001 31.12.2003

1 1 1 | Dénemark 98.5% 99.3% 99.2%

2 2 2 | Spanien 98.0% 98.5% 99.1%

4 4 3 | Finnland 97.7% 98.3% 98.8%
11 8 4 |Irland 95.9% 97.3% 98.6%

7 14 5 | GroBbritannien 96.9% 96.4% 98.5%

9 15 6 | Osterreich 96.6% 96.0% 98.2%

5 3 7 | Schweden 97.5% 98.5% 98.2%
12 10 8 | Portugal 95.7% 97.2% 98.1%

8 6 9 | Niederlande 96.7% 97.4% 97.8%

3 9 10 [ Belgien 97.9% 97.2% 97.6%
13 5 11 | Italien 95.7% 97.6% 97.5%
14 12 12 | Frankreich 95.1% 96.8% 97.4%

6 11 13 [ Deutschland 96.9% 96.8% 97.3%
10 7 14 | Luxemburg 96.2% 97.4% 97.2%
15 13 15 | Griechenland 94.0% 96.6% 97.1%

EU 15 gesamt 96.6% 97.4% 98.0%

Quellen: Fir die Jahre 2000 und 2001: 19. Jahresbericht der Kommission iiber die
Anwendung des Gemeinschaftsrechts des Jahres 2001 (Kommission 2001: 11). Fiir

das Jahr 2003: Européische Kommission.1?

Die justizielle Uberwachung lisst sich demgegeniiber leichter quantifizieren,
da iiber die Einleitung von Vertragsverletzungsverfahren vor dem EuGH eine
nach Mitgliedsstaaten differenzierte Statistik gefiihrt wird.!! Demnach fiihren
Frankreich mit 199 und Italien mit 192 Verfahren die Liste an, Deutschland
(154) und Spanien (148) folgen. Dass die BevolkerungsgroBe nicht das
wichtigste erkldarende Element der Statistik ist, zeigt der britische Fall, der
sich mit 99 Vertragsverletzungsverfahren am unteren Durchschnitt bewegt.
Andere Lénder mit einer souverdnititsorientierten Europa-Strategie wie
Schweden (50) oder Danemark (40) sind mit vergleichsweise wenigen Ver-
fahren vor dem EuGH anhingig.

In Zusammenschau mit Tabelle 1.1 ergibt sich aus diesen Daten, dass die
Dimensionen der Europa-Strategien und der Européisierung empirisch aus-
einander fallen. Mit Ausnahme Griechenlands sind es gerade Lander mit
integrationistischer Rhetorik, die sich den Auswirkungen der Europdisierung
am stirksten widersetzen. Auf der anderen Seite setzt Dianemark, ein Land

10" Siehe http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgb/droit_com/index_en.htm.
11 Siehe hierzu http://europa.eu.int/commy/secretariat_general/sgb/droit_com/pdf/rapport_an-
nuel/annexe2_de.pdf, S. 6-8.
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mit diversen opt-outs aus verschiedenen Vertragen der 1990er-Jahre, in aller
Regel am zuverldssigsten die Vorlagen aus Briissel um.

In der Einleitung wurde angesprochen, dass der Vergleich von Integrati-
onspriferenzen und —strategien der Neu- und Altmitglieder vor dem Problem
steht, real Beobachtbares in Relation zu deduktiv Prognostizierbarem zu
setzen. Fiir die Neumitglieder bestehen noch keine Statistiken der Uberset-
zung, Umsetzung und Uberwachung von EU-Recht. Deswegen sei die Dis-
kussion dieser Kriterien im Hinblick auf die Altmitglieder an dieser Stelle
zundchst abgeschlossen. In einigen Jahren wird sich zeigen, inwiefern die
zehn neuen Mitglieder die politischen Impulse aus der EU aufgenommen
haben. Derzeit ldsst sich deren Européisierungspotenzial lediglich auf allge-
meinerer Ebene iiber die Fortschritte beim Umbau des Verwaltungs- und
Justizwesens eruieren (vgl. Kap. 3.4). Bevor dieses Problem behandelt wird,
soll nun jedoch zuerst ein kurzer Abriss iiber den Prozess der Osterweiterung
im engeren Sinne gegeben werden.
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2 Die Osterweiterung

2.1 Vertragsrechtliche und politische Grundlagen

Nach den vertraglichen Neugestaltungen der 1990er-Jahre unterliegen Er-
weiterungen des EU-Gebiets einer vorgelegten Prozedur, die auch fiir die
Osterweiterung mafigeblich war. Das Verfahren entsprach der rechtlichen
Grundlegung aus dem Maastrichter EU-Vertrag. Der ehemalige Artikel O
des EU-Vertrags (EUV) hatte in Anlehnung an die bereits zitierten histori-
schen Dokumente des EGKS- und EWG-Vertrags besagt, "jeder européische
Staat" konne "beantragen, Mitglied der Union zu werden". Mit dem Amster-
damer Vertrag wurden jedoch zusitzliche Bedingungen formuliert, die in den
neu nummerierten Artikel 6(1) EUV Eingang fanden:

Die Union beruht auf den Grundsétzen der Freiheit, der Demokratie, der Achtung
der Menschenrechte und Grundfreiheiten sowie der Rechtsstaatlichkeit; diese
Grundsitze sind allen Staaten gemeinsam (Art. 6 Abs. 1 EUV).

Auch Art. 49 EUV (ehemals Art. O EUV) enthélt einen ausdriicklichen Ver-
weis auf die politischen Kriterien:

Jeder europdische Staat, der die in Artikel 6 Absatz 1 genannten Grundsitze
achtet, kann beantragen, Mitglied der Union zu werden. Er richtet seinen Antrag
an den Rat; dieser beschlieft einstimmig nach Anhdrung der Kommission und
nach Zustimmung des Européischen Parlaments, das mit der absoluten Mehrheit
seiner Mitglieder beschlief3t.

Damit haben die vertragsrechtlichen Grundlagen fiir die Beitrittsrunde zur
EU-27, vermutlich aber auch fiir kiinftige Beitrittsverfahren — z.B. fiir die
Tiirkei — einen extrem knappen Rahmen. Die Aufnahmebedingungen und die
durch eine Aufnahme erforderlich werdenden Anpassungen der Vertrage, auf
denen die Union beruht, werden durch ein Abkommen zwischen den Mit-
gliedsstaaten und dem antragstellenden Staat geregelt. Das Abkommen be-
darf der Ratifikation durch alle Vertragsstaaten gemdfl ihren verfassungs-
rechtlichen Vorschriften (Art. 49 EUV).

Das Verfahren umfasst damit mehrere Stufen, die sich allerdings nicht
alle unmittelbar aus dem Wortlaut von Art. 49 EUV ergeben. Vor allem Satz
2 des ersten Absatzes spiegelt die Komplexitit des innergemeinschaftlichen
Abstimmungsprozesses nicht wieder. Nach dem Beitrittsantrag durch die
Regierung des Kandidatenlandes priift formell der Rat, ob die politischen
Voraussetzungen fiir die Aufnahme von Beitrittsverhandlungen erfiillt sind.
Dafiir werden auch offizielle Beziehungen zwischen den Beitrittskandidaten
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und dem Rat — im Fall der Osterweiterung seit 1993 durch "strukturierte
Beziehungen" des Ministerrats mit den potenziellen Neumitgliedern (Baun
2000: 45) — aufgenommen.

Bei der Priffung nimmt allerdings die Kommission eine federfiihrende
Rolle ein. Bei der im Wortlaut von Art. 49 EUV genannten "Anhorung”
handelt es sich faktisch um einen mehrjahrigen Prozess, in dem die Kommis-
sion im Auftrag des Rats zum einen priift, ob die Kandidaten die in Art. 6
EUV genannten Kriterien der EU-Mitgliedschaft erfiillen. Zum anderen fiihrt
und Giberwacht die Kommission die Ubernahme des acquis communautaire,
die den Kern des Erweiterungsprozesses darstellt.

Waihrend eines Beitrittsverfahrens stehen folglich vertragsrechtlich min-
destens zwei Entscheidungen des Rates an: zur Aufnahme von Beitrittsver-
handlungen und zu deren Abschluss. Auf diesen spielt Art. 49 Abs. 2 EUV
an. Das im EUV genannte Beitrittsabkommen stellt den in Vertragsform
gegossenen Endpunkt des Beitrittsprozesses dar. In ihm werden die lander-
spezifischen Umstinde des Beitritts geregelt, die beispielsweise in Uber-
gangsfristen bei der Ubernahme einzelner Bestandteile des EU-
Vertragsrechts bestehen konnen. Damit ist auch schon einer der wichtigsten
Gegenstinde der Beitrittsverhandlungen genannt. Verhandelt wird also aus-
driicklich nicht zwischen gleichberechtigten Partnern, die etwa ihre gegen-
seitigen Interessen aufeinander abstimmen wiirden. Vielmehr stehen die
Verhandlungen "unter dem Imperativ des acquis und dienen nicht der Suche
eines Kompromisses" (Lippert 2002: 125). Die Kommission gibt unter Ein-
fluss des Rates bzw. einzelner Nationalstaaten die Richtung vor, die poten-
zielle Neumitglieder hochstens marginal beeinflussen konnen.

Im Falle der Osterweiterung kam nun erschwerend hinzu, dass solche
Lénder einen Beitrittsantrag gestellt hatten, die in ihrer sozialen, politischen
und wirtschaftlichen Struktur deutlich von der EU-15 abwichen. Der Zu-
sammenbruch der sozialistischen Regimes in Mittel- und Osteuropa in den
Jahren 1989 bzw. 1991 (Ende der Sowjetunion, Unabhéngigkeit der balti-
schen Staaten) fiihrte zu einem "Systemwechsel", d.h. zu einer Transformati-
on fast aller Teilsegmente der Gesellschaft (vgl. Beyme 1994; Merkel 1999).
Die EU konnte aber kein Interesse haben, strukturell mit dem EG/EU-System
inkompatible Staaten aufzunechmen. Neben den bereits genannten politischen
Grundsétzen in Art. 6 Abs. 1 EUV kennt der EG-Vertrag mit Art. 4 Abs. 1
EGV die Verpflichtung auf den "Grundsatz einer offenen Marktwirtschaft
mit freiem Wettbewerb". Fiir die Union ergab sich damit die friiher nicht
gekannte Notwendigkeit, iiber die bestehenden Vertragstexte hinaus Krite-
rien fiir die Mitgliedschaft zu entwickeln, ohne gleichzeitig darauf zu ver-
zichten, wihrend des Erweiterungsprozesses das Heft aus der Hand zu geben.

Dies geschah im Vorfeld des Kopenhagener Gipfels von 1993, auf dem
der Européische Rat duBlerte, die bis dato assoziierten Linder Mittel- und
Osteuropas sollten Mitglieder der Union werden, sobald folgende Punkte
garantiert seien:
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e die Stabilitit der Institutionen, Demokratie, Rechtsstaatlichkeit,
Menschenrechte sowie Achtung und Schutz von Minderheiten;
o eine funktionierende Marktwirtschaft sowie
e die Ubernahme der gemeinschaftlichen Regeln, Standards und Poli-
tiken, die die Gesamtheit des EU-Rechts darstellen.!2

Die Kopenhagener Kriterien umfassen damit eine Reihe von Bedingungen,
die sich teils auf die Staats-, teils auf die Wirtschaftsform beitretender Linder
beziehen. In den Mittelpunkt der Erkldrung, und damit gehen die Kopenha-
gener Kriterien auch inhaltlich iiber die eingangs genannten Kriterien des
Amsterdamer Vertrages hinaus,'> wurde jedoch eine Anpassungsleistung der
zukiinftigen Anwirter und Mitglieder geriickt. Ausdriicklich wurde neuen
Mitgliedsstaaten auferlegt, die aus der Mitgliedschaft resultierenden Pflichten
— die "obligations of membership" — zu iibernehmen. !4

Auf der anderen Seite gestand sich jedoch auch die Union selbst ein, auf
die bevorstehende Ausweitung reagieren zu miissen. In der Kopenhagener
Erkldrung geschah dies durch eine weitere Beitrittsbedingung, diesmal auf
Unionsseite. Darin hie8 es, die Union miisse die "Fahigkeit zur Absorbierung
der neuen Mitglieder" bei gleichzeitiger Bewahrung des "Momentums der
europdischen Integration" aufrechterhalten. Hinter dieser Formulierung
verbarg sich die Tatsache, dass die damaligen Mitglieder durchaus unter-
schiedliche Ansichten iiber die Vertiefung der Union hatten. Die Kopenha-
gener Erklirung stand am Ende einer einjdhrigen Prisidentschaft von eher
integrationsskeptischen Lindern, Groflbritannien in der zweiten Hilfte des
Jahres 1992 und Dénemark in der ersten Halfte von 1993. Es galt nicht als
Zufall, dass die Erweiterung gerade von diesen beiden Landern vorbereitet
wurde. Besonders Grofibritannien wurde unterstellt, mit der Erweiterung die
seit Maastricht iiberdeutliche Tendenz zur Vertiefung der bestehenden Ge-
meinschaft bremsen zu wollen (Pfetsch 1997: 274).

12 Die Kopenhagener Kriterien werden auch in offiziellen Darstellungen unterschiedlich
dargestellt. Die hier aufgefiihrte Formulierung findet sich auf der Erweiterungs-Homepage
der Kommission unter http://europa.eu.int/comm/enlargement/enlargement_de.htm.

13 Das Einfiigen der politischen Kriterien in Art. 6 Abs. 1 EUV erfolgte 1997 unter explizitem

Rickgriff auf den Kopenhagener Gipfel, der ja vier Jahre vorher stattgefunden hatte.

Wortlich hieB es: "Accession will take place as soon as an associated country is able to

assume the obligations of membership by satisfying the economic and politic conditions re-

quired. (...) Membership presupposes the candidate's ability to take on the obligations of
membership including adherence to the aims of political, economic and monetary union"

(zitiert nach Baun 2000: 44).
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2.2 Chronologischer Ablauf

Als erstes der Lander, mit deren Beitritt sich die Union nach dem Vollzug der
zweiten Norderweiterung befassen musste, hatte die Tiirkei bereits im Jahre
1987 einen Beitrittsantrag gestellt. Dem folgten im Juli 1990 Antriige Maltas
und Zyperns. Wihrend die Kommission bei der Tiirkei einen ablehnenden
Standpunkt einnahm und diesen im Dezember 1989 auch offentlich gemacht
hatte, befiirwortete sie im Juli 1993 die Aufnahme der beiden Mittelmeerin-
seln. Bevor sich also die postsozialistischen Linder — die sich zu jener Zeit
noch im Tal der Transformationskrise befanden — iiberhaupt emsthaft auf den
Weg in Richtung der Union begaben, waren an der Siidflanke schon wichtige
Wiirfel gefallen.

Nach dem Kopenhagener Gipfel standen im Jahre 1994 die Gipfel von
Korfu (Juni) und Essen (Dezember) fiir wichtige Wegmarken der adminis-
trativen Herangehensweise an die in Kopenhagen auf den Weg gebrachte
Erweiterung. Beschlossen wurde eine "Heranfiihrungsstrategie" (pre-acces-
sion strategy) zur Vorbereitung des Beitritts. Darin wurde festgelegt, die
bestehenden oder noch abzuschlieBenden Europaabkommen zwischen der
EU und den zehn mittel- und siidosteuropéischen Kandidaten zur Basis der
Beitrittsverhandlungen zu machen. Darin spielte das bereits im Dezember
1989 ins Leben gerufene PHARE-Programm ("Poland and Hungary: Aid for
Economic Reconstruction") eine zentrale Rolle. Dieses zunichst punktuell
ausgerichtete Programm wurde im Laufe der Zeit zum wichtigsten Instru-
ment der infrastrukturellen Stirkung der EU-AuBenpolitik gegeniiber dem
gesamten mitteleuropdischen Raum, auch und nicht zuletzt im Hinblick auf
die Entwicklung von Demokratie und Zivilgesellschaft durch die Stirkung
von Justiz, Verwaltung und Nichtregierungsorganisationen.

Die Heranfiihrungsstrategie wurde auf dem Gipfel von Luxemburg im
Dezember 1997 iiberarbeitet. Neben dem PHARE-Programm kamen nun
noch das Programm zur Heranfiihrung der Landwirtschaft (SAPARD) und
das Programm fiir regionale Entwicklung (ISPA) zum Einsatz. Alle drei
Programme wurden im Rahmen sogenannter Beitrittspartnerschaften ange-
wandt, bei denen es sich um jéhrlich ausgehandelte Vertrige iiber Fort-
schritte bei der Anpassung an den acquis sowie die finanzielle Unterstiitzung
seitens der EU handelte (Lippert 2002: 127). Damit wurde die Heranfiihrung
der potenziell neuen Mitglieder in Kongruenz mit der Struktur des EU-
Haushalts gebracht, der bekanntlich in den Bereichen Landwirtschaft und
Struktur- bzw. Regionalpolitik die umfangreichsten Posten enthilt (siche
Kap. 4.2).

Dass die internen Verhandlungen der Union nur langsam in Gang ka-
men, hatte primédr mit dem Ringen um eine integrierte Perspektive fiir die
erweiterte Union zu tun, die in unzdhligen Verhandlungen zwischen Briissel,
den 15 Mitgliedsstaaten sowie den potenziellen Neumitgliedern abgestimmt
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werden musste. Die wichtigste vermittelnde Rolle spielte wieder die Kom-
mission. Am 16.7.1997, wenige Wochen nach der Einigung auf den Amster-
damer Vertrag, hatte sie unter dem Kommissionsprasidenten Jacques Santer
die Agenda 2000 als zentrales Dokument zur Herausforderung der Oster-
weiterung verdffentlicht. Diese bezog sich auf drei Elemente:!?

e die Reform der europdischen Politiken, im Speziellen die Gemein-

same Agrarpolitik, die Strukturpolitik und die Umweltpolitik,

¢ die Erweiterung,

e und den finanziellen Rahmen fiir die Jahre 2000-2006.

Daneben waren allerdings anfangs zwei weitere Punkte aufs Engste mit der
Agenda 2000 als "Bindeglied zwischen Reform und Erweiterung der Euro-
piischen Union" (Becker 2001: 62-63) verbunden. Zum einen spielte die
Frage der institutionellen Reformen ebenfalls eine groBe Rolle in den Uber-
legungen der Kommission. Zum anderen gab die Kommission fast zeitgleich
mit der Agenda 2000 zum ersten Mal Stellungnahmen zu den Beitrittsantré-
gen der assoziierten Staaten aus Mittel- und Osteuropa ab.

Im Juli 1997 wurden demnach alle zehn mitteleuropéischen Beitrittsan-
wirter in vier Dimensionen auf die Fahigkeit gepriift, in einer mittelfristigen
Perspektive der Union beitreten zu kénnen. Die (1) politischen Kriterien
wurden demnach von allen Staaten aufler der Slowakei, in der vor allem der
Umgang mit der parlamentarischen Opposition kritisiert wurde (vgl. hierzu
Carpenter 1997), erfillt. Bei den (2) 6konomischen Kriterien wurde argu-
mentiert, Polen und Ungarn sowie mit Abstrichen die Slowakei, Slowenien,
Tschechien und — mit weiterem Abstand — Estland seien mittelfristig in der
Lage, dem Wettbewerb in der Union standzuhalten. Bei den (3) Fahigkeiten
der Mitglieder zur Ubernahme der Pflichten der Mitgliedschaft verzichtete
die Kommission auf eine vergleichende Evaluierung, wihrend bei den (4)
administrativen Fahigkeiten Ungarn am néichsten, Bulgarien und Rumiénien
dagegen am weitesten von der Praxis des acquis communautaire entfetnt
seien. Letztlich mit Blick auf die ersten zwei Kriterien empfahl die Kommis-
sion daher, mit Estland, Polen, Slowenien, Tschechien und Ungarn Beitritts-
verhandlungen zu beginnen (vgl. Baun 2000: 80-81). Da die Entscheidung
zur Aufnahme von Beitrittsverhandlungen mit diesen sechs Landern in Lu-
xemburg getroffen worden war, wurden die sechs Léander spiter auch die
Luxemburg-Gruppe innerhalb des Betrittsprozesses genannt.

Parallel hatte — wie erwahnt — seit 1993 die prinzipielle Zusage zur Auf-
nahme von Beitrittsverhandlungen mit Malta und Zypern bestanden. Hier
waren allerdings die Parlamentswahlen in Malta dazwischengekommen, die
im Oktober 1996 von der EU-skeptischen Arbeitspartei faktisch in ein Refe-
rendum zum EU-Beitritt umfunktioniert worden waren. Die Arbeitspartei

15 Auch die Bestandteile der Agenda 2000 werden hiufig unterschiedlich dargestellt. Ich
beziehe mich auf die Darstellung der Kommission aus heutiger Sicht (http://europa.eu.int/
comm/agenda2000/index_en.htm).
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gewann die Wahlen und lieB den Beitrittsantrag zundchst ruhen (Dinan
2000c: 334). Daher war zu diesem Zeitpunkt mit Zypern nur noch ein poten-
zielles Neumitglied iibrig geblieben, das zu den ausgewihlten fiinf mitteleu-
ropiischen Kandidaten hinzukam.

Nach dem Luxemburger Gipfel waren die Beitrittskandidaten damit in
zwei Gruppen geteilt. Die Lander der zweiten Gruppe, also Bulgarien, Lett-
land, Litauen, Ruminien und die Slowakei protestierten gegen die Zuriick-
setzung durch die EU-Regierungen. So konnten sie erreichen, dass die
nichste Stufe des Erweiterungsprozesses, das so genannte Screening-
Verfahren, nicht auf die Luxemburger Gruppe beschrinkt blieb, sondern bei
allen Beitrittskandidaten begann.

Allerdings sollte nach der Position wichtiger EU-Staaten der Beginn des
Screening-Verfahrens nicht automatisch einen zeitnahen Beginn der Bei-
trittsverhandlungen nach sich ziehen. Insbesondere Frankreich und Spanien
wehrten sich gegen einen "Autopiloten", wie es der franzdsische Europami-
nister Pierre Moscovici formulierte (zitiert nach Baun 2000: 108). Den bei-
den Lindern wurden unterschiedliche Motive unterstellt: Spanien wollte
sicherstellen, auch nach dem Beitritt in den Genuss von Mitteln aus den
Strukturfonds zu kommen. Frankreich hingegen wurden die traditionell en-
gen Beziehungen zu Ruminien so ausgelegt, dass eine Verzogerung des
gesamten Beitrittsprozesses diesem Land die Gelegenheit geben solle, zur
ersten Gruppe aufzuschlieSen.

Dennoch kamen mit der Beendigung des screening in den ersten, allge-
mein als relativ unproblematisch angesehenen der insgesamt 31 Verhand-
lungskapitel schnell die Frage auf, ob in einigen Bereichen nicht schon sub-
stanzielle Verhandlungen beginnen sollten. Dies geschah, etwas spiter als
von einigen Beitrittskandidaten gewiinscht, im November 1998. Gleichzeitig
unternahmen die Mitglieder der zweiten Gruppe Anstrengungen, einzelne
Mitgliedslander, die Kommission und den Rat zu einer Entscheidung iiber
die Aufnahmebereitschaft zu dringen.

Auf den Gipfeln in Cardiff (Juni 1998) und Wien (Dezember 1998) fie-
len keine wichtigen Entscheidungen in Richtung Osterweiterung, so dass erst
die Diskussion der Agenda 2000 im Jahre 1999 zu neuen Entwicklungen
fuhrte. Zu Beginn der 1990er-Jahre war mit der Osterweiterung bisweilen die
Erwartung verkniipft worden, "der Westen" konne den Staaten des ehemals
sozialistischen Europa nach dem Vorbild des Marshall-Plans umfassende
finanzielle Hilfen zur Verfiigung stellen. Mit dem Fortgang des Transforma-
tionsprozesses, der vielfach in erster Linie als Niedergang des groBten Trans-
formationslandes Russland wahrgenommen wurde, erwies sich diese Erwar-
tung jedoch mehr und mehr als wirklichkeitsfremd.

Innerhalb der EG/EU hatte sich im Laufe der Jahre eine Trennung in Ge-
ber- und Nehmerldnder ergeben, deren Funktionslogik einer Ausweitung der
Gemeinschaftsausgaben nicht eben forderlich war (sieche Kap. 1). Wahrend
die Regierungen der Nehmerlidnder hichst ungern auf die Transfers aus
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Briissel verzichten mochten, wollten die Geberldnder vermeiden, immer
mehr europdische Staaten unterstiitzen zu miissen. Zudem waren die gesam-
ten 1990er-Jahre von knappen Haushalten im Hinblick auf die Konvergenz-
leistungen der Wirtschafts- und Wéhrungsunion gekennzeichnet. Das schuf
in einer Reihe von Hauptstédten politischen Druck auf die Haushalte, wo-
durch héhere finanzielle Belastungen gegeniiber Briissel zusitzlich schwierig
wurden. Auch in Deutschland, das traditionell die hochste absolute Defizit-
position gegeniiber der EU aufwies, kamen Stimmen zu Gunsten einer ge-
rechteren Lastenverteilung auf. Im Dezember 1998, kurz bevor die Uber-
nahme der Ratspréisidentschaft solche klaren Worte verboten hitte, wies
Bundeskanzler Schréder vor der Bundesdelegiertenkonferenz der SPD darauf
hin, mehr als die Hélfte der in Europa "verbratenen" Beitriige wiirden von
den Deutschen gezahlt. Unter diesen Umstinden waren die Abschlussver-
handlungen fiir den finanziellen Teil der Agenda 2000, die im Mairz 1999
beim Sondergipfel in Berlin gefiihrt wurden, keineswegs mit der finanziellen
und symbolischen Kraft zu vergleichen, die seinerzeit vom européischen
Wiederaufbauprogramm ausgegangen war. Die deutsche Ratsprésidentschaft
rilhmte sich nach dem Gipfel, mit der "Stabilisierung" der EU-Ausgaben ein
wichtiges nationales Ziel im Zusammenhang mit der Agenda 2000 erreicht
zu haben (vgl. Becker 2001: 95).

Die in der Agenda 2000 angestrebte Reform der Agrar- und Strukturpo-
litik bedeutete damit, dass nach der Erweiterung ein in etwa gleich gro8 blei-
bender Kuchen in eine wesentlich gr6Bere Zahl von Stiicken geschnitten
werden muss. In der Agrarpolitik werden die Kosten aufgrund der Berliner
Beschliisse bei etwa € 40.5 Mrd. jahrlich "eingefroren". In der Kohésionspo-
litik kommt es zwar zu einer Aufstockung der Mittel um drei Milliarden Euro
auf nunmehr € 18 Mrd. im Zeitraum 2000-2006. Die zusammen fast € 80
Mrd. an Mitteln fiir die Osterweiterung, die in Berlin fiir den Gesamtzeitraum
des Finanzrahmens veranschlagt wurden, bedeuten insgesamt, dass die Re-
distributionspolitiken der EU im Erweiterungsraum auf keinen Fall im vorhe-
rigen MaBe fortgefiihrt werden kdnnen (Daten und Einschétzung bei Giering
2002). Nachdem der Zeitpunkt des Beitritts zum 1.5.2004 feststand, wurden
die den neuen Mitgliedsstaaten zustehenden Mittel fiir den Struktur- und
Kohisionsfonds auf insgesamt € 21,7 Mrd. festgelegt (vgl. ausfiihrlich Kap.
4.2).16

Im Laufe des Jahres 1999 begann sich die bis dahin eher restriktive
Strategie der EU gegeniiber der Erweiterung zu wandeln. Einer der wich-
tigsten Griinde hierfiir war der Ausbruch des Kosovo-Kriegs im Mérz 1999,
der den gesamten Balkan zu destabilisieren drohte. Mit Bulgarien und Ru-
minien befanden sich zwei assoziierte Staaten in unmittelbarer Nachbar-
schaft zum Kriegsgebiet. Weitere Linder mit Assoziationsabkommen wie

16 vergleiche hierzu den Bericht der Kommission zum Ergebnis der Beitrittsverhandlungen:

http://europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/pdf/negotiations_report_to_ep.pdf.
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Kroatien oder Makedonien waren von der Neuordnung des ehemaligen Ju-
goslawien noch stirker betroffen. Auf breiter Front wurde nun in der EU und
in den Hauptstddten diskutiert, eine Einladung zum EU-Beitritt konne als
wichtige Stabilitdtsperspektive in der Region begriffen werden (Baun 2000:
123). Als im April 1999 der Stabilitdtspakt fiir Stidosteuropa angekiindigt
wurde, spielte darin folglich die langfristige Aussicht auf EU-Mitgliedschaft
eine prominente Rolle.

Mit der neuen Kommission um Romano Prodi (und dem eher als "Politi-
ker" denn als "Technokraten" einzustufenden Erweiterungs-Kommissar
Giinter Verheugen) schwenkte die EU im Herbst 1999 vollends auf die neue
Strategie um, mit den Léndern einer zweiten Gruppe Beitrittsverhandlungen
zu beginnen. Dieser Vorschlag, den die Kommission parallel zu den zweiten
Fortschrittsberichten im Oktober 1999 6ffentlich machte, schloss auch Malta
ein, das im September 1998 den seit 1996 ruhenden Beitrittsantrag wieder
aufgenommen hatte. Die im Dezember 1999 in der finnischen Hauptstadt zu
Beitrittsverhandlungen eingeladene "Helsinki-Gruppe" umfasste damit neben
Malta Bulgarien, Lettland, Litauen, Ruménien und die Slowakei. Wiahrend
alle diese Linder nach Meinung der Kommission die politischen Kriterien
erfiillten, wurde dem nach wie vor bestehenden tiirkischen Wunsch nach der
Ankiindigung von Beitrittsverhandlungen u.a. wegen andauernder Probleme
beim Umgang mit der kurdischen Minderheit nicht entsprochen. Stattdessen
wurde der Tiirkei der "politische Status eines Beitrittskandidaten" (Lippert
2002: 124) zuerkannt. Die spéter im Mirz 2001 vereinbarte Beitrittspartner-
schaft mit der Tiirkei hat jedoch trotz einiger politischer Reformen im Friih-
jahr 2003 bisher noch nicht zu einem Standortwechsel der Kommission ge-
fihrt (vgl. Ugur 1999; Kramer 2003). Deren Standpunkt besteht darin, den
Beitrittskandidaten Tiirkei genau wie alle anderen Lander allein an Fort-
schritten hinsichtlich der Kopenhagener Kriterien zu messen.

Die nunmehr auf zw6If Linder angewachsene Gruppe potenzieller Neu-
mitglieder machte es nun immer dringender erforderlich, dass die Union das
auf sie selbst bezogene Beitrittskriterium — die Fahigkeit zur Absorbierung
der neuen Mitglieder — erfiillte. Konkret verband sich damit die Erkenntnis,
das fiir das Europa der Sechs ausgelegte Institutionensystem und sein inhé-
renter Zwang zur Einstimmigkeit in "wichtigen Fragen" sei zur Bewiltigung
der Probleme der osterweiterten Union nicht in der Lage. Trotz mehrerer
Anliufe war es bis 2001 nicht gelungen, einen Kompromiss bei der Neufor-
mulierung der institutionellen Machtbalance zu finden. Michael Baun (2000:
44) bezeichnet daher in seiner Monographie zur Geschichte der Osterweite-
rung das Kopenhagener Kriterium der unionsinternen Reform als "grofite
Hiirde fiir die Mitgliedschaft der mittel- und osteuropéischen Staaten".



Tabelle 2.1: Wichtige Daten zum Beitrittsprozess der Osterweiterung

Verlauf der Osterweiterung

1989
1991

1993
1997

1999

2000

2001

diert.

2002
2003
2004

Zusammenbruch der sozialistischen Regimes in Mitteleuropa.

Nach dem August-Putsch in der Sowjetunion erreichen Estland, Lettland und
Litauen die Unabhingigkeit.

Kopenhagener Gipfel; Bekanntmach

g der Kop Kriterien.

Bekanntmachung der Agenda 2000 durch die Kommission.

Ausgabe der ersten Landerberichte zum Stand der Beitrittsverhandlungen durch
die Kommission.
Luxemburger Gipfel, Bildung der "Luxemburg-Gruppe".

Sondergipfel in Berlin; Einigung tber die zukiinftige Finanzverfassung.

Auf dem Gipfel von Helsinki wird die "Helsinki-Gruppe" gebildet.

Vertrag von Nizza, der die institutionellen Voraussetzungen fiir die Osterweite-
rung schafft.

Die irische Bevélkerung lehnt im Juni in einem Referendum den Vertrag von
Nizza ab. Das Votum wird am 19.10.2002 in einer erneuten Abstimmung revi-

Gipfel von Kopenhagen, auf dem Beitrittseinladungen an Estland, Lettland,
Litauen, Malta, Polen, die Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn und Zy-
pern ausgesprochen werden.
Gipfel von Athen: Unterzeichnung der Beitrittsvertriage.
Erfolgreiche Beitrittsreferenden in den zehn Beitrittsstaaten.
Aufnahme von zehn neuen Mitgliedern.

Ldnderspezifische Daten

Beitrittsantrag Europaabkommen Aufnahme von
Beitrittsverhandlung
Trkei (6'1987) Polen (12'1991) Luxemburg-Gruppe:
Malta (7'1990) Tschechoslowakei Estland (3'1998)
Zypern (7'1990) (12'1991) Polen (3'1998)
Ungam (3'1994) Ungarn (12'1991) Slowenien (3'1998)
Polen (4'1994) Ruminien (2'1993) Tschechien (3'1998)
Ruménien (6'1995) Bulgarien (3'1993) Ungarn (3'1998)
Slowakei (6'1995) Slowakei (10'1993) Zypern (3'1998)
Lettland (10'1995) Tschechien (10'1993)
Estland (11'1995) Estland (6'1995) Helsinki-Gruppe:
Bulgarien (12'1995) Lettland (6'1995) Bulgarien (2'2000)
Litauen (12'1995) Litauen (6'1995) Lettland (22000)
Slowenien (6'1996) Tschechien (6'1996) Litauen (2'2000)
Slowenien (6'1996) Malta (2'2000)
Ruminien (2'2000)
Slowakei (2'2000)
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Bei den Verhandlungen zum Amsterdamer Vertrag, der urspriinglich eine
Losung hatte bringen sollen, konnte sich der Europdische Rat lediglich auf
ein Zusatzprotokoll einigen, welches eine neue Regierungskonferenz zur
Regelung der Grole und Zusammensetzung der Kommission sowie der
Stimmenneugewichtung im Rat begriindete. Diese Regierungskonferenz kam
im Dezember 2001 in Nizza zum Abschluss. Dort konnte eine neue institu-
tionelle Formel erarbeitet werden. Diese besagte, dass nach 2005 jedes Land
der EU bis zu dem Zeitpunkt das Recht habe, einen Vertreter in die Kommis-
sion zu entsenden, bis die EU auf maximal 26 Mitgliedsstaaten angewachsen
sei. Fir das Européische Parlament und den Rat wurde nach harten Ver-
handlungen eine neue Tabelle der Delegiertenzahl und der Stimmengewich-
tung entworfen (vgl. unten, Kap. 3.3.2). Nicht zuletzt wegen des unwiirdigen
Schacherns der Staats- und Regierungschefs unter dem Vorsitz des franzosi-
schen Prisidenten Jacques Chirac wird das Ergebnis des Gipfels von Nizza
heute lediglich als "unzuldngliche Verbesserung der institutionellen Hand-
lungsfahigkeit" (Lippert 2001: 179) eingestuft. Dieser Befund herrschte auch
innerhalb der Union vor. Noch wihrend der Verhandlungen in Nizza wurde
deshalb der "Post-Nizza-Prozess" ins Leben gerufen, der unter anderem die
Erarbeitung der neuen Verfassung in einem Europdischen Konvent vorsah
(Kap. 3.3.1).

Obwohl das Verhandlungsergebnis von Nizza allseits kritisiert wurde,
waren mit dem Vertrag von Nizza die wichtigsten grundsitzlichen Hiirden
fiir die EU-Osterweiterung aus dem Weg gerdumt. Die Reform der Agrar-,
Struktur- und Kohésionspolitik war beschlossen, der finanzielle Rahmen fiir
2000-2006 unter Dach und Fach, und alle Regierungen hatten unter die in
Nizza beschlossenen institutionellen Verdnderungen ihre Unterschrift ge-
setzt. Damit riickten nach Nizza endgiiltig die Verhandlungen zwischen der
EU und den Beitrittskandidaten in den Mittelpunkt des Interesses. Den Lauf
der Dinge konnte auch ein gescheitertes Referendum in Irland nicht aufhal-
ten, bei dem die irische Bevilkerung die Ratifizierung des Nizza-Vertrags
verweigerte. Am 19.10.2002 wurde das Referendum (in demokratietheore-
tisch bedenklicher Weise) wiederholt und endete diesmal mit einer Mehrheit
fiir den Vertrag von Nizza.

Beim Gipfel von Géteborg im Juni 2001 verlangten die Kandidatenldn-
der von der Union einen festen Zeitplan fiir die Erweiterung der Gemein-
schaft, was der Europiische Rat unter schwedischem Vorsitz auch zusagte.
Einige Beitrittsldnder, z.B. Polen und Tschechien, hatten sich im Laufe der
Verhandlungen als selbstbewusste Vertreter der eigenen Interessen hervor-
getan. Andere Lénder, z.B. die baltischen Staaten oder Ungarn, wollten sich
jedoch durch das Stocken der Verhandlungen in Drittstaaten nicht aufhalten
lassen. Durch die Zusage eines festen Fahrplans bekamen die im November
2001 falligen Kommissionsberichte iiber den Stand der Erweiterungsver-
handlungen einen vorentscheidenden Charakter, denn die Kommission war

46



nun gezwungen, fur jedes einzelne Land eine Beitrittsperspektive zu entwi-
ckeln.

Dabei wurde jedoch deutlich, dass die im Wesentlichen von den Biiro-
kratien in Briissel und den Hauptstidten in West- und Osteuropa durchge-
fihrten Verhandlungen allein nicht die Grundlage fiir die Beitrittsentschei-
dung sein konnten. Bezeichnend fiir diese Verhandlungsphase ist eine Aus-
sage des Vorsitzenden des Europa-Ausschusses im polnischen Sejm, Jozef
Oleksy. Dieser gab zu, an den von der Kommission wiederholt geduBSerten
Mingeln bei der Vorbereitung auf die EU-Mitgliedschaft gebe es nichts zu
deuteln. Richtig sei aber auch der Befund, dass die nachlassende Wirt-
schaftsentwicklung die innere Stabilitdt im Land geféhrden konne und dazu
filhren konne, dass die Mittel fiir die Umsetzung der EU-Standards immer
geringer wiirden (vgl. FAZ, 10.11.2001). Den Entscheidungstragern in Euro-
pa wurden so mogliche Folgen des Nichtbeitritts vor Augen gehalten. Dies
wiederum rief in Erinnerung, dass es sich bei den anstehenden Voten des
Europédischen Rates in erster Linie um politische — man konnte fast sagen:
geopolitische — Entscheidungen handelte.

Dies antizipierend duflerte die Kommission im Spétherbst 2001 erstmals
die Moglichkeit, trotz bestehender Unterschiede bei der Heranfiihrung an den
acquis, eine groe Erweiterungsrunde von zehn Staaten ins Auge zu fassen.
In einem Strategiepapier, welches die Kommission den Berichten iiber den
Stand der Verhandlungen mit den einzelnen Léndern beigab, wurde somit
lediglich Bulgarien und Ruminien, die sich aufgrund tiefer Wirtschaftskrisen
in der zweiten Hilfte der 1990er-Jahre in einer unvergleichlich schwierigeren
Lage befanden als die Lander Mitteleuropas, der Ausschluss aus der ersten
Beitrittswelle signalisiert. Nachdem die erste Hélfte des Jahres 2002 unter
spanischer Ratsprasidentschaft keine wesentlichen Initiativen beim Erweite-
rungsprozess hervorgebracht hatte, konnte die dinische Présidentschaft im
zweiten Halbjahr 2002 die Beitrittsverhandlungen zum Abschluss bringen.
Die Kommission empfahl in ihren turnusmiéBigen Berichten die Aufnahme
der zehn Léander, die sich bereits seit dem Vorjahr auf der Zielgerade der
Beitrittsverhandlungen befunden hatten. Gleichzeitig nannte sie mit dem Jahr
2004 — ohne einen Monat zu identifizieren — zum ersten Mal eine Jahreszahl
fiir den Beitritt. Von Bedeutung waren hierbei die im Frithsommer 2004
anstehenden Europawahlen, an denen die Neumitglieder bereits teilnehmen
sollten.

Ein letztes Mal hart umkampft wurde das Verhandlungsangebot zur Ag-
rarpolitik und zu den Regionalbeihilfen fiir die Jahre 2004-2006. Hier hatte
der Finanzrahmen seit dem Berliner Gipfel von 1999 fest gestanden, nicht
jedoch die dariiber hinausgehende Perspektive und die Aufteilung der Mittel
auf die einzelnen Linder. Auflerdem hatte Deutschland als grofiter Netto-
zahler noch einmal auf eine Reduzierung der deutschen Zahlungen gedrun-
gen. Auf einem Sondergipfel in Briissel im Oktober 2002 konnten sich die
Staaten der EU-15 darauf einigen, die Obergrenze fiir die Agrarausgaben ab
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2007 von jéhrlich etwa € 37,5 Mrd. auf etwa € 49 Mrd. jahrlich so anzuhe-
ben, dass die von den Neumitgliedern bevorzugten Direktzahlungen ohne
groflere Opfer der Landwirte in der EU-15 vonstatten gehen kénnen. Fiir die
Regionalforderung wurden den Neumitgliedern fiir den Zeitraum von 2004
bis 2006 € 23 Mrd. zugesagt (sieche FAZ, 26.10.2002).

Damit blieben den Beitrittskandidaten zwischen Ende Oktober 2002 und
dem fiir Mitte Dezember 2002 anvisierten Treffen des Europdischen Rats in
Kopenhagen nur wenige Wochen, das Angebot der EU-15 fiir die Uberfiih-
rung der Redistributionspolitiken in einer erweiterten Union anzunehmen
oder abzulehnen. Dieser enge Zeitplan lag durchaus im Interesse der Union.
Zum einen fehlte den Beitrittskandidaten die Zeit, sich untereinander abzu-
stimmen und sich gegebenenfalls gegen unvorteilhafte Vorschlige der EU-15
koordiniert zu wehren. Zum anderen wuchs auch der Druck auf die Regie-
rungen der Beitrittsldnder, die Gruppenfahrkarte zum Beitritt in Anspruch zu
nehmen. Lediglich Polen als mit Abstand groBtes und damit gewichtigstes
Land versuchte noch 6ffentlich, in einigen Punkten bessere Losungen zu
erstreiten. Letztlich machte die dénische Présidentschaft jedoch nur margi-
nale und symbolische Zugestindnisse. Am 13.12.2002 wurde somit in Ko-
penhagen das Ende der Beitrittsverhandlungen fiir Estland, Lettland, Litauen,
Malta, Polen, die Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn und Zypern
verkiindet. Als Beitrittstermin wurde der 1.5.2004 ins Auge gefasst.

Im Einzelnen wurden fiir die zehn Beitrittslédnder in 31 Verhandlungska-
piteln in 58 Bereichen Ubergangsregelungen bei der Ubernahme des acquis
communautaire vereinbart. Aus der Ubersicht iiber die Ubergangsregeln, die
im Anhang in einer Tabelle detailliert aufgefiihrt sind, ragen einige Bereiche
besonders heraus. Den hochsten symbolischen Wert genossen Regelungen in
den Kapiteln 2 (Freie Bewegung von Personen), 4 (Freie Bewegung von
Kapital), 7 (Landwirtschaft), 14/31 (Energie/Sonstiges, insbesondere Kern-
energie) und 30 (Institutionen):!”

e Freie Bewegung von Personen: In Kapitel 2 wurde festgelegt, dass

fiir die Bewegung von Arbeitskriften in den ersten zwei Jahren des
Beitritts die nationalen Regelungen fiir Altmitglieder aufrecht er-
halten werden. Nach einer Uberprufung sollte die Ubergangsbe-
schrinkung nach fiinf Jahren, in einigen Mitgliedsstaaten erst nach
sieben Jahren, enden. Somit kénnen Deutschland und Osterreich,
die hier die stirksten Bedenken angemeldet hatten, fiir maximal sie-
ben Jahre ihre Arbeitsmérkte vor Arbeitsmigranten schiitzen.

e  Freie Bewegung von Kapital: Verhandlungskapitel 4 legt fest, dass

— nach dénischem Vorbild — in einigen Lindern der Erwerb von
Zweitwohnungen fiir fiinf Jahre, in Malta fiir unbegrenzte Zeit, ein-
geschrankt bleibt. Weiterhin unterliegt der Erwerb von Agrarland
und Wildern in allen mitteleuropdischen Léndern aufler Slowenien

17 Hitp://europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/pdf/negotiations_report_to_ep.pdf.
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fiir 7 Jahre, in Polen sogar fiir 12 Jahre, der jeweiligen nationalen
Gesetzgebung.

e Landwirtschaft: in diesem stark reglementierten Politikfeld (Kapitel
7) haben alle Beitrittskandidaten in vielen Bereichen Ubergangsre-
geln durchgesetzt (siehe unten, Kap. 4.2).

e Kernenergie (Kapitel 14/31): Zwei Kernkraftwerke sowjetischer
Bauart miissen in den kommenden Jahren geschlossen werden: der
letzte Reaktor von Bohunice in der Slowakei bis zum 31.12.2008
und der letzte Reaktor des litauischen Kraftwerks Ignalina zum
31.12.2009. Im Falle des tschechischen Kernkraftwerks in Temelin
wird in den Ubergangsbestimmungen auf den Melker Vertrag zwi-
schen Osterreich und Tschechien, insbesondere auf die Resultate der
"Beschliisse des Melker Prozesses und Fortsetzung" vom
29.11.2001, verwiesen.!8 Darin werden verschiedene Vereinbarun-
gen zur Erhohung der Sicherheit von Temelin, jedoch kein festes
Ausstiegsdatum festgelegt.

e Institutionen (Kapitel 30): In den chaotischen Nachtstunden der
Verhandlungen von Nizza wurde die Losung durchgesetzt, Tsche-
chien und Ungarn mit je 20 Vertretern im Parlament gegeniiber den
etwa gleich grofen Landern Belgien, Griechenland und Portugal um
zwei Parlamentssitze (22) zu benachteiligen. Dieser Verhandlungs-
fehler wurde korrigiert. Andere strittige institutionelle Fragen wur-
den an den EU-Konvent verwiesen (vgl. ausfiihrlich Kap. 3.3).

Im Einzelnen war an der Entscheidung von Kopenhagen weiterhin auffillig,
dass die jeweiligen Beitrittskandidaten in deutlich unterschiedlichem MaBe
Ubergangsregeln fiir sich beansprucht hatten. Zypern und Slowenien mit
ihren im Vergleich zu den iibrigen Landern héheren Wohlfahrtsniveaus hat-
ten lediglich in 21 bzw. 22 Bereichen Transitionsbestimmungen vereinbart.
Malta hatte dagegen in 29 Bereichen Ausnahmen vom acquis erwirkt, dar-
unter vielfach in marginalen Bereichen, z.B. bei der Weiterverwendung des
Begriffs "Milchschokolade" in Kapitel 1 oder der Ausnahme bestimmter
Textilprodukte von der Zollunion in Verhandlungskapitel 25. Die kleine
Inselrepublik hatte — zusammen mit Polen — offensichtlich die hértesten Ver-
handlungen gefiihrt. Dies galt nicht nur fiir die Lautstirke der offentlich
ausgetragenen Konflikte wahrend des Verhandlungsprozesses, sondern auch
fiir das Ergebnis. Mit Ubergangsbestimmungen in 34 Bereichen hatte Polen
die meisten Sonderwiinsche gehabt, und in vielen Bereichen hatte das Land
auflerdem die zeitlich am langsten ausgedehnten Sonderregelungen erwirkt
(vgl. Tabelle 2.2). Bei einzelnen Punkten innerhalb der Verhandlungsberei-
che driickte dagegen Malta mit 70 die meisten Ausnahmen durch (gegeniiber
Polen: 43 und Lettland: 32) (Economist, 28.2.2004).

18 7Zu finden auf den Seiten des osterreichischen Umweltamtes unter: http://www.ubavie.

gv.at.

49



Tabelle 2.2: Inanspruchnahme von Ubergangsregeln!®

Land qua.hl dgr Verhandlungsbe- Land An_zahl d?r Verhandlungsbe-
reiche mit Ubergangsregeln reiche mit Ubergangsregeln |
Polen 34 Tschechien 25
Malta 29 Lettland 24
| Ungarn 27 Slowakei 24
Estland 26 Slowenien 22
Litauen 26 Zypern 21

Obwohl insbesondere die Kommission verschiedentlich darauf hingewiesen
hatte, dass der Ratifizierungsprozess eines der kritischsten Elemente des
Beitrittsprozesses sein wiirde, erwies sich die Phase zwischen dem Beschluss
von Kopenhagen und dem Beitritt als problemlos. Das Européische Parla-
ment erteilte am 19.3.2003 Zustimmung zu den Erweiterungsbeschliissen des
Rates. Keines der Beitrittsreferenden fiel wirklich knapp aus. In Malta spra-
chen sich 52.9% fiir den Beitritt aus, sonst lag in allen Landern die Zustim-
mung bei etwa zwei Dritteln oder noch deutlich dariiber. Auch in den Alt-
mitgliedsstaaten, die ja einzeln den Beitritt bestétigen mussten, blieben tief-
greifende Meinungsverschiedenheiten aus.

Einen symbolischen Riickschlag erhielt der Erweiterungsprozess mit
dem Scheitern der Européischen Verfassung im Dezember 2003. Direkt nach
dem Ende der Konventsberatungen hatte es von verschiedenen Seiten Ein-
spriiche gegen Details des Verfassungsentwurfs gegeben. Zu Beginn der
entscheidenden Regierungskonferenz im Oktober 2003 waren davon jedoch
lediglich zwei gewichtige Streitfille iibrig geblieben: die Besetzung der Eu-
ropdischen Kommission mit weniger als einem stimmberechtigten Kommis-
sar pro Mitgliedsland ab dem Jahre 2009 und die Neuregelung der qualifi-
zierten Mehrheit ebenfalls ab dem Jahre 2009. Gegen die Neugliederung der
Kommission wehrten sich eine Vielzahl kleinerer Mitgliedsstaaten wegen
ihrer Bedenken, aufgrund des Verlusts eines vollwertigen Kommissionspos-
tens insgesamt an Einfluss in der EU zu verlieren.

Der wichtigste Streitfall, der sogar zu einer vorzeitigen Beendigung des
Gipfels fiihrte, drehte sich jedoch um die Neuregelung der qualifizierten
Mehrheit. Der Konventsentwurf sah vor, die Stimmengewichtung im Rat
durch das System einer doppelten Mehrheit zu ersetzen. Eine Entscheidung
mit qualifizierter Mehrheit hitte demnach einer Mehrheit von EU-Staaten,
die gleichzeitig mindestens 60% der EU-Bevolkerung représentieren, be-
durft. Dagegen traten vor allem Polen und Spanien ein, deren spezifisches
Gewicht im Konventsentwurf mit der Neuregelung deutlich gesunken wire.
Der symbolische Riickschlag bestand darin, dass es noch vor der tatsdchli-

19 von insgesamt 58 Teilbereichen in 31 Verhandlungskapiteln.
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chen Erweiterung am 1.5.2004 zu einem handfesten Konflikt zwischen zwei
Altmitgliedern (Deutschland und Frankreich) und einem Neumitglied (Polen)
gekommen war. Auf den Beitritt selbst hatte das Scheitern der Verfassung
dagegen keinen direkten Einfluss.

2.3 Die Liinder der Osterweiterung

Da die politischen Bestandteile des Erweiterungsraums im folgenden Kapitel
in komparativer Perspektive genauer betrachtet werden, seien an dieser Stelle
nur einige kurze Worte zum Charakter der Beitrittskandidaten angefiigt.

Geographisch ist die Rede von der Osterweiterung nur insofern ange-
bracht, als sich der groBte Teil des Erweiterungsgebiets im Osten der bisheri-
gen EU-15 befindet. Bei genauerer Betrachtung ergeben sich jedoch mehrere
Einwinde. Zunichst muss auf den eher mittel- als osteuropdischen Charakter
der Erweiterung verwiesen werden. Noch zu Zeiten des Kalten Krieges wa-
ren mitteleuropdische Intellektuelle nicht miide geworden, auf die historische
und kulturelle Verbundenheit der westlicheren Satellitenstaaten mit den
Nachbarlindern im Herzen Europas hinzuweisen (siehe z.B. Konrad 1985;
Schlogel 2002). Bald nach dem Liiften des Eisernen Vorhangs erfolgte eine
regelrechte Renaissance des Mitteleuropakonzepts (siehe z.B. Rider 1994)
als einem geographischen Raum, der mit dem Erweiterungsraum in hohem
Mafle kongruent ist. Demzufolge ist es kein Zufall, dass beispielsweise die
tschechische Biirgerliche Demokratische Partei (ODS) sich auf die traditio-
nellen Verbindungen des tschechischen Staates mit Westeuropa und der
"europiischen Zivilisation" allgemein beruft.”® Die Epoche der sowjetischen
Dominanz wird in vielen Beitrittsldndern als Abweichung vom historischen
Normalfall gesehen, die von der Erweiterung der Union endgiiltig beendet
wird. Der Begriff der Osterweiterung ist daher nur aus der Richtungsper-
spektive der EU-15 gerechtfertigt. Beigetreten sind mitteleuropdische, nicht
osteuropdische Lander.

Einschriankungen beim Mitteleuropa-Begriff miissen allerdings beziiglich
der drei baltischen Staaten gemacht werden, die bekanntlich bis 1991 als
Teilrepubliken der Sowjetunion auf der Landkarte eingezeichnet waren.
Auch historisch gehort das Baltikum nicht zweifelsfrei zu Mitteleuropa. Das
Groffiirstentum Litauen ging zwar 1569 in die "Republik der beiden Natio-
nen" der Union von Lublin, also in eine polnisch-litauische und jedenfalls
nicht russisch dominierte Adelsrepublik ein (Castle/Taras 2002: 6-11). Aller-
dings fiel das ethnische Litauen nach der dritten polnischen Teilung im Jahre
1795 fiir mehr als ein Jahrhundert an das russische Reich. Das heutige Gebiet
Estlands war bereits seit 1721 Teil Russlands. Der heutige lettische Norden

20 Siehe http://www.ods.cz/.
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war 1721, der siidostliche Teil 1772 und der westliche Teil, das Fiirstentum
Kurland, 1795 als Protektorat von Polen-Litauen russisch geworden
(Dreifelds 1997: 22).

Nach dem ersten Weltkrieg erklarten Estland, Lettland und Litauen im
Jahre 1918 ihre Unabhingigkeit. Die zundchst demokratischen Regimes
konnten sich allerdings nicht lange halten und bekamen unter Antanas Sme-
tona (1926), Konstantin Pdts und Karlis Ulmanis (jeweils 1934) autokrati-
schen Charakter. Das Ende der kurzen Phase der Selbstindigkeit wurde 1939
mit dem Nichtangriffspakt zwischen Stalin und Hitler eingeleitet. Im Jahre
1940 wurden die drei Lander besetzt und von der Sowjetunion einverleibt.
1941 besetzte die deutsche Wehrmacht die baltischen Staaten, 1944 erfolgte
die "Riickeroberung" durch die Rote Armee. Insgesamt kommen damit in der
zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts noch einmal etwa fiinfzig Jahre sowjet-
russischer Herrschaft in den baltischen Staaten zusammen. Wenn auch balti-
sche Politiker wie der litauische Historiker Alvydas NikZentaitis immer wie-
der betonen, bei Litauen oder den baltischen Staaten handele es sich um
"Mitteleuropa in sehr kondensierter Form" (zitiert nach Butenschon 2002:
10), muss doch eine herrschaftskulturelle Distanz des Baltikums zum Rest
der mitteleuropdischen Beitrittsstaaten unterstellt werden.

Gar nicht recht zum Begriff der Osterweiterung passt die Neuaufnahme
der beiden Mittelmeerinseln Malta und Zypern. Beide Lénder stirken die
periphere Siidflanke der Union. Von Malta ist es fast ebenso weit zum italie-
nischen Festland wie zur tunesischen Kiiste, wihrend es vom nichsten Nach-
barn Zyperns — Griechenland — noch immer der Uberquerung mindestens
dreier Staatsgrenzen bedarf, um das Territorium auch der erweiterten EU auf
dem Landwege zu erreichen. Abgesehen von der geographischen Lage pas-
sen die beiden Mittelmeerlinder allerdings durchaus in das Gesamtbild der
vierten Erweiterungswelle. Uberwiegend handelt es sich um kleine bis sehr
kleine Staaten mit einem EU-Gesamtbevolkerungsanteil von hochstens etwa
zwei Prozent und entsprechend kleinen Territorien. Die einzige Ausnahme
bildet Polen, das mit 38.7 Millionen Einwohnern etwa die Hilfte der neuen
Unionsbiirger und etwa 43% des neuen Territoriums auf sich vereint.

Weiterhin ist die periphere Lage der Neumitglieder keine Besonderheit
Maltas und Zyperns. Die acht neuen kontinentaleuropdischen Mitglieder
treffen an die Grenzen von lediglich drei bisherigen Mitgliedsstaaten. Auf
der anderen Seite veridndert sich die Zahl der Auslandsgrenzen aus Sicht der
Union von fiinf auf sechs, hinzu kommt eine siebte auf der Insel Zypemn.
Dabei geriit die Union in direkte Nachbarschaft mit gewichtigen und z.T.
instabilen Staaten wie Belarus, Russland, Serbien oder der Ukraine (vgl.
Tabelle 2.3). Selbst mit dem EU-Beitritt verliert das Beitrittsgebiet damit
nicht eines seiner prigendsten Charakteristika: die Randlage, die die Akteure
Ostmitteleuropas seit Jahrhunderten auf eine "Politik der Grenzlédnder" (Janos
2000) verpflichtet.
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Tabelle 2.3: Geographische Daten der Beitrittslénder

Bevolkerung in | Gesamtfliche in | Grenzenzu EU- Grenzen zu
Mio. Einwohner 1000 km? Mitgliedern _Njchfb;U-
Estland 1.4 45 Lettland Russland
Lettland 2.4 65 Estland Belarus
Litauen Russland
Litauen 3.7 65 Lettland Belarus
Polen Russland
Malta 0.4 0.3 Keine Keine
Polen 38.7 323 Deutschland Belarus
Litauen Russland
Slowakei Ukraine
Tschechien
Slowakei 5.4 49 Osterreich Ukraine
Polen
Tschechien
Ungarn
Slowenien 20 20 Italien Kroatien
Osterreich
Ungamn
Tschechien 10.3 79 Deutschland keine
Polen
Slowakei
Ungarn
Ungarn 10.1 93 Osterreich Kroatien
Slowakei Ruménien
Slowenien Serbien
Ukraine
Zypern 0.8 9 Keine Tiirk. Zypern
Gesamt 75.2 748.3 Alte Mitglieder: | Belarus
Deutschland Kroatien
Italien Ruminien
Osterreich Russland
Serbien
Tiirk. Zypern
Ukraine

Quelle: fiir die Spalten 2 und 3 Weidenfeld/Wessels (2002: 433).

Auch in sozio-0konomischer Hinsicht werden die neuen Mitgliedsstaaten in
den nichsten Jahren eine Gruppe mit dhnlichen Charakteristika bilden. Dafiir
spricht vor allem das sozio-6konomische Niveau der Beitrittslander. Bis auf
Zypern und Slowenien, die im Jahre 2000 bei 85% bzw. 69% des BIP/Kopf
des Unionsdurchschnitts lagen, rangieren alle Neumitglieder bei etwa der
Hilfte oder weniger des Wohlfahrtsniveaus (vgl. Tabelle 2.4). Die baltischen
Staaten, aber auch Polen, liegen sogar noch deutlich unter dieser symboli-
schen Linie. Die zentraleuropéischen Staaten Slowakei, Tschechien und
Ungarn sowie Malta verfiigen iiber ein etwas hoheres Niveau als die Ostsee-
anrainer, aber auch hier ist der Abstand zum EU-Durchschnitt sehr hoch.
AuBerdem lisst Tabelle 2.6 erkennen, dass es trotz iiberzeugender Wachs-
tumsraten in vielen (nicht allen) Beitrittslindern eher nicht zu einer schnellen
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Angleichung des Wohlfahrtsniveaus kommen wird. Selbst in den Lindern,
die wihrend des Betrachtungszeitraums 1997-2000 am schnellsten wuchsen,
wird bei einer Fortsetzung des bisherigen Trends fiir mindestens die nichsten
zwanzig Jahre ein deutlicher sozio-6konomischer Unterschied bestehen blei-
ben.

Tabelle 2.4: Sozio-okonomisches Niveau der Beitrittskandidaten in % des
EU-Durchschnitts

1997 1998 1999 2000
Litauen 26 28 28 29
Lettland 33 34 35 33
Estland 34 37 38 37
Polen 36 38 38 39
Slowakei 46 48 49 48
| Ungarn 46 48 49 50
Malta 54 55 55 55
Tschechien 64 63 60 59
Slowenien 64 66 67 69
Zypern 83 83 84 85

Quelle: (Eurostat 2002: 416).

Wie sich die sozio-okonomische Riickstindigkeit des Erweiterungsraums in
den transferrelevanten Politikfeldern wie etwa der Agrar- oder Strukturpoli-
tik auswirken kénnte, wird in Kap. 4.2 erortert. Angesichts der Riickstindig-
keit des Beitrittsgebiets stellt sich allerdings ganz allgemein die Frage, ob
sich auf der Folie der bisherigen Erweiterungswellen Szenarien fiir die Ein-
gliederung ableiten lassen. Das folgende Kapitel widmet sich der Frage,
welche Integrationsaussichten nach dem Stand des Frithjahrs 2004 fiir die
Neumitglieder gegeben werden konnen. Hinsichtlich der Bereitschaft einzel-
ner Mitgliedsstaaten, ihre Souverdnititsrechte immer weiter einer supranatio-
nalen Organisation unterzuordnen, reicht es auf der Basis des bisher Gesag-
ten nicht, den Charakter des Beitrittsprozesses, z.B. die Geschwindigkeit
oder Konfliktivitit der Beitrittsverhandlungen, zu betrachten. Vielmehr wird
es notig sein, die politische Kultur, die intermedidre Sphére und die instituti-
onelle Konfiguration der Neumitglieder im Verhéltnis zum politischen Sys-
tem der EU zu betrachten.
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3 Auf dem Weg zum politischen System: Bevolke-
rung, Parteien und Institutionensystem der erwei-
terten Union

In seinen ersten Jahren trug der Prozess der europiischen Integration iiber-
wiegend intergouvernementale Ziige. Trotz starker Personlichkeiten an den
Spitzen der ersten gemeinschaftlichen Institutionen — Jean Monnet als Prisi-
dent der Hohen Behorde der EGKS (ab 1952) und Walter Hallstein als ers-
tem Prisidenten der EWG-Kommission (ab 1958) — waren es vor allem die
Akteure in den Hauptstidten, die die Richtung vorgaben. Die seit dem Ely-
sée-Vertrag (1963) auch vertraglich fundierte deutsch-franzdsische Achse
galt lange Jahrzehnte als Dreh- und Angelpunkt der Gemeinschaft. Faktische
und symbolische Riickschritte im Integrationsprozess hatten ebenfalls Griin-
de, die in einzelnen Nationalstaaten zu finden waren, so etwa bei der Politik
des leeren Stuhls durch Frankreich oder bei der britischen Kampagne fiir
einen Beitrittsrabatt in den friithen 1980er-Jahren. Folgerichtig wurde die
Gemeinschaft in den frilhen Jahren als eine internationale Organisation unter
vielen betrachtet, die bestenfalls in einigen Bereichen durch ein ungewdhn-
lich hohes inneres Regelungsniveau hervorstach (z.B. Keohane 1984).

Mit der Zollunion (1968), dem Europdischen Wihrungssystem (1979)
und spitestens der Einheitlichen Européischen Akte (1986) war jedoch kaum
noch von der Hand zu weisen, dass immer mehr politische Entscheidungen
unter maBgeblicher Beteiligung Briissels getroffen wurden. Leon Lindberg
und Stuart Scheingold sprachen deshalb bereits im Jahre 1970 unter Riick-
griff auf die Arbeiten David Eastons von einem "European Community Poli-
tical System" (Lindberg/Scheingold 1970: 113), in dem aus der Gesellschaft
Forderungen an ein teils supranational, teils intergouvernemental organisier-
tes Zentrum gerichtet werden.

Dieser Begriff setzte sich allerdings zundchst noch nicht durch. Auch
nachdem durch die EEA und den Maastrichter Vertrag eine ganze Reihe von
Politikbereichen dem qualifizierten Mehrheitsentscheid unterworfen wurde,
standen umstindliche Termini wie "Mehrebenensystem" (Marks u.a. 1996;
Wessels 1996) oder "complex policy-making" (Richardson 1996) fiir die
Schwierigkeiten, die Funktionsweise der EG/EU auf einen schnérkellosen
Begriff zu bekommen. Nachdem jedoch mit den Vertrigen von Amsterdam
und Nizza weitere Bereiche der ersten und dritten Sdule unter die qualifi-
zierte Mehrheitsentscheidung fallen, seit 1999 die Wirtschafts- und Wah-
rungsunion geschaffen und zudem die EU-Verfassung verabschiedet wurde,
erscheint der Begriff des politischen Systems mehr und mehr angebracht
(Hix 1999; Hartmann 2002).

Dieser Grundiiberlegung folgt auch dieses Kapitel. Mit der Bevolkerung
(Kap. 3.1), den Parteien (Kap. 3.2) als den wichtigsten Organisationen der
intermedisiren Ebene und dem institutionellen Kerngefiige (Kap. 3.3) werden
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die wichtigsten Stationen des politischen Policy-Zyklus nachvollzogen (vgl.
Almond/Powell/Mundt 1996). Beachtet wird dabei die spezifische Verfasst-
heit des politischen Systems der EU, welche die nationalstaatlichen Einheiten
der Union an vielen Stellen in den Mittelpunkt riickt.

3.1. Bevolkerung

Da die Politiker der neuen Mitgliedslidnder an ihre Wihler riickgebunden sind,
kénnen sie nach der conventional wisdom der politischen Systemtheorie auf
Dauer keine Entscheidungen treffen, die den Interessen der Mehrheit ihrer
Biirger zuwiderlaufen. Im Hinblick auf die grundsitzliche Bereitschaft von
Regierungen zur Abgabe von Souverénititsrechten im supranationalen Ver-
band erscheint es daher von entscheidender Bedeutung, wie die Biirger der EU-
Nationalstaaten zum Prozess der européischen Integration stehen. Dabei beste-
hen bei niherem Hinsehen interdependente Wechselwirkungen und unter-
schiedliche Handlungslogiken bei Bevolkerung und Eliten. Insbesondere kann
bei den politischen Eliten generell eine grofere Europafreundlichkeit erwartet
werden als bei den Bevolkerungen (Hooghe 2003). Aus der Perspektive der
Theorie politischer Systeme (Easton 1965; Almond/Powell/Mundt 1996) er-
scheint es dennoch als unwahrscheinlich, dass sich nationale Eliten vom
‘Waunsch ihrer Bevolkerungen in starkem Maf3e und auf Dauer abkoppeln.

In diesem Sinne kénnen seit 1973 die Daten der verschiedenen Euroba-
rometer betrachtet werden. Sie geben Aufschluss iiber langfristige Trends,
liefern aber auch Momentaufnahmen zur vergleichenden Betrachtung der
Einstellungen in den Mitgliedsstaaten. Seit 1990 werden Eurobarometer-
Umfragen auch in vielen postsozialistischen Staaten durchgefiihrt. Das ent-
sprechende Eurobarometer wird seit 2001 als Candidate Countries' Barome-
ter bezeichnet und soll nach dem erfolgten EU-Beitritt in das Standard Euro-
barometer integriert werden (vgl. Schmitt 2003: 244).

Wenngleich sich eine Vielzahl von vergleichenden Aussagen zur Integ-
rationsbereitschaft in den EU-Staaten nur auf der Grundlage von Léings-
schnittdaten, d.h. mit einem Blick auf die Entwicklung der entsprechenden
Daten iiber die Jahre hinweg, sinnvoll analysieren lassen, sollen hier dennoch
lediglich zwei Datensitze aus dem Herbst 2003 und dem Friihjahr 2004 he-
rangezogen werden. Dadurch kann zwar wenig mehr als eine Momentauf-
nahme geliefert werden. Diesem Nachteil steht jedoch gegeniiber, dass die
Einstellungen zur Integration wegen der vorher fehlenden Homogenitit der
Rahmenbedingungen eigentlich erst nach dem Beitritt iiber die alten und
neuen Mitglieder hinweg aussagekriftig verglichen werden konnen. Da sol-
che Daten zum Redaktionsschluss dieses Textes noch nicht vorlagen, muss
mit moglichst zeitnahen Daten operiert werden — ein tieferer Blick in die

56



Vergangenheit wiirde die Vergleichbarkeit zwischen den alten und neuen
Mitgliedern noch weiter einschréanken.

3.1.1 Einstellungen zur europdischen Integration

Unter Beriicksichtigung dieser methodischen Probleme legen die Daten der
Eurobarometer des Jahres 2003 nahe, dass innerhalb der erweiterten Union
stark unterschiedliche Einstellungen hinsichtlich des Wunsches nach Integ-
ration bestehen. Mit wenigen Ausnahmen positionieren sich die Einwohner
der neuen Mitgliedsstaaten dabei integrationsfreundlicher als der Durch-
schnitt der EU-15. Dies ldsst sich aus Tabelle 3.1a ablesen. Dort sind in vier
Dimensionen Einstellungen gegeniiber der Union zusammengestellt: (1) die
Unterstiitzung und (2) der perzipierte Nutzen der EU-Mitgliedschaft, (3) das
Vertrauen in die EU und (4) die Identifikation mit Europa. In allen vier Di-
mensionen wird aus den Zustimmungsraten eine Rangfolge gebildet: Je EU-
freundlicher die Bevélkerung jeweils eingestellt ist, desto "hoher" rangiert
das Land. Die Summe der vier Rangfolgenummern bildet dann einen Indi-
kator, um die Integrationsfreundlichkeit der nationalen Bevolkerungen zu
ermessen. Zunéchst seien die Ergebnisse aus dem Herbst 2003 diskutiert, die
zu einem guten Teil auch bis in die ersten Monate der Mitgliedschaft Giiltig-
keit hatten. AnschlieBend wird ein Blick auf das Euro-Barometer 61 vom
Frithjahr 2004 geworfen, das in einigen — nicht in allen — Beitrittslandern
einen starken Riickgang der Unterstiitzung fiir das europiische Projekt ver-
zeichnete.

Nach den Daten des Jahres 2003 verbinden die Bevolkerungen Polens,
der Slowakei, Sloweniens, Ungarns und Zyperns mit der EU-Integration
Positiveres als die Bevolkerungen der meisten Altmitglieder. Luxemburg als
traditionell aufgeschlossener Kleinstaat befindet sich in einer dhnlichen Posi-
tion. Als integrationsfreundlichster Flachenstaat der EU-15 rangiert Italien.

Die einzelnen Dimensionen sind dabei unterschiedlich ausgeprigt. Be-
sonders begrifit wird die Mitgliedschaft in Luxemburg, den Niederlanden,
Zypern, Irland, Belgien, Litauen, Italien, Dénemark, Ungarn, Griechenland,
Portugal und Spanien. In all diesen Landern bewegt sich die Zustimmung zur
Mitgliedschaft oberhalb der Grenze von 60%. Auffillig ist, dass sich auf
dieser Liste iiberwiegend alte Mitglieder befinden. Offensichtlich hat sich
vor dem Beitritt die tatsichliche Mitgliedschaft positiver auf die Einstellun-
gen ausgewirkt als die fiir die Zukunft erwartete. AuBerdem korreliert die
Unterstiitzung der EU-Mitgliedschaft in negativer Weise mit der GroBe der
Lander: Je geringer das relative Gewicht einzelner Staaten in den Institutio-
nen, desto besser die Beurteilung der Mitgliedschaft. Es scheint, als ob die
Biirger kleiner Staaten durch die Représentation in den EU-Institutionen
einen Vorteil sehen, selbst wenn die groBen Staaten iiber mehr Gewicht in
Rat und Parlament verfligen. Die von Eliten in kleineren Landern haufig zu
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horende Meinung, erst durch die EU-Mitgliedschaft verfliige man iiberhaupt
iber ein Mitspracherecht in Europa, wird offensichtlich von den Bevolke-
rungen geteilt.

Am anderen Ende des Spektrums wird die Mitgliedschaft von deutlich
weniger als der Hilfte der Bevolkerungen in Finnland, Schweden, Lettland,
Osterreich, Estland und GroBbritannien befiirwortet. Damit sind — bis auf
Dinemark und Irland — alle Léander der beiden Norderweiterungen in dieser
Gruppe vertreten. In den Bevolkerungen sozio-6konomisch héher gestellter
Mitgliedsstaaten spielt das Gefiihl der Bevormundung und Benachteiligung
infolge der Mitgliedschaft offenbar eine signifikante Rolle. In Estland und
Lettland hat die vergleichsweise geringe Unterstiitzung der Mitgliedschaft
wahrscheinlich einen anderen Grund: Der jeweils mit etwa einem Drittel der
Bevdlkerungen starke Anteil der russischen und russifizierten Minderheiten
sieht in der Verscharfung des Visumsregimes mit dem russischen Mutterland
deutliche Nachteile gegeniiber dem Status quo vor der Mitgliedschaft ver-
bunden.?!

Ahnlich sah es beim perzipierten Nutzen der EU-Mitgliedschaft aus. Zu
iiber zwei Dritteln empfanden die Bevolkerungen Zyperns, Irlands, Slowe-
niens, Luxemburgs, Griechenlands, Ungarns, Dénemarks, Litauens, Portu-
gals, der Slowakei und Polens im Herbst 2003 die Mitgliedschaft als niitz-
lich. Nicht zufillig finden sich in dieser Gruppe traditionelle Empfénger-
staaten der gemeinschaftlichen Distributionspolitiken wie Griechenland,
Irland und Portugal. Der Nutzen fiir den Kleinstaat Luxemburg ist ebenfalls
offensichtlich. Angesichts der wiederholt in Referenden ausgedriickten EU-
Skepsis der dédnischen Bevilkerung iiberrascht hingegen, dass die Dénen zu
70% einen Nutzen in der EU-Mitgliedschaft sehen. Auf Seiten der Beitritts-
kandidaten erwarteten die Bevolkerungen von Landern mit akuten Problem-
oder Bedrohungslagen einen Nutzen durch die Mitgliedschaft. In Zypern
stand die EU-Mitgliedschaft fiir die Uberwindung der Teilung, in Slowenien
fiir die Abkopplung des Landes vom Jugoslawienkonflikt, in Litauen fiir die
Abwehr russischer Anspriiche auf Transitwege nach Kaliningrad.

21 Fiir diesen Befund spricht, dass z.B. beim lettischen Beitrittsreferendum die Zustimmung
zum EU-Beitritt deutlich nach Bevélkerungsanteilen variierte: Letten stimmten iiberwie-
gend fiir den Beitritt, Nicht-Letten (d.h. vor allem Russen) stimmten iiberwiegend dagegen
(Eglajs 2003).
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Tabelle 3.1a: Einstellungen gegeniiber der EU und Europa in % im Herbst

2003 (in der Klammer: Rangfolge des Landes)

Unterstiitzung | Nutzen der EU- | Vertrauenin | Identifikation | Summe
der EU- Mitgliedschaft** die EU*** mit Euro- Rang-
Mitglied- pa**** folge
schaft*

g |Zypem 23) 87 (1) 78 (1) 73(2) 7
g Luxemburg 85(1) 74 (4) 58 (9) 75(1) 15
5: Ungamn 63 (8) 72(6) 76 (2) 59(12) 28
E Slowenien 57(16) 76 (3) 68 (3) 64(7) 29
Slowakei 59 (14) 67 (10) 67 (4) 68 (4) 32
Polen 61(11) 66 (11) 63(7) 66 (5) 34

A | ltalien 64 (7) 52(16) 59 (8) 723) 34
Litauen 65 (6) 69 (8) 67(4) 48(19) 37
Dinemark 63 (8) 70 (7) 50 (14) 62 (11) 40
Irland 67 (4) 77(2) 50 (14) 47 (20) 40
Portugal 61(11) 68 (9) 66 (6) 50(17) 43
Griechenland 61(11) 74 (4) 55 (10) 47 (20) 45
Spanien 62 (10) 62 (13) 50 (14) 63 (8) 45
Malta 51(17) 59 (14) 55(10) 66 (5) 46
Niederlande 73 Q) 65(12) 46 (19) 53 (14) 47
Belgien 67 (4) 57(15) 49(17) 51(15) 51
Tschechien 46 (19) 51(17) 55(10) 50 (17) 63
Frankreich 50 (18) 50 (18) 45 (20) 63 (8) 64
Deutschland 59 (14) 45 (21) 40 (22) 63 (8) 65

V' [Tettana 37(22) 47(19) 54 (13) 54 (13) 67
. Estland 31(24) 42(22) 48 (18) 51 (15) 79
§ Finnland 42 (20) 46 (20) 41 (21) 43 (24) 85
f Osterreich 34(23) 41(23) 36(23) 45(22) 91
= ['schweden 41(21) 31(25) 30 (24) 44 (23) 93
GroBbritannien 30 (25) 32(24) 24 (25) 31(25) 99

* Anteil der Befragten, der in der EU-Mitgliedschaft "eine gute Sache" sicht.
** Anteil der Befragten, der in der EU-Mitgliedschaft einen Nutzen fiir das Heimatland sicht.
*** Anteil der Befragten, der der EU "tendenziell vertraut".

*xxk Anteil der Befragten, der sich "ausschlieflich" oder "teilweise" mit Europa identifiziert
(Gegensatz: ausschlieBliche Identifikation mit dem Heimatland oder "ohne Angabe").

Quellen: Eurobarometer 2003 (EB 59 und CC-EB 2003.2).
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Demgegeniiber steht eine Reihe von Staaten, in denen weniger als die Halfte
der Bevolkerungen in der EU-Mitgliedschaften einen Nutzen fiir das Hei-
matland sieht: Lettland, Finnland, Deutschland, Estland, Osterreich, GroB8-
britannien und Schweden. Dabei handelt es sich am Ende der Liste mit Aus-
nahme Deutschlands um dieselben Staaten, deren Bevolkerungen die EU-
Mitgliedschaft am schwichsten unterstiitzen. Im Falle der beiden baltischen
Staaten ldsst sich auch hier die Einschrinkung der Bewegungsfreiheit iiber
die neue Ostgrenze der EU als ein Grund fiir die schwache Unterstiitzung
ausmachen. In Finnland, Schweden und Grofbritannien wird das EU-Regime
von Teilen der Bevilkerung wohl eher als Bedrohung fiir die nationalstaatli-
che Souveranitit gesehen. In Osterreich diirfte das EU-Embargo entschei-
dende Zweifel am Nutzen der EU-Mitgliedschaft geweckt haben (Heinisch
2003).

Dementsprechend ist in den letztgenannten Staaten auch das Vertrauen
in die EU gering. In Osterreich und Schweden vertraut nur etwa ein Drittel,
in GroBbritannien nur ein Viertel der Bevolkerung der EU als politischem
Gebilde. Ebenfalls deutlich unter einem Vertrauenspegel von 50% bleiben
Deutschland, Finnland, Frankreich und die Niederlande. Obwohl also wah-
rend der Beitrittsphase aufgrund der Proteste aus einigen Bewerberstaaten
der Eindruck entstehen konnte, die Bevolkerungen wiirden bereits vor dem
Beitritt verprellt, ist das Vertrauen in vielen Staaten der EU-15 noch niedri-
ger. Auffillig ist, dass sich im frither stets EU-freundlichen Deutschland
etwa seit 1990 zunehmend Skepsis und Verunsicherung gegeniiber der EU
ausbreiten (vgl. auch Hrbek 2002). Da auch in Frankreich lediglich 45% der
Bevolkerung gegeniiber der EU Vertrauen empfinden, erscheint auch das
Schlingern des deutsch-franzosischen Tandems in den letzten Jahren wenig
iiberraschend (vgl. auch Miiller-Brandeck-Bocquet 2001). Nicht das Ende
der Minnerfreundschaften zwischen den Staats- und Regierungschefs beider
Linder, sondern auch die zunehmende Zogerlichkeit der Bevdlkerungen ist
eine Quelle fiir die in jiingerer Zeit schwache Dynamik der europapolitischen
AnstoBe aus Berlin und Paris. Demgegeniiber bestand im Herbst 2003 die
Gruppe der Staaten, deren Bevilkerungen der EU das grofite Vertrauen ent-
gegenbringen, fast ausschlieBlich aus Beitrittskandidaten. An oberster Stelle
waren Zypern, Ungarn, Slowenien, die Slowakei, Litauen, Portugal und Po-
len zu finden; in allen diesen Landern erreichte die EU Vertrauenswerte von
etwa zwei Dritteln und dariiber.

Diese ersten drei Einstellungs-Items sind im weiten Sinn mit dem Output
der EU-Politik verbunden. Die Unterstiitzung und das Vertrauen in die EU
sind teilweise eine Funktion des Nutzens, den die Biirger fiir das eigene Land
durch die Mitgliedschaft sehen. Hier sind die Einstellungen also zu einem
guten Teil durch die Einschitzung der Leistungsfahigkeit zur Erbringung
politischer Resultate bestimmt. Das vierte ltem der Identifikation mit Europa
aus Tabelle 3.1 ist im Gegensatz dazu nicht so sehr mit dem Output verbun-
den. Vielmehr ist die Identifikation mit Europa eine Grundlage fiir die Parti-
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zipation der EU-Biirger. In der Tendenz geht es also hier eher um die Input-
als die Outputseite des politischen Systems (Almond/Powell/Mundt 1996:
43-62).

Trotz dieses Unterschieds finden sich z.T. dieselben Lander in der Grup-
pe der Europazugewandten. Eher eine Europa- als eine Nationalstaatsorien-
tierung findet sich in Luxemburg, Italien, der Slowakei, Malta, Slowenien
sowie Deutschland, Frankreich und Spanien. In all diesen Landern geben
deutlich iiber die Hilfte der Bevolkerung an, sich ausschlieBlich oder teilwei-
se mit Europa zu identifizieren. Darin finden sich mit Luxemburg und Malta
die Kleinstaaten der Union und mit Deutschland, Frankreich, Italien, Polen
und Spanien alle groBen EU-Staaten mit der Ausnahme Grofbritanniens.
Letztere Tatsache deutet darauf hin, dass das spezifische Gewicht und die
daraus folgenden Mitgestaltungsmoglichkeiten auch Identifikationsméglich-
keiten mit sich bringen.

Innerhalb der EU gibt es auf der anderen Seite mit Griechenland, Irland,
Osterreich, Schweden, Finnland und GroBbritannien sechs Lénder, deren
Bevdlkerungen sich zu mehr als der Hélfte nicht einmal "teilweise" mit Eu-
ropa identifizieren. Bei fiinf Staaten davon handelt es sich um solche, die
keine Landgrenzen mit dem Kernkontinent des europdischen Festlands auf-
weisen. Die daraus folgenden Mentalititsunterschiede lassen sich mogli-
cherweise nicht binnen weniger Jahre der EU-Mitgliedschaft abbauen. Dieser
Befund wird im GroBen und Ganzen auch von einer grofl angelegten Ein-
stellungsstudie zur Wahrnehmung der Europdischen Union gestiitzt, deren
Ergebnisse mit der Analyse von Gruppendiskussionen gewonnen wurden.
Demzufolge unterscheiden sich die Einstellungen im Norden des Vereinigten
Europas — insbesondere in Danemark, GroBbritannien, den Niederlanden und
Schweden — vom Rest der europdischen Staaten durch einen wesentlich
schwiicheren Bezug zur (gesamt)europdischen Kultur und Geschichte
(OPTEM 2001: 8-9).

Aus der Zusammenschau der vier Items ergibt sich eine Rangfolge in den
Einstellungen gegeniiber der Européischen Union, bei der die (iiberwiegen-
de) Begeisterung der Bevilkerungen hinsichtlich der EU langsam in (iiber-
wiegende) Skepsis iibergeht. In Tabelle 3.1a ergibt sich die Zuordnung aus
der Summierung der Rangfolgenummern in den einzelnen diskutierten Di-
mensionen. Dabei ist der Rangplatz einzelner Lénder nebensachlich. Bei der
Tabelle handelt es sich um eine illustrierende Verdeutlichung, weniger um
die Ergebnisse einer theoriegeleiteten Betrachtung.

Die abwechselnde Verwendung von Prisens und Préteritum in den vor-
hergehenden Absitzen erfolgte nicht zuféllig. Im Frithjahr 2004 mussten die
Autoren des Eurobarometers feststellen, die Erweiterung habe besonders im
Beitrittsraum einen Enttiuschungseffekt mit sich gebracht.?? In allen neuen

22 Siehe http://europa.eu.int/comm/public_opinion/archives/cceb/2004/cceb_2004.1_high-
lights. pdf, S. 4, angesehen am 7.7.2004.
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Mitgliedsldndern fiel die Unterstiitzung fiir die EU; am stérksten in Lettland
mit 12.9 sowie in Zypern mit 16.8 Prozentpunkten. Wihrend also vor der
Erweiterung und vor den konfliktiven Verhandlungen um die Europdische
Verfassung und den Irak-Krieg bei aller Vorsicht geschlussfolgert werden
konnte, dass im iiberwiegenden Teil der Neumitglieder das hervorstechende
Merkmal jedenfalls nicht in einer iiberdurchschnittlichen EU-Skepsis be-
stand, musste das Bild ein halbes Jahr spiter revidiert werden.

Tabelle 3.1b zeigt die Ergebnisse bei den verschiedenen items aus dem
Friihjahr 2004. Bei den alten Mitgliedern bewegen sich die Einstellungen der
Bevdlkerungen gegeniiber Europa in der iiblichen Schwankungsbreite von
+/- funf Prozent, so dass sich im Grofien und Ganzen der EU-Enthusiasmus
dieser Bevolkerungen nicht in absoluten, sondern lediglich in relativen MaB-
stdben verdndert hat. Durch die — noch vor der Erweiterung erfolgte — Er-
niichterung in den Neumitgliedern erlangt der Gesamtiiberblick iiber die EU-
Einstellungen jedoch wieder den durch die conventional wisdom der politi-
schen Kulturforschung gestiitzten Befund: Die europdischen Kleinstaaten
sowie die von den materiellen Transfers begiinstigten Staaten verfligen iiber
Bevoélkerungen, die der EU tiberdurchschnittlich affirmativ gegeniiberstehen.
Demgegeniiber befinden sich die Bevolkerungen Grofbritanniens sowie der
Léander der zweiten Norderweiterung mit ihrem Neutralitéitsstatus und der —
im Falle der skandinavischen Lander — Eigenheiten des iiberdurchschnittlich
ausgebauten Wohlfahrtsstaats in einer skeptischeren Grundhaltung gegen-
iiber der EU.

Zwischen den beiden Gruppen, gewissermaflen in einer abwartenden
Haltung, haben sich zum Zeitpunkt des Beitritts die Gesellschaften der Neu-
mitglieder eingerichtet. Die Unterstiitzung der EU-Mitgliedschaft ist auf
Werte um die 50% gesunken, aber noch nicht auf das Niveau von einem
Drittel der Bevolkerung wie etwa in Grofbritannien (mit Ausnahme Lett-
lands und Estlands, wo genau das der Fall ist). Ahnlich verhilt es sich mit
dem Vertrauen in die EU. Hier befinden sich allerdings schon drei Lander
auf einem deutlich niedrigeren Niveau: Neben Estland und Lettland war es
wohl die Kombination aus Verfassungsstreit und Irak-Krise, die das Vertrau-
en der Polen in die EU von 63% im Herbst 2003 auf 33% im Friihjahr 2004
hat sinken lassen. Die Identifikation mit Europa ist dagegen in nicht so star-
kem MaBe wie bei den beiden anderen Items abgefallen.?3 Bis auf wenige
Lénder bewegen sich diese in der Bandbreite zwischen 40% und 60%, diver-
gieren also auch in geringerem Mafe (vgl. hierzu auch OPTEM 2001).

Einstellungsdaten sind in einem dynamischen Umfeld stets mit noch
groferer Vorsicht zu interpretieren als dies im z.T. heftig kritisierten Ansatz
der politischen Kulturforschung sowieso nétig ist (vgl. Westle 2002: 323-
327). Deswegen kann an dieser Stelle nur auf Trends der gesamteuropii-

23 Bei Redaktionsschluss dieses Textes lagen zu den Einstellungen zum Nutzen der Mitglied-
schaft noch keine vergleichenden Daten vor.
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schen Einstellungen zur EU hingewiesen werden. Ein erster Trend besteht in
einer vergleichsweise stabilen Gruppe von EU-enthusiastischen Bevdlkerun-
gen in Lindern wie Luxemburg, Italien und Spanien. Die Aussage wird nicht
nur durch die Tabellen 3.1a und 3.1b gestiitzt, sondern passt in das langfristi-
ge Bild (Hix 1999: 142). In diesem lisst sich auch in Landern wie Irland,
Griechenland und Portugal ein hohes Einverstindnis der Bevdlkerungen mit
der EU feststellen; dort ist allerdings die Identifikation mit Europa nicht so
stark ausgeprégt.

Ein zweiter Trend besteht in der EU-Skepsis der Bevolkerungen GroB-
britanniens sowie der Linder der zweiten Norderweiterung. Bei keinem der
abgefagten Items ergibt sich eine mehrheitlich affirmative Ausrichtung auf
die europiische Ebene. Im Gegenteil sind die Unterstiitzungs- und Vertrau-
enswerte hinsichtlich der EU in Osterreich und Schweden sowie vor allem in
GroBbritannien zum Teil sehr niedrig und erreichen Tiefpunkte, die in Rich-
tung einer profunden Krise der Legitimitdt, des "vielleicht wichtigsten As-
pekts der politischen Kultur" (Almond/Powell/Mundt 1996: 44), weisen.
Auch hier handelt es sich um einen vergleichsweise stabilen Trend (vgl.
nochmals Hix 1999: 142), der allerdings allem Anschein nach durch das
Hinzukommen der beiden baltischen Staaten Estland und Lettland verstarkt
wird. Diese verfiigen schon seit einiger Zeit iiber stabil niedrige Zustim-
mungs-, Unterstiitzungs- und Vertrauenswerte (vgl. auch Beichelt 2003a).

Ein dritter Trend besteht in der stirkeren Skepsis der Bevolkerungen in
den Kernstaaten der EU. In Deutschland und in Frankreich, aber mittlerweile
auch in den Niederlanden, ist in einzelnen oder mehreren Dimensionen das
Einverstindnis mit der EU auf Werte z.T. deutlich unter 50% gesunken.
Sollte sich dieser im deutschen Fall schon seit mehreren Jahren bemerkbare
Trend verstetigen, diirfte dies nicht ohne Folgen fiir die mittel- und langfris-
tigen Europa-Strategien der Regierungen "Kerneuropas" bleiben.

Der vierte Trend besteht schlieBlich im langsamen Herantasten der Be-
volkerungen der Beitrittsstaaten an die EU. In Zypern, Ungarn, Slowenien,
Polen und Malta gaben die Bevolkerungen im Herbst 2003 in allen vier auf-
gefiihrten Dimensionen zu jeweils mehr als 50% eine Orientierung an Europa
und der Europdischen Union an (vgl. Tab. 3.1a). Die Querelen im Vorfeld
der Erweiterung haben offenbar bei Teilen der Bevolkerungen stirkere Re-
serviertheit hervorgerufen. Aus Sicht der Bevolkerungen lasst sich zweifellos
von einem schlechten Start in die erweiterte EU sprechen. Dennoch erscheint
es verfriiht, von einem lang- oder auch nur mittelfristig anhaltenden Trend zu
sprechen, denn die reale Erfahrung der Osterweiterung — die die Affirmati-
onswerte stark in die eine oder andere Richtung beeinflussen kann — wird
durch die Daten aus dem Friihjahr 2004 noch nicht abgebildet.
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Tabelle 3.1b: Einstellungen gegeniiber der EU und Europa in % im Friihjahr
2004 (in der Klammer: Rangfolge des Landes)

Unterstiitzung der | Vertrauen in die | Identifikation mit Summe
EU-Mitgliedschaft* EU** Europa*** Rangfolge

Luxemburg 75 (1) 53(8) 69 (1) 10
Spanien 64 (4) 58(3) 65 (4) 11

£ | Italien 54 (8) 54 (6) 67(3) 17
,L:, Portugal 55(7) 60 (2) 53(12) 21
N Griechenland 71(Q2) 68 (1) 44 (20) 23
A Irland 71 (2) 56 (5) 49 (16) 23
Belgien 57(6) 49 (11) 59(8) 25

Malta 50(11) 50 (9) 61 (6) 26
Slowakei 46 (12) 47 (12) 62 (5) 29
Frankreich 43 (16) 42 (14) 68 (2) 32
Dénemark 53(9) 41 (16) 56 (10) 35
Niederlande 64 (4) 38 (20) 50(14) 38
Zypern 42 (17) 57(4) 48 (18) 39
Litauen 52(10) 50 (9) 41 21) 40
Slowenien 40 (20) 47 (12) 57(9) 41
Deutschland 45 (14) 35(21) 60 (7) 42
Ungarn 45 (14) 54 (6) 37 (24) 44
Tschechien 41(19) 42 (14) 49 (16) 49

W | Polen 42 (17) 33(22) 54 (11) 50
Finnland 46 (12) 40 (17) 40 (23) 52

., | Lettland 33(22) 39(18) 52(13) 53
§~ Estland 31(23) 39 (18) 50 (14) 55
;-’ Osterreich 30(24) 31(23) 47(19) 66
= Schweden 37(21) 29 (24) 41 (21) 66
GroBbritannien 29 (25) 19 (25) 35(25) 75

* Anteil der Befragten, der in der EU-Mitgliedschaft "eine gute Sache" sieht.
** Anteil der Befragten, der der EU "tendenziell vertraut".

*** Anteil der Befragten, der sich "ausschlieBlich" oder "teilweise” mit Europa identifiziert
(Gegensatz: ausschlieBliche Identifikation mit dem Heimatland oder "ohne Angabe").

Quelle: Eurobarometer 2003 (EB 61 und CC-EB 2004.1).
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Tabelle 3.2: Einstellungen gegeniiber dem Nationalstaat in % (in der
Klammer: Rangfolge des Landes)

Vetorecht soll Kein Nutzen Vertrauen in | Identifikation | Summe
beim Natio- durch EU- Demokratie mit dem Rang-
Istaat Mitgliedschaft** | des National- National- folge
bleiben* staats*** staat* ***

. Finnland 57 (6) 40 (4) 77 (4) 56 (2) 16
E - Schweden 52 (10) 50 (1) 75(5) 55(3) 19
é g Osterreich 65 (2) 43 (3) 65 (10) 51(5) 20
S g" Niederlande 49 (12) 19 (15) 71 (6) 46 (8) 31
‘:: - S:DB‘ : 40 (19) 44(2) 60 (11) 64 (1) 33

Griechenland 78 (1) 19 (15) 50 (15) 53 (4) 35
A Dianemark 57 (6) 15 (20) 90 (1) 37(12) 39
Deutschland 54 (9) 34(5) 59 (13) 34 (15) 42
Frankreich 51(11) 26 (9) 69 (7) 34 (15) 42
Irland 62 (3) 10 (24) 66 (8) 48(7) 42
Belgien 42 (15) 23 (11) 66 (8) 45(9) 43
Malta 60 (5) 26 (9) 60 (12) 30 (21) 47
Luxemburg 62 (3) 18 (19) 80 (3) 21 (25) 50
Portugal 45 (14) 20(13) 38 (20) 49 (6) 53
Estland 41 (16) 33 (6) 33(23) 39 (10) 55
Zypern 57 (6) 5(25) 86 (2) 25 (23) 56
Tschechien 28 (25) 27 (8) 42 (17) 37(12) 62
Spanien 33(23) 19 (15) 58 (14) 34(15) 67
Slowenien 46 (13) 14 (21) 48 (16) 32(18) 68

v Lettland 36 (22) 29(7) 37(22) 31(20) 71
& g Litauen 41 (16) 13 (23) 39(19) 35(14) 72
‘é ::;:)o Ungarn 32(24) 14 (21) 42 (17) 39(10) 73
{5 j Polen 37 (20) 20 (13) 24 (24) 32(18) 75
é g Italien 41 (16) 22(12) 38 (20) 26(22) 80

2 | Slowakei 37(20) 19 (15) 23 (25) 25(23) 83

* Anteil der Befragten, der das Vetorecht zum "Schutz essentieller nationaler Interessen" beibe-
halten mochte.

** Anteil der Befragten, der in der EU-Mitgliedschaft "keinen Nutzen" fiir das Heimatland sieht.

*** Anteil der Befragten, der mit dem Funktionieren der Demokratie im eigenen Land "zufrie-
den" und "einigermaflen zufrieden" ist.

**** Anteil der Befragten, der sich "ausschlieBlich" mit der eigenen Nation identifiziert (Gegen-
satz: teilweise oder ausschlieBliche Identifikation mit Europa).

Quelle: Eurobarometer 2003 (EB 59 und CC-EB 2003.2).
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3.1.2 Einstellungen zum Nationalstaat

Die Kehrseite des Impulses zur Aufgabe von nationalen Souverénitétsrechten
ist die Wertschitzung des Nationalstaates. In Tabelle 3.2 werden deshalb
gewissermalfen spiegelbildlich die Einstellungen der Bevélkerungen gegen-
iiber ihren jeweiligen Nationalstaaten prisentiert.2* Dabei zeigt sich, dass die
EU und die Nationalstaaten in der Regel tatsidchlich um die Legitimitét der
Biirger konkurrieren.?® Die Bevilkerungen der drei Linder der zweiten
Norderweiterung — Finnland, Schweden, Osterreich — sowie die Niederlande,
GroBbritannien, Griechenland und Dénemark sind in ihren Einstellungen am
stirksten an ihren Nationalstaaten orientiert. Demgegeniiber gehen die Slo-
waken, Italiener, Polen, Ungarn, Litauer, Letten und Slowenen am ehesten
auf Distanz zu den Nationalstaaten; in der Begrifflichkeit von Tabelle 3.1a
wiren sie in stirkerem Mafe Nationalstaats-Skeptiker als die iibrigen Bevol-
kerungen der EU.

In den einzelnen Items weisen die Einstellungen gegeniiber den Natio-
nalstaaten jedoch weniger Konsistenz als diejenigen zu Europa auf. Bei der
Frage, ob das nationale Vetorecht "zum Schutz essenticller nationaler Inte-
ressen" beibehalten werden solle, sprechen sich beispielsweise die Bevolke-
rungen folgender Linder fiir eine Beibehaltung aus: Griechenland, Oster-
reich, Irland, Luxemburg, Malta, Dénemark und Finnland. Keinen Nutzen
durch die EU-Mitgliedschaft fiir ihr Land sehen in erster Linie die Schweden,
Briten, Osterreicher, Finnen, Deutschen, Esten und Letten. Der nationalen
Demokratie vertrauen am meisten die Bevolkerungen Dédnemarks, Zyperns,
Luxemburgs, Finnlands, Schwedens, der Niederlande und Frankreichs. Noch
am ehesten konsistent mit der Gesamtrangfolge erscheint die Identifikation
mit dem Nationalstaat, die in Groflbritannien, Finnland, Schweden, Grie-
chenland, Osterreich, Portugal und den Niederlanden erwartungsgemil am
grofiten ist.

Auch am anderen Ende der Rangfolge, an dem sich eine graduell stirker
werdende Distanz zum Nationalstaat ausdriickt, ergeben sich bei den einzel-
nen Items unterschiedliche Werte. Am wenigsten flir den Beibehalt des Veto-
rechts sprechen sich die Bevolkerungen Tschechiens, Ungarns, Spaniens,
Lettlands, Polens, der Slowakei und Grofbritanniens (!) aus. Der geringste
Anteil derer, die fiir ihr Land keinen Nutzen aus der EU-Mitgliedschaft fiir
ihr Land sieht, findet sich in Zypern, Irland, Litauen, Slowenien, Ungamn,
Dénemark (!) und Luxemburg. Der Demokratie des eigenen Nationalstaats
trauen am wenigsten die Slowaken, Polen, Esten, Letten, Italiener, Portugie-

24 Hier lagen im Juli 2004 noch keine neuen Daten vor; deswegen wird hier allein auf die

Daten aus dem Herbst 2003 rekurriert.

Die Dichotomie ist zu einem Teil — namlich zur Hilfte — den verwendeten Daten geschul-
det, da die Fragen der Items 2 und 4 auf dichotomische Antworten zielen. Bei den Items 1
und 3 der Tabellen 3.1 und 3.2 handelt es sich jedoch nicht um sich ausschlieBende Optio-
nen.

25
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sen und Litauer. Die Identifikation mit dem Nationalstaat ist am geringsten in
Luxemburg, der Slowakei, Zypern, Italien, Malta, Lettland, Polen und Slo-
wenien.

Der Vergleich der Daten der Tabellen 3.1a+b und 3.2 deutet, wie bereits
kurz angedeutet, tendenziell auf die Existenz konkurrierender Legitimititen
im Hinblick auf die EU und die Nationalstaaten hin. Staatsvolker wie die
Briten, Finnen, Osterreichern und Schweden entscheiden sich offensichtlich
bis zu einem gewissen Grad zwischen dem Legitimititsglauben an den Nati-
onalstaat oder die EU. Interessanterweise gibt es jedoch einige Linder und
Bevolkerungen, die dieser Dichotomie nicht folgen. In Dinemark beispiels-
weise ist die Bevolkerung affirmativ auf den Nationalstaat bezogen. Ein
Bevolkerungsanteil von 90% vertraut der eigenen Demokratie, und 57% der
Bevolkerung mdchten das Vetorecht des Nationalstaats gesichert sehen. Auf
der anderen Seite unterstiitzen aber (im Herbst 2003) 63% der Dénen die EU-
Mitgliedschaft, und 70% sehen in der EU-Mitgliedschaft einen Nutzen fiir
das Heimatland. Ein dhnliches Bild, wenn auch in abgeschwéchter Form,
ergibt sich in Irland. Dort vertrauen jeweils etwa zwei Drittel der Bevolke-
rung der nationalstaatlichen Demokratie und mdchten der eigenen Regierung
ein Vetorecht in Europafragen zugestehen. Dennoch unterstiitzen 67% die
EU-Mitgliedschaft, und in diesem Fall sogar 77% sehen in der Mitgliedschaft
einen Nutzen fiir das eigene Land.

Ist es Zufall, dass ausgerechnet in diesen beiden Staaten die Bevolkerun-
gen in jlingerer Zeit das Recht fur sich in Anspruch genommen haben, zu
maBgeblichen Fragen des europdischen Einigungsprozesses "Nein" zu sagen?
Das dénische "Nej" im Hinblick auf den Maastrichter Vertrag fiihrte dazu,
dass einige fiir die dinische Bevilkerung offensichtlich wichtige Bereiche
aus dem Integrationsprozess ausgeklammert wurden. Die Ablehnung, die die
politischen Eliten in Ddnemark und der restlichen Gemeinschaft lediglich mit
Stirnrunzeln hinnahmen, hat mittelfristig zu einer héheren Zufriedenheit der
Dinen mit der EU gefiihrt als dies in vielen anderen EU-Staaten der Fall ist.
Auch in Irland, wo die Ablehnung des Nizza-Vertrags ohne gréBere Ande-
rungen am Vertragswerk revidiert wurde, hat die Ablehnung mindestens zu
einer substantiellen Debatte iiber Kosten und Nutzen der EU-Mitgliedschaft
gefiihrt (Hummer/Obwexer 2001); mithin wurde der Diskurs iiber die euro-
paische Integration rationalisiert und auf eine angemessenere Ebene gehoben.
In jedem Fall weisen die Einstellungsdaten beider Lander darauf hin, dass
sich bei substantiellen Mitspracherechten auf europdischer Ebene die Legiti-
mitit des nationalstaatlichen wie des EU-europaischen politischen Systems
keinesfalls ausschlieBen miissen.

Fille mit einem entgegengesetzten Muster sind Lettland und Estland. In
beiden Staaten lisst sich eine vorherrschende Skepsis sowohl gegeniiber dem
Nationalstaat als auch gegeniiber der EU ausmachen. In beiden Lédndern
vertraut nur etwa ein Drittel der Bevolkerung dem Nationalstaat; ein ebenso
geringer Anteil identifiziert sich mit diesem. Auf der anderen Seite sehen
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deutlich weniger als die Hilfte der Bevdlkerung einen Nutzen in der EU-
Mitgliedschaft; nur etwa ein Drittel beider Bevdlkerungen (Lettland: 37%,
Estland: 31%) befiirwortete im Herbst 2003 die EU-Mitgliedschaft. In diesen
beiden Lindern weichen die Bevolkerungen also von der — in Mittel- und
Siidosteuropa verbreiteten — Tendenz ab, in der européischen Ebene eine
Kompensation fiir die Legitimititsschwidche der nationalen Regimes und
Regierungen zu sehen.

Im Fall der beiden baltischen Staaten diirfte ein Grund hierfiir in den
Eingriffen der EU, aber auch des Europarats, der OSZE und anderer européi-
scher Institutionen in die Minderheitenpolitik der beiden Staaten zu suchen
sein. In verschiedenen Gesetzen beider Republiken hatte es immer wieder
restriktive Regelungen fiir die russische Minderheit, z.B. in der Bildungs-,
Sprachen- und Kulturpolitik gegeben (vgl. Thiele 1999; Beichelt 2003b: 63-
64). Diese zielten auf das Leitmodell der mittelfristigen Assimilation der
Minderheiten ab. Anders als etwa in Deutschland oder Frankreich, wo
Nichttitularnationen durch die Gesetzgebung ebenfalls zur Assimilation an-
gehalten sind, wurde dies von Teilen der Minderheit, vielen Regierungen aus
Nachbarstaaten inklusive Russland sowie der internationalen Offentlichkeit
(siehe z.B. Linz/Stepan 1996) ablehnend aufgenommen.

Dementsprechend sahen sich beide Staaten starkem externen Druck zu
minderheitenfreundlichen Anderungen ausgesetzt, der u.a. in den Beitritts-
verhandlungen durch die EU weitergegeben wurde. Wie in Kapitel 2.2 aus-
gefiihrt, gehorten "Achtung und Schutz von Minderheiten" zum Katalog der
politischen Kriterien von Kopenhagen. Das Kriterium lieB sich angesichts
der unterschiedlichen Praktiken im Umgang mit Minderheiten in den Mit-
gliedsstaaten der EU jedoch nicht in einen eindeutigen Indikator umsetzen.
Demzufolge kam es insbesondere im Vorfeld der Entscheidung iiber die
Helsinki-Gruppe eher auf ein diffuses Wohlverhalten der Regierungen und
Parlamente an. Mehrmals griffen vor allem die jeweiligen Hochkommissare
fiir Nationale Minderheiten der OSZE in die minderheitenrelevante Gesetz-
gebung ein.26

Da sich politische Akteure aus der EU ebenfalls einschligig duBerten
und auBerdem zwischen der OSZE, dem Europarat und der EU eine enge
Verbindung in Minderheitenangelegenheiten bestand, konnte die Politik der
EU in den beiden Lindern als souverénititseinschrinkend wahrgenommen
werden, bevor der Beitritt seitens der EU iiberhaupt in Aussicht gestellt wur-
de. Die Folge war ein Gefiihl der Bevormundung durch die EU,?7 von dem
sich die Einstellungsdaten des Eurobarometers bis zum Beitritt nicht mehr
recht erholen wollten. Jedenfalls stehen beide Lander fiir eine Aquidistanz
der Bevélkerungen zum nationalen wie zum supranationalen Regime, die

26 Nachverfolgen ldsst sich die Entwicklung in der Rubrik Constitution Watch der in New

York und Budapest erscheinenden Zeitschrift East European Constitutional Review.
27 Diese These stiitze ich auf eigene Erfahrungen im Rahmen der Wahlbeobachtungsmission
der OSZE bei den estnischen Parlamentswahlen im Mérz 1999.
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trotz des geringen spezifischen Gewichts der baltischen Lander in den Insti-
tutionen der EU einen bedenklichen Mangel an Legitimititsglauben mit sich
bringt.

3.1.3 Die Beitrittsreferenden

Einstellungsdaten sind eine Sache, politisches Verhalten eine andere. Gewis-
sermafien die Probe aufs Exempel des Eurobarometers und anderer Umfra-
gen stellten die Beitrittsreferenden in den Kandidatenlindern dar. Bekannt-
lich gingen diese auch in den Landern positiv aus, in denen sich vorher nur
knappe Mehrheiten oder sogar Minderheiten fiir den EU-Beitritt ausgespro-
chen hatten. Dennoch gibt es groe Unterschiede bei den Ergebnissen (siche
Tabelle 3.3). Wihrend in Litauen, Polen, der Slowakei, Slowenien, Tsche-
chien und Ungarn jeweils mindestens drei Viertel der abgegebenen Stimmen
zugunsten des Beitritts abgegeben wurden, belief sich die Zustimmung in
Estland und Lettland jeweils auf etwa 67%. In Malta fiel die Abstimmung am
knappsten aus; nur etwa 53% der Bevélkerung stimmten dem Beitritt zu.

Tabelle 3.3: Referenden im Zuge der Osterweiterung, alle im Jahre 2003

Wahl- Wahlbetei- Ja-Stimmen Nein-Stimmen
berechtigte ligung in % der in % der in % der in % der
abgegebe- Wahl- abgegebe- Wahl-
nen berechtigten nen berechtigten
Stimmen Stimmen
Estland 868 214 555834 66.51 42.58 33.00 21.13
(64.02 %)
Lettland 1388 875 1007 351 66.96 48.57 32.33 23.45
(72.53%)
Litauen 2631252 1 665 565 89.92 56.92 8.85 5.60
(63.30%)
Malta 297 881 270 650 52.87 48.04 45.68 41.50
(90.30%)
Polen 29868474 17578 818 76.89 45.25 2239 13.18
(58.85%)
Slowakei 4174 097 2176 990 92.46 48.22 6.20 3.23
(52.15%)
Slowenien 1609 587 969 577 89.17 53.71 10.34 6.23
(60.23%)
Tschechien 8259525 4557960 75.62 41.73 22.17 12.23
(55.21%)
Ungamn 8042272 3666715 83.35 38.00 16.16 7.37
(45.59%)
Zypem Kein Refe d einstimmige Parl heid der griechisch-zypriotisch
Abgeord fiir den Beitritt am 14.7.2003

Quelle: http://www.ifes.org/eguide/2003.htm; dort auch Verweise auf nationale Quellen.
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Besonders aufschlussreich werden die Referenden bei der gemeinsamen
Betrachtung der Nein-Stimmen und der Wahlbeteiligung. Die letzten beiden
Spalten von Tabelle 3.3 zeigen, dass in einigen Lindern bedeutende Minder-
heiten iiberstimmt wurden. Im einstelligen Bereich und somit marginal blie-
ben die Gegner des EU-Beitritts in der Slowakei, Litauen, Slowenien und
Ungam. In Polen und Tschechien lehnten etwa 22% der Abstimmenden den
EU-Beitritt ab. Da gleichzeitig die Wahlbeteiligung unter 60% lag, ist der
Anteil der aktiven EU-Gegner mit 12% und 13% jedoch ebenfalls nicht be-
sonders hoch.

In Estland und Lettland waren die Ablehnungsquoten um zehn Prozent-
punkte hoher. Da jedoch auch die Referendumsbeteiligung deutlich hoher
war, haben immerhin 21% (Estland) und 23% (Lettland) der politisch aktiven
Bevolkerung explizit gegen den Beitritt gestimmt. Dabei handelte es sich
keineswegs allein um eine Entscheidung der russischen Minderheit; in Est-
land gab es bis auf die Stadt Tartu keinen Wahlbezirk, in dem nicht mindes-
tens 30% der Referendumsteilnehmer gegen den Beitritt gestimmt hétten.28
Am deutlichsten fiel die Ablehnung in Malta aus. Bei einer Wahlbeteiligung
von iiber 90% waren 41% der Bevdlkerung gegen einen EU-Beitritt.

Im innereuropiischen Vergleich sind knappe Referenden selbstverstind-
lich weder ungewohnlich noch per se als bedenklich fiir den Integrationspro-
zess zu werten. Haufig stehen bei Referenden tagespolitische Gegebenheiten,
insbesondere die Beurteilung der jeweils im Amt befindlichen Regierung, auf
der Agenda der Wihler; durch die Referendumsergebnisse wird also die
Haltung der Bevdlkerungen zu Europa bzw. zum EU-Beitritt nicht in Rein-
form abgebildet. Beim franzosischen Maastricht-Referendum gab es ebenso
wie bei den Beitrittsreferenden in Finnland und Schweden Ergebnisse in
etwa der maltesischen GroBenordnung. Ein Hinweis auf eine vergleichsweise
hohe EU-Skepsis bei den Bevolkerungen ergibt sich erst mit der gemeinsa-
men Betrachtung von Einstellungen und Referendumsverhalten. Hierbei
ergibt sich, dass sich die EU bei den letzten beiden Erweiterungen um Be-
volkerungen bereichert, die ihr im Schnitt skeptischer gegeniiber stehen als
dies bei den Lindern der EU-12 mit Ausnahme Grofbritanniens und viel-
leicht Griechenlands der Fall war. Bisher waren die fehlgeschlagenen Refe-
renden in Danemark und Irland isolierte Ereignisse des Aufbegehrens gegen
eine von einzelnen Bevélkerungen bzw. Bevolkerungsteilen offenbar nicht
gewiinschte Vertiefung. Die nationalen und europiischen Eliten waren in
diesen Ausnahmefillen in der Lage, einige wenige Anpassungen vorzuneh-
men und so die Probleme ohne grofere Reibungsverluste aus der Welt zu
schaffen. Weder in der alten noch der erweiterten EU gibt es jedoch Mecha-

28 Daten auf der He page der Estnischen Wahlkommission (http://www.vvk.ee). Ahnliche
Befunde hinsichtlich der Regionen mit russischer Bevolkerungsmehrheit ergeben sich aus
der Analyse der Daten auf den Seiten der lettischen (http://web.cvk.lv) und litauischen
(http://www.vrk.It) Wahlkommissionen.
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nismen, die eine iiber den Einzelfall hinausgehende Opposition zum Eini-
gungsprozess produktiv bewiltigen konnten.

3.1.4 Fazit

Demzufolge muss das Fazit hinsichtlich des Integrationspotenzials der mit-
teleuropdischen Bevolkerungen zweischneidig ausfallen. Einerseits stehen
die Bevolkerungen der meisten Beitrittslinder der Europédischen Union
durchaus affirmativer gegeniiber als dies in der iiberwiegenden Mehrzahl der
alten EU-Mitglieder der Fall ist. Die Zyprioten, Ungarn, Slowenen, Slowa-
ken, Polen und Litauer haben durch ihre Einstellungen, aber mittels der Refe-
renden auch durch ihr Handeln einen Vorschuss an Legitimitéitsglauben ge-
geniiber der EU zu Protokoll gegeben. In diesen Staaten scheint erkennbar zu
sein, dass die politisch-kulturelle Kluft zwischen West- und Siideuropa auf
der einen und Mitteleuropa auf der anderen Seite geringer ist als haufig pro-
pagiert. In diesem Punkt stimmt die Analyse mit den Ergebnissen anderer
Bevoélkerungsstudien iiberein, die auf die generelle Konvergenz kultureller
Einstellungen in "Ost"- und "West"-Europa hinweisen (OPTEM 2001; Laitin
2002).

Andererseits gibt es mit dem Beitritt Estlands, Lettlands und Maltas drei
weitere EU-Staaten, in denen die Biirger dhnlich der schwedischen und briti-
schen, vielleicht auch weiterer Bevolkerungen bei der Vorbereitung von
Entscheidungen auf europiischer Ebene in die Kalkulation mit einbezogen
werden miissen. Die Entscheidungen zur EU-Verfassung standen — im Ge-
gensatz zu den Beratungen im Europdischen Konvent — bereits deutlich unter
dieser Pramisse (vgl. Kap. 3.3). Aber auch bei weniger grundsitzlichen Ent-
scheidungen wird sich der Charakter des europdischen politischen Systems
andern, wenn das Reservoir der mit dem Integrationsprozess Unzufriedenen
nicht auf Dauer gesenkt werden kann.

3.2, Intermediiire Ebene: Parteien und Parteiensystem

Bei der Umwandlung von Erwartungen — Input — in politische Entscheidun-
gen und Ergebnisse — Output — sind nach der Theorie politischer Systeme
eine Vielzahl von politischen Organisationen beteiligt.?? In Nationalstaaten
handelt es sich dabei hauptsdchlich um Verbinde, Parteien, Parlamente und

29 Fiir wertvolle Hinweise zu diesem Unterkapitel, insbesondere zur Gestalt der hoch volatilen
Parteiensysteme in den baltischen Staaten, danke ich Reinhard Veser. Viele der nicht eigens
belegten Aussagen zu baltischen Parteien entstammen seiner Expertise. Eventuell weiterhin
bestehende Fehler oder Ungenauigkeiten gehen (selbstverstindlich) zu Lasten des Autors.
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die Untereinheiten der Exekutive: Biirokratie, Regierung, Gerichte. Das poli-
tische System der EU mit seiner Mischung aus supranationalen und inter-
gouvernementalen Elementen kennt hier zwangsldufig andere Schwerpunkte.
Einer der wichtigsten Unterschiede ist, dass nationale Regierungen im Pro-
zess der EU-Gesetzgebung an einen fritheren Zeitpunkt des Policy-Zyklus
riicken und so im Bereich der Interessenaggregation, manchmal sogar der
Interessenartikulation eine wichtige Funktion erfiillen.

Dadurch wird die Rolle der politischen Parteien auf européischer Ebene
mehrdimensional. Zum einen bestiicken sie in den nationalen Parlamenten
Regierungs- und Oppositionsbénke und bilden somit eine Vorstufe innerhalb
der Interessenaggregation. Zum anderen sind die Parteien im Européischen
Parlament (EP) vertreten. Dort bilden sie in européischen Parteiverbanden
Fraktionen. Sie wirken im Rahmen des Verfahrens der Zusammenarbeit nach
Art. 252 EGV oder — in einer zunehmenden Menge von Politikfeldern — im
Rahmen des Mitentscheidungsverfahrens nach Art. 251 EGV oder in weite-
ren Verfahrensarten mit.

Die Kohision der Parteigruppen im EP ist im Laufe der Zeit immer stér-
ker geworden. Dennoch bestehen innerhalb der groBeren Fraktionen natio-
nale Untergruppen mit Riickbindungen an die Mutterparteien in den Natio-
nalstaaten (Hix 1999: 78). Die beiden Arenen, in denen Parteien in den poli-
tischen Prozess eingreifen, sind dadurch miteinander verbunden: In der
Frithphase der Entscheidungsfindung befinden nationale Parteien und Frakti-
onen iiber etwas, das in einer spiteren Phase — meist in stark abgewandelter
Form — erneut die Schleuse einer parlamentarischen Abstimmung auf euro-
péischer Ebene durchlaufen muss. Beziiglich der Verfahrensweise ist freilich
zu beachten, dass die Kompetenzen des EP nach Politikfeld stark variieren
und die Anzahl der Verfahrensvariationen gewaltig ist (vgl. die auf den aktu-
ellen Stand gebrachten Tabellen bei Hix 2004).

Im Entscheidungsprozess kommt das EP dabei in der Regel erst ins
Spiel, wenn die Kommission geméf ihres Initiativrechts einen Entwurf fiir
einen Rechtsakt iibermittelt hat. Die Vorschlige der Kommission gehen ih-
rerseits eher selten auf eigene Initiativen der Kommission zuriick; Nugent
(2000: 237) beziffert den Eigenimpuls von Kommissionsvorschligen auf
hochstens 20%. Haufiger ist hingegen ein Impuls aus dem Rat, d.h. dem
kollektiven Gremium der nationalstaatlichen Fachminister. In einem solchen
Fall werden die Parteien in den Fraktionen des EP also erneut mit Vorschli-
gen befasst, die in den nationalstaatlichen Parlamenten, mindestens aber in
den nationalstaatlichen Administrationen — die in der Regel auch nicht von
Parteieinfliissen frei sind — in einem friiheren Stadium behandelt wurden.

Demgegeniiber kommt es vergleichsweise selten vor, dass Entscheidun-
gen auf europdischer Ebene den vollen parlamentarischen Entscheidungs-
zyklus durchlaufen. Nach Art. 192 Abs. 2 EGV kann das Parlament die
Kommission lediglich mit absoluter Mehrheit zur Erstellung einer Gesetzes-
initiative bewegen. Zwischen dem Inkrafttreten des Maastrichter Vertrags im
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November 1993 und dem Marz 2000 ist dies dem EP nur sechs Mal gelun-
gen. Davon hat sich die Kommission sich lediglich ein einziges Mal — beim
Thema "Autoversicherung" im Jahre 1997 — tatséchlich zu einem Legislativ-
vorschlag bewegen lassen (Nugent 2000: 240).

Einige deutschsprachige Einfiihrungen in das politische System der EU
(Hartmann 2002; Wessels 2002) kommen nicht zuletzt aufgrund der schwa-
chen Handlungsbasis des EP fast génzlich ohne, auf jeden Fall ohne einge-
hende Behandlung der Parteien als gewichtige Akteure im Entscheidungs-
prozess auf europiischer Ebene aus: "Mit gesamteuropéischen Parteien ha-
pert es in der EU" (Hartmann 2002: 148). Diese Position iibersieht jedoch,
dass fast alle politischen Akteure in der EU, also auch die Vertreter im Rat
und in der Kommission, Parteipolitiker sind. Als solche sind die Parteien in
Wahlkédmpfen — auch zum EP — zentral, stehen sie fiir die Verbindung zwi-
schen Bevdlkerung und nationalstaatlichen wie supranationalen Institutionen
und stellen daher den wichtigsten Transmissionsriemen fiir das Verhéltnis
von Inputs und Outputs auf européischer Ebene dar (Hix 1999: 168).

Die Rolle der Parteien in der erweiterten EU kann somit auf zwei Ebenen
betrachtet werden: hinsichtlich der Parteien in den Nationalstaaten und hin-
sichtlich der Organisation innerhalb des Europdischen Parlaments. Von bei-
den Ebenen aus ergeben sich Interaktionen zwischen nationaler und EU-
Ebene, die durch die Osterweiterung beeinflusst werden. Wie sich im Fol-
genden zeigen wird, halten sich echte Verdnderungen des intermedidren
Systems allerdings im Rahmen. Sowohl die nationalen Parteiensysteme Mit-
teleuropas wie auch deren Abbildung im Europa-Parlament verfiigen iiber
fast erstaunliche Parallelen zu den Parteiensystemen in Nord-, West- und
Siideuropa. Somit ergeben sich auf der intermedidren Ebene neue Akzentuie-
rungen, aber keine grundsatzlichen Verschiebungen durch die Osterweite-
rung.

3.2.1 Europapolitische Ausrichtung der nationalen Parteien

In den nationalen Parteiensystemen der alten EU-Mitgliedsstaaten hat es seit
dem Bestehen der EG/EU mit wenigen Ausnahmen — Grofbritannien wéh-
rend der Amtszeit Margaret Thatchers und vielleicht unter John Major, Grie-
chenland zu Zeiten der PASOK-Regierungen in den 1980er-Jahren — Mehr-
heiten fiir den europdischen Einigungsprozess gegeben. Dafiir gibt es zwei
wichtige Griinde. Aufgrund der Vergangenheit Europas mit den beiden gro-
Ben Kriegen in der ersten Halfte des 20. Jahrhunderts standen zum einen die
ersten Jahrzehnte der EGKS und EG unter dem Primat der Zuriickhaltung
solcher nationaler Interessen, die Konflikte zwischen den Mitgliedsstaaten
bargen. Der Wettbewerb der Parteien, der nicht zuletzt auf der Austragung
von Konflikten beruht (Schumpeter 1950), hat sich daher trotz des wachsen-
den Gewichts europdischer Themen um sozio-6konomische und sozio-
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kulturelle Konflikte innerhalb der und nicht zwischen den einzelnen Staaten
kristallisiert.

Bis heute fungiert die Europapolitik zum anderen in vielen Politikfeldern
als Teilfeld der AuBlenpolitik. In den meisten Landern wird sie maflgeblich
iiber die AuBenministerien gesteuert; der Rat der AuBenminister ist trotz der
Konkurrenz durch andere Rite wegen seiner Zustidndigkeit in allgemeinen
Fragen der wichtigste Ministerrat der EU unterhalb des Européischen Rats.
Dadurch unterliegt die Europapolitik bis heute mindestens teilweise den
Regeln der AuBlenpolitik, die traditionell durch Exekutivlastigkeit und das
schwache Vorhandensein von parlamentarischen Kontroll- und Initiativmog-
lichkeiten gepragt ist (vgl. Seidelmann 2001). Wahrend also Oppositions-
parteien auf die Festlegung nationaler Standpunkte in Europafragen hiufig
nur begrenzten Einfluss haben, gehort in der néchsten Stufe des européischen
Entscheidungsprozesses innenpolitische Geschlossenheit zu einer wichtigen
Ressource fiir die Durchsetzung méglicherweise strittiger Themen auf euro-
paischer Ebene.

Damit existieren wichtige institutionelle Mechanismen, die der Europa-
freundlichkeit der meisten politischen Parteien Vorschub leisten. Dariiber
hinaus sind die ideologischen und programmatischen Grundlagen der meis-
ten empirisch vorfindbaren Parteien und Parteienfamilien mit den Implikati-
onen der europdischen Integration kompatibel. Generell findet sich iiberhaupt
nur in einer Minderheit von EG/EU-Staaten traditionell ein aulenpolitischer
bzw. europapolitischer Konflikt mit hoher Bedeutung im Parteienwettbewerb
(vgl. Lijphart 1990). Mit den Sozialisten, Sozialdemokraten, Liberalen und
Christdemokraten verfiigen die in vielen Landern krafteméBig stirksten Par-
teien iber ein integrationsfreundliches Programm, da sich die Eckpunkte des
europiischen Einigungsprozesses — die beschrinkte Souverinititsabgabe, die
Etablierung eines groBrdumigen Marktes, Freiziigigkeit — von den Parteien
des mainstream mit Forderungen aus den eigenen Programmen verbinden
lassen. Daher existiert in den meisten Parteiensystemen der alten EU eine
strukturelle programmatische Mehrheit pro-européischer Krifte, die zusitz-
lich zu den institutionellen Mechanismen eine tendenziell europafreundliche
Politik erwarten lassen (siehe Tabelle 3.4).

Wie fligen sich nun die Parteiensysteme der Neumitglieder in diese ge-
samteuropéische Parteienlandschaft ein? Auf den ersten Blick iiberwiegen —
wie in der EU-15 — in den Parteienlandschaften der Beitrittskandidaten Pro-
EU-Positionen. Fiir liberale, christdemokratische und sozialdemokratische
Parteien ist das Modell des Binnenmarkts attraktiv. Die sozialdemokratischen
bzw. reformierten postkommunistischen Parteien schitzen das Niveau der
sozialen Absicherung, das mit dem Wohlstand im EU-Raum besser finan-
zierbar wird. Christdemokratische Parteien bevorzugen den Raum des karo-
lingischen Europa gegeniiber der russischen Dominanz zu kommunistischen
Zeiten. Die Minderheitenparteien, die in einigen der Beitrittsldnder in die
Parlamente gelangen konnten, haben in der Regel wihrend des Beitrittspro-

74



zesses in den Verhandlungen einen willkommenen Hebel zur Stirkung ihrer
Gruppenrechte gesehen.

Tabelle 3.4: Wahlergebnisse fiir Parteienfamilien und Europa-Ausrichtung in
der EU-15, 2001

Anti-EU Pro-EU Anti-EU
Radi- | Griine/linke || Sozialisten / Libe- Christde- || Konser- | Extreme
kale Regiona- Sozialdemo- rale mokraten vative Rechte
Linke listen kraten
Belgien 18.7 220 273 213 10.7
Dinemark 13 238 36.2 277 16.4 9.6
Deutschland 54 7.0 4.5 6.4 36.6 0.2
Finnland 10.0 6.0 255 | 300 28.5
Frankreich 10.2 1.2 438 1.7 17.0 258
Griechenland 57 52.7 41.7
GrofBbritannien 1.8 64.0 71 27.0
Irland 3.6 12 10.2 54 325 47.0
Italien 5.6 29 278 ] 9.1 315 18.9 52
Luxemburg 1.7 83 21.7 25.0 433
Niederlande 33 | 13 300 347 193 53
Osterreich 17 355 284
Portugal 14 0.9 50.0 35.2 6.5
Spanien 23 2.0 35.7 5.7 54.3
Schweden 123 4.6 375 10.0 35.5
Durchschni 5.0 4.7 333 12.7 26.0 11.8 4.0
Durchschnitt 9.7 72.0 15.8

Quelle: Hix (2003: 159).

Fiir die Bestimmung der Parteihaltungen zur europiischen Integration und
zur EU kommen im Folgenden zwei Unterscheidungen zur Geltung. Die bei
Hix vorgenommene Differenzierung zwischen Kréften mit einer Pro-EU-
und einer Anti-EU-Haltung ist das eine. Die Anti-EU-Gruppe wird jedoch
bei anderen Autoren weiter unterteilt. Aleks Szczerbiak und Paul Taggart
machen beispielsweise einen Unterschied zwischen "hartem" und "weichem"
EU-Skeptizismus, und andere Autoren greifen diese Typenbildung — biswei-
len kritisch — auf (vgl. Szczerbiak/Taggart 2000; Taggart/Szczerbiak 2001;
Kopecky/Mudde 2002). Die hier zitierten Arbeiten zeigen im iibrigen auch,
dass sowohl im Beitrittsgebiet wie auch in Westeuropa Parteien mit ableh-
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nenden Plattformen gegeniiber der EU auf die Linke und die Rechte verteilt
sind.

Fiir unsere Zwecke erscheint es sinnvoll, sich terminologisch anstelle
von "hartem" und "weichem" Euro-Skeptizismus stirker an den Motiven fiir
die Ablehnung zu orientieren. Nur so kann deutlich werden, mit welchen
programmatischen Elementen sich Anti-EU-Denken schmiickt. Im Folgen-
den wird dies durch die Unterscheidung zwischen EU-Skeptizismus und
Euro-Skeptizismus versucht (siche auch Beichelt 2004b). EU-Skeptizismus
bezeichnet dabei eine politische Haltung, die sich nicht pauschal gegen die
Idee der europiischen Integration richtet. Kritisiert wird von EU-skeptischen
Kriften allerdings die Praxis der EU-Integration, die aus deren Sicht vor
allem als zu biirokratisch, zu zentralistisch und aus Legitimitatsgesichts-
punkten gegeniiber dem Nationalstaat unterlegen ist (vgl. Tiersky 2001). In
vielfacher Hinsicht klassische EU-Skeptizisten waren nach dieser Klassifika-
tion z.B. Charles de Gaulle oder Margaret Thatcher (de Gaulle 2001; That-
cher 2001).

Dem EU-Skeptizismus gegeniiber steht der umfassendere Euro-Skep-
tizismus. Dieser ist nicht nur durch eine Kritik an der Praxis, sondern auch an
der Idee der europiischen Integration geprédgt. Dabei werden die Prinzipien
des europdischen Einigungsprozesses — die Abgabe von Souverénitétsrech-
ten, die Schaffung eines europaweiten Binnenmarktes, der ideelle Austausch
iiber Nations- und Gemeinschaftsgrenzen — iiberwiegend kritisch beurteilt.
Wihrend der EU-Skeptizismus vor allem auf der gemédBigten Rechten in den
Parteienfamilien der Konservativ-Nationalen und der Agrarier gepflegt wird,
vertreten in Mitteleuropa die Parteien der Radikalen Rechten und der Radi-
kalen Linken euro-skeptische Positionen.

Insgesamt steht die Zuordnung der Parteien hinsichtlich ihres Enthu-
siasmus fiir Integration unter der Schwierigkeit, dass trotz einer Vielzahl von
Arbeiten iiber die Parteiensysteme im postsozialistischen Europa (Beyme
1994; Segert/Stoss/Niedermayer 1997; Lewis 2000; Beichelt 2001a; Bugajski
2002) in einigen Landern noch immer bei fast jeder Wahl neue Parteien in
die Parlamente gespiilt werden und gleichzeitig viele bestehende Parteien
sich nach wie vor im Prozess der programmatischen Transformation befin-
den. Die im Folgenden begriindete Einordnung der programmatischen
Schwerpunkte der Parteien (vgl. Tabelle 3.5) tragt daher z.T. tentativen Cha-
rakter.

Sonderfille Estland, Lettland

Zunéchst einige Worte zu moglicherweise strittigen Einordnungen in Estland
und Lettland, den Parteiensystemen mit besonders hoher Volatilitit. In Est-
land haben sich im Laufe der Zeit die ehemals fast ausnahmslos liberalen
Parteien in unterschiedliche Lager ausdifferenziert. Vergleichsweise klar
zuzuordnen sind die Vereinte Volkspartei als Partei der russischen Minder-
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heit und die liberale Reformpartei (RE) des ehemaligen Premierministers
Siim Kallas (vgl. Reetz 2002). Die Moderate Volkspartei (M)*® und die Zen-
trumspartei (K) konnen beide als sozial-liberal bezeichnet werden, da sie
einerseits wihrend der Transformationsphase liberale Positionen zur Privati-
sierung und zur Markt6ffnung vertreten haben, andererseits aber — besonders
im Falle der Zentrumspartei unter Edgar Savisaar — zunehmend sozialpro-
tektive Elemente in Programm und Rhetorik aufgenommen haben. Die Zen-
trumspartei war die einzige grof3e estnische Partei, die sich im Vorfeld des
Referendums mit knapper Mehrheit gegen den EU-Beitritt ausgesprochen hat
(FAZ, 12.9.2003). Die urspriinglich christdemokratische Partei Isamaa (Pro
Patria) hat sich in den letzten Jahren unter Mart Laar immer stirker in Rich-
tung einer national-konservativen Partei entwickelt. Bei den Wahlen im Marz
2003 kam schlieBlich neben Res Publica mit der Estnischen Volksunion eine
weitere Partei mit populistisch-agrarischem Einschlag ins Parlament (FAZ,
1.3, 4.3, 94., 11.4.2003). Sie hat ihre Urspriinge in der ehemaligen Land-
volkpartei (EME), deren Fiihrer bis zu seiner Wahl als Staatsprasident Ar-
nold Riiiitel, der ehemalige Vorsitzende der estnischen Kommunistischen
Partei, war.

Die Volatilitdt, d.h. der Verdnderungsgrad innerhalb eines Parteiensys-
tems iber zwei und mehr Wahlperioden, ist in Lettland seit Beginn der
Transformation so hoch wie in keinem anderen Staat Europas (Beichelt
2001a: 270). Bei der letzten Wahl im Oktober 2002 wurden erneut 48 der
insgesamt 100 Mandate im Saeima von Parteien belegt, die in der vorherigen
Legislaturperiode gar nicht existiert hatten. Hinzu kamen 24 Sitze fiir die
neue Listenverbindung Fiir Menschenrechte in einem Vereinten Lettland
(PCTVL), deren Einzelbestandteile, die Partei der Volksharmonie und die
Sozialistische Partei, jedoch auch frither schon im Saeima vertreten waren
(und auch im neuen Saeima getrennte Fraktionen bilden). Obwohl sie iiber
eine gemeinsame Liste in das Parlament eingezogen sind, konnen die beiden
Parteien unterschiedlich eingeordnet werden. Die Sozialistische Partei hat
einen linksextremen Einschlag, wéhrend in der Volksharmonie zum einen das
ethnisch-russische Element stirker ist, zum anderen die sozio-6konomischen
Programmforderungen gemaéBigter erscheinen (Zvagulis 2002).

30 Seit einiger Zeit hat sich die Partei einen neuen Namen gegeben: Sozialdemokratische
Partei (SDE). Es bleibt abzuwarten, inwiefern sich der neue Name durchsetzen wird. Zu-
mindest in der Adresse der Homepage wird noch der Namen der Moderaten an erster Stelle
gefiihrt (siehe http://www.moodukad.ee/sotsdem/; 10.5.2004).
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Aus der Legislaturperiode 1998-2002 iiberlebt haben die konservativ-
nationale Fiir Vaterland und Freiheit (TB/LNNK) sowie die Volkspartei, die
unter dem fritheren Ministerprisidenten Andris Skele eine eigentiimliche
Mischung aus liberalen, konservativen und sozialprotektionistischen Pro-
grammpunkten propagiert (Reetz 2002: 296).3! Die Einordnung der Neuen
Ara unter ihrem voriibergehend als Ministerprisidenten fungierenden Fiihrer
Einars Repse fillt wegen des Fehlens einschlagiger wissenschaftlicher Lite-
ratur schwer. Presseberichte riicken sie in die Ecke einer sozial-protektiven
Partei mit Law-and-order-Komponenten (FAZ, 15.2.2003). Aus dem Pro-
gramm der Ersten Partei ergibt sich eine christdemokratische Ausrichtung.
Der agrarische Bauernbund (LZS) ist bei der letzten Wahl auf einer Liste mit
den Griinen angetreten, die sich mit dem gegenwartigen Ministerprasidenten
Indulis Emsis als rechte Partei verstehen.32 Zu Anfang der 1990er-Jahre
waren die Griinen eine zeitlang mit der LNNK, dem radikalen Fliigel der
Unabhingigkeitsbewegung, verbunden.

Parteifamilien in Mitteleuropa

In den iibrigen mitteleuropéischen Beitrittsstaaten erscheinen die Parteien-
systeme fiinfzehn Jahre nach der Etablierung der neuen Regimes strukturier-
ter und kénnen somit ohne weitere Vorrede vergleichend behandelt werden.
In Litauen, Polen, Tschechien und Ungarn verfiigen Parteien der gemiBigten
Rechten und Linken jeweils iiber die groBe Mehrheit der Mandate. Die Par-
teien mit sozialdemokratischer Programmatik heilen Demokratische Arbeits-
partei (LDDP) in Litauen,3? Biindnis der Demokratischen Linken (SLD) mit
der Sozialdemokratie (SARP) als stirkstem Bestandteil in Polen,3* Sozialde-
mokratische Partei (CSSD) in Tschechien und Sozialistische Partei (MSZP)
in Ungarn. Mit Ausnahme der tschechischen Sozialdemokraten handelt es
sich dabei um reformierte Nachfolgeparteien der alten kommunistisch ge-
farbten Regimeparteien. Alle soeben genannten Parteien haben seit dem
Regimewechsel in einer Alleinregierung oder als groBte Partei einer Koaliti-

31 Die wenigsten Parteiprogramme der lettischen Parteien liegen auf englisch vor. Siche

jedoch: http://www tautaspartija.lv/ (Volkspartei).

3 "Gegenwirtig" bedeutet: Juli 2004. Setzt sich die Fluktuation bei den lettischen Minister-
présidenten in der bisherigen Form fort, wird es bis zur Drucklegung vermutlich bereits ei-
nen neuen Kandidaten geben. Dieser kann dann aktuell nachgesehen werden unter:
http://www. electionworld.org/election/latvia.htm.

33 Seit 2000 stellt die Sozialdemokratische Partei (LSDP) im Seimas eine gemeinsame Frakti-
on mit der LDDP (Tauber 2002: 168).

34 Die polnische gemaBigte Linke hat sich im Friihjahr 2004 gespalten; fiir ein Urteil iiber die
Bestindigkeit der Spaltung erscheint es zum Redaktionsschluss dieses Textes noch zu frith.
Bei den Wahlen zum Europa-Parlament schafften beide Arme der alten SLD den Einzug:
der Demokratische Linksbund — Union der Arbeit (SLD-UP) mit 9.3% und die Sozialdemo-
kratie Polens (SDPL) mit 5.3% der Stimmen (FAZ, 15.6.2004). Bei einer Wahlbeteiligung
von ca. 20% lassen sich aus diesen Ergebni keine Riickschliisse auf zukiinftige Ent-
wicklungen ziehen.

79



on die Regierung gestellt und wiahrend dieser Zeit den Beitrittsprozess vo-
rangetrieben; dhnliches gilt fiir die Vereinigte Liste der Sozialdemokraten
(ZLSD) in Slowenien.3’

Daneben gibt es bei der moderaten Linken jedoch auch eine Reihe von
Parteien, die sich weniger eindeutig zuordnen lassen. Dabei handelt es sich
um Krifte, die sich — hdufig mit populistischem Einschlag — an die groBe
Bevolkerungsgruppe der Modernisierungs- oder Wendeverlierer wenden.
Haufig werden diese Gruppen von Politikern gefiihrt, die eine Rhetorik des
Anti-Establishment pflegen und dem Riickgéngigmachen von Reformen
weitaus mehr Aufmerksamkeit schenken als der Formulierung von Pro-
grammen zur Bewiltigung der sozialen und wirtschaftlichen Modernisierung.
Zu dieser Gruppe gehoren die slowakische Smer, die estnische Zentrums-
partei (K) und die von Rolandas Paksas gegriindete Liberaldemokratische
Partei in Litauen. Im Gegensatz zur iibrigen moderaten Linken wird bei
diesen Parteien ein eher EU-skeptischer Diskurs gepflegt; deshalb werden sie
in Tabelle 3.5 mit einem Sternchen ausgesondert. Wegen des Protests gegen
sozialen Wandel auf der sozio-Gkonomischen Ebene werden sie trotz der
genannten Vorbehalte zur Gruppe der geméaBigten Linken gerechnet.

Die dritte Gruppe auf der politischen Linken wird von den Kommunisti-
schen Parteien (der KSS in der Slowakischen, der KSCM in der Tschechi-
schen Republik, der AKEL in Zypern) gestellt. Dabei handelt es sich um
linke Krifte, die in ihren Programmen wie auch im Auftreten in den Parla-
menten euro-skeptische Ziige offenbart haben (Beichelt 2004b: 8, 14).

Auch bei der Einordnung der parlamentarischen Rechten in Mitteleuropa
gibt es schwer zu iiberwindende Probleme. In Litauen, der Slowakei, Slowe-
nien und Tschechien haben sich bald nach der Wende kleinere Christdemo-
kratische Parteien etabliert, die bei den Wahlen seit Mitte der 1990er Jahre
im Schnitt etwa 10% der Stimmen und Parlamentssitze auf sich vereinigen
konnten: in Litauen die Christlich-Demokratische Partei (LKDP)36, in der
Slowakei die Demokratische und Christliche Union (SDKU) sowie seit 2002
die Christlich-Demokratische Bewegung (KDH), in Slowenien seit dem Jahre
2000 die Christdemokraten + Volkspartei (SLS+SKD)?7 sowie in Tschechien
die Christlich-Demokratische Union / Tschechische Volkspartei (KDU-CSL).
Diese Parteien streiten fiir eine starke Stellung der Familie im sozialen Le-
ben, fiir die Belange vor allem der katholischen Kirche, setzen sich fiir kleine
und mittlere Unternehmen ein und sehen in der europdischen Einigung eine
willkommene Riickgliederung des eigenen Landes in die "christliche Kultur

35 Die slowenische Partei der Sozialdemokraten (SDS) wird dagegen als "rechte Zentrums-
partei” mit zum Teil populistischen Einschlag bezeichnet (Luk3i¢ 2002: 624).

36 Bei den Wahlen 2002 nur noch mit 3.1% der Stimmen.

37 Bei der Vereinigung von SLS und SKD spaltete sich die ebenfalls christdemokratische
Partei Neues Slowenien. Christliche Volkspartei (N.Si) ab, die bei der Wahl 8.6% der
Stimmen gewann (Luksi& 2002: 625).
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Westeuropas".3® Mit diesen Programmschwerpunkten kénnen — wie erwéhnt
— auch die lettische Volkspartei und Erste Partei sowie das ungarische De-
mokratische Forum (MDF) der christdemokratischen Parteienfamilie zuge-
rechnet werden.

Neben den Christdemokraten wie in der Slowakei oder in Slowenien, die
der gleichnamigen Parteifamilie in Westeuropa &hneln, zeichnet sich in Mit-
teleuropa die Entwicklung einer weiteren Parteienfamilie mit traditionellen
Programmelementen der gemaBigten Rechten ab. Wie bei den Konservativen
in West- und Siideuropa spielen dabei konservative Werte im Hinblick auf
Familie, Religion und Nation eine wichtige Rolle. Hinzu kommen jedoch,
und dies durchaus in innerem Widerspruch zu den konservativen Elementen,
liberale Programmpunkte z.B. in der Wirtschaftspolitik. Es entsteht eine
"eigenartige Mischung aus Liberalismus, paternalistischer Sozialfirsorge und
law and order" (Veser 2003a). Insbesondere im Hinblick auf europapoliti-
sche Positionen lasst sich dabei von einer konservativ-nationalen Parteifami-
lie mit — und damit unterscheidet sie sich von konservativen westeuropii-
schen Parteien — wirtschaftsliberalem Einschlag sprechen. In Ungarn etwa
steht die Biirgerliche Partei (FIDESZ-MPP) fiir die Verbindung von zwei
Programmelementen: der Betonung des Nationalen nach innen wie nach
auflen sowie der Befiirwortung weit gehender wirtschaftlicher Reformen
(Bauer 2002; Vetter 2002). Da sich das eine Ziel eher mit dem européischen
Einigungsprozess reibt, das andere jedoch gerade mit Hilfe der EU besser zu
erreichen ist, ist eine ambivalente Position gegeniiber der EU die wenig iiber-
raschende Folge.

Fiir diese Ambivalenz stehen einige Gruppierungen und Akteure. Véclav
Klaus, tschechischer Prasident und ehemaliger Vorsitzender der Biirgerpartei
(ODS), mochte seinen Mitbiirgern anlésslich des Beitrittsreferendums keine
Zustimmung empfehlen. Jan Zahradil, der Vorsitzende der ODS, gehorte zur
kleinen Gruppe der Mitglieder des Europdischen Konvents, die anstelle der —
so die Autoren — schwerfélligen, liberbiirokratisierten und intransparenten
Européischen Union eine Neugriindung als "Europa der Demokratien" gefor-
dert hat3% Von Viktor Orban, dem Vorsitzenden von FIDESZ-MPP und
chemaligen Premierminister Ungarns, ist die Formulierung diberliefert:
"Nicht wir gehen auf Europa zu, sondern wir lassen Europa nach Ungarn
hinein" (zitiert nach Eorsi 2003). Dieses selbstbewusste Auftreten und die
offensive Gegeniiberstellung der Vorziige von Nationalstaaten gegeniiber
Nachteilen der Integration ist eine gemeinsame Eigenschaft vieler konserva-
tiv-nationaler Gruppierungen.

Damit hat sich in Mitteleuropa nicht nur an den radikalen Enden des
Links-Rechts-Spektrums, sondern auch bei der geméBigten Rechten bereits

38 So auf der homepage der litauischen Christdemokraten (LKD; http://www.lkdp.lt/index-
en.php).

Zu finden als Anlage des Berichts des Konventsvorsitzenden vom 18.7.2003, http:/euro
pean-convention.eu.int/docs/Treaty/cv00851.de03.pdf.
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vor dem Beitritt ein EU-Skeptizismus breit gemacht, der in den frilhen
1990er-Jahren angesichts des allgemein verbreiteten Europa-Enthusiasmus
kaum erwartet worden war. Der konservativ-nationalen Parteifamilie sind
Parteien unterschiedlicher Herkunft zuzuordnen. Mit der ungarischen Biir-
gerlichen Partei (FIDESZ-MPP), der tschechischen Biirgerlichen Partei
(ODS) und der lettischen Partei Vaterland und Freiheit (TB/LNNK) finden
sich Parteien mit Wurzeln in der ehemaligen Regimeopposition, die frither
oder spiter die nationale Komponente gegen die Souverénititsanspriiche der
EU ausspielten. Im nérdlichen Mitteleuropa entsprechen mit der estnischen
Res Publica, der lettischen Neuen Ara sowie der polnischen Partei Recht und
Gerechtigkeit (PiS) neu gegriindete Gruppierungen mit Anti-Korruptions-
Kurs der konservativ-nationalen Linie. Hinzuzurechnen zu der gesamten
national-konservativen Gruppe, in der aus der nationalen programmatischen
Orientierung eine Tendenz zur EU-Skepsis abgeleitet wird, sind auch die
estnis‘:)he Isamaa (Bugajski 2002: 72) sowie der litauische Vaterlandsbund
(TS).

Die dritte Familie der geméBigten Rechten besteht aus liberalen Parteien.
In diese Kategorie gehoren die estnische Reformpartei (RE), die litauischen
Gruppierungen Liberalzentristische Union (LiCS)*! und Neue Union (NS),
die polnische Biirgerplattform (PO),*? die slowakische Neue Biirgerallianz
(ANO), die slowenischen Liberalen Demokraten (LDS), die tschechische
Freiheitsunion (US) und der ungarische Bund der Freien Demokraten
(SZDSZ). Innerhalb der liberalen Familie ergeben sich jedoch deutliche
Unterschiede. Die ungarischen Freien Demokraten (SZDSZ) werden eher als
linksliberal eingestuft (Korosényi 2002: 336). Demgegeniiber ist die estni-
sche Reformpartei (RE) ebenso als rechtsliberal anzusehen wie die litauische
Liberalzentristische Union (Veser 2003b).

Insgesamt ist die Zuordnung innerhalb der gemaBigten Rechten nicht
unproblematisch. Vordergriindig liegt dies am Aufkommen immer neuer
Parteien, teils durch neue "politische Unternehmer" (Max Weber), teils durch
Abspaltungen aus ideologisch-programmatischen oder wahltaktischen Griin-
den. Dahinter steht jedoch, dass sich die Parteiensysteme Mitteleuropas nach
wie vor im Rahmen von Gesellschaften bewegen, die einem sehr schnellen
Modermisierungsprozess unterzogen sind. Die daraus resultierende gesell-

40 Beim Vaterlandsbund (TS) besteht der latente Gegensatz von National-Konservatismus und
Pro-EU-Ausrichtung bislang noch fort; durch seinen neuen Beinamen "Konservative,
Christliche Demokraten und Freiheitskdmpfer" offeriert der Vaterlandsbund auch eine
Maglichkeit, die Partei als christdemokratisch einzuordnen. Bislang ist jedoch das national-
konservative Element vorherrschend gewesen.

41 Die LiCS ist im Juni 2003 aus der Vereinigung von drei Zentrumsparteien entstanden.
Neben der Zentrumsunion und den Moderaten Christlichen Demokraten handelt es sich da-
bei vor allem um die Liberale Union (LLS) — die Partei, aus der der mittlerweile abgesetzte
Prisident Rolandas Paksas urspriinglich stammte.

42 Bei der PO handelt es sich um eine Abspaltung der "klassischen" liberalen Freiheitsunion
(UW), die bei den Wahlen 2001 an der 5%-Hiirde scheiterte.
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schaftliche Dynamik, die viele Wahler in einem Zustand starker sozio-
Okonomischer und sozio-kultureller Unsicherheit hinterldsst, stellt einen
wichtigen Grund fiir Wihlervolatilitit dar.

Dazu kommt noch, dass der Transformationsprozess zu einer Problemla-
ge staatlichen Handelns fiihrt, die in dieser Schérfe in Westeuropa nicht vor-
zufinden ist. Zum einen hat der Staat in Mittel- und Osteuropa groBe Schwie-
rigkeiten bei der Erfiillung einiger seiner zentralsten Aufgaben, z.B. der
Bekampfung von Verbrechen, der Aufrechterhaltung der Infrastruktur, der
Ausfinanzierung des Bildungssystems. Das schafft giinstige Gelegenheiten
fiir politische Krifte mit Law-and-order-Programmen. Zum anderen stehen
staatliche Stellen hdufig im Ruf, sich trotz der Schwiche des Staates in vielen
Bereichen in das Leben der Biirger einzumischen. Das zeigen beispielsweise
die Ausfithrungen der EU-Kommission zur Korruption in den Beitrittsstaaten
ganz deutlich. Mithin haben liberale politische Programme ebenfalls Aus-
sicht auf Wahlerfolg. Zuletzt hat der Staat es in der Regel nicht vermocht,
den sozialen Abstieg vieler Bevolkerungsschichten zu bremsen. Das fiihrt zu
guten Erfolgsaussichten fiir alle politischen Krifte, die sozialprotektive Ver-
sprechungen machen. Nicht selten fiihrt dies zu Wahlerfolgen von politi-
schen Kriften, die all diese Komponenten kombinieren und iiber eine cha-
rismatische Fihrerfigur auch symbolisch verkorpern (vgl. nochmals Veser
2003a; Veser 2003b).

Das Vermichtnis der Systemtransformation schafft damit Gelegenheits-
strukturen fiir einen Parteityp, der quer zur historischen Entwicklung der
Parteifamilien in Westeuropa steht. Das konservative Element ist nicht als
Opposition zur Demokratie, sondern als Protest gegen das Staatsversagen
entstanden; der Riickbezug auf die nationale Gemeinschaft ist das Gemein-
same. Das liberale Element wendet sich gegen Uberbiirokratisierung und
muss sich in seiner Befiirwortung der Marktwirtschaft stirker mit den nega-
tiven sozialen Folgen des staatlichen Firsorgeentzugs auseinandersetzen.
Daher verschieben sich die Schwerpunkte gegeniiber dem aus Westeuropa
Bekannten, und die Einordnung der Parteien beruht auf der Betonung des am
stirksten hervorstechenden Programmelements. Demgegeniiber wiirde die
Zuordnung zu einer "neuen" konservativ-liberal-sozialprotektiven Parteien-
familie neue Untiefen, z.B. die der inneren Kohirenz, schaffen. Die Ent-
scheidung der Zuordnung zu den aus Westeuropa bekannten Parteifamilien
beruht nicht zuletzt auf der Erwartung, dass die Parteiensysteme Mitteleuro-
pas nach dem Ende der Transformation — wegen der dhnlichen Problemlagen
in der erweiterten Union — einem Anpassungsdruck in Richtung des westeu-
ropdischen Modells unterliegen werden.

Neben den "grofen" Parteienfamilien der gemaBigten Rechten und der
gemaBigten Linken sind drei weitere Parteienfamilien im mitteleuropdischen
Raum vertreten. Die Familie der Kommunisten, d.h. der unreformierten
(Post)Sozialisten wurde bereits erwihnt; ihre Vertreter haben in Tschechien
und der Slowakei die Prozenthiirde von jeweils 5% iibersprungen. Die Min-
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derheitenparteien — Parteien, die sich in ihrem Vertretungsanspruch in erster
Linie an eine ethnische Minderheit richten — sind zum Zeitpunkt des Beitritts
mit der Ungarischen Koalitionspartei (SMK) nur in der Slowakei in Frakti-
onsstirke vertreten gewesen. Agrarparteien saen oder sitzen in Estland
(Landvolkpartei, EME), Lettland (der Bauernbund, LZS, im Verbund mit
den Griinen), Polen (Bauernpartei, PSL) sowie in Ungarn (Partei der Klein-
landwirte, FKgP) in den Parlamenten. Die agrarischen Parteien werden in
Tabelle 3.5 wie die konservativ-nationale Familie mit einer Tendenz zur EU-
Skepsis markiert. Diese speist sich vor allem aus dem Kontext der Beitritts-
verhandlungen, in dem die Agrarparteien eine abwartende bis ablehnende
Position gegeniiber der durch den Agrarmarkt zu erwartenden Neuerungen
einnehmen mussten — schlieBlich bedroht die Marktausdehnung die Existenz
der kleinen und mittleren agrarischen Betriebe. Mit dem Beitritt konnten sich
die Determinanten der Interessenvertretung der agrarischen Parteien jedoch
dndern und auf die EU-Agrartopfe richten. Daher ist die Attributierung als
"EU-skeptisch" mit Vorbehalt zu sehen.

Malta, Zypern

Wegen der grundsitzlich unterschiedlichen Lagerung sind die Parteiensyste-
me Maltas und Zypern getrennt zu behandeln, wenngleich der Tatbestand der
Integrationsfreundlichkeit bzw. der Integrationsskepsis postsozialistischer
Parteien natiirlich nicht ausschlieBlich im Transformationskontext zu sehen
ist. Das maltesische Parteiensystem fallt hinsichtlich seiner Europa-
Ausrichtung aus dem europiischen Rahmen. Die Nationalistische Partei
(PN) ist trotz ihres Namens die europafreundliche Kraft im Zweiparteien-
system. Die Partei sieht im EU-Beitritt sozio-kulturelle, politische und wirt-
schaftliche Vorteile und beflirwortet die EU-Zugehdrigkeit auch in sicher-
heitspolitischer Hinsicht. Sie ist als christdemokratisch einzustufen
(Waschkuhn/Bestler 1997: 669). Demgegeniiber beurteilt die maltesische
Arbeitspartei (MLP) wegen der speziellen Lage des kleinen Inselstaates den
EU-Beitritt als Gefahr. EU-skeptische Argumente beziehen sich auf den
neutralen Status des Staates, die Inflexibilitit von EU-Politiken — insbeson-
dere der Agrarpolitik ~ und die Gefahr zunehmender sozialer Spannungen
(Rizzo 1998). Das maltesische Parteiensystem ist also von einer EU-
skeptischen moderaten Linken und einer EU-freundlichen moderaten Rech-
ten gepragt.

In Zypern waren und sind die Positionen der Parteien zur Europiischen
Einigung in die beiden wichtigsten cleavages, die sozio-Okonomische Kon-
fliktlinie und die Haltung zur Teilung der Insel, eingebettet. Von den beiden
traditionellen "linken" Parteien verfolgte die Griechisch-Zypriotische Sozia-
listische Partei (EDEK) einen eher auf Uberwindung der Teilung angelegten
Kurs, wiahrend die kommunistische Griechisch-Zypriotische Fortschritts-
partei der Werktitigen (AKEL) einen deutlich nationalistischeren Einschlag
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hatte. In diesem Zusammenhang verzogerte AKEL auch den Beitrittsantrag
im Jahre 1990 (Brewin 2000: 67); zum einen wegen des vermeintlich besse-
ren Schutzes der zypriotischen Wirtschaft und zum anderen wegen der aus
Sicht der AKEL vorrangigen Notwendigkeit zur Uberwindung der Teilung.
Auf dem rechten Spektrum steht die "zentristisch-liberale” (Tzermias 1998:
529) Demokratische Partei (DIKO)*® fiir einen nationalistischen Kurs ge-
geniiber den tiirkischen Zyprioten, wahrend die christ-demokratische Grie-
chisch-Zypriotische Demokratische Vereinigung (DISY)* des langjahrigen
Prisidenten Glafkos Klerides tendenziell bereit war, Konzessionen zugunsten
einer Annédherung der beiden Volksgruppen zu gewahren.

Die Teilung der Insel trug und besitzt insofern eine starke europapoliti-
sche Dimension, als die Aussicht auf EU-Beitritt mehrmals als Druckmittel
auf widerwillige Politiker beider Seiten verwandt wurde. Der vom nordzypri-
schen "Prisidenten"4’ Rauf Denktasch iiber Jahre verfolgte Kurs lautete, die
"Selbstindigkeit" des Landes nicht auf dem Umweg iiber die europdische
Integration aufzugeben. Deswegen wehrte er sich — mit Unterstiitzung Anka-
ras — u.a. gegen den seit 1998 vorangetricbenen Plan der griechisch-
zypriotischen Regierung, die tiirkisch-zypriotische Volksgruppe in die Ver-
handlungsgruppe fir die Erweiterung aufzunehmen. Mit dieser Grundkon-
stellation war jedoch deutlich geworden, dass der EU-Beitritt durchaus als
taktisches Mittel zur Losung des Zypern-Problems eingesetzt werden konnte.
Auch die kommunistische AKEL édnderte daher in der zweiten Halfte der
1990er-Jahre ihren Kurs und wurde integrationsfreundlicher (vgl. Tzermias
1998: 650-655). Bei der parlamentarischen Abstimmung im Juli 2003
stimmten daher alle Abgeordneten, d.h. auch die drei mit Fraktionen vertre-
tenen Parteien DISY, AKEL und DIKO fiir den Beitritt.

Beim im griechischen Siidteil gescheiterten Referendum iiber den An-
nan-Plan vom 24.4.2004, der die Teilung Zyperns iiberwunden und die ge-
samte Insel in die EU gebracht hitte, sprachen sich die Parteien nicht ein-
heitlich aus. Die DIKO folgte Staatsprisident Papadopoulos beim Werben
fiir ein "Nein", wihrend die DISY Zustimmung zum Annan-Plan signalisier-
te. Die AKEL hingegen hatte sich kurz vor dem Referendum zu einem
"Nein" entschieden, das aber vom Generalsekretir der Partei Christofas als
gar kein eigentliches Nein bezeichnet wurde (FAZ, 26.4.2004). In einer ei-
gentiimlichen Dialektik signalisierten nach dem Referendum zudem alle
Parteien, weiterhin fiir eine Wiedervereinigung der Insel auf den Grundlinien
des Annan-Plans zu werben.

43 Gleichzeitig wird die DIKO jedoch auch als "linke" Partei bezeichnet (Hermann 2003).
Dies stimmt damit iiberein, dass sie in ihrer "ideologischen Deklaration" auch Elemente der
Planwirtschaft propagiert (Typaldou 2004: 13).

44 Siche http://www.disy.org.cy/.

45 Der Staat Nordzypern wird volkerrechtlich lediglich von der Tiirkei anerkannt; daher wird
der Terminus Prisident in Anfiihrungszeichen gesetzt.
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Tabelle 3.6: Parlamentssitze fiir Parteienfamilien und Europa-Ausrichtung in
den Beitrittslindern, Ende 2003

Euro- Pro-EU Tendenz zur EU- Euro-
skeptisch ™ Gema- | GemaBigte Rechte Skepsis skeptisch
Bigte
Linke
Kommu- Sozial- | Liberale | Christ- | Min- || Konser- | Agrar- | Radikale
nisten demo- demo- der- vativ- | parteien | Rechte
kraten / kraten | heiten- || pational
Moderate partei-
Linke en
Estland 59 18.8 6.9
**27.7 *27.7
*12.9
Lettland *24.0 *21.0 *26.0 12.0
10.0 7.0
Litauen® 36.2 24.1 2.1 6.4 2.8
*20.6 )
Malta **46.2 53.9
Polen 47.0 14.1 9.6 9.1 11.5
8.3
Slowakei 73 16.7 10.0 18.7 133 24.0
10.0
Slowenien® 12.2 378 10.0 4.4
89
15.6
Tschechien 20.5 35.0 45 11.0 29.0
Ungamn 46.1 52 6.2 42.5
Zypern® 357 339 16.1
Durchschnitt 6.4 31.0 16.9 16.7 1.3 19.5 24 2.4
Durchschnitt 6.4 65.9 243

* Summe der Mandate ist geringer als 100%: Einzelabgeordnete oder Kleinparteien mit unklarer
Zuordnung werden nicht aufgefiihrt.

* Zuordnung vorbehaltlich der konkreten Umsetzung des Parteiprogramms (neu gewihlte Partei
oder programmatische Umorientierung; siche Flietext).

** Im konkreten Fall EU-skeptische Ausrichtung.

Fazit

Werden nun — unter Beriicksichtigung einzelner vorldufiger Zuordnungen —
die Stimmengewichte EU-beflirwortender sowie euro- und EU-skeptischer
Parteien betrachtet (Tabelle 3.6), fallt zunéchst die strukturelle Mehrheit pro-
europdischer Krifte in fast allen Staaten des Beitrittsgebiets ins Auge. Einzi-
ger Ausnahmefall ist Estland. Hier ist jedoch — wie erwdhnt — die Einord-
nung der Zentrumspartei (K) nicht ganz eindeutig. Zwar hat die Partei den
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estnischen Biirgern auf dem genannten Parteitag ein "Nein" fiir das Beitritts-
referendum empfohlen. Allerdings wurde die Partei durch die Entscheidung
tief gespalten, und vorher trat sie auch nicht als kohirente EU-skeptische
Kraft auf. Insofern lésst sich das Abstimmungsergebnis auch als Folge eines
taktischen und damit nicht représentativen Manévers interpretieren. Wéhrend
fast iiberall strukturelle Mehrheiten fiir integrationsfreundliche Kréfte beste-
hen, kommen diese allerdings wegen des unterschiedlichen Charakters der
Parteiensysteme nicht iiberall gleichermafien zum Tragen. In der mitteleuro-
paischen Empirie sind die beiden wichtigen Variablen Fragmentierung und
Polarisierung (im Hinblick auf die EU) unterschiedlich verteilt:

a)

b)

Geringe Polarisierung bei den Europa-Strategien in Kombination mit

hoher Fragmentierung: In Estland, Lettland, Litauen, Slowakei und

Slowenien sind die Parteiensysteme mit jeweils mindestens sechs

Parteien relativ stark fragmentiert. Gleichzeitig war jedoch wenigstens

wihrend des Erweiterungsprozesses Europa kein Thema, welches die

politischen Gemiiter stark erhitzte. In Estland, Lettland und der Slo-
wakei existieren konservativ-nationale Parteien. Parteien dieses Typs
haben in Westeuropa in einigen Landern — z.B. in GrofSbritannien —

Elemente des EU-Skeptizismus in ihr Programm aufgenommen. In

Frankreich hingegen haben die ebenfalls diesem Typ zuzuordnenden

Gaullisten in der Summe eine iiberaus dynamische Rolle bei der euro-

pdischen Integration gespielt. Daher wire es recht gewagt, der estni-

schen Isamaa oder dem lettischen Vaterland und Freiheit (LNNK/TB)
oder den neu gegriindeten Parteien (siche nochmals Tabelle 3.5) ohne
weiteres eine EU-skeptische Zukunft zu prognostizieren. Eher schon
lasst sich bei der slowakischen HZDS dariiber spekulieren, ob die

Partei in Regierungsverantwortung wie 1992-1998 zu einem EU-

kritischen Kurs zuriickkehren wiirde. Wahrend also in den fiinf Lén-

dern die Grundaufstellung einiger Parteien vielleicht mittelfristig das

Aufkommen EU-skeptischer Elemente erwarten lasst, steht der Frag-

mentierung bisher eine relative Einigkeit beziiglich der Befiirwortung

der européischen Integration entgegen.

Vergleichsweise geringer fragmentiert, aber stéirker polarisiert sind die

Parteiensysteme Maltas, Ungarns und Zyperns. Die geographische

Verteilung mit den sich stark unterscheidenden Kontextfaktoren ver-

bindet die drei Lander allerdings zu einer eher kiinstlichen Gruppe.

- In Malta ist das Thema Europa &hnlich wie in GroBbritannien,
aber unter entgegengesetzten politischen Vorzeichen, dem domi-
nierenden sozio-Okonomischen Konflikt untergeordnet und wird
von den beiden Parteien nach der Logik des Zweiparteiensystems
eingesetzt. Wie bereits das Stop-and-go wihrend des Beitrittspro-
zesses andeutet, hidngt der Integrations-Enthusiasmus des Klein-
staates in den kommenden Jahren vermutlich vom Charakter der
jeweiligen Regierung ab.
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- In Ungarn kann trotz des deutlichen nationalen Schwenks der
FIDESZ-MPP noch nicht vollends von einer EU-skeptischen
Partei gesprochen werden. Eher wurden bei einzelnen Themen
Positionen vertreten, die — wie z.B. beim Vertretungsanspruch fiir
Auslandsungarn — im Widerspruch zu einzelnen Teilen des Nor-
menbestands der EU stehen (Vetter 2002). Inwiefern die starke
Polarisierung jedoch die Auflosung solcher programmatischer
Zielkonflikte verhindert, bleibt abzuwarten.

- In einer anderen Weise als die postsozialistischen Staaten befindet
auch Zypemn sich in einer Phase der Transformation. Nach der
Vereinbarung iiber den EU-Beitritt ohne gleichzeitige Uberwin-
dung der Teilung erscheinen die politischen Fronten weniger po-
larisiert als in den Jahrzehnten zuvor. Die einstmals "anti-
europdische" (Brewin 2000: 67) AKEL stimmte ebenso wie die
iibrigen Parteien fiir den Beitritt.

c) Hohe Polarisierung, hohe Fragmentierung: Uber die ungiinstige Kom-
bination von starker Polarisierung bei gleichzeitiger Fragmentierung
verfiigen die Parteiensysteme Tschechiens und insbesondere Polens.
In beiden Fillen sind integrationsfreundliche Kréifte zwar in der
Mehrheit, miissen sich aber mit einer teils euro-, teils EU-skeptischen
Opposition auseinandersetzen. AuBerdem befinden sich in beiden
Léndern Teile der ansonsten kompatiblen Partner der gemiBigten
Rechten und Linken beziiglich der Integrationsbefiirwortung auf un-
terschiedlichen Linien. In Polen steht Recht und Gerechtigkeit (PiS),
in Tschechien die Biirgerpartei (ODS) fiir eine EU-skeptische konser-
vative Politik. In Polen hat die Bauernpartei (PSL) die Koalition mit
der SLD nicht zuletzt wegen der unterschiedlichen Schwerpunktset-
zungen in der Europa-Politik verlassen. Hinzu kommen euro-
skeptische Krifte: in Tschechien die Kommunisten (KSCM), in Polen
die Liga der polnischen Familien (LPR) und Samoobrona. Die Min-
derheitenregierungen beider Lander haben es daher in beiden Léndern
schwer, eine integrationsorientierte Politik zu betreiben: entweder sie
miissen sich mit einem Partner von der anderen Seite des Rechts-
Links-Spektrums in Ubereinkunft setzen, oder sie sind aus dem pro-
grammatisch ndher stehenden Lager auf EU- oder euro-skeptische
Krifte angewiesen.

Insgesamt ist daher das integrationsskeptische Potenzial in einigen Parteien-

systemen des Beitrittsgebiets betrachtlich. Fiir Befiirworter des Integrations-

prozesses ist weniger die absolute Starke des Anti-Europaismus bedenklich.

Dieser ist in den Parlamenten eher schwicher als die politischen Einstellun-

gen vermuten lieBen. Hindernisse fiir eine "gerduschlose” Integration treten

vielmehr durch die Kombination von Polarisierung und Fragmentierung in
einigen Parteiensystemen auf. Der konsensuale Charakter des Europa-

Themas konnte nach dem Beitritt auch in anderen Lindern in Frage stehen,
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wenn die politische, soziale und wirtschaftliche Transformation den scharfen
Parteienwettbewerb weiter ndhrt und die Parteienfluktuation in Gang hilt.

Tabelle 3.7: Euro- und EU-skeptische Parteien in den Parlamenten der
Beitrittskandidaten, 2003

Name der Partei Stimmanteil in % | Mandatsanteil in
%
Vor- Letzte Vor- Letzte
letzte Wahl letzte Wahl
Wahl Wahl

Euro-skeptische Parteien
Idee und Praxis des Integrationsprozesses wird abgelehnt

Polen Liga der polnischen Familien (LPR) 0.0 79 0.0 8.3
Samoobrona 0.0 10.2 0.0 11.5

Slowakei Vereinigung der Arbeiter der Slowa- 1.3 - 0.0 -
kei (ZRS)
Kommunistische Partei (KSS) - 6.3 - 73
Slowakische Nationalpartei (SNS) 9.1 33 93 0.0
Wahre Slowakische Nationalpartei - 3.7 - 0.0
(PSNS)

Slowenien Slowenische Nationalpartei (SNS) 32 4.4 4.4 4.4

Tschechien | Kommunistische Partei (KSCM) 11.0 18.5 12.0 20.5
Republikanische Partei (SPR-RSC) 39 0.0 1.0 0.0

Ungam Partei fiir Leben und Wahrheit 5.6 4.4 3.6 0.0
(MiéP)

Zypemn Griechisch-Zypriotische Fortschritts- 33.0 34.7 339 35.7
partei der Werktitigen (AKEL)

EU-skeptische Parteien:
Idee der europiischen Integration wird befiirwortet; Kritik an deren Praxis

Estland Zentrumspartei (K) 234 254 27.7 27.7

Polen Recht und Gerechtigkeit (PiS) - 9.5 - 9.6
Polnische Bauernpartei (PSL) 73 9.0 59 9.1

Slowakei Bewegung fiir eine demokratische 27.0 19.5 28.7 24.0
Slowakei (HZDS)

Tschechien | Biirgerpartei (ODS) 27.7 24.5 31.5 29.0

Ungamn Union der Jungen Demokraten — 282 | 411* | 383 425

Biirgerpartei (FIDESZ-MPP)
* Wahlergebnis fiir gemeinsame Liste von FIDESZ-MPP und MDF.

Folgt man der oben eingefiihrten Unterscheidung zwischen EU- und Euro-
Skeptizismus, haben im einzelnen euro-skeptische Parteien in Polen, der
Slowakei und Tschechien betrichtliche, in Slowenien und Ungarn geringe
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Unterstiitzung an den Wahlurnen bekommen (vgl. Tabelle 3.7). Wegen des
knappen Scheiterns zweier euro-skeptischer Parteien an der Fiinf-Prozent-
Klausel sind diese in der Slowakei ebenso nur in geringem Umfang im Par-
lament vertreten wie in Slowenien und Ungarn. In Polen und Tschechien
dagegen stellen euro-skeptische Parteien eine wichtige Komponente im Par-
teiensystem.

Wihrend das geméBigt rechte Spektrum in Polen mit einer konservativ-
nationalen sowie einer agrarischen Partei ausdifferenziert ist, konnen die
tschechische ODS, die ungarische FIDESZ-MPP, die lettische TB/LNNK
sowie vielleicht die slowakische HZDS als Sammlungsparteien gelten. Die
Strategie der Parteivorsitzenden Vaclav Klaus oder Viktor Orban lautet,
durch ein rhetorisches Abweichen vom pro-integrativen Konsens an den
Rindern des Parteienspektrums Wihlerstimmen einzusammeln. Dennoch
wire es verfehlt, von geschlossen EU-skeptischen Gruppierungen zu spre-
chen. Alle genannten Parteien verfiigen iiber pro-integrative Stromungen, die
bei Regierungsbeteiligungen — z.B. durch die Besetzung von Ministerposten
— auch zum Zuge kamen. AuBerdem haben alle drei Parteien die Beitrittsver-
handlungen konstruktiv, d.h. nicht im Sinne einer Blockade, begleitet. Letzt-
lich erscheint daher der EU-skeptische Impetus dieser Parteien offen; er ist
zwischen den franzosischen Gaullisten, der bayrischen CSU und den briti-
schen Konservativen einzuordnen.

Insgesamt ergibt sich bei der Analyse der Parteiensysteme ein dhnliches
Bild wie im Bereich der Einstellungen. Auf der einen Seite besteht zwar ein
Ubergewicht integrationsfreundlicher Krifte. Auf der anderen Seite bringt
die Erweiterung jedoch ein erweitertes Spektrum von Positionen, die dem
europiischen Einigungsprozess keineswegs freundlich gegeniiber stehen. Sie
verfligen in einigen Léndern, insbesondere in Polen und Tschechien, iiber
eine betrichtliche Verhinderungsmacht, ohne jedoch derzeit an der Schwelle
zur Regierungsbeteiligung zu stehen. Die Europa-Gegner bilden keine ge-
einte Front; daher erscheint ein geschlossenes Auftreten gegeniiber einzelnen
Aspekten der Vertiefung unwahrscheinlich. Eher werden sich die Aktions-
formen gegen den Einigungsprozess weiter ausdifferenzieren. Die national-
konservativen Sammlungsbewegungen konnten sich in die "klassische" EU-
skeptische Richtung entwickeln und ihre Hauptaufgabe darin sehen, sich
weiteren Vertiefungstendenzen entgegenzustellen. Die radikaleren Gruppie-
rungen besonders in Polen haben sich die Aktionsformen der franzésischen
Bauern zum Vorbild genommen (Winiecki 2001) und kénnen damit die Par-
teien des mainstream zwingen, Marginalinteressen zur europapolitischen
Staatsdoktrin zu erheben. Der franzésische Fall zeigt, dass damit nicht unbe-
dingt eine Schwichung des integrativen Impulses einhergehen muss.
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3.2.2 Die Neumitglieder im Europdischen Parlament

In den nationalen Parteiensystemen und den darauf aufbauenden Regierun-
gen und Koalitionszusammensetzungen entscheidet sich, welche Positionen
und Interessen die Regierungsvertreter im Rat vertreten. Dariiber hinaus
kommen parteipolitische Motive jedoch auch auf der europiischen Ebene
zum Tragen. In Art. 191 EGV werden "politische Parteien auf europdischer
Ebene" sogar ausdriicklich in ihrem Beitrag zur Herausbildung eines euro-
péischen Bewusstseins und der politischen Willensbildung gewiirdigt.

Wenn auch die Wahlen zum Europiischen Parlament im Juni 2004 nicht
auf der Basis ldnderiibergreifender Parteilisten abgehalten wurden (vgl.
Schreiber 2004), gibt es doch deutliche Tendenzen fiir ein stirkere Rolle der
europiischen Parteien. Mit der Einfilhrung des Mitentscheidungsverfahrens
in den EG-Vertrag (Art. 251 EGV) und dessen stetiger Stirkung in den Ver-
trigen von Amsterdam und Nizza gewinnt das Parlament zunehmend an
Einfluss auch auf die reguliren Normentscheidungen — Verordnungen,
Richtlinien, Entscheidungen — der EG/EU. Das Europiische Parlament ent-
wickelt sich daher nach und nach zu einem Organ, in dem iiber tagespoliti-
sche Fragen beraten und entschieden wird. Dieser Trend zur Rolle "als
gleichgewichtiger und gleichberechtigter Mitgesetzgeber" (Nickel 2003: 508)
wird durch den Verfassungsentwurf noch gestirkt.

Im Windschatten der Aufwertung des Parlaments sehen heute die Kon-
flikte im Europdischen Parlament daher anders aus als noch zu Zeiten des
Maastrichter Vertrags. Das prioritire Ansinnen der EU-Parlamentarier ist
nicht mehr allein die Stirkung der eigenen Institution gegeniiber der Briisse-
ler Konkurrenz in Form von Rat und Kommission (so z.B. Bainbrid-
ge/Teasdale 1995: 218). Die Stirkung des Parlaments steht zwar auch noch
heute auf der Agenda. Zur wichtigsten Determinante des politischen Ent-
scheidens im Parlament sind jedoch politische Programme geworden. Die
Fraktionen im Parlament haben deutlich an Kohédsion gewonnen und stim-
men in der Regel gemeinsam ab. Die wichtigsten Konflikte zwischen ihnen
lassen sich als Distanz auf der Links-Rechts-Achse abbilden; die nationale
Affiliation der Parlamentarier ist dabei von abnehmender Bedeutung
(Hix/Noury/Roland 2004).

Fiir den gewichtigsten Konflikt im EP sorgen dabei die beiden grofiten
Parteifraktionen, die Europdische Volkspartei — Christliche Demokraten
(EVP-CD; engl. EPP-ED) auf der einen und die Sozialdemokratische Partei
Europas (SPE; engl. PES) auf der anderen Seite. In der Legislaturperiode
von 1999-2004 hielten diese beiden Fraktionen mit insgesamt 413 von 626
Stimmen fast eine Zweidrittelmehrheit.*6 Das hat sich nach den Wahlen vom
10.6.-13.6.2004 nicht gedndert. Die EVP-CD verfligt iiber 279 Mandate, die
SPE iiber 199. Zusammen nehmen die beiden grofen Parteien damit im auf

46 Die EVP-CD verfiigte iiber 232 Mandate, die SPE iiber 181 (Maurer 2002a: 193).
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732 Mandate vergroBerten Parlament wieder mehr als 65% der Mandate ein,
wobei allerdings aufgrund der Wahlergebnisse in den einzelnen Landern —
insbesondere in Deutschland — eine Gewichtsverschiebung zugunsten der
EVP-CD erfolgte (FAZ, 15.6.2004).

Im Mitentscheidungsverfahren von Art. 251 EGV verfiigen die beiden
groBen Fraktionen damit potenziell iiber eine bequeme Mehrheit, Vorgaben
gegen den Rat durchzusetzen. Diese Blockademehrheit kommt allerdings
hauptsichlich — und dann zusitzlich von den iibrigen Fraktion gestiitzt — bei
der traditionellen Konfliktlinie Vertiefung versus nationale Souverénitit zum
Tragen, bei der das Parlament als Ganzes mehr Kompetenzen an die EU zu
binden versucht. Je stirker allerdings tagespolitische Fragen auf der Agenda
stehen, desto stirker werden programmatische Koalitionsbildungen ange-
strebt. Im Bereich des EG-Vertrags ist dies besonders von Art. 135-181
EGV, also zwischen den Teilen X (Zusammenarbeit im Zollwesen) und XX
(Entwicklungszusammenarbeit) der Fall, da sich hier die Mitentscheidungs-
kompetenzen des EP biindeln.

Neben der EVP-CD und der SPE kommen fiir Koalitionsbildungen vor
allem drei weitere programmatische Europaparteien in Frage: die 1993 ge-
griindete Europdische Liberale und Demokratische Reform-Partei (ELDR),
die Europdische Fioderation Griiner Parteien (EFGP; engl. G/EFA)* sowie
die Konfoderale Fraktion der Vereinigten Europdischen Linken / Nordische
Griine Linke (KVEL/NGL engl. EUL/NGL). Wahrend EVP-CD und SPE
gemeinsam auf die Mehrheit der absoluten Stimmen im Parlament kommen,
brauchen sie im Falle einer Dissonanz mindestens zwei weitere Partner, um
im Mitentscheidungsverfahren bestehen zu konnen.*®

Eine strategische Mittelposition wird dabei von zwei Kriften eingenom-
men, wie Simon Hix in einer Studie zum Abstimmungsverhalten im Européi-
schen Parlament festgehalten hat (Hix 2004: dort Schaubild 3.4). Zum einen
bewegt sich die ELDR in etwa in Aquidistanz zur EVP-CD auf der einen und
zur SPE auf der anderen Seite. In den Legislaturperioden 1999-2004 sowie
seit 2004 birgt diese Position keinen groBen Vorteil, da die umgebenden
groBen Fraktionen zwar gemeinsam, aber nicht allein unter Hinzuziehung der
ELDR eine absolute Mehrheit erreichen konnen. Zum anderen bewegt sich
die SPE zwischen der etwas "rechteren" ELDR und den "linkeren" Fraktio-
nen der Griinen, der EGFP sowie der KVEL/NGL.% Damit hat die SPE den
strategischen Vorteil gegeniiber der EVP-CD, auf mehrere potenzielle Part-

47 Die EFGP stiitzte sich als einzige der groBen Fraktionen bis zum Ende der Legislaturperio-
de auf einen Parteienverbund und trat nicht als integrierte europiische Partei auf. Die Griin-
dung der gesamteuropdischen Europdischen Griinen Partei (EGP) fand im Februar 2004
statt (siche FAZ, 21.2.2004).

48 Fiir die Legislaturperiode 1999-2004 siehe Maurer (2002a: 193), fiir die neue Legislaturpe-
riode http://www.elections2004.eu.int/ep-election/sites/de/results1306/global.html.

49 Diese beiden Gruppierungen stimmen in sozio-6konomischen Fragen weitgehend iiberein.
Die KVEL/NGL verfligt aber iiber eine euro-skeptischere Position als die Fraktion der
EFGP (Hix 2004: Schaubild 3.4).
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ner zur Formulierung eher "linker" Reaktionen auf Kommissionsentwiirfe
zuriickgreifen zu konnen. Dieser Vorteil bleibt nach den Wahlen 2004 trotz
des Mandatszuwachses der EVP-CD sowie der ELDR bestehen; beide Par-
teien kommen zwar nahe an die Barriere von 50% der Mandate, sie iiber-
springen sie aber nicht.

Bei einem erneuten Riickgriff auf Tabelle 3.6 (siche oben) ldsst sich
demnach erkennen, dass sich die Parteiensysteme in Mitteleuropa in ihrer
grundsitzlichen Struktur kaum von dem im Européischen Parlament vorfind-
baren unterscheiden. Christdemokraten und Konservative, die im EP eine
Fraktionsgemeinschaft bilden, kommen gemeinsam auf etwa ein Drittel der
Stimmen in den nationalen Parlamenten. Auch die sozialdemokratische Par-
teienfamilie ist in den nationalen Parlamenten in etwa dhnlichem Umfang
vertreten wie die SPE im Europa-Parlament. Etwas stirker sind in Mitteleu-
ropa die liberalen Parteien vertreten. Besonders in den baltischen Staaten
diirfte der Einfluss des Liberalismus noch stérker sein als in Tabelle 3.6 an-
klingt; fast alle Parteien verfechten hier in wirtschaftspolitischen Fragen
einen liberalen Kurs. Fiir die Mehrheitsfindung im Europédischen Parlament
hat sich damit durch den Beitritt im Groflen und Ganzen wenig gedndert (vgl.
Tab. 3.8 und 3.9).

Ein Uberblick iiber die Mitgliedschaften der mitteleuropiischen Parteien
zu den europdischen Parteiorganisationen legt allerdings nahe, dass sich der
Charakter der einzelnen Fraktionen durchaus wandeln konnte. Innerhalb der
christdemokratisch/konservativen Fraktion diirfte sich der Anteil populisti-
scher und/oder nationalistisch gesinnter Krifte deutlich erhéhen. Hierfiir
stehen unter anderem die estnische Isamaa, die lettische Volkspartei und die
Neue Ara, die tschechische Biirgerpartei (ODS) sowie die ungarische Biir-
gerpartei (FIDESZ-MPP). Die Partei der ungarischen Minderheit in der
Slowakei, die Ungarische Koalitionspartei (SMK), bringt zusitzliche Hete-
rogenitit in die Fraktion. Wenn durch die gestiegene prozedurale Bedeutung
des Parlaments gleichzeitig die Anforderungen an die Kohdrenz der Fraktio-
nen steigen, ist die Einheit der EVP-CD noch schwerer als bisher zu bewah-
ren.

In der SPE gilt es, den latenten Konflikt iiber Umfang und Rolle des So-
zialstaats in den siid-, west-, nord- und mitteleuropdischen Wohlfahrtsstaaten
zu moderieren. In den unterschiedlichen Wohlfahrtsstaatstypen herrschen
selbstredend voneinander abweichende funktionale Erfordernisse. Dies ist
nicht zuletzt deshalb von Bedeutung, weil mittlerweile auch in Teil XI des
EG-Vertrages (Sozialpolitik, allgemeine und berufliche Bildung und Jugend)
mehrere Artikel dem Mitentscheidungsverfahren unterliegen und daher einer
kohérenten Herangehensweise bediirfen.
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Tabelle 3.8: Zusammensetzung des Europdischen Parlaments nach den
Wahlen vom Juni 2004

EVP- | SPE | ELDR | EUL/ | Grine | UEN | EDD | Ande- | Sum-

CD NGL re me
Deutschland 49 23 7 7 13 99
GroBbritannien | 28 19 12 5 12 2 78
Frankreich 28 31 3 6 10 | 78
Italien 28 15 9 7 2 9 8 78
Spanien 24 | 24 1 1 4 54
Polen 19 8 4 7 16 | 54
Niederlande 7 7 5 2 2 2 2 27
Griechenland 11 8 4 1 24
Tschechien 11 2 6 5 24
Belgien 7 7 5 2 3 24
Portugal 7 12 2 2 1 24
Ungarn 13 9 2 24
Schweden 5 5 3 2 1 3 19
Osterreich 6 7 2 3 18
Slowakei 8 3 3 14
Dénemark 1 5 2 1 1 14
Finnland 4 3 1 1 14
Irland 5 1 4 3 13
Lettland 3 1 1 4 9
Litauen 3 3 5 13
Slowenien 4 1 2 7
Estland 1 3 2 6
Zypern 2 1 2 1 6
Luxemburg 3 1 1 1 6
Malta 2 3 5
Summe 279 | 199 | 67 39 | 40 | 27 | 15 | 66 | 732

Quelle: Européisches Parlament (http://www.elections2004.eu.int/).
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Ein weiterer Konflikt besteht u.U. in der mutmaBlichen kommunistischen
Vergangenheit vieler Mitglieder der SPE-Fraktion. Die polnische Demokrati-
sche Linke (SDL) und die ungarische Sozialistische Partei (MSZP) sind-wohl
die wichtigsten Nachfolgeparteien der alten sozialistischen Einheitsparteien.
Aus der ungarischen Biirgerpartei (FIDESZ-MPP) wurde bereits der Ruf
nach einer Uberpriifung der Europa-Parlamentarier nach einer kommunisti-
schen Vergangenheit laut (vgl. Polityka, 14.2.2004). Obwohl es wenig wahr-
scheinlich erscheint, dass der iiberaus emotional gefiihrte ungarische Partei-
enwettbewerb (vgl. Vetter 2002) auf der europdischen Biihne in unverénder-
ter Manier fortgesetzt wird, entsteht hier durch den Beitritt eine zusitzliche
Konfliktlinie im Parlament.

Die liberale Fraktion im EP wird, wie bereits kurz angedeutet, durch die
in einigen mitteleuropéischen Staaten vergleichsweise erfolgreiche liberale
Parteienfamilie zunéchst gestirkt. Insbesondere die estnische Reformpartei
(RE) sowie die slowenischen Liberaldemokraten (LDS) haben es vermocht,
sich mit einem zweistelligen Mandatsanteil {iber mehrere Legislaturperioden
hinweg in ihren nationalen Parlamenten festzusetzen. Andere liberale Partei-
en der ersten oder zweiten Stunde — z.B. die polnische Freiheitsunion (UW),
die tschechische Demokratische Biirgerpartei (ODA) oder Lettlands Weg
(LC) — haben allerdings mittlerweile an Bedeutung verloren oder sind auf
eine marginale Rolle reduziert wie der ungarische Bund Freier Demokraten
(SZDSZ). Hier wirkt sich die schwache Verfestigung der parlamentarischen
Rechten in vielen Beitrittslindern aus. Insgesamt umspannen die liberalen
Zuginge zum Europa-Parlament eine grofle Spannbreite von marktliberalen
(Baltikum), sozialliberalen (z.B. Slowenien) und biirgerlich-liberalen (z.B.
Ungarn) Kriften, die die Kohirenz der ELDR nicht unbedingt stirken miis-
sen.

Die EP-Wahlen vom Juni 2004 haben eine weitere Tendenz zum Vor-
schein gebracht: die groBere Bedeutung von EU-kritischen Bewegungen und
Parteien. In Belgien, Frankreich, Grofibritannien, Italien, Litauen, Niederlan-
de, Osterreich, Polen, Schweden, der Slowakei und Tschechien haben Krifte
mit Distanz zur Praxis und/oder zur Idee des europdischen Integrationspro-
zesses iiber zehn Prozent der im EP zu vergebenden nationalen Mandate
gewonnen.*® Sie sind in Tabelle 3.8 in der Rubrik "Andere" zu finden und
werden sich u.U. im Laufe der Zeit der einen oder anderen etablierten Frakti-
on im EP anschlieBen.5!

50 Wegen des kurzen Zeitraums zwischen Wahltermin und Redaktionsschluss beziehe ich

mich hier nur auf Presseberichte (FAZ vom 10.6. bis 15.6., Economist vom 17.6.) sowie auf
die Wahlergebnisse unter http://www.elections2004.eu.int/elections.html.

51 Zu beachten ist, dass in der Rubrik "Andere" nicht allein EU-skeptische Parteien auftau-
chen; z.B. werden sich die zypriotische Formation Fiir Europa (GTE) oder die litauische
Arbeitspartei (DP) kaum den einschligigen Fraktionen Europa der Vaterlinder oder der
Vereinigten Europdischen Linken (KVEL/NGL) anschlieBen. Weiterhin mutet die Eingrup-
pierung der Liste Fiir Menschenrechte in einem Vereinten Lettland (PCTVL) in der Frakti-
on der Griinen seltsam an.
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Dabei beginnt die Spannbreite bei Formationen nach dem Motto "One
man, one issue" wie z.B. bei der niederldndischen Europa Transparent oder
der Osterreichischen Biirgerliste fiir echte Kontrolle in Briissel, die sich bei-
de mit der fehlenden Transparenz und der vermeintlich verschwenderischen
EU-Biirokratie in Briissel und Stra8burg auseinandersetzen. Diese Gruppen,
die noch nicht als Parteien bezeichnet werden konnen, haben trotz aller Kri-
tik ein letztlich affirmatives Verhéltnis zur europédischen Integration. Weni-
ger eindeutig ist dies z.B. bei der Bewegung fiir eine demokratische Slowakei
(HZDS), die im Beitrittsprozess ein ambivalentes Verhiltnis zur EU gepflegt
hat und sich im EP womdéglich noch deutlicher positionieren wird. Als euro-
skeptisch sind dagegen der belgische Viaams Blok, der franzosische Front
National (FN), die britische Unabhdngigkeitspartei (UKIP), die Liga der
polnischen Familien (LPR) und die tschechischen Kommunisten (KSCM)
anzusehen. Die Auflistung zeigt, dass es sich beim Wahlerfolg EU-kritischer
Krifte nicht allein um ein mitteleuropidisches Phinomen handelt.

3.3 Institutionen

Durch die schnelle Aufeinanderfolge der Regierungskonferenzen in den
letzten Jahren befindet sich das institutionelle System der EU in einer Phase
hoher Dynamik. Deswegen sollen die institutionellen Gegebenheiten im
Folgenden in einer chronologischen Betrachtungsweise dargestellt werden.
Den Endpunkt der Beschreibung und Analyse bildet dabei die Verfassung fur
Europa in der im Juni 2004 beschlossenen Form. Die Verfassung erhilt zwar
erst nach ihrer Ratifizierung in allen Mitgliedsstaaten ihre Giiltigkeit, was
vielleicht im Jahre 2006, vielleicht aber auch niemals der Fall sein wird. Die
Beratungen im Verfassungskonvent und spater in der Beschlussphase von
Oktober 2003 bis Juni 2004 sind trotzdem von enormer Bedeutung. Zum
einen haben sie z.T. direkten Einfluss auf schon jetzt giiltige Anpassungen
des Nizza-Vertrags gehabt (siche unten). Zum anderen waren es gerade die
institutionellen Fragen um den qualifizierten Mehrheitsentscheid und die
Zusammensetzung der Kommission, die die bis zuletzt kontroversen Diskus-
sionen im Verfassungsprozess gespeist haben. Durch die Langwierigkeit und
Umstrittenheit des Entscheidungsprozesses wurden die Neumitglieder in
einem krisenhaften Paradigma an die Mitgliedschaft herangefiihrt, das ihr
Verhalten in der EU auf Dauer prigen konnte.

Den Ausgangspunkt der institutionellen Verdnderungen der letzten Jahre
bildet ein fast vergessenes Kriterium von Kopenhagen 1993, das gelautet
hatte, die Europdische Union miisse von sich aus fir die Erweiterung ge-
wappnet sein (vgl. Kap. 2). Nach der diesbeziiglich erfolglos verlaufenen
Regierungskonferenz 1996/97 gelang es im Dezember 2000 in Nizza, die
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institutionellen Minimalvoraussetzungen fir die erweiterte Union zu schaf-
fen. Dabei wurden die so genannten left-overs von Amsterdam — die Grofie
und Zusammensetzung von Kommission, Parlament und Rat, daraus folgen-
de Neugewichtungen bei der Stimmenverteilung sowie eine Ausweitung
qualifizierter Mehrheitsentscheide ~ zwar beseitigt. Dennoch blieben grund-
sitzliche Fragen der Machtverteilung innerhalb der Union ungeklért, nicht
zuletzt weil bei den Verhandlungspartnern unterschiedliche Vorstellungen
iber den Endpunkt — die finalité, das end goal — des europdischen Eini-
gungsprozesses vorherrschten und vorherrschen.

Andererseits hatte es in Nizza durchaus Fortschritte gegeben (Galloway
2001: 180-183). Neben der eher unerwarteten Einigung auf eine Beschréin-
kung der Kommissionsgrofle (sieche unten) wurden etwa 40 neue Bereiche
dem qualifizierten Mehrheitsentscheid unterworfen. Ebenso wurden dem
Parlament einige zusitzliche Bereiche zum Mitentscheidungsverfahren nach
Art. 251 EGV iibergeben. Von hoher symbolischer Bedeutung war auch die
Konsolidierung der Verstirkten Zusammenarbeit nach Titel VII EUV, die
seit Nizza integrationsfreudigen Gruppen von Mitgliedsstaaten die Moglich-
keit er6ffnet, iiber den Integrationsstand der Gesamtunion hinaus zu gehen
(Church/Phinnemore 2002: 140-148).

Die Fortschritte dnderten indes wenig an der allgemeinen Ansicht, der
Nizza-Vertrag sei insbesondere in institutioneller Hinsicht den an ihn ge-
stellten Herausforderungen nicht gewachsen (Giering/Janning 2001; Lippert
2001). Wie bei den Left-overs von Amsterdam gab es unmittelbar nach dem
Ende einer Regierungskonferenz den Bedarf fiir weitere Reparaturen am
Verhandlungssystem. Diese wurden im sogenannten Post-Nizza-Prozess
vorgenommen. Mit diesem ist in erster Linie der Prozess der Verfassungsge-
bung gemeint. Dariiber hinaus umfasst der Post-Nizza-Prozess aber auch
einige Verdnderungen am heute giiltigen Vertrag von Nizza in der Fassung
vom 24.12.2002, die im Vorfeld der Erweiterung vorgenommen wurden. Zu
verstehen sind diese am besten in der umgekehrten Perspektive, so dass der
Post-Nizza-Prozess vor den nun giiltigen Regelungen des Nizza-Vertrags
diskutiert wird.

3.3.1 Post-Nizza-Prozess und Verfassungsentwurf

Inhaltlich geht der Post-Nizza-Prozess auf die an den Vertrag von Nizza
angehingte Erklirung Nr. 23 zur Zukunft der Union zuriick.5? Dort hatten
die Staats- und Regierungschefs vier Fragen gestellt, die im Laufe des Pro-
zesses zur Vorbereitung einer neuen Regierungskonferenz im Jahre 2004
fiihren sollten ~ tatsdchlich fand diese dann schon im dritten Quartal 2003
statt. Die Fragen bezogen sich erstens auf die Abgrenzung der Zustindigkei-

52 Verdffentlicht im Amtsblatt der Européischen Gemeinschaften am 10.3.2001.
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ten zwischen der EU und den Mitgliedsstaaten, zweitens auf den Status der in
Nizza verkiindeten Charta der Grundrechte der Europaischen Union, drittens
auf die Vereinfachung der Vertrige, ohne diese inhaltlich zu &ndern und
viertens auf die Rolle der nationalen Parlamente in der Architektur Europas.

Wihrend der schwedischen und spéter der belgischen Ratsprasident-
schaft konkretisierte sich im Jahre 2001 die Idee, die Umgestaltung einer
einzuberufenden verfassunggebenden Versammlung aufzutragen. Mit dem
darauthin ins Leben gerufenen Europdischen Konvent wird daher der Post-
Nizza-Prozess in erster Linie in Verbindung gebracht. Der Konvent wurde
im Dezember 2001 auf einer Sitzung des Europdischen Rates in Laeken be-
schlossen und nahm wenige Wochen spéter seine Arbeit auf. Er zdhlte 105
Mitglieder, die sich in mehrere Gruppen aufteilen lieBen. Dem Vorsitzenden,
dem ehemaligen franzosischen Staatsprisidenten und Novellenautor>? Valéry
Giscard d'Estaing waren mit Giuliano Amato (Italien) und Jean-Luc Dehaene
(Belgien) zwei ehemalige Premierminister als Stellvertreter beigegeben.
Hinzu kamen sechzehn Vertreter des Europdischen Parlaments sowie zwei
Vertreter der Europdischen Kommission. Aus den Nationalstaaten der EU-25
wurden jeweils ein Regierungsvertreter und zwei nationale Parlamentarier
entsandt, wobei allerdings in allen konventsoffiziellen Dokumenten und
Symbolen peinlich genau darauf geachtet wurde, zwischen den beiden Grup-
pen der Mitgliedsstaaten und der "beitrittswilligen Lander" — dazu zdhlten
alle Lander mit laufendem Beitrittsgesuch, also neben den Neumitgliedern
auch Bulgarien, Ruménien und die Tiirkei — zu unterscheiden.

Aus allen Konventsmitgliedern wurde ein Prasidium mit den drei Vorsit-
zenden plus neun Vertretern gebildet, das noch eindeutiger das politische
Gefiige der EU-15 als die Zukunft der EU-25/28 reprisentierte. Zu jeweils
zwei Vertretern der Kommission, des EP und der nationalen Parlamente kam
jeweils ein Regierungsvertreter der drei Linder, die wihrend des Tagungen
des Konvents den EU-Ratsvorsitz innehatten (Danemark, Griechenland,
Spanien). Nach einem Moment der Besinnung wurde mit dem slowenischen
Parlamentarier Alojz Peterle auch ein Vertreter der Beitrittskandidaten ins
Prasidium berufen; allerdings ausdriicklich nur in einer Gastfunktion.

Die Arbeit des Konvents erstreckte sich iiber 17 Monate. Es gab 26 Ple-
nartagungen mit iiber 1800 Wortmeldungen an insgesamt 52 Tagen. Mehr als
5400 Minuten wurde iiber ca. 6000 Anderungen beraten. Die Diskussionen
im Konvent schlugen sich mit 1159 schriftlichen Beitrdgen, davon 386 im
Plenum, nieder. Das Prisidium tagte 50 Mal und legte dem Konvent 52 Ar-
beitspapiere vor.>* Am 18. Juli 2003 schlieBlich prisentierte der Konvent der

53 Seiner Parabel des alternden Jigers aus der Mitte der 1990er-Jahre (vgl. Giscard d'Estaing
1995) konnte der reale Autor spiter entfliehen, indem er im Alter von 75 Jahren noch ein-
mal eine herausgehobene Rolle im européischen Einigungsprozess iibernahm.

54 Die Angaben finden sich im Abschlussbericht des Konventsvorsitzenden an den Prisiden-
ten des Europiischen Rates; http://european-convention.eu.int/docs/Treaty/cv00851.de03.
pdf.
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Offentlichkeit einen Verfassungsentwurf mit insgesamt 465 Artikeln (vgl.
Mény 2003).

In der Erklérung von Laeken hatten die Staats- und Regierungschefs die
Erwartung nach europdischen Organen mit "weniger Schwerfalligkeit und
Starrheit" und "vor allem mehr Effizienz und Transparenz" formuliert.>> Fiir
die Vorgehensweise des Konvents blieben jedoch, wie der bereits zitierte
Abschlussbericht des Vorsitzenden unterstreicht, die in Nizza formulierten
vier Fragen handlungsleitend. Die Fragen der Kompetenzabgrenzung und der
Vereinfachung der Rechtsakte wurden in den ersten Monaten beraten und
fiihrten zu einem im Oktober 2002 prasentierten Vorschlag iiber die Verfas-
sungsstruktur. Diese sah vor, den EG-Vertrag sowie den EU-Vertrag in einen
Verfassungstext zu verschmelzen und damit eine einzige Rechtspersonlich-
keit anstelle der vorherigen multiplen Rechtspersonlichkeiten der Gemein-
schaft und der Union zu schaffen (vgl. hierzu nochmals Pechstein/Koenig
2000).%¢

Der am 18.7.2003 prisentierte Entwurf bestand aus vier Teilen (vgl. Tab.
3.10). Diese werden auch in den zu ratifizierenden Verfassungsentwurf iiber-
nommen,; allerdings wird im Gegensatz zum Konventsentwurf eine durchge-
hende Nummerierung erfolgen.’” Das konstitutionelle Fundament der Union
und damit der grundlegende Kern der institutionellen Umgestaltung wird in
Teil I dargelegt. In ihm werden unter anderem die Ziele ("Ziel der Union ist
es, den Frieden, ihre Werte und das Wohlergehen ihrer Volker zu fordern”,
Art. 1-3(1) VIE), die Zustindigkeiten und das "Demokratische Leben der
Union", Art. 1-44 bis Art. I-51 V{E) dargelegt. Titel IV des ersten Teils (Art.
I-18 bis Art. I-31 VfE) geht auf die Kerninstitutionen der EU und deren
Kompetenzen ein. Die wichtigsten Verfahrensweisen folgen in Titel V (Art.
1-32 bis Art. I-43 V1E).

55 Siehe http://european-convention.eu.int/doc_register.asp?lang=DE&Content=DOC, Do-

kument CONV 6/02.

Der Euratom-Vertrag wurde dagegen nicht zuletzt auf deutschen Wunsch nicht in den
Verfassungsvertrag integriert.

‘Wenn im Folgenden nicht ausdriicklich zwischen Konventsentwurf und zu ratifizierendem
Verfassungsentwurf (VfE = Verfassung fiir Europa) differenziert wird, sind die Regelungen
in beiden Dokumenten identisch. Die spiter giiltige Nummerierung der Artikel im Verfas-
sungsentwurf wurde zum Redaktionsschluss dieses Bandes noch erarbeitet. Der Konvents-
entwurf wird zitiert als: Europdischer Konvent (2003). Der Verfassungsentwurf findet sich
unter http://europa.eu.int/eur-lex/de/search/search_treaties.html.

56
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Tabelle 3.10: Grundstruktur des Konventsentwurfs fiir die Européische

Union
Teil I: Teil II: Teil III: Teil IV:
Kernbestimmungen Charta der Grundrechte Politiken Allgemeine und
(59 Atrtikel in 9 Titeln) (54 Artikel in 7 Titeln) (342 Artikel in 7 Titeln) | Schlussbestimmungen
(10 Artikel)
1. Definition und Ziele Eigene Praambel 1. Allgemei dt 1. Die Symbole der
der Union 1. Wiirde des Menschen | Bestimmungen Union
2. Grundrechte und 2. Freiheiten 2. Nichtdiskri 2. Aufhebung der
Unionsbiirgerschaft 3. Gleichheit und Unionsbiirgerschaft fritheren Vertrige
3. Zustindigkeiten der 4. Solidaritit 3. Interne Politikbereiche 3. Rechtliche Konti-
Union 5' Bi n und MaBnahmen nuitit im Verhaltnis
4, Organe der Union - Durgerrec te 4. Die Assoziierung der zur EG und zur EU
5. Ausiibung der Zu- 6. Justizielle Rechte Uberseeischen Lander und | 3. Territorialer
stindigkeiten der Union 7. Allgemeine Bestim- Hoheitsgebiete Geltungsbereich
6. Das Demokratische m““g"““;‘l’:];' die :“Sle‘ 5. Auswiirtiges Handeln 5. Regionale Zusam-
Leben der Union gung un wendung 6. Arbeitsweise der Union | menschliisse
7. Die Finanzen der 7. Gemeinsame Bestim- 6. Protokolle
Union mungen 7. Verfahren zur
8. Die Union und ihre Anderung des Ver-
Nachbarn trags iiber die Verfas-
9. Zugehbrigkeit zur sung
Union 8. Annahme, Ratifi-
kation und Inkrafttre-
ten
9. Geltungsdauer
10. Sprachen
(plus 6 Protokolle und
2 Erklarungen)

Quelle: Europdische Gemeinschaften (2003).

Bei den Rechtsakten wird zwischen Gesetzen, Rahmengesetzen, Verordnun-
gen, Beschliissen, Empfehlungen und Stellungnahmen unterschieden (Art. I-
32(1) VfE). Da Verordnungen und Beschliissen jedoch der Gesetzescharakter
abgesprochen wird (Art. 1-34), konnte man zunichst schlussfolgern, die
Union verfiige nach Verabschiedung der Verfassung iiber ein wesentlich
vereinfachtes System von Rechtsakten. Letztlich wird mit der Neuregelung
jedoch vor allem an bisher Geltendes angekniipft, denn das Européische
Gesetz gilt unmittelbar in jedem Mitgliedsstaat, das Européische Rahmenge-
setz ist verbindlich hinsichtlich des zu erreichenden Ziels, iiberldsst jedoch
den Nationalstaaten die Umsetzung und die Verordnung dient der Durchfiih-
rung der Gesetzgebungsakte. Das hergebrachte Gefiige der Rechtsakte —
Verordnung, Richtlinie, Entscheidung — ist klar erkennbar. Demzufolge wur-
de in einem Gegenbericht von acht Konventsmitgliedern unter dem Titel
"Europa der Demokratien” argumentiert, mit den "Rechtsakten ohne Geset-
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zescharakter” (Art. I-34 bis Art. I-36 VfE) seien sogar zusétzliche Instru-
mente geschaffen worden.>8

Die Ubersichtlichkeit von Rechtsakten ist ein Kriterium fiir Vereinfa-
chung, deren Zustandekommen ein anderes. Die grofite Aufmerksamkeit
wurde wihrend der Konventsberatungen und erst recht wihrend der Regie-
rungskonferenz dem qualifizierten Mehrheitsentscheid zuteil. Dieser Aspekt
ist — hinsichtlich des Verfassungsentwurfs, aber auch des derzeit giiltigen
Vertrags von Nizza — zwar wichtig. Er stellt aber bei weitem nicht die einzige
Art der Entscheidungsfindung im Geflecht zwischen Kommission, Rat und
Parlament dar (vgl. Maurer 2003). In einer Untersuchung wurde dargelegt,
dass die Verfassung die Vielfalt der Entscheidungsverfahren nur unerheblich
eingeschrinkt hat. Nach wie vor sieht der Verfassungsentwurf beim Rat
sieben und beim Parlament sechs Arten der Verfahrensbeteiligung vor. Unter
Einbeziechung aller EU-Institutionen ergeben sich insgesamt noch immer 48
Verfahrensarten. Da es kein Regelverfahren gibt, muss der Verfassungsent-
wurf insgesamt 276 Mal das Prozedere einzelner Entscheidungen auffiihren.
Deswegen kommen manche Beobachter zu der Einschitzung, eine Erhdhung
der Verfahrenstransparenz sei im Post-Nizza-Prozess nur oberflachlich ge-
lungen (Daten und Einschitzung bei Wessels 2003: 288-290). Allerdings
diirfte sich die Diversitdt der Entscheidungsverfahren doch deutlich verrin-
gern, denn in den meisten Féllen wurden Verfahrenséinderungen in Richtung
des Mitentscheidungsverfahrens veréndert, so dass sich dieses mehr und
mehr zum Regelverfahren fiir Unionsentscheidungen entwickelt.

Wichtige Neuerungen in der Union ergeben sich durch die Verfassung in
mehrfacher Hinsicht. Erstens verfiigt die Union zukiinftig nach Art. I-6 VIE
iber eine eigene Rechtspersonlichkeit, wobei allerdings innerhalb der Teile
der Verfassung ein "Weiterleben (...) der Tempelkonstruktion" (Wessels
2003: 288) zu beobachten ist. Zweitens wird eine (knappe) Finanzverfassung
in die Vertrige eingefiihrt (Art. I-52-55 V1E). Darin wird festgehalten, dass
sich die Union vollstéindig aus Eigenmitteln finanziert (Art. I-52(2) V1E),
was im Klartext einen Verzicht auf die Finanzierung durch Kreditaufnahme
bedeutet. Die Obergrenze der Eigenmittel wird durch einstimmigen Ent-
scheid des Européischen Rats nach Anhérung des EP beschlossen; bei den
"Modalititen der Finanzmittel" — d.h. bei den konkreten Entscheidungen zur
Umsetzung des Finanzrahmens — ist dann jedoch die Zustimmung des Parla-
ments vorgesehen (Art. I-53 VfE). Beim Haushaltsverfahren selbst konnte
der Vorschlag des Konvents, dem Parlament das Letztentscheidungsrecht
zuzugestehen, nicht in den Verfassungstext gerettet werden. Nach Interventi-
on der grofen Mitgliedsstaaten Deutschland, Frankreich und Grofbritannien
entscheiden nun Rat und Parlament gleichberechtigt iiber die jéhrlichen
Haushaltsgesetze (Art. I1I-310 V{E). Drittens werden durch den Verfas-

8 Anlage des Berichts des Konventsvorsitzenden vom 18.7.2003, http://european-
convention.eu.int/docs/Treaty/cv00851.de03.pdf.
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sungsentwurf erstmals ausschlieBliche und geteilte Zusténdigkeiten der Uni-
on benannt (Art. I-12 und Art. I-13 VfE). Im einzelnen wurde dabei aller-
dings, entsprechend der Vorgabe durch die Erklidrung von Nizza, der acquis
communautaire und der grundlegende EG-Vertrag in Gestalt von Teil III der
Verfassung ohne groBe Verdnderungen in den Verfassungstext mit 342 Ein-
zelartikeln aufgenommen. Daher kann der Entwurf nicht als vollstindige
Neuformulierung der Aufgabenverteilung, etwa im Sinne einer idealen sub-
sididren oder foderalistischen Systematisierung, verstanden werden.

Angesichts der z.T. widerspriichlichen Anforderungen konnte der Kon-

vent also die vier Forderungen der Erklarung von Nizza auch nur mit ge-
mischten Ergebnissen erfiillen:

o Die Abgrenzung der Zustindigkeiten zwischen der EU und den Mit-
gliedsstaaten wurde iiberwiegend nominell, aber nur in Teilen sub-
stanziell und gar nicht systematisch im Hinblick auf die Politikfelder
vorgenommen.

e Die Charta der Grundrechte wurde tatsdchlich erfolgreich in die ver-
traglichen Grundlagen der Europdischen Union integriert, ndmlich als
zweiter Teil der Verfassung.

¢ Die Vereinfachung der Vertrige konnte bereits beim genauen Lesen
der dritten Frage von Nizza als lediglich begrenzt aussichtsreich gel-
ten. Diese war ja mit dem ausdriicklichen Zusatz versehen worden,
die Vereinfachung sei "ohne inhaltliche Verdnderung" der Vertrige
vorzunehmen.

e Die Rolle der nationalen Parlamente muss prinzipiell unausgewogen
bleiben. Auf der einen Seite griindet sich die Union auf den "Willen
der Biirgerinnen und Biirger und der Staaten Europas" (Art. I-1(1)
V{E; Hervorhebung TB); der Verfassungstext fiihrt die daraus folgen-
den Legitimationsstrange parallel fort. Auf der anderen Seite verfiigen
nur die Nationalstaaten iber ein klares institutionelles Gefiige zur
Umsetzung dieses Willens. Daher konnen die nationalen Parlamente
viel besser auf die Verwirklichung des Biirgerwillens in den Staaten
achten, ohne dass ihnen ein europdisches Pendant zur Seite stiinde.
Trotz dieser eingebauten Imbalance gibt es im Einzelnen dennoch
nominelle Klarstellungen, wenn auch nicht im eigentlichen Verfas-
sungstext. Das Protokoll "Uber die Rolle der nationalen Parlamente"
sowie dasjenige "Uber die Anwendung der Grundsitze der Subsidia-
ritdt und der VerhdltnisméBigkeit" sehen einen dreistufigen Kontroll-
mechanismus vor, mit dessen Hilfe der nationale Gesetzgeber sich
frither in den Entscheidungsprozess einklinken kann und — im Falle
nicht beriicksichtigter Stellungnahmen — ein Klagerecht vor dem Eu-
ropéischen Gerichtshof erhilt. Die nationalen Parlamente wurden also
vor allem in ihrer Kontrollfunktion gestérkt, ohne dass entscheidende
Schritte zur Gestaltungsféhigkeit hitten unternommen werden kon-
nen.
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Der Europdische Konvent, seine Verfahrensweisen und Ergebnisse haben
bereits nach kurzer Zeit eine kaum iiberschaubare Dokumentation und Ana-
lyse erfahren (Marhold 2002; Giering 2003, siche Sonderheft 4/2003 der
deutschen Zeitschrift Integration; Mény 2003). Die Regierungskonferenz zur
Uberarbeitung und Beschlussfassung {iber den Konventsentwurf trat Anfang
Oktober 2003 zusammen und kam bei der iiberwiegenden Anzahl der seiner-
zeit noch auf dem Tisch liegenden Meinungsverschiedenheiten zu einer Lo-
sung. Vor dem Europdischen Rat im Dezember 2003 blieben letztlich nur
noch zwei gewichtige Meinungsunterschiede iibrig. Viele kleine Mitglieds-
staaten und insbesondere die Neumitglieder wehrten sich erstens gegen Art.
I-25 V1E, dass die Kommission ab dem 1.11.2009 nur noch mit 13 reguldren
Kommissaren besetzt sein sollte. Damit hétte ab diesem Zeitpunkt nicht mehr
der althergebrachte Grundsatz eines eigenen Kommissars pro Mitgliedsstaat
gegolten.

Zweitens standen Polen und Spanien der so genannten doppelten Mehr-
heit aus Art. I-24(1) V{E skeptisch gegeniiber. Dieser schlug vor, einen qua-
lifizierten Mehrheitsentscheid mit "der Mehrheit der Mitgliedsstaaten (...)
und mindestens drei Fiinfteln der Bevolkerung der Union" zu verbinden.
Gegeniiber den komplizierten Vereinbarungen von Nizza (siche unten) hétte
dies ein prozedurale Erleichterung und Vereinfachung bedeutet. Im Ver-
gleich zur Regelung von Nizza hitten Polen und Spanien jedoch an relativem
Gewicht deutlich eingebiilt (Felderer/Paterson/Silarszky 2003; Pater-
son/Silérszky 2003).

Waihrend der zweimonatigen Regierungskonferenz gab es mehrere Ver-
handlungen zwischen Polen und Spanien auf der einen sowie Deutschland
und Frankreich — den stirksten Beflirwortern der doppelten Mehrheit — auf
der anderen Seite. Der Fraktionsvorsitzende der liberalen und eigentlich
europhilen polnischen Biirgerplattform (PO) Jan Rokita hatte formuliert, es
lohne, fiir "Nizza zu sterben". Von der nationalen Opposition wurde dies zum
Slogan "Nizza oder Tod" umformuliert. Fiir den sich auf eine Minderheitsre-
gierung stiitzenden polnischen Premierminister Leszek Miller blieb kein
Spielraum zur Anderung des polnischen Standpunkts, so dass der Gipfel
sogar vorzeitig an der Prozedur fiir den qualifizierten Mehrheitsentscheid
scheiterte. Nicht mehr bis 4:00 Uhr in den Montagmorgen wie noch bei den
Verhandlungen zu Nizza (Pinder 2001: 80-81), sondern iiberhaupt nur bis
Samstag Nachmittag wurde verhandelt. Die Frage der Kommissionszusam-
mensetzung, die ebenfalls strittige Verankerung des Gottesbezugs in der
Priambel sowie weitere weniger bedeutende offene Punkte wurden nicht
mehr ausdiskutiert; die Entscheidung iiber die Verfassung wurde auf das Jahr
2004 vertagt.

Unter der darauf folgenden irischen Prasidentschaft konnte dann der zum
Jahresende 2003 kaum fiir moglich gehaltene Kompromiss erreicht werden.
Ein wichtiger Wendepunkt bestand in den spanischen Parlamentswahlen des
Mairz 2003, in denen die konservative Regierung Aznar abgewihlt und von
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einer weniger auf Souverénititsvorbehalte geeichten sozialistischen Regie-
rung unter José Zapatero abgelost wurde. Polen stand fortan mit seiner Ab-
lehnung der doppelten Mehrheit allein und wurde schlieflich mit einer For-
mel besinftigt, die das Uberstimmen mittelgroBer Linder wesentlich er-
schwert (siehe unten).

Die nichste und letzte Etappe des Post-Nizza-Prozesses besteht nun in
der Ratifizierung der Verfassung, die durch alle — derzeit — 25 Nationalstaa-
ten erfolgen muss. In Landern wie Didnemark und Irland mit ihren herausge-
hobenen direktdemokratischen Elementen kann dies nur iiber ein Referen-
dum erfolgen. In anderen Staaten — Frankreich, Grofbritannien, den Nieder-
landen, Luxemburg, Portugal, Spanien und Tschechien (FAZ, 23.4.2004) —
haben Regierungen oder Staatsoberhaupter bereits angekiindigt, ebenfalls das
Volk zu Wort kommen zu lassen. In den meisten librigen Landern wird das
Parlament abstimmen, was z.B. in Polen mit der ausgeprigt EU-skeptischen
Parteienlandschaft auch nicht automatisch zu einer Ratifizierung fiihren wird.
In jedem Fall kann das Inkrafttreten der Verfassung auch nach dem Ende des
Verfassungsgebungsprozesses noch nicht sicher vorhergesagt werden.

3.3.2 Die institutionellen Regelungen des Vertrags von Nizza nach
der Osterweiterung

Die institutionellen Voraussetzungen fiir die Osterweiterung waren durch den
Vertrag von Nizza geschaffen worden. Wahrend parallel die Verhandlungen
um die Verfassung liefen, mussten sich die politischen Akteure der EU-25
auf den Beitritt auf der Grundlage eben der Beschliisse von Nizza vorberei-
ten. Indes gelten ab dem 1.5.2004 nicht genau die Regelungen, die seinerzeit
in der Nachtsitzung von Nizza vereinbart wurden. Vielmehr gibt es Uber-
gangsregelungen und Anderungen bei den Stimmenverhiltnissen. Deshalb
miissen Nutzer der verschiedenen Druckversionen des Nizza-Vertrags stets
auf Protokolle und andere Zusatzdokumente achten:
¢ Beim Rat und bei der Kommission gibt vom Beitrittstermin bis zum
31.10.2004 Ubergangsregelungen. Dies geht auf das Ziel zuriick, die in-
stitutionellen Anderungen nach der Erweiterung moglichst gebiindelt
einzufiihren. Infolgedessen mussten zwei Dinge verkniipft werden. Ers-
tens wurde das Ende der Amtszeit der Kommission Prodi (urspriinglich
1.1.2005), und nicht der Beitrittstermin selbst, als geeigneter Einschnitt
fiir die Erweiterung der Institutionen identifiziert. Das schwierige admi-
nistrative Management sollte nicht durch ein Vakuum bei der Kommis-
sion zusitzlich erschwert werden. Allerdings wurde die Amtszeit der
Kommission Prodi um zwei Monate verkiirzt, so dass nach der Neuwahl
des Parlaments im Juni 2004 die Ernennungsprozedur sofort, d.h. mit
den Parlamentariern der neuen Mitgliedslinder, einsetzen konnte. Nach
der Bestitigung durch das Parlament diirfte sich — so der Stand im Juli
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2004 — die neue Kommission Barroso — zum 1.11.2004 im Amt befin-
den. Die Ubergangszeit bei den Stimmenverteilungen im Rat endet eben-
falls am 31.10.2004 (siehe unten).>
e Die Anderungen bei den Stimmenverhiltnissen gehen darauf zuriick,
dass in Nizza zwar die wichtigsten Aspekte der Institutionenneuordnung
nach der Erweiterung — Grofle und Zusammensetzung der Kommission
und des Parlaments sowie die Stimmenverhéltnisse im Rat — mit einigen
PferdefiiBen beschlossen worden waren. Das Resultat von Nizza gab
hinsichtlich der Zusammensetzung des Parlaments die Bevolkerungs-
groBen einiger Beitrittsldnder nicht addquat wieder. Weitgehend unbe-
merkt von der politischen Offentlichkeit wurden daher wihrend der lau-
fenden Beitrittsverhandlungen die Gewichte einiger Lander im Parla-
ment verschoben (siche unten).
Die Lektiire des Abschlussdokuments von Nizza fithrt also in mehrerlei Hin-
sicht in die Irre, was die institutionellen Regelungen der Post-Nizza-Periode
angeht. Bis zur Inkraftsetzung der Verfassung sind mehrere Dokumente fiir
die institutionelle Bestiickung der EU mafgeblich: der EG-Vertrag in der
Fassung vom 24.12.20026°, das an diesen angehiingte Protokoll Nr. 10 "Uber
die Erweiterung der Européischen Union" sowie der Beitrittsvertrag z.B. in
der Form des deutschen Beitrittsgesetzes vom 16.4.2003.61 Dabei heben
spéter verabschiedete Gesetzesakte die vorherigen auf, wenn konkurrierende
Bestimmungen, z.B. bei der Zusammensetzung von Institutionen, auftreten.
Zusitzlich ist zu beachten, dass die Bestimmungen des Vertrags von Nizza
bereits am 1.2.2003 in Kraft getreten sind; die institutionellen Regelungen
blieben jedoch im Hinblick auf die Erweiterung ausgeklammert und traten
gemif Beitrittsvertrag mit dem Tag des Beitritts in Kraft. Wenden wir uns
den Institutionen zunichst der Reihe nach zu, um spéter die ebenso wichtigen
Entscheidungsverfahren zu betrachten.

Kommission

Die Kommission besteht ab der Amtsperiode von José Manuel Durdo Barro-
so voraussichtlich ab dem 1.11.2004 bis mindestens zum Jahre 2009 aus
einem Kommissionsmitglied pro Mitgliedsstaat. Bis zum Ausscheiden des
alten Kommissionsprisidenten Prodi umfasst die Kommission damit 30 Mit-
glieder; die 20 bisherigen aus der EU-15 und 10 Kommissare aus den neuen
Mitgliedsstaaten. Die neuen Kommissare bekommen keine eigenen Ressorts
zugeteilt, verfiigen aber im Kolleg tiber eine Stimme. Zur Einarbeitung der
neuen Kommissionsmitglieder wurden Paare gebildet, wodurch die Kommis-

59 Mit den Bestimmungen des Beitrittsvertrags (BT-Drucksache 15/1100, S. 18) wird das
Protokoll Nr. 10 zum EG-Vertrag Uber die Erweiterung der Europdischen Union abgewan-
delt; jenes hatte das Ende der Ubergangszeit erst zum 31.12.2004 vorgesehen.

60 7y finden unter http://europa.eu.int/eur-lex/en/search/search_treaties.html.

61 Bundestags-Drucksache 15/1100 vom 02.06.2003.
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sare der EU-15 ihre neuen Kollegen im Sinne einer Patenschaft in die Arbeit
der Kommission einfiihren.%2

Ab dem 1.11.2004 verlieren die groflen Mitgliedsstaaten das seit den
Vertragen von Rom verbriefte Recht, mit zwei Kommissaren in Briissel ver-
treten zu sein. Mit dem Kommissionsprésidenten betriagt die Zahl der Kom-
missare dann zunéchst 25 Mitglieder. Das an den Nizza-Vertrag angehéingte
Protokoll iiber die Erweiterung der EU sieht vor, dass ab dem 27. Mitglieds-
staat — also nach dem zu erwartenden Beitritt von Bulgarien, Ruménien und
vielleicht Kroatien im Jahre 2007 — die Zahl der Kommissare niedriger als
die der Mitgliedsstaaten der EU sein kann. Eine Losung dieses Problems war
dem Konvent auferlegt worden.

Dessen Vorschlag hatte in Art. 25 V{E gelautet, ab dem Jahr 2009 drei-
zehn Kommissionsmitgliedschaften (plus den Kommissionsprésidenten plus
den qua Amt als Vizepréasidenten gesetzten Auflenminister) unter den Mit-
gliedsstaaten rotieren zu lassen. Dagegen waren sofort nach Verabschiedung
des Konventsergebnisses Stimmen laut geworden. Gegen Ende der Regie-
rungskonferenz vom Herbst 2003 zeichnete sich eine Einigung ab, es auch
bei einer anwachsenden Union bei einem Kommissionsmitglied pro Mit-
gliedsstaat zu belassen. Hierfiir hatten vor allem die Neumitglieder und klei-
ne Mitgliedsstaaten gekdmpft, da sie mit einer Nichtreprasentierung in der
Kommission nicht nur einen Einflussverlust, sondern vor allem Defizite beim
Informationsfluss von Briissel in die nationalen Hauptstidte befiirchteten.
Wegen des Scheiterns der Verfassungsverhandlungen bei der Frage der
Stimmengewichtung kam es in Briissel nicht zu einer endgiiltigen Entschei-
dung iiber die Kommissionszusammensetzung.

Diese wurde aber vor dem erfolgreichen Verfassungsgipfel im Juni 2004
erarbeitet und lautet nun, dass ab der libernichsten Amtszeit einer Kommis-
sion — voraussichtlich Ende 2014 — die Zahl der Kommissionsmitglieder,
einschlieBlich ihres Prasidenten und des AuBenministers der Union, zwei
Drittel der Anzahl der Mitgliedsstaaten betrigt (Art. 25(6) V{E). Der Euro-
péische Rat kann die Zahl der Kommissionsmitglieder allerdings noch einmal
andern, wenn hierzu Einstimmigkeit besteht. Bis 2014 besteht die Kommis-
sion weiterhin aus einem Kommissar pro Mitgliedstaat, falls die Ratifizie-
rung vor den etwaigen Beitritten Bulgariens, Rumiéniens und Kroatiens er-
folgen sollte. Andernfalls wiirden die Regelungen des Vertrags von Nizza
greifen. Sicher ist damit die Vertretung aller Neumitglieder in der ersten
Kommissionsperiode nach dem Beitritt; mit der Ratifizierung der Verfassung
verkniipft ist, ob dieses Privileg auch Bulgarien und Ruménien (sowie even-
tuell Kroatien) gewihrt werden wird. Ebenso wie die anderen Beitrittskandi-
daten werden diese Lander ein starkes Interesse daran duBern, zum kritischen
Beginn der Mitgliedschaft im biirokratischen Entscheidungszentrum vertre-
ten zu sein. Selbst wenn jedoch der Vertrag von Nizza zu deren Beitrittster-

62 Die "Spiegelpaare" finden sich unter http://europa.eu.int/comm.
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min noch gilte, lige eine Erweiterung der Kommission auf 27 oder 28 Mit-
glieder trotz der entgegenlautenden Beschliisse von Nizza mindestens im
Bereich des Mdoglichen. Vertragsrechtlich einschligig wird dann Art. 213
EGV. Dementsprechend "kann" der Rat nun einstimmig den Beschluss des
Erweiterungsprotokolls von Nizza umsetzen, die Zahl der Kommissare nach
dem Beitritt von Bulgarien, Ruminien oder Kroatien zu reduzieren — oder
auch nicht.

Bei den Verhandlungen von Nizza wurde die Konfigurierung der Kom-
mission an zwei weiteren Stellen tangiert (vgl. Maurer 2002b: 352). Zum
einen wurde beim Verfahren der Ermennung das Gewicht der beteiligten
Institutionen neu austariert. Nach Art. 214 EGV benennt der Europdische Rat
nunmehr mit qualifizierter Mehrheit — und nicht mehr wie bisher einstimmig
— einen Kommissionsprisidenten. Nach dem weiteren Wortlaut von Art. 214
EGV muss wie bislang das Parlament dem Vorschlag des Europdischen Rats
zustimmen. AnschlieBend benennt der designierte Kommissionsprésident
seine Kommissare, die wiederum mit qualifizierter Mehrheit vom Rat besta-
tigt werden miissen. Das Parlament muss — nach einem seit der Kommission
Santer praktizierten, aber nicht im Vertrag verankerten Anhérungsverfahren
— erneut seine Zustimmung geben. Die Ernennung erfolgt erneut mit qualifi-
zierter Mehrheit des Européischen Rates.

Die Einfiihrung des qualifizierten Mehrheitsentscheides in das Verfahren
zur Emennung der Kommission reibt sich auffillig mit der bei EU-Gipfeln
praktizierten Einmiitigkeit als Grundlage fiir Entscheidungen. Die Entschei-
dung fiir einen Kommissionsprisidenten gegen den dezidierten Widerstand
einzelner oder gar mehrerer Staats- und Regierungschefs scheint auch fiir die
Zukunft schwer vorstellbar. Die vertragsrechtlich gegebene Moglichkeit,
iberstimmt zu werden, bringt allerdings ein neues Element in die Findung
des Kommissionsprisidenten: Kontroverse Kandidaten sind nicht mehr von
vornherein ausgeschlossen, wenn die Zahl der skeptischen Regierungen klein
ist. Im Verfahren fiir die Nachfolge Romano Prodis war dies allerdings bei
keinem der zwischenzeitlich ins Spiel gebrachten Kandidaten der Fall. We-
der der belgische Premierminister Guy Verhofstedt noch das britische Kom-
missionsmitglied Chris Patten konnten eine qualifizierte Mehrheit an sich
binden. Die Ermennung des designierten Kommissionsprasidenten Barroso
hitte dann auch wieder nach den alten Regeln erfolgen kénnen, denn als
Kompromisskandidat konnte er sich der einstimmigen Unterstiitzung aller
Regierungen sicher sein.

Weiterhin wurde durch den Nizza-Vertrag die Rolle des Kommissions-
prasidenten gestirkt. In Art. 217 EGV, der allgemeine Bestimmungen aus
Art. 217 EGV und Art. 219 EGV in der Fassung des Amsterdamer Vertrags
zusammenzieht und konkretisiert, wird dem Prisidenten die Verantwortung
fiir ein kohdrentes und effizientes Handeln der Kommission auferlegt. Dies
wird ihm dadurch ermoglicht, dass er die Kommissionsgliederung und deren
personelle Bestiickung in eigener Verantwortung unternimmt. Neu ist auch
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sein Ernennungsrecht fiir einen oder mehrere Vizeprésidenten, das vor Nizza
bei der Kommission als ganzer gelegen hatte. Schlie8lich ist dem Présidenten
nach Billigung durch das Kollegium die Entlassung eines einzelnen Kom-
missionsmitglieds erlaubt. Insgesamt wurde damit in Nizza "ein erster Schritt
zur Lockerung des Kollegialititsprinzips getan" (Maurer 2002b: 352).

Der Konventsentwurf setzte hier nicht nur zu einem weiteren Schritt,
sondern zu einem regelrechten Sprung an. Nach Art. 26(2) VfE-Konvent
sollten die durch das Rotationssystem bestimmten Mitgliedsstaaten einen
Pool aus je drei Kandidaten pro Mitgliedsiand zusammenstellen, aus denen
der Kommissionsprasident dann seine dreizehn zukiinftigen Kollegen aus-
wihlen sollte. Im letztendlich in den Verfassungsentwurf gegossenen Text
taucht diese detaillierte Regelung nicht mehr auf. Stattdessen nimmt nun der
Rat "im Einvernehmen mit dem designierten Présidenten die Liste der (...)
Personlichkeiten an, die er zu Mitgliedern der Kommission zu ernennen
beabsichtigt" (Art. 26(2) VfE). Damit wurde die gestalterische Funktion des
Kommissionsprésidenten gegeniiber dem Konventsentwurf deutlich be-
schnitten. Dennoch bleibt dieser gegeniiber den Regelungen von Nizza ge-
stiarkt, denn in der Summe vergroBern die neue Leitlinienkompetenz, die
Emennung der Vizeprisidenten mit Ausnahme des neuen Auflenministers
sowie das nicht der Abstimmung bediirftige Entlassungsrecht fiir einzelne
Kommissare (jeweils Art. 26(3) VfE) den Mandvrierspielraum des Kommis-
sionsprisidenten nach dem Verfassungsentwurf betrachtlich.

Europdischer Rat / Ministerrat

Seit Beginn des europiischen Integrationsprozesses gehort es zu den Prinzi-
pien der gemeinschaftlichen Willensbildung, den kleinen Mitgliedsstaaten in
den Entscheidungsgremien ein iiberproportionales Gewicht zuzugestehen.
Urspriinglich hatte die Formel gelautet: vier Stimmen fiir ein grofes, zwei
Stimmen fiir ein mittleres, eine Stimme fiir ein kleines Mitgliedsland. Spéter
war diese Formel auf 10:5:2 geéndert worden; nicht zuletzt um Zwischenstu-
fen fiir mittelkleine (Ddnemark: 3; Osterreich: 4) oder mittelgroBe (Spanien:
8) Lander zu schaffen. Nicht aufgegeben wurde jedoch der Gedanke, nach
Landergruppen unterschiedlicher GroBe und nicht nach ldnderspezifischen
Kennzahlen — z.B. der Bevélkerungszahl — zu unterscheiden. Bis Nizza war
daher im Rat eine Stimmenspreizung von 10 Stimmgewichten fiir die "Gro-
Ben" und zwei Stimmen fiir den kleinsten Mitgliedsstaat Luxemburg ver-
wirklicht.

Deutschland als grofites Land der EU-15 verfiigte damit bei einem Be-
volkerungsanteil von etwa 22% iiber ein Stimmgewicht von etwa 11.5%,
wihrend etwa die irische Bevolkerung mit etwa einem Prozent der EU-
Bevolkerung im Rat ein Stimmengewicht von 3.4% innehatte. Sieht man
vom luxemburgischen Fall ab, dessen Bevolkerung bei weitem am stirksten
lUberreprisentiert war, bewegte sich die Reprasentierung der Bevdlkerungen
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zwischen diesen Extremwerten der Unterreprisentierung in Hohe von etwa
53% (Deutschland) und der Uberreprisentierung um 340% (Irland).

Die deutsche Wiedervereinigung war ein erster Anlass, diese strukturelle
Benachteiligung der groBen Mitgliedsstaaten und insbesondere Deutschlands
in Frage zu stellen. Bei der Griindung der Europdischen Gemeinschaft fiir
Kohle und Stahl im Jahre 1951 war es fiir Adenauer ein Fortschritt, auf der
selben Augenh6he mit Frankreich (und Italien) angesiedelt zu werden. Nach
dem Beitritt GroBbritanniens wurde es auch nicht als Problem wahrgenom-
men, in der EG/EU-9/10/12/15 iiber vier groBe Mitgliedsstaaten mit gleichen
Stimmrechten zu verfiigen. Die Wiedervereinigung fiihrte aber zu der Not-
wendigkeit, 17 Millionen ehemalige DDR-Biirger (fast so viele Einwohner
wie Dinemark, Belgien und Irland zusammen) zusitzlich in den EG-
Institutionen zu reprasentieren. Die Zahl der deutschen EP-Abgeordneten
wurde von 87 auf 99 erhoht. Im Rat jedoch belie man es bei der bestehen-
den Regelung von jeweils 10 Stimmen pro groflem Mitgliedsstaat; es wurde
eben nach Gruppen von, und nicht nach individuellen, Mitgliedsstaaten diffe-
renziert. In vielen der iibrigen Mitgliedsstaaten sah man die Wiedervereini-
gung sowieso mit Skepsis, und die Regierung Kohl mochte die Angste vor
einem erstarkten Deutschland nicht mit der Torpedierung dieses hergebrach-
ten Prinzips zusitzlich schiiren.

Neben dem latenten Wunsch Deutschlands, die deutliche Unterreprésen-
tierung zu beseitigen, drohte mit der Osterweiterung allerdings ein zusétzli-
ches legitimatorisches Problem. Seit den Romischen Vertrigen hatte es in
den Europiischen Gemeinschaft — spiter: der ersten Séule der EU — Qualifi-
zierte Mehrheitsentscheide (QMV)®? gegeben, bei denen einzelne Staaten in
der gemeinschaftlichen Willensbildung iiberstimmt werden konnten. Eine
einfache Fortschreibung des althergebrachten Verfahrens (siche unten) hitte
dazu gefiihrt, dass eine Qualifizierte Mehrheit im ungiinstigsten Fall nur noch
50.2% der EU-27-Bevolkerung représentieren wiirde (Galloway 2001: 67).
Insbesondere Deutschland, aber auch die anderen groflen EU-Staaten sahen
sich durch diesen Trend bedroht. Zudem wiirden mit dem méglichen 28.
Mitgliedsstaat Tiirkei die Blockademdoglichkeiten der reichen groBen Staaten
drastisch eingeschrankt.

Vor diesem Hintergrund wurde in der vierten EU-Regierungskonferenz
die Idee der doppelten Mehrheit eingebracht, die dann spiter in den Verfas-
sungsentwurf aufgenommen wurde. Ein qualifizierter Mehrheitsentscheid
wiirde dabei durch das Zusammenkommen zweier Kriterien angenommen:
die Mehrheit der EU-Mitgliedsstaaten, wenn diese gleichzeitig eine Mindest-
prozentzahl der Bevodlkerung reprisentieren. In Nizza konnte Deutschland
hierfiir allerdings noch nicht geniigend Partner gewinnen. In einer viertigi-
gen Mammutsitzung wurde letztendlich eine Fortschreibung des alten QMV-
Prinzips beschlossen, das den hergebrachten Prinzipien folgte: der Beibehal-

63 QMV: vom englischen "Qualified Majority Voting".

110



tung von "Clustern" zur Unterscheidung zwischen kleinen, mittleren und
groBen Landern sowie der Extrapolation der Barriere fiir den qualifizierten
Mebhrheitsentscheid bei etwa 71% der Ratsstimmen (Galloway 2001: 63).
Dabei wurde die Stimmgewichtung mit 29 Stimmen fiir die groBen Mit-
gliedsstaaten und drei Stimmen fiir Malta, vier Stimmen fiir die fiinf ndchst-
kleinen Staaten weiter aufgespreizt (siche Tabelle 3.11).

Tabelle 3.11: Stimmengewichtung im Ministerrat laut Beitrittsvertrag

EU-15 Bis Ab Staaten der Bis Ab
31.10.04 | 1.11.04 | Osterweiterung | 31.10.04 | 1.11.04
Belgien 5 12 Estland 3 4
Dénemark 3 7 Lettland 3 4
Deutschland 10 29 Litauen 3 7
Finnland 3 7 Malta 2 3
Frankreich 10 29 Polen 8 27
Griechenland 5 12 Slowakei 3 7
Groflbritannien 10 29 Slowenien 3 4
Irland 3 7 Tschechien 5 12
Italien 10 29 Ungam 5 12
Luxemburg 2 4 Zypern 2 4
Niederlande 5 13 Summe 37 84
Osterreich 4 10
Portugal 5 12 Gesamtsumme der 124
Schweden 4 10 Stimmen bis 31.10.2004
Spanien 8 27 Gesamtsumme der 321
Summe 87 237 | Stimmen ab 1.11.2004

Nun zu den erweiterungsbedingten Neuerungen. Auf den ersten Blick sinkt
durch die Verinderungen von Nizza das relative Gewicht der groBen Mit-
gliedsstaaten. Verfiigten Deutschland, Frankreich, GroSbritannien und Italien
— wie oben erwihnt — vor Nizza jeweils iiber einen Stimmenanteil von etwa
11.5% der Gesamtstimmen, belduft sich dieser Anteil nach dem Ende der
Ubergangsregeln nur noch auf 9.03% (siche Tabelle 3.12 unten). Rein rech-
nerisch benotigt also jedes groie EU-Land mehr Verbiindete, um eine Ent-
scheidung in seinem Sinne durchzusetzen.

Diesen Befund gilt es allerdings in zweierlei Hinsicht zu qualifizieren.
Zum einen sinkt fiir alle alten Mitglieder wegen der sprunghaft gestiegenen
Mitgliederzahl das relative Gestaltungspotenzial. Die kleinen Lander der EU-
15 biiBen im Vergleich sogar wesentlich stirker an relativem Einfluss ein.
Luxemburg verfiigte mit seinen zwei Stimmen nach der alten Regelung bei-
spielsweise iiber 2.3% der Ratsstimmen. Nach Nizza beléuft sich dieser An-
teil nur noch auf 1.2%. Irlands Einfluss reduzierte sich von 3.4% auf 2.2%.
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Im Verhiltnis haben die groBen Lénder also deutlich weniger verloren als die
kleinen.

Zum anderen — und vielleicht noch wichtiger — steht im Rat nicht nur die
Gestaltungsmacht, sondern auch eine Verhinderungsmacht zur Disposition.
Diese ist eng mit dem Quorum fiir den qualifizierten Mehrheitsentscheid
verbunden. Dieses bestand seit seiner Einfiihrung in den Romischen Vertra-
gen immer bei etwa 71% der Stimmen. Bis zur Osterweiterung hatte es seit
1995 ~ dem Datum der letzten Erweiterung — 62 von 87 Stimmen (71.26%)
betragen; mithin waren zur Verhinderung einer Entscheidung die "Blocka-
deminderheit" von 26 Stimmen nétig. Vom 1.5.2004 bis zum 31.10.2004
liegt das Quorum nun bei 88 von 124 Stimmen (70.97%), danach bei 232
von 321 Stimmen (72.27%). Die Blockademinderheit belduft sich daher bis
zum 31.10.2004 auf 37, danach auf 90 Stimmen.

Bei diesen Bestimmungen handelt es sich um die erste Bedingung des
Qualifizierten Mehrheitsentscheids. Zusétzlich ist das Nizza-Quorum von
zwei weiteren Bedingungen begleitet (siche Art. 3 des Protokolls Nr. 10).
Die zweite Bedingung differenziert danach, ob Beschlussvorlagen im Rat
von der Kommission gemif deren Initiativrecht eingereicht wurden. Ist dies
der Fall, muss eine Mehrheit der Mitgliedsstaaten (also 13 von 25) hinter den
232 Stimmen stehen. Hat nicht die Kommission die Beschlussvorlage gelie-
fert, miissen zwei Drittel der Mitgliedsstaaten (also 17 von 25) hinter den 232
Stimmen stehen. Diese an sich seit den Romischen Vertrdgen existierende
Unterscheidung hat mit der Saulenkonstruktion der EU, die fiir die Bereiche
Justiz und Inneres sowie die Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik
i.d.R. nicht das Regelverfahren der ersten Saule vorsieht, an Bedeutung ge-
wonnen.

Die dritte Bedingung zielt auf die Bevolkerungszahl ab. Ein Ratsmitglied
kann seit Nizza priifen lassen, ob die einen Beschluss unterstiitzenden Mit-
gliedsstaaten zusitzlich mindestens 62% der EU-Bevolkerung représentieren.
Diese Regelungen geht auf den Kompromiss von Ionnina (1994, siehe unten)
zuriick. Ist der Riickhalt von 62% der Bevdlkerung nicht gegeben, kommt
der Beschluss auch dann nicht zustande, wenn Bedingungen eins und zwei
erfiillt sind. Damit wurde in Nizza iiber die Hintertiir einer zusétzlichen Be-
dingung also doch das Prinzip der doppelten Mehrheit in den Vertrigen ver-
ankert. Allerdings wird in einschldgigen Studien ausgefiihrt, dass in "98-
99%" der moglichen Konstellationen die erste Bedingung die einzig rele-
vante ist, da die Bedingungen der Staatenmehrheit und des Bevolkerungs-
quorums automatisch mit erfullt werden (Paterson/Silarszky 2003: 4).

Durch die Neutarierung der Blockademinderheit &ndern sich die Para-
meter fiir die Gruppe der groBen Staaten ebenfalls weniger dramatisch als fiir
die kleinen oder mittleren. Vor Nizza bendtigten zwei grofe zwei beliebige
weitere Staaten (mit Ausnahme Luxemburgs), um die Blockademinderheit
herzustellen. Nach Nizza reicht es drei GroBen, einen beliebigen Verbiinde-
ten zu finden, um auf 90 Stimmen zu kommen. Handelt es sich bei einem der
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groflen Lander um Polen oder Spanien, kann jedes mittlere Land — d.h. laut
Tabelle 3.12 jedes Land auBler den Kleinen Estland, Lettland, Litauen, Lu-
xemburg, Malta, Slowenien und Zypern — als Verbiindeter zur Verhinderung
eines Beschlusses fungieren.

Jenseits aller Arithmetik um den geeigneten Gradienten zur Erfassung
der relativen Macht einzelner Staaten (Baldwin u.a. 2000; Felderer/Paterson/
Silarszky 2003; Paterson/Silarszky 2003) wird damit deutlich, dass sich
durch den Vertrag von Nizza die strategischen Umstidnde fiir die grofien
Staaten trotz der Erweiterung nicht sehr stark gedndert haben. Weiterhin
bendtigen zwei groBle Mitgliedsstaaten zwei weitere Verbiindete, um einen
Vorschlag zu blockieren. Im Gegensatz zu frither muss einer dieser beiden
Staaten jedoch ein groBer sein, wobei die Uberrepriisentierung Polens und
Spaniens eher ein Vorteil ist: sie bringen aus Sicht der vier GroBen geniigend
Gewicht mit, um zusammen mit einem weiteren mittleren Staat ebenfalls eine
Entscheidung zu verhindern. Im Gegenzug hat sich fiir alle iibrigen EU-
Staaten die strategische Position dramatisch verschlechtert. Selbst wenn man
von den kleinen Staaten absieht, geniigt nicht einmal die Allianz von neun
mittleren Staaten — z.B. Belgien, Danemark, Finnland, Griechenland, Irland,
Litauen, Osterreich, Portugal, Schweden — zur Erreichung der Blockademin-
derheit. Die genannten Staaten kommen zusammen auf 84 Stimmen und
bendtigen daher ein weiteres mittleres oder zwei kleine Mitgliedslander zur
Verhinderung eines Beschlusses.

Damit sind die Verhandlungs- und Entscheidungskosten innerhalb der
EU recht ungleich verteilt. Regierungen grofer Mitgliedsstaaten konnen ihre
Verhandlungen auf wenige Partner beschranken, wahrend kleine oder mittle-
re Linder eine Vielzahl von Verbiindeten benétigen, um die Initiativen gro-
Ber Staaten abwehren zu konnen. Die Regierungen miissen in diesem Fall
zwar nicht alle der 33,6 Millionen mdglichen Koalitionen in der EU-25
(Paterson/Silarszky 2003: 12) iiberblicken. Die Koalitionsbildung wird den-
noch zu einer iiberaus komplexen Aufgabe, die schnell an die Kapazitits-
grenzen von Regierungsapparaten fiihrt. In diesem Zusammenhang ist die
AuBerung des damaligen portugiesischen Ministerprisidenten Anténio Gu-
terres zu verstehen, die Verschiebungen bei der Stimmengewichtung im Zuge
der Verhandlungen von Nizza glichen einem "Staatsstreich" (FAZ,
11.12.2003) der groflen Staaten.

Guterres hatte verstanden, dass das sinkende relative Gewicht einzelner
Staaten durch die VergrofBerung der Mitgliederzahl bei der Fortschreibung
des hergebrachten Prinzips zu Lasten der kleinen und mittleren Staaten geht,
wihrend die GroBen kaum an Mandvrierspielraum einbiiflen. Verstérkt wird
dieser Effekt natiirlich durch den spezifischen Charakter der Osterweiterung,
mit der auler dem mittelgroen Polen nur zwei mittlere (Tschechien und
Ungarn mit 12 Stimmen), zwei mittelkleine (Litauen und die Slowakei mit 7
Stimmen) und fiinf kleine (Estland, Lettland, Slowenien, Zypern mit 4 und
Malta mit 3 Stimmen) Linder in die Union gespiilt wurden.
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Der Effekt der Bevorteilung der groflen EU-Mitgliedsstaaten wurde
durch die im Verfassungsentwurf gefundene Losung noch weiter verstirkt.
Die einschligigen Bestimmungen aus Art. 1-24 VfE treten zwar erst nach
dem 1.11.2009 in Kraft, sollen aber a) wegen ihrer auBerordentlichen Be-
deutung fiir den Verfassungskonflikt und b) zur Illustration der strategischen
Argumente um die Stimmengewichte im Rat an dieser Stelle dennoch disku-
tiert werden.

Der Konvent hatte fiir die doppelte Mehrheit die Formel gefunden, dass
fiir eine Mehrheit 50% der Staaten reichen miissten, die gleichzeitig eine
Mehrheit von 60% der EU-Bevolkerung darstellen. Diese Losung scheiterte
am Einspruch Spaniens und Polens, die — das ist in Tabelle 3.12 leicht zu
erkennen — dadurch stark an relativem Einfluss gegeniiber den groBen Mit-
gliedsstaaten Deutschland, Frankreich, GroBbritannien und Italien verloren
hitten. Dennoch lieB sich iiber das Friihjahr 2004 die Blockade gegeniiber
den iibrigen 23 Mitgliedsstaaten nicht halten. Nach den Wahlen im Mirz
2004 verzichtete die neue spanische Regierung auf ihr Veto, das dann auch
Polen drei Monate spiter in Briissel endgiiltig aufgab. Wihrend das Prinzip
der doppelten Mehrheit also gewahrt blieb, bestand besonders Polen auf der
Heraufsetzung der prozentualen Schwellen, um eine Sperrminoritit leichter
erreichbar zu machen. Im Verfassungsentwurf ist nunmehr in Art. 1-24(1)
V{E die Bestimmung enthalten, dass eine Mehrheit von 55% der Staaten 65%
der EU-Bevolkerung auf sich vereinen muss, dass aber zusitzlich eine
Sperrminderheit mindestens vier Mitgliedsstaaten umfassen muss. Die Re-
gelungen bedeuten eine Begrenzung der Verhandlungsmacht der groBen
Mitgliedsstaaten, die nunmehr weniger leicht ihr spezifisches Bevdlkerungs-
gewicht zur Blockade einsetzen konnen.

Der Kompromiss ist am ehesten iiber die Ausgangspositionen der vier
am stirksten am vorherigen Konflikt beteiligten Staaten zu verstehen:
Deutschland, Frankreich, Polen und Spanien. Deutschland hatte bereits vor
Nizza darum gekéampft, seine groBe Bevolkerungszahl auch in der Ratsge-
wichtung widergespiegelt zu sehen. Vor allem den Beharrungskriften Frank-
reichs ist geschuldet, dass es bei den Gipfelverhandlungen nicht zu einer
auch nur symbolischen Heraushebung Deutschlands kam (Pinder 2001: 81).
Dennoch wurde Deutschland durch die Einfithrung der 62%-Grenze fiir die
Bevolkerungen eine faktische Sonderrolle zugesprochen. Wegen des mit
Abstand groften Bevolkerungsanteils — iiber 20 Mio. Einwohner mehr als
GrofBbritannien, Frankreich und Italien, was einem Anteil von 18.2% (D)
gegeniiber 13.2% (GB), 13.0% (F), 12.8% (I) entspricht (vgl. Tabelle 3.12) —
verfiigt Deutschland als einziges Land iiber die Option, zusammen mit nur
einem weiteren grofen Land und einem mittelgroBen (oder mehreren mittle-
ren) eine Blockademinderheit zu bilden. Wihrend Frankreich und GroBbri-
tannien die Unterstiitzung von zwei GroBen oder mehreren anderen Staaten
brauchen, um 38.01% der EU-Bevoélkerung gegen einen drohenden Ratsbe-
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schluss in die Waagschale zu werfen, benétigt Deutschland nur einen grofien
Partner und — z.B. im Falle von Polen und Spanien — ein weiteres Land.

Tabelle 3.12: Gewichte der Nationalstaaten in Institutionen der EU-25 laut

Beitrittsvertrag
Mitgliedsstaat Bevdlkerung Stimmen im Rat
(ab 1.11.2004)
absolut in % absolut in %
Deutschland 822 18.23 29 9.03
Grof3britannien 59.6 13.22 29 9.03
Frankreich 58.7 13.02 29 9.03
Italien 57.7 12.79 29 9.03
Spanien 394 8.74 27 8.41
Polen 38.7 8.58 27 8.41
Niederlande 159 3.53 13 4.05
Griechenland 10.5 2.33 12 3.74
Tschechien 10.3 2.28 12 3.74
Belgien 10.2 226 12 3.74
Portugal 10.0 222 12 3.74
Ungarn 10.0 2.22 12 3.74
Schweden 8.9 1.97 10 3.12
Osterreich 8.1 1.80 10 3.12
Slowakei 54 1.20 7 2.18
Dinemark 53 1.18 7 2.18
Finnland 52 1.15 7 2.18
Irland 3.8 0.84 7 2.18
Litauen 3.7 0.82 7 2.18
Lettland 2.4 0.53 4 1.25
Slowenien 2.0 - 0.44 4 1.25
Estland 14 0.31 4 1.25
Zypern 0.8 0.18 4 1.25
Luxemburg 0.4 0.09 4 1.25
Malta 0.4 0.09 3 0.93
Summe EU-25 451.0 100.00 321 100.00

Quelle fiir Spalte 2: Maurer (2002b: 354).
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Bedenkenswert ist nun, dass die doppelte Mehrheit nach dem Vorschlag des
Verfassungsentwurfs diesen strategischen Vorteil eher noch vergroBern wiir-
de. Deutschland braucht dann Lénder mit einem Bevolkerungsgewicht von
etwa 17% — anstelle von 20% — fiir eine Blockademinderheit. Die drei Mit-
gliedsstaaten, die es seit dem Briisseler Kompromiss hierzu benétigt, konnen
aus einem groflen und zwei mittleren Staaten bestehen. Die Heraufsetzung
des Bevolkerungsquorums verringert fiir Deutschland in erster Linie Gestal-
tungsspielrdume, wahrend sich das Verhinderungspotenzial kaum veréndert.

Vermutlich waren es tatséchlich eher die erh6hten Handlungsspielrdume,
die Deutschland fiir die doppelte Mehrheit werben lieBen. Leider passten nur
mehrere konkrete Schritte nicht zu diesem Selbstbild. Ausgerechnet withrend
der kritischen Verhandlungsphase der Regierungskonferenz sah sich die
deutsche Regierung gezwungen, in eklatanter Weise gegen den Stabilitiits-
pakt zu verstoflen und ihr politisches Gewicht unmaskiert einzusetzen, indem
sie eine Koalition fiskalisch undisziplinierter Staaten gegen die Kommission
und die iibrigen Ratsmitglieder schmiedete (vgl. FAZ, 26.11.2003). Zudem
setzt sich Deutschland bei der EU-Finanzplanung fiir den Zeitraum 2007-
2013 fiir eine Begrenzung seines Beitrags ein und hat daher im Vorfeld eine
Koalition gebastelt, die das QMV-Quorum jedenfalls im Auge haben diirf-
te.5 Dabher ist es in vielen alten und neuen Hauptstidten der EU wihrend der
Verfassungsverhandlungen schwergefallen, Deutschland nicht in der Rolle
eines Verhinderers zu sehen.

Die Rolle Frankreichs ist von der strategischen Positionsverschiebung
geprigt, die das Land durch die Ostverlagerung der europiischen Mitte er-
fahrt. Dies gilt nicht nur geographisch, sondern auch hinsichtlich des institu-
tionellen Machtpotenzials. Zwar steigt das relative franzosische Gewicht mit
der doppelten Mehrheit von 9.03% (QMV-Nizza) auf 13.0% (Bevélkerungs-
anteil), wihrend fiir die Lander ab dem siebtgroBten Mitgliedsstaat — den
Niederlanden — das relative Gewicht fillt. Im Gegensatz zu allen mittleren
und kleinen Staaten gewinnt also auch Frankreich durch die doppelte Mehr-
heit. Im Verhiltnis zu Deutschland hat Frankreich von dieser Regelung je-
doch wenige Vorteile zu erwarten. Wegen der vielen mittleren und kleinen
Neumitglieder bleibt die Konstruktion positiver Mehrheiten ein mithsames
Geschift, das ohne die Beteiligung anderer groBer Mitgliedsstaaten kaum zu
betreiben ist. Blockademinderheiten werden fiir Frankreich jedoch insofern
schwerer zu organisieren, als das deutsche Zusatzgewicht von fiinf Prozent-
punkten (doppelte Mehrheit versus QMV) das Gewicht von meist zwei, in
vielen Fillen sogar mehreren mittleren und kleineren Staaten aufwiegt.

64 Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, die Niederlande, Osterreich und Schweden
(zusammen 120 von 321 Ratsstimmen nach der Nizza-Regelung) haben die Kommission
Mitte Januar in einem Brief aufgefordert, das Niveau der EU-Ausgaben auf ein Prozent des
BIP zu begrenzen (vgl. e.public Nr. 16 (01/2004), Presse- und Informationsamt der Bundes-
regierung).
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Die mitunter eher rhetorische, in vielen Feldern jedoch substanzielle
deutsch-franzosische Partnerschaft liegt denn auch der inkonsistenten franzo-
sischen Strategie hinsichtlich der institutionellen Reform zugrunde. Zunéchst
wehrte sich Jacques Chirac in Nizza mit Hinden und Fiilen gegen eine Re-
gelung, die Deutschlands Gewicht vergroBern und damit dessen zentrale
Stellung zementieren wiirde. Beim Ausnutzen des USA-kritischen Schwungs
durch die Exekutiven beider Linder wurde dann die Tandemidee neu belebt,
was fiir Frankreich unter anderem bedeutete, der doppelten Mehrheit zuzu-
stimmen. Beim Briisseler Gipfel unternahm Jacques Chirac dann jedoch
keine nennenswerten Anstrengungen zur Findung eines Kompromisses — die
doppelte Mehrheit ist aus dem Spektrum der denkbaren Regelungen diejeni-
ge, die die Balance der grolen EU-Staaten am stérksten zugunsten Deutsch-
lands und damit zu Lasten Frankreichs verdndert. Nach 2009 wird bei Kon-
fliktsituationen innerhalb der EU-25 der erhohte Mandvrierspielraum
Deutschlands damit nicht zuletzt zu Lasten Frankreichs gehen.

Die Position Spaniens ist wiederum im Kontext des gesamten EU-
Institutionengefliges zu sehen. Die Reform der qualifizierten Mehrheit seit
der zweiten Norderweiterung hatte nicht nur den Rat, sondern auch die
Kommission im Auge. Dort verfiigte Spanien — bzw. verfiigt bis Ende 2004 —
wie die groen Mitgliedsstaaten iiber zwei Kommissarsposten. Mit der Er-
weiterung auf 15 Mitglieder entstand das Problem der iiberdimensionierten
Kommission: es gab mehr Kommissionsposten als verniinftig zuzuschnei-
dende Verantwortungsbereiche.

Die Reform der Kommission, die also eigentlich bereits vor der Erweite-
rung anstand, wurde jedoch im Paket mit der Reform der iibrigen Institutio-
nen angegangen. Wéhrend die Sitzverteilung im Parlament stirker gemiB des
Reprisentationsgedankens angepasst wurde — allerdings immer noch unter
Beachtung des Grundprinzips, kleinere Staaten liberzureprasentieren — stellte
Spanien ein Junktim zwischen Kommissions- und Ratsbesetzung her. Das
Land wollte nicht als einziges in allen drei Institutionen an Gewicht verlie-
ren, sondern forderte die Beibehaltung des Status eines halbgrofen, nicht
eines mittleren EU-Staats. Dafiir hatte das Land bereits beim Gipfel im grie-
chischen Ionnina im Jahre 1994 gekimpft, indem es sich dezidiert gewehrt
hatte, die Blockademinderheit proportional zur zweiten Norderweiterung
anzupassen. Fir Spanien bedeutete die Erh6hung der Blockademehrheit von
23 auf 26 eine erheblich herabgesetzte Strategiefahigkeit, da es fortan neben
einem groBen immer zwei mittlere Mitgliedsstaaten als Verbiindete zur Ver-
hinderung einer Entscheidung finden musste.

Der Kompromiss von Ionnina besagte dann, auf der einen Seite 62 von
87 Stimmen als QMV-Quorum festzusetzen, was der qualifizierten Mehrheit
von etwa 71% entsprach. Auf der anderen Seite erreichte Spanien jedoch,
dass bei einer Blockademinderheit von 23-25 Stimmen die Ratsprésident-
schaft alles Erdenkliche zur Erreichung einer Entscheidung mit 65 (und nicht
mit 62) Stimmen zu unternehmen habe. Zusatzlich — und mit einem weitge-
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hend unbemerkten, aber langfristig wirkenden Sprengsatz — erstritt sich die
spanische Regierung eine Zukunftsverpflichtung der iibrigen Ratsmitglieder.
In Protokoll Nr. 50 zum Amsterdamer Vertrag wurde ausdriicklich verein-
bart, bis zur nichsten Erweiterung eine Losung fiir das spanische Problem
der verringerten Strategiefahigkeit zu finden (Galloway 2001: 70).

Nur so ist zu verstehen, wieso Spanien im Zuge der Verhandlungen von
Nizza so stark bevorzugt wurde. Anstelle von 80% (8:10) verfligt es nach
Nizza iiber 93.1% (27:29) des Gewichts eines grofien Mitgliedsstaates; ge-
geniiber den iibrigen Mitgliedsstaaten ist der Einflussgewinn noch bedeuten-
der. Die hohe Bonifikation ergab sich dadurch, dass die spanische Regierung
nicht das spezifische Gewicht, sondern die Verhinderungsméglichkeit in den
Mittelpunkt ihrer Strategie stellte. Es sollte eine Verbesserung dahingehend
erreicht werden, dass Spanien a) wie die groen Mitgliedsstaaten einen Be-
schluss mit zwei grofen Landern und dem kleinsten — Malta — verhindern
konne und b) dasselbe kleine Mitgliedsland als strategischer Verhinderer in
Frage kommen konne. Nur damit sah Spanien gewihrleistet, gegeniiber dem
Kompromiss von Ionnina tatsichlich einen Vorteil errungen zu haben
(Galloway 2001: 84). Spanien erntete demzufolge in Nizza die Friichte einer
langfristig auf Verbesserung der Machtposition angelegten Strategie, die
darauf angelegt ist, aus einem mittelgrofien einen grofen EU-Mitgliedsstaat
zu machen.

Im Windschatten des Erfolgs der spanischen Diplomatie segelte nun Po-
len ebenfalls in den Hafen einer deutlichen Uberreprisentierung im Rat, weil
es iiber eine Spanien vergleichbare Bevilkerungszahl verfiigt und sowohl das
Repriisentations- wie auch das Gruppenprinzip verboten, Polen die Sonder-
behandlung Spaniens vorzuenthalten. Noch stirker als in Spanien wurde der
sich abzeichnende Konflikt zwischen dem unterreprisentierten Deutschland
und dem iiberreprésentierten Spanien jedoch als Kernkonflikt fiir die Rolle
des Landes in der EU gesehen; insgesamt reibt sich die polnische Offentlich-
keit stark an dem Gedanken, Teile der Souverénitit an die Union abzugeben
(siche z.B. Fiszer 2003). Die Kurzform des oppositionellen Slogans "Nizza
oder Tod" (siche oben, Kap. 3.3.1) in seiner Umsetzung durch die polnische
Verhandlungsfiihrung lautete: 27 Stimmengewichte im Rat oder Ablehnung
der Verfassung. Letztlich hat Polen — besser: sein damals designierter Regie-
rungschef Marek Belka im Zusammenspiel mit Staatsprisident Kwasniewski
— dann seine Blockadehaltung dank einer Einsicht in die Funktionsmecha-
nismen der EU aufgegeben. In einem auf Dauer angelegten Verhandlungs-
system gleich beim ersten Konflikt zwei Mal die Karten ausgereizt zu haben,
kdme einer schweren Hypothek bei zukiinftigen Themen und Verhandlungen
gleich, und derart argumentierte Belka nach seiner Riickkehr nach Warschau
auch in der polnischen Presse (Rzeczpospolita, 14.6.2004).

In Kontrast zu der Schérfe des Konflikts um die Frage der Stimmenge-
wichtung im Rat steht im iibrigen die empirische Relevanz des qualifizierten
Mebhrheitsentscheids. Entscheidungen im Rat werden meistens nach der Kon-
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sensmethode getroffen, d.h. es wird so lange verhandelt, bis kein Mitgliedsstaat
mehr etwas gegen eine Entscheidung einzuwenden hat. Deshalb stellt zwar die
Androhung einer Abstimmung ein wichtiges Verhandlungselement im Rat dar.
Das Einsetzen einer Blockademinderheit kommt dagegen eher selten vor
(Hayes-Renshaw/Wallace 1997: 19). Da es bei der berechtigten Aussicht auf
eine Blockade im Rat nur selten zu einer Abstimmung kommt, lésst sich der
effektive Einsatz der Blockademinderheit nicht quantifizieren. Eine Studie vor
einigen Jahren ergab aber immerhin, dass in den Jahren von 1994 bis 1998
zwischen 75% und 86% der Entscheidungen einstimmig getroffen wurden. Am
haufigsten wurden dabei Mitgliedsstaaten in den Politikfeldern Landwirtschaft,
Binnenmarkt und Transport iiberstimmt (Mattila/Lane 2001: 40, 42).

Diese auf eine "Gewohnheit zum Konsens" (Hayes-Renshaw/Wallace
1997: 275) deutenden Zahlen verraten, dass viele strittige Entscheidungen
vor der Entscheidungsreife von der Agenda des Rats genommen werden.
Hierbei spielen nicht nur Motive der Zuriickhaltung eine Rolle, die unterle-
genen Regierungen die Schmach einer Niederlage ersparen wollen. Vielmehr
wird befiirchtet, iiberstimmte Regierungen konnten bei der Implementation
zuriickhaltend sein und so die getroffenen Beschliisse unterminieren (Hix
1999: 75). Die Folge ist die auch aus der deutschen Foderalismusforschung
(Scharpf 1985) bekannte iiberaus grole Wirkungsmacht des Status quo —
Nichtentscheidungen aufgrund eines expliziten oder impliziten Zwangs zum
Konsens bedeuten den Fortbestand des Ist-Zustands.

Nach der Osterweiterung sehen sich die Regierungen im Rat daher vor
einem nicht neuen, aber verschirften Dilemma. Auf der einen Seite wird die
sprunghaft erhohte Diversitdt an Werten und Interessen einen grofleren Spiel-
raum fiir Verédnderungen erfordern. Dafiir kommt es weniger auf einige Pro-
zentpunkte beim qualifizierten Mehrheitsentscheid als auf ein Aufweichen
des Konsensprinzips an. Die Steigerung der Entscheidungseffizienz ist aus
dieser Perspektive eindeutig mit der Moglichkeit zur Uberstimmung einzel-
ner Mitglieder verbunden.

Auf der anderen Seite treten der Union aber nicht zehn grof3e, sondern
eben neun kleine bis mittlere und ein mittelgroBes Land bei. Daher konnte
ein effizienzorientiertes Abstimmungsverhalten der groBen Altmitglieder
eine Marginalisierung gerade der Lander zur Folge haben, zu deren Gunsten
die Verschiebung des politischen Kriftefeldes gerade gehen miisste. Die
Bemiihungen insbesondere Deutschlands, bereits vor dem Beitritt den zu-
satzlichen Finanzbedarf einer heterogener gewordenen Union zu bestreiten,
weisen hier in eine bedenkliche Richtung. Auf der Gegenseite erscheint eine
dezidierte Blockbildung der Neumitglieder wenn nicht wahrscheinlich, so
doch moglich. Die sozio-6konomisch riickstédndigen mitteleuropiischen Lén-
der verfigen gemeinsam mit 84 Ratsstimmen zwar nicht iiber geniigend
Gewicht zur Formierung einer Blockademinderheit. Mit einem beliebigen
weiteren Land der EU-15 (aufler Luxemburg) lieBen sich jedoch majorisie-
rende Politiken der Altmitglieder erfolgreich abwehren.
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Eine derartige Art der Blockbildung — die sich bei bestimmten Fragen,
z.B. in der Strukturpolitik, ergeben diirfte — wiirde die Union jedoch vor eine
bisher nicht gekannte Herausforderung stellen. Die Konsenskultur ist natiir-
lich nicht nur eine vorausschauende Reaktion auf mangelhafte Implementati-
on, sondern stellt auch eine in historischer Perspektive gewachsene Einsicht
in die briichige Konfliktfahigkeit nationaler Interessen auf européischer Ebe-
ne dar. An der Konfiguration des Rates nach Nizza und den Perspektiven der
moglichen Folgen der Heterogenisierung der Interessen zeigt sich eine der
grofiten Aufgaben der erweiterten Union. Auf der einen Seite muss fiir die
Aufrechterhaltung — manche wiirden sagen: fiir die Wiedergewinnung — der
Handlungsfahigkeit der europiischen Politik die Entscheidungseffizienz
gesteigert werden. Auf der anderen Seite verlangt der Charakter der EU nach
Koalitions- und Verhandlungslésungen, in denen europdische Solidaritit
demonstriert wird. Das Demonstrieren von Einigungswillen zementiert den
Status Quo, das Ausleben von Konflikten bedroht die legitimatorische Basis
— der Rat wird es nach der Erweiterung noch schwerer haben, eine effiziente
Politik zu verfolgen.

Europidisches Parlament

Die Zusammensetzung des Europdischen Parlaments wurde bei den Ver-
handlungen in Nizza ebenfalls verhandelt. Ahnlich wie beim Stimmsystem
im Rat konnten die in der EU-15 bestehenden Regelungen nicht einfach
fortgeschrieben werden. Der wichtigste Einwand bestand in der zu groBen
Uniibersichtlichkeit eines Parlaments, das bei einer Extrapolation auf 874
Mitglieder angewachsen wire (siehe, auch fiir das Folgende, Galloway 2001:
116-122). Der Amsterdamer Vertrag hatte eine Obergrenze von 700 EP-
Mitgliedern in der erweiterten Union gesetzt. Dabei handelte es sich jedoch
um eine wacklige Bestimmung, denn die komplexen Reformen von Nizza
erforderten von vornherein eine gewisse Verhandlungsmasse. Das Geben
und Nehmen der einzelnen Lénder hatte bei der Kommission enge Grenzen;
damit musste vor allem bei den Ratsstimmen und den Parlamentssitzen ein
Ausgleich geschehen. Dabei stieg in Nizza die Zahl der Parlamentarier in der
EU-27 auf 732.

Nicht nur die absolute GréBe des Parlaments, sondern auch seine Zu-
sammensetzung standen indes auf dem Priifstand. Zwei Modelle wurden in
Nizza diskutiert: zum einen eine dem Prinzip der EU-15 entsprechende Sitz-
verteilung, zum anderen eine wesentlich stirkere Orientierung an den Bevol-
kerungszahlen. Wie so oft wurde auch hier ein Kompromiss vereinbart. Fiir
die kleinen und mittleren Lander von Malta/Luxemburg bis zu den Nieder-
landen beliel man es bei einer linearen Reduzierung der Abgeordnetensitze,
um die Uberrepriisentierung dieser Lindergruppe weiter zu gewihrleisten.
Bei den mittelgrofen und grofen Lindern von Ruménien bis Deutschland
wurde dagegen eine stirkere Differenzierung nach Bevolkerungsgrofien
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eingebaut. Fiir Deutschland blieb es bei 99 Abgeordneten, die iibrigen gro-
Ben Staaten wurden auf 72 (statt vormals 87) sowie Polen und Spanien auf
50 (vormals 64) Parlamentarier zuriickgestuft.

War diesbeziiglich das Spannungsfeld zwischen staatlicher und individu-
eller Reprisentation gelost, erdffnete sich nun an einer anderen Stelle ein
legitimatorisches Problem. In der Endphase der Verhandlungen von Nizza
hatte die franzosische Ratsprasidentschaft den drei mittelgrofen Lindern
Belgien, Portugal und Griechenland zwei zusitzliche Parlamentssitze ge-
wiihrt, ohne die in etwa gleich groen Tschechien und Ungarn mit zu beden-
ken. Portugal als das kleinste der hier genannten Fiinfergruppe verfiigte da-
mit bei 10.0 Mio. Einwohnern iiber zwei Parlamentssitze mehr als Tsche-
chien mit 10.3 Mio. Einwohnern. Wiahrend der Beitrittsverhandlungen ge-
lang es den Regierungen der beiden benachteiligten Neumitglieder, eine
Revision und damit eine Offnung des Gesamtpakets zu erreichen. In Art. I-19
VIE schrieb folglich der Konventsentwurf die Hochstgrenze fiir das Parla-
ment mit 736 Abgeordneten fest. Im endgiiltigen Verfassungsentwurf wurde
diese Zahl dann noch einmal auf 750 erhoht.

Beziiglich der Verteilung der Mandate innerhalb der Hochstgrenzen
wurden bei den Verhandlungen zunichst zwei Gruppen von Lindern be-
dacht. Zum einen wurde den mittelkleinen und mittleren Lindern, die sonst
an allen institutionellen Fronten an Reprisentationskraft verloren hitten, ein
Zuwachs von einem oder zwei Parlamentssitzen im Vergleich zu Nizza zuge-
sprochen. Zum anderen wurden die mittelgroBen und groflen Lander, die
durch die doppelte Ratsmehrheit im Vergleich zu Deutschland iiberproporti-
onal an Gewicht verloren hétten, mit vier (Polen, Spanien) bzw. sechs
(Frankreich, GroBbritannien, Italien) zusétzlichen EP-Mandaten ausgestattet.
Im Ergebnis entstand die Parlamentszusammensetzung laut Tabelle 3.13, die
den EP-Wahlen im Juni 2004 zugrunde lage.

Ist damit die Zusammensetzung des Parlaments filir die néchsten Jahre
endgiiltig geklirt? So voreilig sollte man in der verhandlungssiichtigen EU
nicht urteilen. Zunichst wurde mit dem Verfassungskompromiss die Ober-
grenze der Parlamentsmitglieder erneut verschoben: Nach maximal 700 Ab-
geordneten in Amsterdam, 732 in Nizza und 736 im Verfassungsentwurf
sollen es nun hochstens 750 Abgeordnete werden. Der Hunger der Verhand-
lungspartner nach Parlamentssitzen als Kompensation flir diesen oder jenen
Verhandlungsgegenstand scheint ungebremst zu sein. Die 732 Abgeordneten
von Nizza waren fir die EU-27 gedacht gewesen. Als klar war, dass Bulga-
rien und Ruminien ihren Beitritt zu den EP-Wahlen im Juni 2004 nicht
schaffen wiirden, wurden im Beitrittsprozess die eigentlich frei zu haltenden
Mandate auf alle Mitgliedsstaaten aufler Deutschland verteilt; dabei handelte
es sich um eine vorgreifende Kompensation Deutschlands fiir die Einfiihrung
der doppelten Mehrheit.
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Tabelle 3.13: Zusammensetzung des Europédischen Parlaments nach der Er-
weiterung

Mitgliedsstaat Bevolkerung Nizza-Vertrag | Beitrittsvertrag (=
(= durch Beitrittsvertrag | ZUsammensetzung
verworfen) 2004 - 2009)
absolut | in% | absolut in% | absolut| in%

Deutschland 82.2| 18.23 99 13.52 99| 13.52
Grofbritannien 59.6| 13.22 72 9.84 78 10.66
Frankreich 58.71 13.02 72 9.84 78 10.66
Italien 57.7| 12.79 72 9.84 78 10.66
Spanien 394 8.74 50 6.83 54 7.38
Polen 38.7 8.58 50 6.83 54 7.38
Niederlande 15.9 3.53 25 341 27 3.69
Griechenland 10.5 2.33 22 3.01 24 3.28
Tschechien 10.3 2.28 20 2.73 24 3.28
Belgien 10.2 2.26 22 3.01 24 3.28
Portugal 10.0 2.22 22 3.01 24 3.28
Ungarn 10.0 2.22 20 2.73 24 3.28
Schweden 8.9 1.97 18 2.50 19 2.60
Osterreich 8.1 1.80 17 2.32 18] 246
Slowakei 5.4 1.20 13 1.78 14 1.91
Déanemark 53 1.18 13 1.78 14 1.91
Finnland 52 1.15 13 1.78 14 1.91
Irland 3.8 0.84 12 1.64 13 1.78
Litauen 3.7 0.82 12 1.64 13 1.78
Lettland 24 0.53 8 1.09 9 1.23
Slowenien 2.0 0.44 7 0.96 7 0.96
Estland 14 0.31 6 0.82 6 0.82
Zypern 0.8 0.18 6 0.82 6 0.82
Luxemburg 0.4 0.09 6 0.82 6 0.82
Malta 04 0.09 5 0.68 5 0.68
Summe EU-25 451.0| 100.00 682 100.0 732 100.00

Damit entstand aber nun ein neues Problem. Wenn Bulgarien und Ruménien
die Beitrittsverhandlungen abschlieen und, wie dies bisher anvisiert wurde,
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etwa im Jahre 2007 beitreten, stehen zwei Regelungen des Nizza-Vertrags im
Konflikt zueinander: Auf der einen Seite hat das Parlament nicht mehr als
732 Sitze zu umfassen, auf der anderen Seite stehen Bulgarien 17 und Rumi-
nien 33 Sitze zu, die bereits von Parlamentariern der EU-25 besetzt sind. Da
es nicht moglich ist, demokratisch legitimierten EU-Parlamentariern wihrend
der laufenden Legislaturperiode ihr Mandat zu entziehen, kommt es dann laut
Art. 2 Abs. 4 des Nizza-Protokolls iiber die Erweiterung zu einer voriiberge-
henden Aufstockung des Parlaments.

Dann miissen allerdings zu den Wahlen von 2009 mehrere Mitglieds-
staaten auf Mandate verzichten. Die Neuverteilung der Parlamentssitze ver-
spricht bereits jetzt ein interessantes Spektakel zu werden, denn nach Art. I-
19(2) muss das Europiische Parlament hierzu einen Vorschlag vorlegen,
iiber den der Europdische Rat dann einstimmig beschliet. Neben der Ge-
samtzahl von 750 Abgeordneten stecken die Mindestzahl von 6 und die
Hochstzahl von 96 Parlamentariern den Verhandlungsraum fiir die einzelnen
Staaten ab. Folgt man den einschligigen Bestimmungen des Nizza-Vertrags
(bis 2009) und der Verfassung (ab 2009), stehen bei jedem kiinftigen Beitritt
Verhandlungen zur Zusammensetzung des Parlaments an. Nicht recht durch-
dacht scheint die Nennung von Obergrenzen fiir das EP, die aber durch jeden
Beitritt von neuem iiberschritten werden. Es ist durchaus mdglich, dass sich
kiinftige Beitritte aus prozeduralen Griinden jeweils an den Briichen der
Legislaturperioden zu orientieren haben — dann muss die jeweils neue Parla-
mentszusammensetzung wenigstens nur einmal verhandelt werden. Von der
Substanz her erscheint die Verhandlungslosung des Vertrags von Nizza — den
kleinen bis mittleren Landern eine Uberproportionierung zuzugestehen, bei
den groﬁten Léandern aber stirker entsprechend der Bevolkerungsgroﬁe zu
spreizen — nach heutigem Standpunkt die einzige zu sein, die den Majorisie-
rungsingsten der kleinen, den Deutschland-Angsten der groBen Mitglieds-
staaten und dem Proportionalititsanspruch Deutschlands selbst gerecht wer-
den kann.

Bei einem Blick auf die Summe der institutionellen Verdnderungen kann
damit im iibrigen die These gewagt werden, Deutschland habe — bei einem
isolierten Blick auf die Machtverhaltnisse in der EU — fiir die Einfiihrung der
doppelten Mehrheit vielleicht einen zu hohen Preis bezahlt. Anstelle von
62% miissen nun laut Verfassungsentwurf 65% der Bevdlkerungsanteile
mobilisiert werden, was die Strategiefahigkeit einschrinkt. Durch die Not-
wendigkeit, vier Lander fiir eine Blockademinderheit zu versammeln, haben
sich auch beim Verhinderungspotenzial keine Verbesserungen ergeben.
Wiihrend Deutschland auf dieser Seite also wenig gewonnen hat, mussten in
zwei Schritten die Parlamentsanteile beschnitten werden. Zunéchst im Zuge
der Beitrittsverhandlungen, als u.a. die iibrigen groen Lander von 72 auf 78
Parlamentarier aufgestockt wurden, und dann bei der Reduzierung von 99
auf 96 EP-Sitze im Verfassungskompromiss. Zu rechtfertigen ist das Beste-
hen auf der doppelten Mehrheit aus deutscher Sicht noch am ehesten durch
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den Strategievorteil gegeniiber den anderen grolen Mitgliedstaaten der EU.
Im Gesamtgefiige der EU hat Deutschland an Gestaltungs- und Verhinde-
rungspotenzial verloren, aber in einem geringeren Mafle als Frankreich,
Grofbritannien und Italien (von den durch die Nizza-Regelungen iiber Ge-
biihr bevorzugten Polen und Spanien ganz zu schweigen).

AbschlieBend noch einige kurze Bemerkungen zum Wahlrecht des Euro-
péischen Parlaments. Dieses ist zwar nicht in unmittelbarem Zusammenhang
mit der Osterweiterung, aber doch zeitnah zu den Beitrittsverhandlungen in
MaBen reformiert worden. Wihrend das EP seit den ersten Wahlen im Jahre
1979 im Wesentlichen nach den Geltungsregeln der nationalen Wahlsysteme
bestiickt wurde,®® wurde 1997 in den Amsterdamer Vertrag ein Artikel einge-
fiihrt, der das Abhalten von "allgemeinen unmittelbaren Wahlen nach einem
einheitlichen Verfahren in allen Mitgliedsstaaten oder im Einklang mit den
allen Mitgliedsstaaten gemeinsamen Grundsétzen" vorsieht (Art. 190 Abs. 4
EGV). Mit der Anderung des Direktwahlaktes vom 25.6. und 23.9.2002
wurde diese Regelung mit dem EP-Wahlen im Juni 2004 erstmals unionsweit
durchgesetzt. Demnach wurde vor allem das Verhéltniswahlsystem fiir alle
nationalen Wahlkreise festgeschricben. Eine Prozenthiirde bleibt den Mit-
gliedsstaaten vorbehalten, und auch die Wahlkreiseinteilung innerhalb der
nationalen Wahlkreise unterliegt der Entscheidung der Mitgliedsstaaten.
Obwohl also ein einheitliches Wahlsystem und die Organisationsverantwor-
tung nicht vollstéindig auf die européische Ebene verlagert werden, ist durch
die Normierung auf das Verhaltniswahlrecht doch eine neue gemeinschafts-
rechtliche Normierung erfolgt (Nohlen 2004; Schreiber 2004).

Europdischer Gerichtshof

Im Vergleich zu den anderen Institutionen hat sich beim Europdischen Ge-
richtshof durch die Osterweiterung wenig gedndert. Der Vertrag von Nizza
hat die Zahl der Richter im EuGH und im Gericht erster Instanz flexibilisiert,
indem Art. 221 EGV und Art. 224 EGV bei beiden Institutionen jeweils
einen Richter pro Mitgliedsstaat vorschreiben.%¢ Vorher war die Zahl der
Richter jeweils absolut festgelegt gewesen. Die Erhéhung der Richterzahl hat
fiir den EuGH den Vorteil, die Uberlastung potenziell etwas abmindern zu

65 Allerdings haben einige Mitgliedsstaaten ihr Wahlsystem fiir die EP-Wahlen durchaus von
den Regeln fiir nationale Wahlen abweichen lassen. Ein wichtiges Beispiel ist Frankreich,
wo das Verhiltniswahlsystem z.B. dem Front National von Jean-Marie Le Pen groSere
Mandatsanteile im EP beschert, als das absolute Mehrheitswahlrecht auf nationaler Ebene
zuldsst.

66 Der Erweiterungsvertrag, der in Art. 14 die Zahl der Richter im Gericht erster Instanz auf
25 festsetzt, steht damit zum konsolidierten Vertrag von Nizza nur im scheinbaren Wider-
spruch. Art. 224 EGV schreibt namlich "mindestens” einen Richter pro Mitgliedsstaat vor,
so dass der Erweiterungsvertrag lediglich der vertragsrechtlich moglichen VergroSerung
des Gerichts erster Instanz einen Riegel vorschiebt.
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konnen. Im Jahre 2000 waren vor dem EuGH etwa 1.650 Fille anhingig
(Church/Phinnemore 2002: 403).

Die Vergroflerung beider Institutionen konnte zusammen mit weiteren
Neuerungen von Nizza, namlich der Ermdglichung spezieller Kammern
innerhalb des Gerichts erster Instanz und der Schaffung einer Grofen Kam-
mer — die Ubersetzung der franzosischen grande chambre — innerhalb des
EuGH selbst, an Bedeutung erlangen. Zusitzlich wurde der Zustindigkeits-
bereich des Gerichts erster Instanz deutlich ausgeweitet, so dass nun dort
tatséchlich die meisten vor den EuGH gebrachten Fille zunichst landen
(Church/Phinnemore 2002: 404). Der EuGH stellt somit einen der wenigen
Bereiche dar, wo die Osterweiterung die Losung eines lange wihrenden
strukturellen Problems mindestens potenziell nidher bringt.

Auflerdem ist die in Amsterdam und spéter durch die Beitrittsverhand-
lungen bestitigte Ausweitung der Kompetenzen des EuGH auf einige Berei-
che der Justiz- und Innenpolitik zu erwahnen. Der Bereich, der seit Amster-
dam unter der Uberschrift "Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts"
gefiihrt wird, wurde zum Teil in die Sdule I, d.h. in den EG-Vertrag iiber-
fiihrt. Dadurch wird dem EuGH in den Bereichen Asyl, Einwanderung und
Visa (Art. 61-69 EGV) sowie in der Justiziellen Zusammenarbeit in Zivilsa-
chen (Art. 61, 65, 67) eine grundsitzliche, in Einzelheiten jedoch einge-
schrinkte Zustindigkeit zugewiesen (Miiller 2003: 21-35, vgl. auch unten
Kap. 4.4).

Wirtschafts- und Sozialausschuss; Ausschuss der Regionen

Bei der Aufgabenbeschreibung der beiden wichtigsten konsultativen Institu-
tionen der EU, dem Wirtschafts- und Sozialausschuss sowie dem Ausschuss
der Regionen, hat sich inhaltlich nichts geédndert. Beide Gremien werden in
bestimmten, sie von der Sache her betreffenden Bereichen, zum Prozess der
Willensbildung und der Entscheidung in der EU hinzugezogen. Allerdings
wurde selbstredend die Zusammensetzung geédndert, indem den neuen Mit-
gliedern zusitzliche Sitze zur Verfiigung gestellt wurden. Die Mitgliederzahl
steigt dadurch von jeweils 222 auf jeweils 317.

Bei der Zusammensetzung wird der auch schon bei der Verteilung der
Rats- und Parlamentssitze zu beobachtende Trend fortgesetzt, die Aufteilung
in — grofe, mittlere, kleine — Léndergruppen zu durchbrechen. Die kleinen
und mittleren bleiben im Vergleich zu den iibrigen Lindern insgesamt deut-
lich iiberreprasentiert. Mit sieben Sitzen fiir Estland, Lettland und Slowenien
und fiinf Sitzen fiir Malta wurden jedoch neue Kategorien innerhalb der
mittelkleinen und kleinen Lander geschaffen (vgl. Tabelle 3.14)
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Tabelle 3.14: Wirtschafts- und Sozialausschuss, Ausschuss der Regionen:
Zusammensetzung nach der Osterweiterung

Mitgliedslander Zahl der Vertreter
Deutschland, Frankreich, Grofibritannien, Italien 24

Polen, Spanien 21
Belgien, Griechenland, Niederlande, Osterreich, 12
Portugal, Schweden, Tschechien, Ungarn

Dénemark, Finnland, Irland, Litauen, Slowakei 9
Estland, Lettland, Slowenien 7
Luxemburg, Zypern 6

Malta 5

Quelle: Beitrittsvertrag vom 16.4.2003, Art. 14 und Art. 15.

Entscheidungsverfahren

Im Gegensatz zur Regierungskonferenz 1996/97 hatten die Verhandlungen
vor dem Gipfel von Nizza weniger die Reform der Entscheidungsverfahren
in — aus Sicht integrationistischer Mitgliedsstaaten — moglichst vielen Politik-
feldern zum Gegenstand. Die left-overs von Amsterdam bestanden vielmehr
in der Ermoglichung institutioneller Reformen, besonders im Hinblick auf
die anstehende Osterweiterung.

Dennoch spielte die Debatte der friihen und mittleren 1990er-Jahre, die
zwischen Erweiterung und Vertiefung einen Gegensatz konstruierte (Pfetsch
2001: 266-300), auch in Nizza noch eine Rolle. In der Frage des Ubergangs
zum qualifizierten Mehrheitsentscheid schlugen die deutsche Bundesregie-
rung und die Kommission den "Regel-Ausnahme-Ansatz" vor, der in allen
Fragen der Einstimmigkeit einen Ubergang zum QMV und nur einen be-
stimmten Ausnahmekatalog fiir einstimmige Entscheidungen vorgesehen
hatte. Damit konnten sich die beiden Akteure jedoch nicht durchsetzen. Statt
dessen kam ein zuerst von der finnischen Ratsprisidentschaft 1999 vorge-
schlagener Ansatz zum Tragen, der den Ubergang zum Verfahren der quali-
fizierten Mehrheit im Rahmen von Einzelfallpriifungen vorsah. Auf dieser
Grundlage kam es dann bei den Beratungen von Nizza zu immerhin 31 Be-
reichen, die unmittelbar in den QMV tberfithrt wurden, sowie zu weiteren
sieben Handlungsermichtigungen, bei denen die Einfithrung des QMV an
Bedingungen gekniipft wurde (Maurer 2001: 136-139).

Ebenso von hoher Relevanz ist die Beteiligung des Parlaments an Ge-
meinschafts- und Unionsentscheidungen. Hier kam es als Ergebnis der Ver-
handlungen zu sechs neuen Bereichen fiir das Mitentscheidungsverfahren
nach Art. 251 EGV, das dem Parlament im Vergleich zum Kooperationsver-
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fahren (Art. 252 EGV) hohere Kompetenz- und Verfahrensrechte einrdumt.6?
Daher werden nun 21.3% aller Entscheidungsbereiche aus dem EG-Vertrag
per Mitentscheidungsverfahren — englisch: co-decision procedure — entschie-
den (Maurer 2002a: 356).

Tabelle 3.15: Ubersicht iiber die Verfahren der EU nach dem Vertrag von
Nizza

Verfahren im Rat | Einstim- | Besondere Qualifi- Einfache Summe
migkeit | Mehrheiten zierte Mehrheit
>QM Mehrheit

Beteiligung des EP % % % % %
Konsultation EG 38| 18.0 2| 1.0 29] 137 21 10| 71 33.6
EU 4] 93 1] 23 1] 23 1] 23 7 16.3
Kooperation / EG 0 0 0 0 41 19 0 0 4 1.9
Zusammenarbeit | EU 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Mitentscheidung | EG 4| 19 0 0| 41]|194 0 0| 45 213
EU 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
EU 1] 23 5]11.6 0 0 0 0 6 14.0
Unterrichtung EG 0 0 1| 05 9| 43 0 0| 10 4.7
EU 0 0 31 7.0 0 0 0 0 3 7.0
Keine Beteili- EG 20 95 7] 33| 41]194 50 24] 71 33.6
gung EU 91209 6| 14.0 8] 18.6 4| 93| 27 62.8
Summe EG 68| 322 8| 3.8] 128 60.7 71 3321 100.0
EU 14]326| 15] 349 91209 5]11.6] 43| 100.0

Quelle: (Maurer 2001: 139).

Aus Sicht des Rats werden damit nach Nizza sowohl im EG-Vertrag wie
auch im EU-Vertrag trotz aller Vertiefungsimpulse seit der Einheitlichen
Europdischen Akte etwa ein Drittel aller Entscheidungsarten einstimmig
getroffen. Hier gilt nach wie vor die Faustregel, dass die Bereiche, in denen
einer oder mehrere Nationalstaaten ihre Souverdnititsrechte nicht verletzt
sehen wollen, eher der Einstimmigkeit unterliegen. So wird in der II. Saule,
der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik, genauso wie in Teilen der
III. Sdule, der Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres, weitge-
hend Einstimmigkeit gepflegt. Dagegen gilt in weiten Teilen des EG-
Vertrags, namlich in iiber 60% aller Entscheidungsarten, das QMV-
Verfahren. Allerdings werden auch im EU-Vertrag bereits iiber 20% der
Entscheidungsarten mit qualifiziertem Mehrheitsentscheid getroffen.

67 Das Kooperations- oder Zustimmungsverfahren hat damit fast vollstindig an Bedeutung

verloren: nur noch einige wenige Bereiche aus dem Bereich der Uberwachung nationaler
Wirtschaftspolitiken (Art. 99(5), Art. 102 und Art. 103 EGV) werden im EG-Vertrag dem
Art. 252 EGV zugeordnet.
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Aus Sicht des Parlaments finden im EG-Vertrag die meisten Entschei-
dungen unter den Verfahren der Konsultation oder der Mitentscheidung statt.
In immerhin einem Drittel der Fille steht dem Parlament jedoch auch im EG-
Vertrag kein Beteiligungsrecht zu. Im EU-Vertrag ist die Parlamentsbeteili-
gung mit etwa einem Drittel der Entscheidungsarten geringer ausgeprégt. Die
Verfahren der Mitentscheidung oder der Zusammenarbeit finden dort gar
keine Anwendung; in sieben Fillen (=16.3%) kommt es wenigstens zur Kon-
sultation. Das Zustimmungsverfahren bezieht sich auf wenige, aber dafiir
wichtige Bereiche: die Reform der Kohisionspolitik, die Ubertragung von
Aufgaben auf die Européische Zentralbank, die Entscheidung iiber eine Ver-
letzung der Menschenrechte durch Mitgliedsstaaten, die Aufnahme neuer
Mitglieder sowie die meisten internationalen Vertréige und Assoziationsab-
kommen sowie die Inamtsetzung des Kommissionsprisidenten sowie des
Kollegs seiner Kommissare.58

Insgesamt macht Tabelle 3.15 auch deutlich, dass der Auftrag an den Eu-
ropaischen Konvent, die Entscheidungsverfahren deutlich zu vereinfachen,
dringend notwendig war. Wenn die Konsultation weiterer Institutionen, z.B.
des Wirtschafts- und Sozialausschusses, mitberiicksichtigt wird, ergeben sich
stolze 50 verschiedene Verfahrensarten iiber die Politikbereiche der EU. Der
Verfassungsentwurf konnte dieses Problem jedoch, wie weiter oben bereits
angedeutet, nur in eingeschrinktem Umfang 16sen — es blieben immer noch
48 verschiedene Verfahren iibrig in der dann vereinten Verfassung (vgl.
Wessels 2003: 288-290).

3.4 Fazit: Tentative Aussagen zum Integrationspotenzial der
Neumitglieder

In Kapitel 1 wurde erldutert, dass die Integrationsfahigkeit der Neumitglieder
aus zwel Perspektiven aus betrachtet werden kann. Zum einen tragen die
Regierungen von Mitgliedsstaaten Erwartungen und Forderungen aus den
jeweiligen Gesellschaften an die EU-Ebene heran. Dies geschieht sicherlich
mitunter mit kurzfristigem Zeithorizont, etwa wenn Lobbyisten im Namen
mancher Mitgliedsstaaten eine Politik mit dem Motto "Bananen fiir Briissel"
(Angres/Hutter/Ribbe 1999) durchsetzen kdénnen. Das langfristig angelegte
Verhandlungssystem der EU schrinkt die Moglichkeiten des Taktierens auf
der anderen Seite aber auch wieder ein, denn die wenigsten Mitgliedsregie-
rungen werden sich kurzfristige Verhandlungserfolge durch Ubervorteilung
der Partner erkaufen, auf die sie bei der ndchsten Entscheidung vielleicht

68 Ein auf den Stand gebrachter Uberblick iiber die Entscheidungsregeln hinsichtlich aller
Bereiche des EG- und des EU-Vertrags findet sich auf der Homepage von Simon Hix:
http://personal.lse.ac.uk/HIX/WorkingPapers. H-TM.
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schon wieder angewiesen sind. Im Grolen und Ganzen haben sich deshalb
verldssliche Europa-Strategien der einzelnen Lénder herausgebildet, bei
denen die Souverinititsorientierung ein wichtiges Kriterium fiir die Koope-
rations- und Kompromissbereitschaft im europdischen Verhandlungssystem
darstellt. Daher wurde in Kapitel 1 versucht, die alten Mitgliedsstaaten ent-
sprechend zwischen den beiden Polen "integrationistisch” und "souverdni-
tatsorientiert" einzuordnen. Nach dem Durchgang durch die Ebenen des
politischen Systems soll nun eine tentative Zuordnung der neuen Mitglieds-
staaten zu diesen Polen mdglicher Europa-Strategien erfolgen (Kap. 3.4.1).

Folgt man den Ausfiihrungen aus Kap. 1, hidngt das Integrationspotenzial
von (alten und neuen) Mitgliedsstaaten entscheidend von deren Fahigkeit
und Willen ab, das auf der EU-Ebene formulierte Recht in nationales Recht
umzusetzen. Dabei spielen die jeweiligen nationalen Parlamente eine Rolle,
da — zumindest bei Richtlinien — vom Rat und der Kommission allgemeine
Vorgaben kommen, die in nationales Recht umzusetzen sind. Selbst bei Ver-
ordnungen muss jedoch hdufig nachrangiges Recht in den Mitgliedsstaaten
geschaffen werden. Nun ist es allerdings recht miilig, noch vor dem Beitritt
iiber die legislative compliance der Neumitglieder zu spekulieren, zumal sich
die parlamentarischen Aktivititen je nach Typ des Regierungssystems deut-
lich unterscheiden und damit bei mehr Fillen als in Westeuropa eine zusitz-
liche intervenierende Variable zu beachten ist (Beichelt 2001b). Deshalb
wird — das wurde in der Einleitung begriindet — die administrative Kapazitit
zur Umsetzung der Gemeinschaftsvorgaben gewissermaflen als Ersatzvari-
able herangezogen. Die allermeisten Entscheidungen aus Briissel bediirfen
der Implementation durch nationale oder regionale Verwaltungen; iiber die
Umsetzung hat der Rechtsstaat zu wachen. Diese Ebenen der Adaptionsfa-
higkeit werden in Kap. 3.4.2 betrachtet.

3.4.1 Europa-Strategien der Neumitglieder

Wenn die Européische Union als politisches System aufgefasst wird, ergeben
sich eine Reihe von Schlussfolgerungen dafiir, wie der politische Entschei-
dungsprozess in Europa zu verstehen ist: Die Europa-Strategien der einzel-
nen Mitgliedsstaaten ergeben sich im langfristigen Trend aus den Einstellun-
gen der Bevolkerungen gegeniiber dem politischen Gebilde Europa sowie
den auf den Einstellungen fuBBenden — aber nicht hauptséchlich am cleavage
"Europa" ausgerichteten — Strukturen der Parteiensysteme in den Mitglieds-
staaten. Zentral ist die Verankerung der politischen Akteure in ihren natio-
nalen Wahlkreisen, die iiber nationale Parlamente Regierungen in den Rat,
die wichtigste Institution der Entscheidungsproduktion auf europdischer
Ebene, entsenden. Zwar genieflen die Akteure bei der Formulierung zumal
ihrer AuBlenpolitik eine gewisse Autonomie, indem etwa nationale auflenpo-
litische Doktrinen von diplomatischen Apparaten gepflegt werden. Dadurch
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konnen, wie z.B. im zweiten Irak-Krieg geschehen, Regierungen durchaus
kurzfristig sogar gegen iiberwiltigende Mehrheiten in der dffentlichen Mei-
nung ihres Staates agieren.

Tabelle 3.16: Einstellungen gegeniiber der europdischen Integration in den
neuen Mitgliedsstaaten in %

Unterstiit- | Nutzen der | Ja-Stimmen | Nein-Stimmen | Ten-
zung der EU- EU- beim Refe- | beim Referen- | denz
Mitglied- Mitglied- | rendum (in % | dum (in % der
schaft schaft der abgeg. Wahlberech-
2003 | 2004 2003 Stimmen) tigten)
Litauen 65 52 69 90 6 +
Slowakei 59 46 67 92 3 +
Slowenien 57 40 76 89 6 +
Ungarn 63 45 72 83 7 +
Zypern 72 42 87 n.a. n.a. (0]
Malta 51 50 59 53 42 o
Polen 61 42 66 76 13 (o}
Tschechien | 46 41 51 76 12 (o}
Estland 31 31 42 67 21 -
Lettland 37 33 47 67 23

Quellen: siehe Tab. 3.1a+b sowie Tab. 3.3.

Langfristig konnen es sich Regierungen allerdings kaum leisten, gegen den
Trend von nationalen Bevolkerungseinstellungen anzugehen. Europiische
Politik ist mittlerweile weit mehr als nur AuBenpolitik, und européische Po-
litiker miissen sich dementsprechend gegeniiber den Partnern im Rat auch im
Hinblick auf ihre heimatliche Basis rechtfertigen. Wie die franzosische Ag-
rarpolitik, die danische Umweltpolitik, die siideuropaische Kohasionspolitik,
die deutsche Asylpolitik und viele andere Beispiele zeigen, gehort die Beru-
fung auf die Heimatbevélkerungen auch zu einem der wichtigsten Rechtfer-
tigungspotenziale bei innereuropdischen Konflikten. Insofern hat der euro-
paische Demos, wenn auch in seiner hoch fragmentierten Form, lingst Ein-
zug in die européische Politik gehalten.

Deshalb lassen sich zunichst die Einstellungen der Biirger gegeniiber der
EU gut als (eine unter mehreren) Determinanten der Europa-Strategien ihrer
Nationalstaaten begreifen. In Ubereinstimmung mit den Ausfilhrungen in
Kapitel 3.1 ergeben sich bei der Zusammenstellung verschiedener Indikato-
ren fiir die Haltung der neuen Unionsbiirger gegeniiber der europdischen
Integration drei Gruppen (Tab. 3.16). Die erste Gruppe ist durch geringe
Vorbehalte gegeniiber der europdischen Integration gekennzeichnet. Darun-
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ter fallen Litauen, die Slowakei, Slowenien und Ungarn. In den Lindern
herrschen unter mehr als zwei Dritteln der Bevolkerung die Erwartungen an
einen Nutzen der Mitgliedschaft vor, und bei den Referenden haben mehr als
80% fiir und unter 10% der Wahlberechtigten gegen den Beitritt gestimmt.
Dem in Kap. 3.1 diskutierten Schwund bei der Unterstiitzung der EU-
Mitgliedschaft wird in dieser Wertung keine entscheidende Bedeutung bei-
gemessen; es wird aber natiirlich zu beobachten sein, ob sich der Trend ver-
festigt.

Polen, Malta, Tschechien und Zypern bilden eine zweite Gruppe, in der
die Haltungen keine eindeutige Tendenz aufweisen. Beim zypriotischen Fall
ist — wohl durch die Auseinandersetzungen im Vorfeld des Referendums —
die Zustimmung fiir die Mitgliedschaft von 72% im Herbst 2003 auf 42% im
Frithjahr 2004 gefallen. Da parallel keine Referendumsergebnisse vorliegen,
die die Einstellungen zusétzlich durch eine gezeigte Haltung abstiitzen wiir-
den, lasst sich der Abfall bei den vormals sehr positiven Einstellungen
schlechter iibergehen. In Polen, Malta und Tschechien geht die Einordnung
auf die stidrkere Gegnerschaft der EU-Mitgliedschaft bei den Referenden
zuriick, wobei die Einstellungsdaten sich nicht so deutlich von den Landern
der ersten Gruppe unterscheiden. Besonders Polen reiht sich auf dieser Ebene
eher in die erste Gruppe ein; aber dort gab es eben auch mit 13% eine recht
hohe absolute Ablehnungsquote im Referendum (22.4% der Wahlbeteilig-
ten). Der hohe Nein-Anteil im maltesischen EU-Referendum hat dagegen
auch eine innenpolitische Komponente, denn ein "Ja" war stark an die Unter-
stiitzung der Nationalen Partei, das "Nein" an die Arbeitspartei gebunden.
Demgegeniiber steht eine zwar knappe, aber stabile Zustimmungsrate bei
knapp mehr als der Hilfte der Bevdlkerung.

Bei der dritten Gruppe, bestehend aus Estland und Lettland, ist seitens
der Bevdlkerungen von einem eher schwachen integrationistischen Auftrag
an die gewihlten Regierungen auszugehen. In den Landern befiirwortet stabil
deutlich weniger als die Halfte der Befragten die EU-Mitgliedschaft; auch
sieht nur eine Minderheit Vorteile in der Mitgliedschaft. Wahrend die Refe-
renden auf der einen Seite zwar deutliche Mehrheiten fiir den EU-Beitritt
gebracht haben, votierten auf der anderen Seite mehr als 20% aller Wahlbe-
rechtigten gegen den Beitritt, was auf eine hohe Grundopposition zu Europa
schlieflen lasst.

Der nichste fiir die Europa-Strategie relevante Aspekt betrifft die Partei-
ensysteme. Die Integrationsfahigkeit auf der Ebene der Parteiensysteme ist
durch die Qualitidt und Quantitdt des Integrationswillens in den einzelnen
Parteien bestimmbar. In Kap. 3.2 wurde beides ausfiihrlicher diskutiert. In
quantitativer Hinsicht ist das Verhéltnis von Pro-EU- und integrationsskepti-
schen Parteien von Belang. Wegen der fluiden Parteiensysteme, vor allem in
den baltischen Staaten, ist hier manchmal die Zuordnung schwierig, und die
in Kap. 3.2 praktizierte Herleitung iiber die Zugehorigkeit zu Parteifamilien
mag in einigen Fiéllen zu nicht endgiiltigen Urteilen iiber die integrationsbe-
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firwortende bzw. —ablehnende Grundhaltung einzelner Parteien gefiihrt
haben. In Tabelle 3.17 sind daher in Spalte 1 nur die eindeutigen Félle aufge-
fiihrt. Die Zusammenstellung zeigt, dass es Lander mit einer ganz grofien
Mehrheit pro-integrationistischer Parteien gibt (Slowenien, Litauen), wah-
rend in anderen Parlamenten eine Mehrheit der Mandate an integrations-
skeptische oder nicht eindeutig zuzuordnende Parteien gegangen ist (Estland,
Zypern).

Tabelle 3.17: Parteiensysteme und Anteile integrationsbefiirwortender und
euro-skeptischer Parteien in den Beitrittslaindern

Anteil von Pro- Anteil euro- > | Ten-
EU-Parteien im | skeptischer Parteien denz
Parlament* im Parlament**

Litauen 83.0(+) 0.0(H) ++ +
Lettland 55.0 (0) 0.0(#) +/0 +
Malta 53.9 (0) 0.0(#) +/0 +
Slowenien 84.5 (1) 44(0) 0 | +
Slowakei 68.7 (+) 7.3(0) +/0 +
Ungarn 57.5(0) 00(+) +/0 +
Estland 37.6 () 0.0(+) +— 0
Polen 61.1 (+) 19.8(9) +/— [¢]
Tschechien 50.5 (0) 20.5 () O/- -
Zypern 33900 35.7(-) —/— -

* Es werden nur eindeutige Fille aufgenommen; vgl. Diskussion in Kap. 3.2. Zur Einordnung:
"+" bei mehr als 60% pro-integrationistischer Parteien, "O" bei 50%-60%, "-" bei einem Anteil
von weniger als 50%.

** Zur Einordnung: "+" bei Nichtexistenz von euro-skeptischen Parteien, "O" bei der Existenz
von mandatsmaBig marginalisierten euro-skeptischen Parteien, "-" bei einem Anteil euro-
skeptischer Parteien von ca. 20% und mehr.

Quellen: Tabellen 3.6 und 3.7 (vgl. Kap. 3.2).

Die Qualitdt der integrationsbezogenen Parteipositionen ergibt sich aus der
Intensitit der Zustimmung oder Ablehnung des Integrationsprozesses durch
die Parteien. Gemessen wurde dies in Kap. 3.2 mittels der Unterscheidung in
euro-skeptische und EU-skeptische Parteien. Euro-skeptische Parteien lehnen
sowohl die Idee wie auch die Praxis der europdischen Integration aktiv ab.
Dem gegeniiber stehen EU-skeptische Parteien, die der Idee der européischen
Integration durchaus aufgeschlossen gegeniiberstehen und sich vor allem
gegen die Praxis der Integration im Rahmen der real existierenden Europdi-
schen Union wenden. Die Qualitit der Integrationsfahigkeit des Parteiensys-
tems wird demnach negativ gemessen, namlich iiber den Stimmenanteil der
euro-skeptischen Parteien. Je hoher dieser ausfallt, desto groBer das Potenzial
fiir das Aufleuchten von Storfeuern auf der europdischen Ebene. Tabelle 3.17
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zeigt, dass in fiinf Staaten gar keine und in zwei weiteren anteilsmafBig mar-
ginalisierte euro-skeptische Parteien existieren. In Polen, Tschechien und
Zypemn nehmen euro-skeptische Parteien jedoch mit Mandatsanteilen zwi-
schen ca. 20% und ca. 35% starke Minderheitenstellungen ein, aus denen sie
ein betrichtliches Blackmail-Potenzial (Sartori 1976), also ein Verhinde-
rungspotenzial, in Europa-Fragen entfalten konnen.

Insgesamt lassen sich damit in den sechs Parteiensystemen Lettlands,
Litauens, Maltas, der Slowakei, Sloweniens und Ungarns nur geringe Anzei-
chen fiir mangelnde Integrationsféhigkeit ausmachen. In den Parlamenten
bestehen strukturelle Mehrheiten zugunsten der europiischen Integration,
und die Rolle euro-skeptischer Parteien beschrinkt sich mangels Masse auf
die Rander des politischen Geschehens. In Estland und Polen sind die Ver-
héltnisse weniger eindeutig. Der geringe Anteil pro-integrationistischer Par-
teien in Estland kommt nicht zuletzt wegen der unklaren Zuordnung der
Zentrumspartei (K) — die in einem Parteikongress gegen den Ratschlag der
Parteifiihrung ein "Nein" beim Referendum empfohlen hatte (vgl. Kap. 3.2) —
und der neu gegriindeten Union fiir die Republik zustande. In Polen wieder-
um ist der Konflikt um europapolitische Themen besonders scharf; ein
Fiinftel der Mandate in euro-skeptischen Hinden miissen der an sich vorhan-
denen Mehrheit pro-integrationistischer Parlamentarier jedenfalls gegeniiber
gestellt werden. In Tschechien dagegen ist die Mehrheit der integrationsbe-
firwortenden Krifte geringer. Neben der euro-skeptischen Kommunistischen
Partei mit 20.5% der Mandate ist dort noch die EU-skeptische Biirgerunion
(ODS) zu beachten, die in Tabelle 3.17 nicht mit abgebildet ist. Deshalb
gehen vom tschechischen ebenso wie vom zypriotischen Parteiensystem
deutlich integrationsskeptische Impulse auf die Europa-Strategien der jewei-
ligen Lander aus.

Fasst man beide Dimensionen zusammen, gelangt man zu einer tentativen
Aussage iiber die von den Bevolkerungen und der intermedidren Ebene ausge-
hende Integrationsfahigkeit der Neumitglieder (Tab. 3.19). Tentativ ist das
Urteil aus mehreren Griinden. Erstens geht die Lehre von der Systemhaftigkeit
von Politik zwar davon aus, dass politische Akteure bestimmte Outputs in An-
lehnung an Inputs, d.h. die Erwartungen und Forderungen der Bevolkerungen,
herbeifithren. In diesem Sinne kénnen Regierende mittel- oder langfristig keine
Politik gegen die Praferenzen ihrer Bevolkerungen machen, ohne entscheidend
an Legitimitit einzubiien (Almond/Powell/Mundt 1996). Kurzfristig konnen
politische Akteure jedoch sehr wohl von den Priferenzen abweichen. Als inter-
venierende Variablen bei der Formulierung von Politik miissen némlich die
Gelegenheitsstrukturen des Parteiensystems mit betrachtet werden (Kitschelt
1989: 41-74). Ein Parteiensystem kann fragmentiert, polarisiert, von Massen-
oder Eliteparteien charakterisiert sein oder andere Eigenschaften aufweisen. Da
Akteure in Parteien ihre Strategien auch auf die Struktur des Parteiensystems
anlegen, konnen programmatische Positionen aus taktischen Griinden auch von
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den Priferenzen der Wahlklientel abweichen, wenn dies fiir den Wahlerfolg
opportun erscheint.

Zweitens stellen die letzten Monate und Jahre vor dem EU-Beitritt (auf
die sich die Analyse in Kap. 3.2 bezieht) und das Beitrittsjahr 2004 in vie-
lerlei Hinsicht eine Neujustierung der Parteiensysteme in den Beitrittskandi-
datenldndern dar. Ein groBes Ziel der politischen Eliten, eben der Beitritt, ist
erreicht. Dadurch werden andere Konflikte wichtiger; Allianzen miissen
aufgrund der verdnderten Gegebenheiten neu verhandelt werden. Es scheint
daher plausibel, bei der Haltung zu Europa und zur europdischen Integration
sowohl auf Bevélkerungs- wie auf Elitenebene eine immanente Dynamik zu
unterstellen; die in den Tabellen 3.16 und 3.17 abgebildeten Positionen md-
gen daher in mancherlei Hinsicht eine Momentaufnahme darstellen.

Drittens darf nicht vergessen werden, dass das Thema "Europa" im
Fachjargon der Politikwissenschaft eher ein issue als ein cleavage, d.h. eine
in der Gesellschaft klar identifizierte und in das Parteiensystem iibertragene
Konfliktlinie, darstellt. Der Parteienwettbewerb orientiert sich auch, aber bei
weitem nicht ausschlieBlich an der Haltung zur europdischen Integration.
Daher konnen Parteien hinsichtlich dieses issues von den Priferenzen der
Bevélkerungen in dem MaBe abweichen, wie sie bei den cleavages auf der
Linie der Erwartungen bleiben.

Allerdings darf das Thema "Europa" auch nicht vollkommen abgeldst
von den Konfliktlinien gesehen werden. Durch einige wichtige Implikationen
der EU-Mitgliedschaft — die Souverinititsverlagerung, die Offnung der
Volkswirtschaften, die Offenheit fiir von der nationalen Gemeinschaft abge-
hobene Werte — hat das issue eine feste Verankerung auf den liberalen Polen
der sozio-dkonomischen sowie der sozio-kulturellen Konfliktlinie. Integrati-
onsbefiirwortung geht demnach mit einem im weiten Sinne liberalen wirt-
schafts- und gesellschaftspolitischen Programm einher (Beichelt 2004c).
Daher haben Parteipolitiker zwar die Moglichkeit, das issue "Europa” vorii-
bergehend zugunsten der cleavages hintan zu stellen. Da politische Pro-
gramme jedoch auch eine innere Kohérenz besitzen miissen, ist ein dauer-
haftes Reibungsverhiltnis zwischen Einstellungen und Parteienpositionie-
rung ebenso wenig wahrscheinlich.

Unter Beachtung dieser Einschrinkungen ergeben sich aus den bisheri-
gen Zusammenstellungen mégliche Europa-Strategien der Neumitglieder
(vgl. Tab. 3.18). Demnach zeigen Litauen, die Slowakei, Slowenien und
Ungarn Tendenzen zu einem integrationistischen Auftreten auf der européi-
schen Biihne, da in den Bevélkerungen wie auch in den Parteiensystemen a)
integrationsbefiirwortende Positionen iiberwiegen und b) integrationsskepti-
sche Kriifte marginalisiert erscheinen.
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Tabelle 3.18: Mogliche Europa-Strategien der Neumitglieder

Bevdlkerung | Parteiensystem | Tendenz
Integratio- Litauen + + +
nistisch Slowakei + + +
Slowenien + + +
Ungamn + + +
Malta 0} + +/0
Lettland - + 0]
Polen 6] 6] (6]
Zypern 6] - O/-
Souverinitits- | Estland - ) O/~
orientiert Tschechien [0) — O/—

Dem gegeniiber stehen Estland, Tschechien und Zypern, in denen entweder
in der Bevolkerung oder im Parteiensystem recht starke euro-skeptische
Positionen vorhanden sind, deren Neutralisierung in Frage steht. In Estland
miissen sich die bislang rhetorisch EU-freundlichen Eliten mit auch im ge-
samteuropdischen Vergleich sehr niedrigen Akzeptanzwerten in der Bevolke-
rung auseinandersetzen. In Tschechien stehen EU-skeptische (ODS) und
euro-skeptische (KSCM) Parteien am Rande der politischen Mehrheit und
finden in der recht unentschiedenen Bevolkerung kein erkennbar starkes
Gegengewicht, was eine souverénititsorientierte Europa-Strategie angeht.

Der zypriotische Fall erscheint weniger klar. Das Parteiensystem ist so
stark auf den Teilungskonflikt und eine archaisch anmutende Trennlinie
zwischen kommunistischer und konservativ-etatistischer Wirtschafts- und
Gesellschaftspolitik ausgerichtet, dass iiber den Stellenwert des issues Euro-
pa auf der Grundlage der vorliegenden Literatur (Brewin 2000; Kramer
2004; Typaldou 2004) kaum eine verldssliche Aussage gemacht werden
kann. Ebenso muss bei den stark schwankenden Zustimmungsraten der Zyp-
rioten zur EU-Mitgliedschaft in Rechnung gestellt werden, dass flir die Be-
volkerung ein Zusammenhang zwischen der Uberwindung der Teilung und
dem Beitritt bestehen musste. Die integrationistische Einstellung der Bevdl-
kerung kann daher mindestens teilweise einem benachbarten Bereich zuge-
schrieben werden.

Zwischen beiden Gruppen befinden sich Polen, Malta und Lettland.
Auch der maltesische Fall ist wegen des spezifischen Charakters des Bei-
trittsreferendums schwer einzuordnen — die hohe Ablehnungsquote im Bei-
trittsreferendum sagt zwar einiges, aber nicht alles iiber die Integrationsskep-
sis der Bevolkerung aus. Als grofite Oppositionspartei ist die Arbeiterpartei
(MLP) dagegen EU-skeptisch, nicht euro-skeptisch einzuschétzen. Insgesamt
hingt damit die Europa-Strategie stirker als in allen anderen Beitrittskandi-
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daten von den jeweiligen Wahlergebnissen ab; in dieser Hinsicht dhnelt der
maltesische dem britischen Fall.

Lettland ist in vielerlei Hinsicht mit Estland zu vergleichen. Ein hoher,
zum Teil der ethnischen Minderheit zugehoriger, Anteil der Bevolkerung ist
der europiischen Integration skeptisch gegeniiber eingestellt. Wahrend der
Beitrittsphase haben sich die Eliten eindeutig einer Pro-EU-Rhetorik bedient,
ohne dass es allerdings wie in Estland zu einigen horbaren, aber schwer ein-
zuschitzenden integrationsskeptischen Zwischenrufen gekommen wére. Die
reine Lehre der politischen Systemforschung lieBe erwarten, dass sich die
pro-europiischen Eliten mittelfristig den skeptischeren Wihlern anpassen
miissen.

Polen ist in vielerlei Hinsicht zerrissen. Eine deutliche Mehrheit der Be-
vélkerung ist integrationsfreundlich eingestellt, und das spiegelt sich letzt-
endlich auch im Parteiensystem wieder. Auf der anderen Seite ist die Inten-
sitit der Integrationsskepsis wohl in keinem anderen Beitrittsland so groB.
Die Formel "Nizza oder Tod" steht exemplarisch fiir eine Ablehnungsquote
von 22% beim Referendum sowie den Stimmenanteil von etwa 18% fiir
euro-skeptische Parteien bei den Wahlen von 2001 und sogar ca. 25% bei
den Wahlen zum Europa-Parlament im Juni 2004. Hinzuzurechnen sind
weitere EU-skeptische Krifte (Klemenska 2003), die die pro-europiische
Mehrheit deutlich einengen und auf mittlere Sicht eine integrationistische
Europa-Strategie des Landes wenig wahrscheinlich machen.

Setzt man diese Ergebnisse in Beziehung zu den Europa-Strategien der
EU-15, ergeben sich einige Parallelen. Litauen, die Slowakei, Slowenien und
Ungarn konnten in Richtung der Griindungsstaaten der EU mit tendenziell
integrationsfreundlichen Bevolkerungen und Eliten gehen. Malta mit seiner
starken EU-skeptischen Bevolkerungs- und Elitenminderheit ist demgegen-
iiber deutlich souverdnititsorientierter einzuordnen, vielleicht vergleichbar
dem spanischen Fall, der zwischen Integrationsbereitschaft unter sozialisti-
schen Regierungen und Souverénititsbewusstsein zu konservativen Regie-
rungszeiten zu oszillieren scheint.

Lettland und Polen kénnten auf die von Dénemark und Schweden vor-
gegebene Linie einschwenken. Diese besteht darin, in einigen Bereichen in
der Integration betrachtliche Vorteile zu sehen und diese daher voranzutrei-
ben, in anderen Bereichen jedoch den Souverénititsvorbehalt einzufordern.
Die beiden Linder diirften z.B. in der Struktur- und Agrarpolitik keineswegs
als Gegner der Integration auftreten. Im Bereich der AuBenpolitik fillt es
dagegen schwer, sich Polen bei den in den kommenden Jahren auf der Agen-
da stehenden Schritten zur Vergemeinschaftung als treibende Kraft vorzu-
stellen. Lettland hat wihrend des Beitrittsprozesses mehrfach signalisiert, im
Hinblick auf seine russische Minderheit nicht jeden Schritt im Bereich der
Justiz- und Innenpolitik mitgehen zu wollen. Generell bleibt bei diesen Neu-
mitgliedern jedoch abzuwarten, inwiefern diese die bei Danemark und
Schweden akzeptierten Opt-outs ebenfalls durchsetzen kénnen. Bei den Bei-
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trittsverhandlungen wurde jedenfalls auf die Ubernahme des gesamten acquis
durch die Neumitglieder gedrungen, und moglicherweise verfiigen wenigs-
tens die kleinen mitteleuropéischen Staaten iiber zu geringe Machtressourcen
fiir die Gewahrung grundsitzlicher Ausnahmen.

Estland, Tschechien und Zypern sind gegeniiber den zwei zuletzt ge-
nannten Lidndern als noch etwas souverdnititsorientierter einzuschitzen, da
sich entweder bei den Bevdlkerungen oder auf Elitenebene eine deutliche
Ablehnungsfront gegen die europaische Integration formiert hat. Da es sich
bei Politik immer um einen dynamischen Prozess handelt, kann sich diese
Entwicklung der letzten Jahre natiirlich kiinftig auch wieder umkehren. Zum
Zeitpunkt des Beitritts scheint die Lage jedoch so, dass der EU wenigstens
einige Lander mit Uberraschungspotenzial fiir europapolitische Alleingénge
beigetreten sind.

Insgesamt legt die Zusammenstellung nahe, dass die Erweiterung der U-
nion nicht einfach eine generelle Heterogenisierung der EU mit sich bringt,
eben weil eine EU-25 im Hinblick auf Bevolkerungspréferenzen, Parteien
und Institutionen vielfaltiger ist. Vielmehr wird die zunehmende Heteroge-
nitit durch die auf die nationalen Gegebenheiten eingestellten Bevolkerun-
gen sowie eine entsprechend auf die nationale Souverénitit geeichte politi-
sche Eliten in einigen Lindern verstdrkt. Es widerspricht vielen Annahmen
des politikwissenschaftlichen common sense, dass sich Regierungen von
integrationsskeptischen Bevolkerungen ohne Umschweife in eine integratio-
nistische Europa-Strategie fliichten. Daher konnte in den ersten Jahren der
EU-25 der Begriff des nationalen Interesses durchaus ein neues Gewicht
erlangen.

Die EU-12 war durch einen stetigen (GB) und zwei periodische (GR,
DK) Linder mit souverdnitdtsorientierter Europa-Strategie gekennzeichnet.
Mit der zweiten Norderweiterung kam mit Schweden ein weiterer periodi-
scher Fall hinzu, wihrend das Haider-Intermezzo in Osterreich ein weiteres
Neumitglied mit Distanz zu Vertiefungstendenzen hervorgerufen hat. Im
Zuge der Osterweiterung kommen nun weitere drei bis sechs Félle hinzu, bei
denen angesichts der Einstellungslage in den Heimatstaaten die Betonung der
nationalen Souverénitit als die mittelfristig wahrscheinliche Strategie der
entsprechenden Regierungen erscheinen muss.

Unter diesen Bedingungen, so man wohl folgern, wird ein erneuter Inte-
grationsschub in den kommenden Jahren recht unwahrscheinlich. Fast unbe-
merkt ist in der Union eine kritische Masse von Staaten zusammengekom-
men, die unter der EU-Mitgliedschaft nicht automatisch eine "immer engere
Union der Volker Europas" (so die beriihmte Floskel aus der Praambel des
EU-Vertrags) verstehen. Die Dekade nach Maastricht wurde nur in sehr
begrenzten Bereichen — z.B. in der Justiz- und Innenpolitik (Kap. 4.4) — fiir
die Schaffung von Kapazititen zur "positiven", also institutionenbildenden
Integration genutzt. Was Helmut Kohl, Frangois Mitterrand und Jacques
Delors unter einer "politischen Union" zur Komplementierung und politi-
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schen Steuerung der Wirtschafts- und Wiahrungsunion verstanden, ist durch
die beiden letzten Erweiterungen in weite Ferne geriickt.

3.4.2 Europdisierungs- und Adaptionspotenzial: demokratische In-
stitutionen und postsozialistischer Kontext

Eines der Kopenhagener Kriterien zur Aufnahme in die EU war politischer
Natur und bestand darin, dass Beitrittsstaaten stabile Institutionen, eine De-
mokratie, Rechtsstaatlichkeit, die Achtung der Menschenrechte sowie den
Schutz von Minderheiten aufzuweisen hitten. Damit waren Bedingungen
formuliert, die in zwei kritischen Phasen Bedeutung erlangten bzw. im Falle
zukiinftiger Beitrittsstaaten noch erlangen. Zum einen musste vor der Auf-
nahme der Beitrittsverhandlungen der Beweis erbracht werden, dass diese
Kriterien im GroBen und Ganzen erfiillt waren. Die Slowakei wurde bei-
spielsweise im Jahre 1997 genau wegen der Nichterfiillung der politischen
Grundbedingungen nicht in die Luxemburg-Gruppe der ersten sechs Anwir-
ter aufgenommen. Zum anderen jedoch blieben die politischen Kriterien
wihrend des Beitrittsprozesses auch wihrend des Beitritts aktuell. In jedem
Kommissionsbericht zur Erweiterung fand sich ein einschlagiges Kapitel.
Die Kriterien wurden dabei ausdifferenziert, allerdings nicht nach der Logik
der urspriinglich angegebenen Unterkriterien. Vielmehr wurden die Aspekte
Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte zusammenfassend
systematisiert, indem das Augenmerk stirker auf den Fortgang der Reformen
im Verwaltungssystem und Justizwesen sowie in der Bekdmpfung der Kor-
ruption gepriift wurde. Diese Bereiche werden in diesem Unterkapitel mit
dem Begriff Adaptionspotenzial in Verbindung gebracht.

Damit wurde eine in der politischen Offentlichkeit wie der Wissenschaft
gefiihrte Diskussion fortgefiihrt und modifiziert. Es waren nicht mehr plumpe
Kriterien wie z.B. der Vollzug von einem oder mehreren Regierungswech-
seln (Huntington 1991; Sartori 1994), die als zentral fiir die Existenz einer
Demokratie gesehen wurden. Auch der viel diskutierte Index der US-
amerikanischen Einrichtung Freedom House (Karatnycky 1997; Karatnycky
2004) war im Laufe der Zeit obsolet geworden, denn alle zu Beitrittsver-
handlungen eingeladenen Staaten wurden als Demokratien eingestuft und
gruppierten sich am oberen Rand des Analyserasters. Die Kommission hatte
— bewusst oder unbewusst — vielmehr einen neueren Diskussionszweig der
Konsolidierungsforschung aufgegriffen und der Dimension des Rechts- und
Verfassungsstaates die selbe zentrale Rolle zugewiesen wie einige Wissen-
schaftler (Linz/Stepan 1996; Merkel 1999). Demokratie wurde demzufolge
nicht mehr {iberwiegend auf einen transparenten und fairen Wahlmechanis-
mus reduziert (Schumpeter 1950), sondern wurde iiber ein breiteres Konzept
der Rechenschaftspflicht des Staates definiert. Die Voraussetzungen dafiir
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sah die Kommission eben in einem funktionierenden und nicht korrumpierten
Verwaltungs- und Rechtsstaat.

AuBerdem ging es der Kommission nicht allein um Demokratie und de-
ren Konsolidierung. Mindestens genauso wichtig war die Passfahigkeit der
Verwaltungs- und Justizsysteme im Hinblick auf die EU und die aus dem
acquis communautaire erwachsenden Verpflichtungen. Der Offentliche
Dienst in den Beitrittsldndern hatte demnach zur Aufgabe, mit der "Verwal-
tungskultur" der EU kompatibel zu sein. Gleichzeitig war ein auf das euro-
péische Rechtssystem ausgerichtetes Justizwesen das Ziel gewesen, um im
Bereich der politischen Voraussetzungen zum Abschluss der Beitrittsver-
handlungen zu kommen. Zusammen mit dem Ziel der moglichst geringen
Korruption hat die Kommission im Laufe der Zeit eben diese drei Bereiche
zu den wichtigsten Kriterien fiir die Integrationsféhigkeit der Neumitglieder
entwickelt: In den spiteren Beitrittsberichten sind die Kapitel iiber die politi-
schen Beitrittskriterien in die drei Unterkapitel Offentliche Verwaltung, Jus-
tiz und Korruptionsbekdmpfung unterteilt.*?

Die Berichte der Kommission, die diese seit 1997 regelméBig im Spat-
herbst ver6ffentlicht hat, zeigen seitdem ein deutlich differenziertes Bild der
Konsolidierung des Verwaltungs- und Rechtsstaats sowie der erwarteten
Kompatibilitit mit den Erfordernissen der EU-Mitgliedschaft. Letztlich zu-
frieden gibt sich die Kommission nur mit den Entwicklungen in Estland und
Slowenien (vgl. Beichelt 2004a). Diese beiden Linder sind auch die einzi-
gen, in denen die Kommission die Korruption nicht als ein ernsthaftes Prob-
lem ansieht. In Polen, der Slowakei und Tschechien gibt Korruption hinge-
gen Anlass zu "Besorgnis" und wird als schwerwiegendes Problem angese-
hen. Im (letzten) Bericht des Jahres 2003 wird Polen sogar ein noch einmal
erhohtes Korruptionsproblem nachgesagt.

Diese Befunde werden durch den Global Corruption Report 2003
(Transparency International 2003: 264-265) bestitigt, wobei hier allerdings
auch noch in Bezug auf Lettland Schwierigkeiten ausgemacht werden. In den
Kommissionsberichten ist bzgl. Lettland nur von "Besorgnis" die Rede, wih-
rend Polen, die Slowakei und Tschechien im Jahre 2002 Anlass zu "grofier
Besorgnis" gaben — ein bedeutender diplomatischer Unterschied — und ihnen
im Jahre 2003 keine Verbesserungen in diesem Feld attestiert wurden. Dem-
gegeniiber wird nach dem Global Corruption Report 2003 in Litauen und
Ungarn ein geringeres Ausmaf} an Korruption verzeichnet als in Griechen-
land, dem Schlusslicht der EU-15. In Estland und Slowenien wird weniger
Korruption als in Italien und ein etwa gleicher Korruptionsgrad wie in Portu-
gal und Frankreich wahrgenommen (ebd.). Damit wird deutlich, dass in eini-

69 Die Fortschrittsberichte seit 1997 finden sich unter http://europa.eu.int/comm/enlarge-
ment/index_en.html. Seitenverweise aus den Berichten beziehen sich im Folgenden immer
auf die unter dieser Quelle einzusehenden Einzelberichte zu den jeweiligen Lander.
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gen Transformationsstaaten die Aufholprozesse bereits in die Uberholphase
eingetreten sind.

Relativ zugekndpft gibt sich die Kommission bei der Beurteilung der
Korruption in Malta. In Malta werden im Bericht von 2003 wenige, aber
schwerwiegende Fille von Korruption moniert; gleichzeitig wird auf eine
weitverbreitete Wahrnehmung von Korruption hingewiesen. Da Malta vom
Global Corruption Report nicht erfasst wird, fehlt es an Vergleichsmoglich-
keiten. Zypern wird im selben Bericht einen Platz vor Slowenien (und damit
ebenfalls mehrere Plétze vor Italien) aufgefiihrt; diese Einschitzung geht mit
einer entsprechend positiven Beurteilung durch die Kommission im Bericht
aus dem Jahre 2003 einher (S. 15).

Die Bereiche der Verwaltungs- und Justizreform korrelieren in den Bei-
trittsberichten zu einem guten Teil mit den Einschdtzungen zur Korruption.
Hinsichtlich Estlands und Sloweniens kommt die Kommission bei den Be-
richten 2003 zu einer positiven Einschitzung der 6ffentlichen Verwaltung.
Bei den restlichen Staaten werden die verschiedenen Ebenen — Verwaltungs-
recht, Verwaltungsstruktur, Effizienz etc. — angesprochen und in unter-
schiedlichen Bereichen Verbesserungsbedarf angemerkt, ohne dass es jedoch
auf markante Ermahnungen hinausliefe. Fiir den polnischen Fall ist dies
anders, denn dort weist der Bericht mehrfach auf die Notwendigkeit "ver-
stirkter Anstrengungen” hin. Im Hinblick auf die Justizreform kommt die
Kommission im Jahre 2003 bei Estland, Litauen und Slowenien zu insgesamt
wohlwollenden Einschitzungen. Bei Malta, der Slowakei, Tschechien, Un-
garn und Zypern merkt sie fiir verschiedene Ebenen des Verwaltungssystems
Verbesserungsbedarf zur Erreichung des acquis an. Obwohl dies auch fiir
Lettland und Polen zutrifft, scheint bei diesen beiden Lindern doch ein
schérferer Ton vorzuherrschen.

Tabelle 3.19: Ausbau des Rechtsstaats in den Beitrittslindern Mitteleuropas

Voraussetzungen fiir Ubernahme des | Einige oder deutliche Defizite bei den Vor-
acquis weitgehend geschaffen aussetzungen fiir die Umsetzung des acquis
Estland Lettland Slowakei
Slowenien Litauen Tschechien
Zypern Malta Ungarn
Polen

Quelle: Auswertung der Fortschrittsberichte der Europaischen Kommission zu den EU-Beitritts-
kandidaten.

Wenn auch das Fehlen normierter Indikatoren es schwierig macht, eine un-
angreifbare Typisierung vorzunehmen, so lassen sich doch mindestens Ten-
denzen erkennen. Nach den Einschétzungen der Kommission sind in Estland,
Slowenien und wohl auch Zypern nur noch wenige Anpassungsleistungen
vorzunehmen, damit die Umsetzung des acquis nach dem Beitritt nicht vor
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deutlichen Strukturschwierigkeiten steht. Etwas problematischer sieht es bei
Lettland, Litauen, Malta, der Slowakei, Tschechien und Ungarn aus, wobei
nach einem subjektiven Eindruck Litauen eher in Richtung der ersten Gruppe
tendiert.

Im Hinblick auf Lettland, Polen und Tschechien lassen sich dagegen
deutliche Vorbehalte in den Kommissionsberichten spiiren. Zu Lettland heif3t
es etwa, die Struktur der Verwaltung des offentlichen Dienstes sei "wenig
klar" (S. 14), und das Strafgesetzbuch und das Gesetz iiber die richterliche
Gewalt sind "noch immer nicht verabschiedet" (S. 16). Beziiglich Tsche-
chiens ist die verzogerte Umsetzung einzelner Bestimmungen im Gesetz iiber
den Offentlichen Dienst "bedauerlich", da sich die zentralstaatliche Verwal-
tung "erst in einem sehr friilhen Stadium des Reformprozesses" befinde (S.
13). Angesichts von Kompetenziibertragungen auf die kommunale Ebene
bestehe "weiterer Klarungsbedarf", auch im Hinblick auf die Finanzreform
(S. 14). Weiterhin sind "vor allem bei der Verkiirzung der Gerichtsverfahren
(...) weitere Fortschritte erforderlich" (S. 15). Im letzten Beitrittsbericht zu
Polen grenzen manche Formulierungen an diplomatische Ohrfeigen, etwa
wenn die Kommission schreibt, "selbst innerhalb der gegebenen Zwinge
konnten bessere Ergebnisse erzielt werden, wenn klar Priorititen benannt
und angegangen wiirden" (S. 16). An anderer Stelle wird beziiglich Polens
ausgefiihrt, es seien "noch weitere Anstrengungen erforderlich, um die Effi-
zienz und Transparenz der Justiz zu verbessern und so eine zuverléssig hohe
Qualitdt der Rechtsprechung zu fordern” (S. 15).

Wie hoch darf die Evidenz der Monitoring-Berichte gehingt werden?
Die Kommission hat besonders die Berichte des Jahres 2003, aus denen hier
etwas ausfiihrlicher zitiert wurde, mit dem Ziel erstellt, verbesserungsféhige
Bereiche aufzuzeigen und die Fast-Neumitglieder auf der Zielgeraden zu
weiteren Anstrengungen anzuspornen. Es ging also nicht um ein "Ranking"
der Neumitglieder. Dennoch besteht wenigstens ein Anfangsverdacht fiir
durchaus unterschiedlich ausgeprégte Fahigkeiten der neuen Mitgliedsstaa-
ten, zukiinftig zum einen den acquis iibernehmen zu konnen, zum anderen
aber auch in der Lage zu sein, Kohésions-, Agrar- und Strukturfondsmittel
sachgerecht einzuwerben und zu verwenden. Ohne einen vergleichenden
Anspruch werden jedenfalls die Unzuldnglichkeiten z.B. im polnischen Fall
schon seit lingerem diskutiert (Hausner u.a. 1999; Lang 2003: 169-170). Die
Stiitzung durch andere Quellen wie den Global Corruption Report macht
deutlich, dass vielleicht sogar eine Mehrheit der Neumitglieder lediglich iiber
ein eingeschranktes Adaptionspotenzial verfligt.

3.4.3 Zusammenfiihrung

Mogliche Europa-Strategien nationalstaatlicher Regierungen und das admi-
nistrative Adaptionspotenzial stellen zwei zentrale Dimensionen der Integra-
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tionsfahigkeit der neuen Mitglieder dar. Sie stehen nicht in einem Span-
nungsverhiltnis zueinander, sondern bediirfen der gegenseitigen Flankie-
rung. Eine bestehende Integrationsbegeisterung bei Bevolkerung und Eliten
kann schnell in Skepsis umschlagen, wenn Verwaltung und Justiz die aus der
Gemeinschaft erwachsenden Verpflichtungen nicht verarbeiten konnen.
Anders herum sichert eine hohe Verwaltungs- und Justizkapazitiit die Fihig-
keit zur Umsetzung von Gemeinschaftsentscheidungen, woraus sich fiir die
Union Legitimitit gewinnen lasst. Eine umfassende Verankerung der Union
und ihrer Institutionen in den Gesellschaften der Neumitglieder lisst sich
jedoch erst dann feststellen, wenn sich die Bevolkerungserwartungen in po-
sitiver Weise auf die europdische Ebene richten. Die Europa-Strategie und
das Adaptionspotenzial stellen zwei Seiten der Medaille Integrationsfahigkeit
dar.

Bei der gemeinsamen Betrachtung der beiden Dimensionen stellt sich
freilich heraus, dass es nur noch ein Beitrittsland gibt, das aus Sicht der Be-
volkerungen sowie der Kommission — die die Adaptionsfahigkeit in ihren
Beitrittsberichten beurteilt hat — eine uneingeschrankt gute Integrationsprog-
nose hat: Slowenien (Tabelle 3.20). In Litauen, der Slowakei und Ungamn
bestehen aus der Sicht der Bevolkerung sowie der politischen Eliten gute
Voraussetzungen fiir politische Integration, wihrend die heimische Verwal-
tung und Justiz die Umsetzung der gemeinschaftlichen Vorgaben noch nicht
vollstindig gewihrleisten kann. Beziiglich Zyperns und Maltas besteht ent-
weder bei den Einstellungen oder im Parteiensystem Anlass zur Vermutung,
die Europa-Strategie werde mindestens teilweise auf die Bewahrung natio-
nalstaatlicher Kompetenzen zielen. Bei Zypemn ist die Adaptionsfahigkeit
gegeben, bei Malta nur mit Einschrinkungen. Estland und Lettland weisen
ebenfalls ein gemischtes Bild auf. Die Europa-Strategie diirfte wegen der
vergleichsweise starken Vorbehalte in den Bevodlkerungen beider Staaten
nicht tiberaus integrationistisch ausfallen. Die Verwaltungs- und Justizvor-
aussetzungen Estlands werden positiv beurteilt; hinsichtlich Lettlands beste-
hen einige Vorbehalte.

Die zwei Lénder, bei denen es hinsichtlich der Integrationsféhigkeit we-
nige positive Indizien gibt, sind Tschechien und Polen. In beiden Staaten
stehen eine zogerliche Bevolkerung und ein recht grofier Anteil EU-
skeptischer und euro-skeptischer Parteien fiir die Erwartung einer mindestens
in Teilbereichen souveranititsorientierten EU-Strategie. Bei beiden Lindern
kommt die Kommission zusitzlich zu eher reservierten Einschitzungen hin-
sichtlich der offentlichen Verwaltung sowie des Justizwesens. In beiden
Landern kritisiert die Kommission ein vergleichsweise hohes Ma an Kor-
ruption, was durch das Einnehmen hinterer Ringe — z.B. hinter Brasilien,
Polen sogar hinter Kolumbien und Mexiko — im Corruption Perceptions

70 Siehe nochmals den Global Corruption Report 2003 von Transparency International,
http://www.transparency.org/cpi/2003/cpi2003.en.html.
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Index 2003 bestitigt wird. Von dieser Seite besteht daher zundchst nur be-
grenzt Anlass zur Hoffnung, die Européische Union konne sich dber vielfil-
tige Wohltaten ein positiveres Bild in den Offentlichkeiten der beiden Lander
verschaffen. Vielmehr erscheint zusétzliche Distanz vorprogrammiert, wenn
die Umsetzung von Gemeinschaftsentscheidungen an eine wenig leistungsfa-
hige Verwaltung und Justiz gebunden ist.

Tabelle 3.20: Tentative Aussage zur Integrationsfahigkeit der Neumitglieder

Land Europa- | Adaptions- | Tendenz
Strategie fahigkeit

Hohe Slowenien ++ + +
Integrationsfahigkeit | Litauen ++ O +/0
Slowakei ++ O +/0

Ungarn ++ 0 +/0

Zypern +—~ + +/0

Malta +/0 (o) (0]

Estland O~ + 0

Lettland +— o (o)

Gefahrdung der Polen 0/0 0] 0
| Integrationsfihigkeit | Tschechien O/~ 0 0

Bei alledem handelt es sich selbstredend um Tendenzaussagen, die an eine
Reihe von unter Umsténden strittigen Grundannahmen gebunden sind. Eine
der wichtigsten davon lautet, dass die Einstellungen der Bevdlkerungen a)
iiber mittlere Fristen relativ stabil bleiben und b) sich mittelfristig in die
Handlungsmuster politischer Akteure iibersetzen. Wie weiter oben im Text
bereits ausgefithrt wurde, sind beide Annahmen in der Literatur kritisiert
worden. Daraus ergeben sich Argumentationsvorbehalte gegen die Einord-
nungen in Tabelle 3.20:

a) Gerade im Transformationskontext, in dem sich wenigstens die mit-
teleuropaischen Beitrittslander noch befinden, sind Sozialisationspro-
zesse diffus (Pollack/Wielgohs 2000). Einstellungsmuster konnen sich
daher bisweilen rapide dndern, und von dieser Volatilitt sind auch die
Einstellungen zu Europa und zur Europdischen Union nicht ausge-
nommen. Die Einordnungen in Richtung Integrationismus bzw. Sou-
verdnititsorientierung und, darauf aufbauend, beziiglich einer hohen
bzw. einer gefahrdeten Integrationsfahigkeit, sind daher u.U. nicht be-
sonders langlebig.

b) Die Entwicklung von Parteiensystemen wird nicht nur durch Préfe-
renzen der Bevolkerungen, sondern auch durch "Gelegenheitsstruktu-
ren" (vgl. Kitschelt 1989) determiniert. Ebenso wichtig wie Einstel-
lungen sind bei der ideologischen Ausrichtung die Spielrdume, die die
konkurrierenden Parteien einander lassen. Parteien konnen das issue
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"Europa" also auch taktisch einsetzen, z.B. um liberale oder anti-
liberale Tendenzen des eigenen Programms besonders deutlich her-
vorscheinen zu lassen. Bei einigen Parteien wie der tschechischen
ODS oder dem ungarischen FIDESZ-MPP fillt daher eine Einschit-
zung schwer, wie verankert der EU-Skeptizismus tatsdchlich ist.

c) Die Adaptionsfihigkeit der Neumitglieder wird durch die Verwal-
tungs- und Justizkapazititen sicherlich in einem zentralen Bereich ab-
gebildet. Dennoch ist der Indikator — wie hiufig — nicht mit der Vari-
ablen gleich zu setzen. Die Implementation von Unions- und Gemein-
schafisrecht ist eine vielschichtige Angelegenheit. Es geht nicht nur
um die Umsetzung von Vertragsrecht und untergeordneten Rechtsak-
ten, wie etwa Richtlinien. Dort sind in der Tat Verwaltungen und Ge-
richte gefragt. Die Implementation von EU-Recht héngt auch von sich
einpassenden politischen Entscheidungen auf der nationalen sowie auf
der subnationalen Ebene ab, wenn etwa Rahmen fiir EG/EU-Recht
geschaffen werden miissen oder — gewollte oder ungewollte — Folgen
von Gemeinschaftsrecht in verwandten Bereichen abgemildert oder
verstirkt werden sollen. Implementation umfasst damit die Transposi-
tion, die Anwendung und die Vollstreckung von EU-Recht (Philip
2000: 271). Umfassend konnen zu diesem Gesamtbereich Aussagen
erst getroffen werden, wenn erste Erfahrungen mit der Implementati-
on und damit der Adaptionsfahigkeit auch empirisch vorliegen. So-
bald dies der Fall ist, konnen sich auch die Einschitzungen aus Ta-
belle 3.20 als voreilig herausgestellt haben.

Nicht zuletzt wird iiber die Integrationsfahigkeit natiirlich nicht am Griinen
Tisch entschieden. Vielmehr kommt es auf die Situation in einzelnen Politik-
feldern an, wo sich die Neumitglieder entsprechend ihrer Interessen einbrin-
gen und politische Entscheidungen in ihrem Sinne erwirken konnen. Integra-
tionistische oder souverdnitdtsorientierte Strategien héngen damit nicht zu-
letzt von der Gleichgerichtetheit der Interessen aus Sicht der Regierungen der
EU-25 ab. Die Herausforderungen variieren dabei von Politikfeld zu Politik-
feld. In einigen Bereichen, z.B. in der Wirtschafts-, Regional- oder Agrarpo-
litik, heben sich die Bediirfnisse und Interessen der Neumitglieder erkennbar
von denen der Mehrheit der alten Mitglieder ab. In anderen, wie z.B. der
Justiz- und Innenpolitik, scheint es dagegen nur wenige erweiterungsspezifi-
sche Briiche zu geben. Der Einschitzung, inwiefern der Beitritt die Union
auch auf der Policy-Ebene, also auf der Ebene der Politikgestaltung in ein-
zelnen Politikfeldern, veréndert, dient das nun folgende Kapitel.
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4 Ausgewihlte Politikfelder und ihre Gestalt in der
erweiterten Union

Das Modell des politischen Systems nach Easton (1965) und spiter Al-
mond/Powell (1996), an dessen Raster sich das vorige Kapitel orientierte,
sieht auf Seiten der Bevolkerungen Erwartungen und Forderungen, die die
Akteure durch die Produktion von politischen Outcomes zu erfiillen versu-
chen. Gelingt ihnen dies auf Dauer nicht, so eine der Grundaussagen des
Modells, schwindet die systemerhaltende Legitimitit. Wie das vorangegan-
gene Kapitel gezeigt hat, verteilen sich die Erwartungen im Falle der Euro-
péischen Union auf zwei einander ergdnzende Ebenen, die nationalstaatliche
und die europiische. Uber den Riickkopplungsprozess von Wahlen sind es
dabei in erster Linie die nationalen Eliten, die gegeniiber ihren nationalen
Waihlerschaften die von einem Zusammenspiel der beiden Ebenen generier-
ten Ergebnisse verantworten miissen. Dem politischen System ist demnach
eine kriftige Imbalance zu eigen. Formal bleibt die Legitimitdtskette vom
Volk iiber die Regierungen in den Rat selbstverstandlich gewéhrt. Wahrend
jedoch viele und auch wichtige Entscheidungen auf der gemeinschaftlichen
Ebene getroffen werden (miissen), bleibt die Legitimitdtsbasis der politischen
Akteure iiberwiegend national definiert und damit innerhalb der EU hoch
fragmentiert (vgl. Kielmannsegg 2003).

Ein guter Teil der etablierten EU-Forschung hat diesen Befund zwar
nicht gerade missachtet, ihm in der Gestaltung seiner Paradigmen jedoch
einen eher nachgeordneten Rang zugewiesen. EU-Politik wird heute eher als
eine Politik der Netzwerke konzeptionalisiert, die sich ihrerseits tiber mehre-
re Ebenen erstrecken (Marks u.a. 1996; Sandholtz/Stone Sweet 1998; Koh-
ler-Koch 1999). In Netzwerken ergibt sich Legitimitét durch das Verfahren,
an dem Akteure mit einem zwangsldufig auf Europa geeichten Horizont
teilhaben. Als Hauptproblem der Akteure erscheint dabei weniger das Errin-
gen von Legitimitét als die Bewaltigung der Komplexitit im Mehrebenen-
system. Anstelle des Konzepts des politischen Systems steht das der gover-
nance, also des Regierens ohne Regierung (Rosenau 1992). In dessen Zent-
rum steht nicht das Schielen der Eliten nach Riickhalt in der Bevélkerung,
sondern das Ausloten des Machbaren im nur noch fiir Experten durchschau-
baren Institutionensystem.

Die Verwendung des Modells des politischen Systems bedeutet in ge-
wisser Weise einen Schritt zuriick, mit welchem der Frage der Legitimitit
zentrale Bedeutung beigemessen wird. Die Unterstiitzung der Mitgliedschaft
in der Europdischen Union hat in den letzten Jahren stetig abgenommen, wie
die Ausfithrungen in Kapitel 3.1 gezeigt haben. Im Friihjahr 2004 betrug sie
im EU-Durchschnitt 47%; nur 41% der Unionsbiirger dufierten Vertrauen in
die Europdische Union. Die Wahlbeteiligung bei den Wahlen zum Europa-
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parlament im Juni 2004 betrug 45.6%, dabei konnten euro- und EU-
skeptische Parteien mehr Stimmen gewinnen als je zuvor (vgl. Kap. 3.2). Je
mehr in der Erinnerung der Europier die gewaltsamen Auseinandersetzungen
des 20. Jahrhunderts verblassen, desto weniger prégt offenbar die Dividende
des Ursprungsmotivs der europdischen Einigung, der "Riickkehr zum Frie-
den" (Monnet 1976: 255-274), das Bewusstsein der Européer.

An seine Stelle tritt die kiihle Beurteilung der Ertrage einer Politik, die
sich auf drei verschiedene Entscheidungsebenen verteilt. In einigen Berei-
chen, z.B. in Teilen der Wirtschafis- und Sozialpolitik, besteht keine vertrag-
liche Normierung auf EU-Ebene, womit den nationalstaatlichen Akteuren
zumindest keine direkte Entscheidungskonkurrenz erwichst (nationaler Ent-
scheidungsmodus). In anderen Bereichen, etwa in der Aufien- und Sicher-
heitspolitik, bestehen européische Koordinierungsmechanismen, bei denen
allerdings einzelne Regierungen den Kurs der européischen Politik mit einem
Veto beeinflussen konnen (intergouvernementaler Modus). Und schlieBlich
existieren — z.B. in der Agrar- oder Strukturpolitik — Bereiche, in denen a)
gemeinschaftliche Institutionen eine groe Rolle spielen und b) Positionen
einzelner Regierungen von einer Mehrheit der anderen im Rat iibergangen
werden konnen (supranationaler Modus). Die Modi sind in der europdischen
Politik auf charakteristische Weise verteilt. Bei der Legitimitatssuche im
politischen System kommt es aber nicht auf den Modus an, sondern auf die
Erbringung von politischen Leistungen in den einzelnen Politikbereichen.

Vier der wichtigsten Politikfelder sollen nun im Folgenden diskutiert
werden. Dabei werden in den analytischen Passagen stets die zwei Leitfragen
des gesamten Textes verfolgt. Erstens: Inwiefern bestehen Voraussetzungen
fiir effiziente Politik, d.h. fiir eine Politik, deren Ergebnisse legitimitétsstei-
gernd wirken? Und zweitens: Inwiefern dndert die Erweiterung der Union
etwas am Potenzial zur Hervorbringung effizienter Entscheidungen? Eine
Zusammenfiihrung der Legitimitdtspotenziale von Politik im politischen
System der EU wird dann abschlielend in Kapitel 5 versucht.

4.1 Wirtschaftspolitik: die Verstetigung von Ineffizienz?

Der EG-Vertrag und viele Lehrbiicher der europdischen Politikgestaltung
(z.B. Wallace/Wallace 1999; Weidenfeld 2002) legen nahe, Wirtschaftspoli-
tik in Europa als etwas stark Desintegriertes zu begreifen. Die "Politik des
Binnenmarktes" (Art. 23-31 EGV, vgl. Young/Wallace 1999), steht neben
der Politik der Wirtschafts- und Wéhrungsunion (Art. 98-124 EGV, vgl.
Tsoukalis 1999), die neben weiteren 6konomisch relevanten Politikfeldern
wie der Sozial-, Agrar- oder Strukturpolitik abgehandelt wird.
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Diese Sichtweise wird hier nicht eingenommen. Bereits im Jahre 1988
hatte der damalige Kommissionspréasident Jacques Delors unterstellt, zehn
Jahre spiter wiirden 80% der Wirtschaftsgesetzgebung gemeinschaftlichen
Ursprungs sein (zitiert in Holscheidt 2001: 56). Auch wenn die tatsdchliche
Hohe des Anteils der EU-induzierten Gesetzgebung schwer zu schitzen ist,”!
steht die groBe Bedeutung der europdischen Ebene in der Wirtschaftspolitik
aufler Frage. Mit dem Beginn der dritten Stufe der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion zum 1.1.1999 besteht auf der gemeinschaftlichen Ebene noch
mehr als zuvor Verantwortlichkeit fiir die europdische Wirtschaftspolitik.
Wenn die europiischen Biirger die Arbeitslosigkeit und die wirtschaftliche
Situation als wichtigste politischen Probleme definieren und sich im EU-
Durchschnitt zu 60% fiir die gemeinsame Wihrung aussprechen,’? verschie-
ben sich die Forderungen und Erwartungen in immer stirkerem Umfang auf
die europdische Ebene.

Demzufolge richtet sich das Wirken der politischen Akteure von der
Struktur des EG-Vertrags mit seinen segmentierten Politikfeldern ab und der
mindestens partiell gemeinsamen Steuerung der Wirtschaft zu. Nicht zuletzt
wegen der Schichtung des europdischen Publikums in nationale und/oder
europdische Identitdten (vgl. Kap. 3.1) miissen sich die nationalen wie euro-
péischen Akteure bei den Steuerungsversuchen sowohl auf die nationale wie
die europdische Ebene beziehen. Dabei variiert die Betonung der einen oder
anderen Ebene nicht nur mit den Einstellungsmustern auf nationaler Ebene.
Hinzu kommen die GroBie der Volkswirtschaften und deren Handelsver-
flechtung mit den ibrigen Mitgliedsstaaten. Ein britischer Premierminister
kann die stirker auf den Nationalstaat bezogenen Einstellungen seiner Biirger
stirker in autonome wirtschaftspolitische Entscheidungen umsetzen als z.B.
sein estnischer Kollege, da die auf die Binnenokonomie bezogenen Regelun-
gen einen wesentlich groferen und geschlosseneren Wirtschaftskreislauf
betreffen.

Insgesamt lassen sich drei grofie Bereiche der europdischen Wirtschafts-
politik unterscheiden (Pelkmans 2001: 291): a) die fiir verschiedene Politik-
felder mafBigebliche Allokationspolitik des Gemeinsamen Marktes, b) die
Distributionspolitik vor allem der Gemeinsamen Strukturpolitik und c) die
Politik der makro-6konomischen Stabilisierung iiber Geld-, Fiskal- und Au-
Benwirtschaftspolitik. Wahrend die Allokationspolitik in den einzelnen Poli-
tikfeldern den Rahmen dieses Bandes sprengen wiirde, werden die Distribu-
tionspolitik im folgenden und die makro-6konomische Stabilisierungspolitik
in diesem Unterkapitel behandelt. Mit dieser Reihenfolge und der Gewich-
tung wird implizit auch die These unterstiitzt, dass die Umstinde der makro-
Skonomischen Wirtschaftspolitik die Entscheidungsspielraume in den distri-

71 Einschligige Publikationen wie die von Elisabeth Téller (1995) oder Sturm (2001: 57-76)
halten sich jedenfalls mit quantitativen Schétzungen zuriick.
72 Eurobarometer EB61 — CCEB 2004.1 (Friihjahr 2004), Comparative highlights, S. 7+10.
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butiven Politikfeldern stark einengen konnen, dass also im Hinblick auf Out-
puts und Outcomes eine gewisse Bedeutungshierarchie der wirtschaftspoliti-
schen Bereiche existiert.

4.1.1 Das wirtschaftspolitische Regime der EU

Im EG-Vertrag lasst sich die auf makro-6konomische Steuerung ausgerich-
tete Politik in mehrere Bereiche unterteilen. Die allgemeinen Grundsitze der
Wirtschaftspolitik finden sich in den Artikeln 98 bis 100 des EG-Vertrags,
wo in Art. 99 EGV die Wirtschaftspolitik als "Angelegenheit von gemeinsa-
mem Interesse" bezeichnet, die im Rat "koordiniert” wird. Damit kommt der
Wirtschaftspolitik in ihrer Gesamtheit trotz des weitreichenden Begriffs der
Wirtschafts- und Wahrungsunion nicht der Status einer gemeinsamen Politik
zu, d.h. einer in ihren Entscheidungsprozessen vollends auf die supranatio-
nale Ebene beforderten Politik.

Im Teilbereich der Geldpolitik trifft allerdings genau dies zu. In Art. 105
bis 124 EGV werden deren Bestimmungen mit dem "vorrangigen Ziel der
Preisstabilitit" (Art. 105 EGV) dargelegt. Die Wahrungspolitik wird in den
einschlagigen Artikeln nicht zuletzt als institutionelles Arrangement defi-
niert. Darin stellen das Européische System der Zentralbanken (ESZB) und
die Europiischen Zentralbank (EZB) in Form des EZB-Rates, der Rat der
Finanzminister (ECOFIN-Rat), der Wirtschafts- und Finanzausschuss nach
Art. 114 EGV und die Kommission die wichtigsten Instanzen dar. Demge-
geniiber kommt anderen EU-Institutionen wie dem Europidischen Rat, dem
Europaparlament sowie dem Wirtschafts- und Sozialausschuss im wahrungs-
politischen Entscheidungsprozess nur eine sekundire Rolle zu, da sie an der
geldpolitischen Willensbildung und/oder an Letztentscheidungen lediglich
nachrangig beteiligt sind.

Auch die Rolle der Kommission ist im Vergleich zu den gemeinsamen
Politiken eingeschrankt. Nach Art. 115 EGV kann sie in bestimmten Berei-
chen nur nach Aufforderung durch den Rat titig werden, nach Art. 99(3)
EGV "iiberwacht der Rat anhand von Berichten der Kommission die wirt-
schaftliche Entwicklung in jedem Mitgliedsstaat". Die Kommissionsfunktion
als Hiiterin der Vertrige ist damit auf eine formale Rolle reduziert; ihr
Handlungsspielraum erstreckt sich auf das durch den Rat Autorisierte. Es ist
also vor allem die zentrale und unabhéngige Stellung der EZB, die dem Poli-
tikfeld seinen supranationalen Charakter verleiht. Die vergleichsweise
schwache Stellung von Kommission und Parlament macht es allerdings frag-
lich, von einer Vergemeinschaftung im iiblichen Sinn des Begriffs zu spre-
chen.

Eine institutionelle Schwierigkeit der EU-Wahrungspolitik besteht in der
Notwendigkeit, drei Gruppen von Staaten in einen Interessenausgleich zu
bringen (vgl. Tabelle 4.1). Die zwolf Euromitglieder umfassen alle Lander
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der EU-15 mit Ausnahme Dinemarks, Grofibritanniens und Schwedens. Von
diesen Nicht-Euroldndern sind die Neumitglieder der EU zu unterscheiden,
deren Okonomien sich noch immer im Zustand der Transformation befinden
und die deshalb — nicht zuletzt wegen der unterschiedlichen Zinssétze —
hochstens mittelfristig der Eurozone beitreten konnen. Der im EG-Vertrag
verschiedentlich erwdhnte Rat ist aus den Finanzministern aller drei Gruppen
zusammengesetzt und folgt demzufolge auch der impliziten Mission, die
Geldpolitik nicht allein im Interesse des Euro-Raums zu betreiben.

Tabelle 4.1: Beteiligung der EU-Staaten an der gemeinsamen Wahrung
(Stand: 2004)

Alte Mitglieder ohne . .
Euro-Raum Anbindung an den Neumitglieder im
Wartestand
Euro-Raum

Belgien Italien Diénemark Estland* Slowakei
Deutschland Luxemburg GroBbritannien Lettland* Slowenien*
Finnland Niederlande Schweden Litauen Tschechien
Frankreich Osterreich Malta Ungarn
Griechenland  Portugal Polen Zypern
Irland ‘Spanien

* Seit Juli 2004 Mitglied im EWS IL

Zur Absicherung ihrer gemeinsamen Interessen haben die Euro-Lander eine
ratsdhnliche Institution namens Eurogruppe ins Leben gerufen, die in der
Regel vor der Sitzung des ECOFIN-Rates zusammentrifft und neben den
beteiligten Finanzministern auch ein EZB-Direktoriumsmitglied, einen Ver-
treter der Kommission und den Vorsitzenden des Wirtschafts- und Finanz-
ausschusses umfasst (Weidenfeld/Wessels 2002: 392-393). Trotz ihres in-
formellen Charakters hat die Eurogruppe eine wichtige Kommunikations-
funktion zwischen den Institutionen der EU-Geldpolitik erfiillt (Hillenbrand
2002b: 367). Es ist noch nicht entschieden, ob sich die Eurogruppe nach der
Erweiterung nicht auch stéirker zu einem politischen Gremium mit Entschei-
dungsanspruch entwickeln wird. Seit dem 1.5.2004 iibersteigt die Zahl der
Nicht-Eurolénder die Zahl der Euroldnder mit 13 zu 12, und als eine Folge
konnte sich eine stiarkere Artikulation der wirtschaftspolitischen Anspriiche
an die Geldpolitik durch die Eurogruppe ergeben.

Der Teilbereich der Fiskalpolitik konnte ebenfalls als supranational be-
zeichnet werden, denn der ECOFIN-Rat entscheidet in Bezug auf iibermaBi-
ge Defizite in einem Mitgliedsland mit qualifizierter Mehrheit (Art. 104
EGV). In einer viel beachteten Entscheidung geschah dies zuletzt am
25.11.2003, als die Mehrheit der Finanzminister den Vorschlag der Kommis-
sion zuriickwies, ein Defizitverfahren gegen Deutschland und Frankreich
einzuleiten (vgl. FAZ, 26.11.2004). Dieses beruhte auf der Verbindung von
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Art. 104 EGV und dem an den EGV angehingten Protokoll iiber das Verfah-
ren bei einem iiberméBigen Defizit (vgl. Laufer 2002: 294-296). Demnach
vermeiden — alle — Mitgliedsstaaten ein Haushaltsdefizit von mehr als drei
Prozent und eine Staatsschuldquote von iiber 60%. Das Protokoll stellt das
Herzstiick des Stabilitits- und Wachstumspaktes dar, der im Juni 1997 ge-
schlossen wurde. UbermiBige Defizite und Schuldenstinde stellen innerhalb
einer Wahrungsunion deshalb ein Problem dar, da die von ihnen induzierten
hoheren Zinssitze auf alle Mitglieder des Wirtschaftsraums durchschlagen
und ceteris paribus eine restriktivere Geldpolitik zur Wahrung der Preissta-
bilitdt erfordern. Dariiber hinaus erschweren heterogene fiskalische Situatio-
nen die einheitliche geldpolitische Steuerung, denn dadurch existieren im
einheitlichen Wirtschaftsraum entgegengesetzte Zyklen der Wirtschaftspoli-
tik. Beim Stabilitdts- und Wachstumspakt geht es also um die Abmilderung
des Ungleichgewichts zwischen nationaler Wirtschaftspolitik und europdi-
sierter Geldpolitik (Hillenbrand 2002a: 465).

Trotz der inhaltlichen und institutionellen Normierung auf der europdi-
schen Ebene und des teils supranationalen Arrangements erschliet sich
jedoch der Charakter der Fiskalpolitik in Europa in erster Linie iiber das
Agieren auf nationalstaatlicher Ebene. Wie Tabelle 4.2 offenbart, herrschen
bei den gegenwirtigen Regierungen der EU-Mitgliedsstaaten weit auseinan-
derklaffende fiskalpolitische Programme vor. Belgien, Ddnemark, Finnland,
Irland, Luxemburg, Schweden und Spanien, aber auch Estland setzen derzeit
nicht auf Neuverschuldung und weisen zum Teil sogar deutliche Haushalts-
iiberschiisse auf. Demgegeniiber haben in den letzten Jahren Deutschland,
Frankreich, aber auch Portugal mit dem Defizitkriterium des Stabilitétspakts
ihre Schwierigkeiten gehabt. Im April 2004 beméngelte die Kommission die
Haushaltsdisziplin nicht nur Frankreichs und Deutschlands, sondern auch der
Niederlande und GrofBbritanniens und sprach zudem eine Frithwarnung an
Italien aus (FAZ, 8.4.2004).

Dabei sollten die Auseinandersetzungen zwischen der Kommission auf
der einen und den auf das Siinderbankchen versetzten Finanzministern und
ihrer nationalstaatlichen Regierungen auf der anderen Seite nicht leichtfertig
skandalisiert werden. Die Konflikte sprechen lediglich fiir die Existenz eines
institutionellen Konflikts um Zustindigkeit in Wirtschaftsfragen, der ange-
sichts des Reibungsverhdltnisses zwischen der Kommission und Mitgliedsre-
gierungen unausweichlich ist. Die Kommission ist nach Art. 211 EGV
gehalten, nach Mafigabe des EG-Vertrags "in eigener Zusténdigkeit Ent-
scheidungen zu treffen". Die Regierungen miissen sich dagegen vor ihren
Bevolkerungen verantworten, die in der Erzeugung einer gesamtwirtschaft-
lich befriedigenden Situation nach wie vor eine der wichtigsten staatlichen
Aufgaben sehen.

Von Bedeutung ist allerdings die Konsequenz der unterschiedlichen Ziel-
richtungen der stabilititsorientierten Gemeinschaftsinstitutionen EZB und
Kommission einerseits und (manchen) Regierungen andererseits. Anders als
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nidmlich in der Theorie des optimalen Wihrungsgebiets impliziert (Mundell
1961; spezifischer bei Pelkmans 2001: 343-351), nihern sich die wirtschaft-
lichen Zyklen in den Mitgliedslandern bislang nur recht zdgerlich an.

Tabelle 4.2: Wirtschaftspolitische Kerndaten in der EU-15, 2003

Mitgliedsland Wirt- | Arbeitslo- | Konvergenzkriterien fiir Wirtschafts- und
schafts- | senquote* Wihrungsunion
wachs- Inflations- | Schul- |Budget- | Langfristige
tum* rate* denstand | defizit | Zinssitze*
Euroldnder
Belgien 0.8 8.5 1.6 100.5 +0.2 4.3
Deutschland -0.3 9.8 1.2 64.2 -3.9 4.1
Finnland 2.0 9.1 0.7 45.3 +2.3 4.1
Frankreich 0.4 9.4 2.2 63.0 -4.1 4.2
Griechenland 5.0 9.3 3.2 102.4 -1.7 44
Irland -0.2 4.5 29 32.0 +0.2 4.3
Italien 0.4 8.5 2.6 106.2 2.4 44
Luxemburg n.a. 4.2 2.3 49 -0.1 2.8
Niederlande -1.2 4.7 1.8 54.8 -3.0 4.1
Osterreich 0.9 45 13 65.0 -1.1 4.2
Portugal -1.0 6.8 2.6 59.4 -2.8 4.3
Spanien 2.4 11.2 2.7 50.8 +0.3 4.2
@ Euro-Raum 0.4 9.0 2.0 70.4 -2.7 n.a.
Nicht-Eurolidnder
Dénemark 0.1 5.9 1.2 45.0 +1.5 43
Groflbritannien 22 4.7 13 39.8 -3.2 5.0
Schweden 1.6 6.3 1.6 51.8 +0.7 4.6
@ EU-15 0.6 8.1 1.8 64.0 -2.6 n.a.
Neumitglieder
Estland 4.4 9.2 12 5.7 +1.8 4.6
Lettland 73 10.7 4.1 15.5 2.7 49
Litauen 9.1 11.5 -0.8 22.8 -14 4.6
Malta 1.9 9.0 1.9 61.7 -5.7 4.7
Polen 4.0 18.9 1.5 41.2 -3.6 7.0
Slowakei 4.2 16.6 8.7 43.3 -5.7 5.1
Slowenien 2.3 6.4 4.7 27.8 -1.9 4.8
Tschechien 3.3 8.5 1.1 28.9 -6.4 4.6
| Ungarn 2.9 5.9 5.8 57.1 -9.3 79
Zypern 2.0 44 2.2 67.1 -4.6 5.2
9 EU-25 0.7 9.1 1.9 61.5 -2.1 n.a

* Wirtschaftswachstum: Drittes Quartal 2003. Arbeitslosenquote: April 2004. Inflationsra-
te: zwolfmonatige Durchschnittsraten Mai 2004/03 zu Mai 2003/02. Zinssitze: April 2004.

Quellen: Spalten 2-4: Eurostat (http:/europa.eu.int/comm/eurostat/Public/ datashop/ am
17.6.2004; Spalten 5 und 6: FAZ, 17.3.2004; Spalte 7: Europiische Zentralbank
(http://www.ecb.int/ am 18.6.2004).
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Mit der Wéhrungsunion ist naturgemaf das Ziel der "Realisierung kurzfristi-
ger Beschiftigungsziele" (Willms 1990: 258) durch eine nationale Geldpoli-
tik aufgegeben worden. Die Regierungen, die so oder so immer um ihre
Wiederwahl kdmpfen, haben in ihren nationalen Arenen jedoch keineswegs
auf nationale fiskalpolitische Impulse mit nachrangiger Beachtung der EU-
Volkswirtschaft verzichtet.

In dieser Konstellation haben nun einzelne Mitgliedsstaaten durchaus
unterschiedliche Ausgangspositionen. EU-Lander mit vergleichsweise hohen
Lohnen haben eine strukturell niedrigere Inflationsrate als Lander, bei denen
dies (noch) nicht der Fall ist. Die Preise bei Dienstleistungen und anderen
nicht gehandelten Giitern sind in diesen Landern niedrig, und die durch die
Wirkungen des Binnenmarktes zu erwartende Konvergenz bewirkt daher
eine hohere Inflation als in Hochlohnldndern. "Deshalb konnen die Inflati-
onsraten im Euro-Raum nicht gleich sein" (Sinn 2002: 10, an der zitierten
Passage orientiert sich die ganze Argumentation dieses und des folgenden
Absatzes). Die EZB muss sich aber fiir ihre Geldpolitik an einem gemeinsa-
men Inflationsziel orientieren; seit dem Juni 2003 lag dieses bei einer Inflati-
onsrate von zwei Prozent im Euro-Raum (Hillenbrand 2002b: 366).

Damit besteht im Euro-Raum ein latenter Konflikt zwischen Hoch- und
Niedriglohnlédndern, solange der Prozess der Okonomischen Konvergenz
fortdauert. Fiir erstere ist der von der EZB ausgehende geldpolitische Impuls
tendenziell zu schwach, fiir letztere zu stark. Hochlohnlinder wie die Bun-
desrepublik bendtigen deshalb ein iiberproportional grofies Haushaltsdefizit,
um iiberhaupt einen (kurzfristigen) Beschéftigungseffekt zu erzielen. Damit
verfigen die Regierungen im Euro-Raum iiber abweichende Gelegenheits-
strukturen zur Steuerung ihrer Volkswirtschaften. Verschirfend kommt
selbstverstandlich hinzu, dass der Stabilititspakt und dessen Sanktionsme-
chanismen antizyklisch funktionieren: Genau in der Phase des wirtschaftspo-
litischen Zyklus, in der staatliche Interventionen in der Wirtschaftspolitik
von den Biirgern in besonderer Weise gefordert werden, miissen sich die
Hochlohnlander-Staaten beschranken oder noch zusétzliche Sanktionen in
Kauf nehmen.”?

Dariiber hinaus sind noch zwei weitere Unterschiede bei der national-
staatlichen Steuerung der Wirtschaftspolitik zu benennen. Zum einen hatten
die Konvergenzkriterien fiir die Wahrungsunion zwar eine Obergrenze der
Staatsverschuldung bei 60% vorgesehen. Mit Belgien, Griechenland und
Italien verstieBen allerdings schon zur Einfiihrung des Euro drei Linder mit
jeweils dreistelligen Schuldenquoten recht eindeutig gegen das Kriterium.
Damals wurde das Kriterium der Neuverschuldung, das alle drei Lander
erfiillten, hoher bewertet; fiir die Staatsschuld reichte eine Verringerungsten-

73 Allerdings: In der Bundesrepublik wurde zuletzt vor iiber 30 Jahren unter dem Finanzmi-

nister Franz-Josef Strauf} ein ausgeglichener Haushalt vorgelegt und erreicht. Die keynesia-
nische Lehre geht dagegen von Uberschusshaushalten in Phasen wirtschaftlicher Prosperitit
aus.
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denz in Richtung 60% aus (vgl. Hillenbrand 2002a: 461, 475). Damit waren
und sind die drei Lander formal jedoch nicht von der Verpflichtung befteit,
ihre Staatsschuld mittelfristig auf den im Stabilitdtspakt festgesetzten Wert zu
reduzieren. Dies kann wiederum nur dann gelingen, wenn die Staatsdefizite
deutlich reduziert und — am besten — in Haushaltsiiberschiisse umgewandelt
werden. Damit ist der wirtschaftspolitische Spielraum dieser drei Lénder
gegeniiber den iibrigen Euroldndern ebenfalls eingeschrankt, und es darf
daher kaum als Zufall gewertet werden, dass sich gerade italienische Politi-
ker inklusive des Kommissionspréasidenten Romano Prodi wiederholt fiir eine
Neuinterpretation des Stabilitdtspaktes eingesetzt haben (vgl. FAZ,
26.11.2003).

Zum anderen ist die dem politischen System geschuldete abweichende
Taktung der politischen Konjunktur- und Wahlzyklen in den Euroléndern zu
bedenken. Zwar ist die reine Lehre veraltet, die Neuverschuldung von Regie-
rungen sei in erster Linie vom political business cycle — dem Sparen nach
einer Wahl und dem Einsatz expansiver Mittel vor einer Wahl — abhéngig
(Nordhaus 1975). Zu vielen anderen Variablen wurde inzwischen eine Wir-
kung auf das Ausgabenverhalten des Staates nachgewiesen (vgl. Wagschal
1996: 247-248): der Parteifirbung von Regierungen (Hibbs 1977; Schmidt
1982), der Unabhéngigkeit von Zentralbanken, der wirtschaftlichen Lage in
Sachen Arbeitslosigkeit und Wirtschaftswachstum und der allgemeinen poli-
tischen Stabilitit. Die Vielfalt relevanter Einflussfaktoren macht bereits eine
autonome nationalstaatliche Fiskalpolitik schwierig. Eine Grob- oder gar
Feinsteuerung der europiischen Wirtschaftspolitik ist unter diesen komple-
xen Bedingungen noch schwerer zu erreichen und erscheint daher in gewis-
ser Weise von gliicklichen Fiigungen abhéngig.

Insgesamt ergibt sich jedenfalls der Befund, dass die Voraussetzungen
fiir eine potenziell effiziente Fiskalpolitik im EU-Wirtschaftsraum nur be-
dingt gegeben sind: a) Sie erfordert eine Koordination von formal unabhén-
gigen Regierungen in sehr unterschiedlichen strukturellen, konjunkturellen
und wahlzyklischen Ausgangspositionen, und b) sie muss mit einer um ihre
Unabhiangigkeit bemiihten Zentralbank abgestimmt werden, die ihrerseits aus
strukturellen Griinden eine optimale Geldpolitik nur auf einen kleinen Teil
des Wahrungsraums, keineswegs jedoch auf dessen Gesamtheit ausrichten
kann. Die Eurozone und damit die gesamte EU lauft Gefahr, sich zu einem
"problematischen fiskalischen Regime" (McKay 2002: 87) zu entwickeln, in
dem jede Art von wirtschaftspolitischer Koordinierung aus strukturellen
Griinden unméglich wird.

Aus theoretischer Sicht konnten die strukturellen Probleme der Steue-
rungsfahigkeit durch eine stiarkere Zentralisierung der Fiskalpolitik, z.B. eine
auf europdischer Ebene koordinierte Steuer- und Haushaltspolitik, iiberwun-
den werden (ebd.: 93). Das ist der Kern der "politischen Union", die einst
Jacques Delors, Helmut Kohl und Frangois Mitterrand komplementér zur
Waihrungsunion anvisiert hatten. Die Integrationsgeschichte ging jedoch in
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eine andere Richtung. Die wichtigsten Entscheidungen der koordinierenden
Wirtschaftspolitik — z.B. eine konjunktursteuernde Steuerpolitik — wurden
auch im Zuge des Verfassungsgebungsprozesses nicht einmal in das Verfah-
ren des qualifizierten Mehrheitsentscheides, geschweige denn in die Hande
einer gemeinschaftlichen Institution iiberfithrt. Die Ineffizienz der europii-
schen makro-6konomischen Politik erscheint demnach mittelfristig festge-
schrieben und hat — das legt die z.T. betréchtliche Identifizierung von Teilen
der Bevolkerung mit der nationalen (und nicht der europdischen) Sphire
nahe — in den politischen Kulturen auch einen gewissen Riickhalt.

Neben der Geld- und der Fiskalpolitik l4sst sich vordergriindig mit der
Beschiftigungs- und Sozialpolitik ein dritter Bereich der européischen Wirt-
schaftspolitik ausmachen. Die beiden Bereiche werden im EG-Vertrag zwar
getrennt aufgefiihrt, ndmlich die Beschéftigungspolitik in Titel IX des dritten
Teils (Art. 125-130 EGV) und die "Sozialpolitik, aligemeine und berufliche
Bildung und Jugend" (-Politik) in Titel XI (Art. 136-150 EGV). Dennoch
konnen sie zusammengefasst werden (Daubler 2002). Zum einen wird das
Ziel des hohen Beschaftigungsniveaus nicht zuletzt mit der "Forderung der
Qualifizierung, Ausbildung und Anpassungsfihigkeit der Arbeitnehmer" und
explizit unter Beriicksichtigung der Sozialpartner anvisiert (Art. 125 EGV).

Zum anderen stehen beide Politikbereiche auf einem dhnlichen Niveau der
Verbindlichkeit fiir die einzelnen Mitgliedsstaaten — allerdings auf einem recht
niedrigen. In Art. 129 EGV wird eine "Harmonisierung von Rechts- und Ver-
waltungsvorschriften” ausdriicklich ausgeschlossen, und nach Art. 137 EGV
unterliegen der soziale Schutz von Arbeitnehmern, der Kiindigungsschutz, die
sozialpartnerliche Mitbestimmung und die Beschaftigungsbedingung von Dritt-
staatsangehorigen im Rat der Einstimmigkeit. Die Abstimmung der beschafti-
gungspolitischen Maflnahmen zwischen den Mitgliedsstaaten erfolgt daher
mittels "weicher Koordination" (Wessels/Linsenmann 2002: 58-59): Die von
der Gemeinschaft ausgehenden Impulse bestehen vor allem in der Begleitung
durch ein Ausschusswesen (den Beschiftigungsausschuss, Art. 130 EGV, und
den Ausschuss fiir Sozialschutz, Art. 144 EGV), von dem unverbindliche Poli-
tikempfehlungen an die mit einem Vetorecht ausgestatteten Akteure im Rat
ausgehen. Dadurch spielen die Sozial- und Beschiftigungspolitik im EU-
Wirtschaftsraum bei weitem nicht die Rolle, die ihnen in den nationalen Arenen
zukommen. Fiir die makro-6konomische Steuerung nehmen sie daher einen
nachgeordneten Rang ein.

4.1.2 Wirtschaftliche Steuerung in der erweiterten EU

Die bis hier geschilderte Struktur der EU-Wirtschaftspolitik wird, so er-
staunlich sich dies angesichts der Masse von zehn Neumitgliedern zunéchst
anhoren mag, durch die Osterweiterung nicht in entscheidendem Mafe ver-
andert. Dies liegt in erster Linie am geringen absoluten Gewicht der beige-
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tretenen Volkswirtschaften, die im Jahr 2001 gemeinsam auf ein Bruttoin-
landsprodukt von € 403.5 Mrd. kamen. Dies entsprach weniger als fiinf Pro-
zent des BIP der EU-15 und belief sich auf etwa 94% des niederlédndischen
Volkseinkommens (Eurostat 2003: 46, 153). Fiir einen Beitrag zur Steuerung
des gesamteuropdischen Wirtschaftsraums fehlt es den Neumitgliedern an
Masse.

Damit wird zum einen deutlich, dass die Neumitglieder bei einer zu un-
terstellenden immer stirkeren wirtschaftlichen Integration den Impulsen aus
den Okonomien der EU-15 weitgehend ausgeliefert sind. Das ldsst auch
vermuten, dass sich die Konjunkturzyklen der Neumitglieder mittelfristig den
Entwicklungen in der EU anpassen werden — wobei wir ja gesehen haben,
dass diese innerhalb der EU-15 durchaus noch differieren. Wegen der geo-
graphischen Nihe und wegen des Gewichts als groBter Volkswirtschaft Eu-
ropas diirfte es wahrscheinlich vor allem der bundesrepublikanische Wirt-
schaftszyklus sein, an dem sich die mitteleuropdischen Staaten wohl oder
iibel orientieren miissen; dafiir spricht zumindest das héufig verwendete
Gravitationsmodell fiir den Offenheitsgrad von Volkswirtschaften (vgl.
EBRD 2003: 75-76).

Zum anderen kann argumentiert werden, dass bei den Neumitgliedern
noch stirker als bei den Altmitgliedern der Anreiz entfillt, bei ihrer Wirt-
schaftspolitik wenigstens mit einem Auge auf die Steuerung des EU-
Wirtschaftsraums zu schielen. SchlieBlich sind sie angesichts der nach wie
vor auf ihnen lastenden Miihen der wirtschaftlichen Systemtransformation
vorrangig mit dem Umbau der Wirtschaft und der Vermeidung allzu groBer
sozialer Hirten im Transitionsprozess beschiftigt. Diesbeziiglich kommen
aus den Beitrittslindern jedoch gemischte Signale. Die fiinf Prisidenten der
Nationalbanken Polens, der Slowakei, Sloweniens, Tschechiens und Ungarns
duflerten kurz vor dem EU-Beitritt ihrer Staaten durchgingig eine Position,
die in der schnellen Konvergenz und einem baldigen Beitritt ihrer Linder zur
Wihrungsunion besteht. Dabei fiihrten sie neoklassische Begriindungsmuster
an, so der polnische Notenbankchef Leszek Balcerowicz: "Stabile Preise,
niedrige Zinsen, ein ausgeglichener Haushalt und ein méglichst niedriger
Schuldenstand sind die beste Voraussetzung fiir ein langfristig nachhaltiges
Wachstum" (zitiert in: FAZ, 24.4.2004).

Dem steht wenigstens in einigen Neumitgliedern eine recht expansive
Fiskalpolitik entgegen, die wenig mit dem von den Nationalbankchefs pro-
pagierten Stabilitdtskurs zu tun hat. Polen, die Slowakei, Tschechien und
Ungarn verfiigen seit Jahren iiber Budgetdefizite jenseits der magischen
Dreiprozentmarke. Auch Malta und Zypern haben ihre Prioritidten wenigstens
im Jahr 2003 anders gesetzt. Bei den Transformationsstaaten wird hiufig die
Tradition der iiberdimensionierten Wohlfahrtsstaaten zu Zeiten des Sozialis-
mus angefiihrt (Kornai 1995), die heute das Zuriickstutzen sozialer und kos-
tenintensiver Leistungen erschwert. Die Wohlfahrtsstaaten verhalten sich
auch tatséchlich klar pfadabhingig (Wagener 2002: 160), was die Schwierig-
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keiten bei der Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte bereits hinreichend

zu erkldren scheint. Wenn es sich jedoch um solche langerfristigen Trends

handelt, diirften die politischen Akteure es selbst bei gutem Willen sehr
schwer haben, eine stabilititsorientierte Politik auf Dauer durchzusetzen.

Die Entscheidung, die die Neumitglieder zwischen stabilisierender und
expansiver Fiskalpolitik zu treffen haben, geht in starkem MaBle mit deren
Kompatibilitit fiir die Wirtschafts- und Wéhrungsunion einher. Bei diesem
Prozess kommen die Konvergenzkriterien, die am Ende der 1990er-Jahre die
WWU-Beitrittsfihigkeit der Lander der EU-15 signalisiert hatten, erneut ins
Spiel. Sie sind vielleicht etwas in Vergessenheit geraten, deshalb seien sie
hier noch einmal aufgefiihrt (vgl. Hillenbrand 2002a: 460-461):

e ¢in hoher Grad von Preisstabilitit, der erreicht ist, wenn die Inflations-
rate eines Staates die durchschnittliche Inflationsrate der drei Mitglieds-
staaten mit dem besten Ergebnis um hochstens 1.5 Prozentpunkte iiber-
steigt,

e eine auf Dauer tragbare Finanzlage der offentlichen Hand, die durch eine
Neuverschuldung von nicht iiber drei Prozent des BIP und eine Gesamt-
verschuldung nicht liber 60 Prozent des BIP gekennzeichnet ist,

e Wechselkursstabilitit, die durch einen mindestens zweijihrigen Verbleib
in den engen Bandbreiten des Europidischen Wiahrungssystems (EWS II)
bewiesen wird, und

e die Dauerhaftigkeit der Konvergenz, die mit langfristigen Zinsséitzen
gemessen wird, die den Durchschnitt in den drei Landern mit den tiefs-
ten Inflationsraten um nicht mehr als zwei Prozent iibersteigen diirfen.

Von den nominalen Kriterien her (Tab. 4.2) liegen also Estland, Lettland,

Litauen und Slowenien wenigstens in deren Néhe. Im Juli 2004 sind Estland,

Lettland und Slowenien auch dem Wechselkursmechanismus (EWS II) bei-

getreten, so dass der Eurobeitritt dieser Lander vielleicht in gar nicht allzu

ferner Zeit eine reale Option ist. Dagegen erfiillen Malta, Polen, die Slowa-
kei, Tschechien, Ungarn und Zypern das Kriterium der Haushaltsdisziplin
nicht. Probleme bei der Inflation bestehen in der Slowakei und Ungarn, die
langfristigen Zinssdtze heben sich in Polen und Ungarn vom Durchschnitt
des Euro-Raums ab. Der Schuldenstand bewegt sich dagegen in fast allen

Neumitgliedern deutlich unter der Grenze von 60%. Falls sich die Regierun-

gen auch in diesen Lindern zu einer Stabilisierungspolitik durchringen kén-

nen — dhnlich wie dies ja entgegen aller Unkenrufe Ende der 1990er-Jahre
auch in Italien oder Griechenland gelang — stiinde dem Beitritt noch in die-
sem Jahrzehnt wohl nichts im Wege.

Nicht ausgemacht scheint indes, ob der schnelle Beitritt fiir die Volks-
wirtschaften und damit die Regierungen der Neumitglieder selbst von Vorteil
wire. Auf der Habenseite der Wahrungsunion stehen Vorteile durch den
Wegfall des Wechselkursrisikos und wéahrungsbedingter Transaktionskosten.
Dem gegeniiber stehen aber potenzielle Steuerungsnachteile (Willms 1990:
258), denn der Wechselkurs kann nicht mehr als Steuerungsinstrument ein-
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gesetzt werden und die Geldpolitik ist nicht mehr an der nationalen Volks-
wirtschaft, sondern am Median der EU-Lénder orientiert (Sinn 2002: 10).
Die Einschitzungen variieren, inwiefern bei einem schnellen Beitritt der
Neumitglieder die Vorteile oder die Nachteile iiberwiegen wiirden. Die oben
angefiihrten Notenbankchefs sehen vor allem im geringen Gewicht ihrer
Volkswirtschaften den Grund dafiir, dass sich die Konjunkturzyklen schnell
anpassen werden und zudem eine autonome Wirtschaftspolitik sowieso nicht
mdglich ist. Sie pladieren daher unisono fiir einen schnellen Beitritt zur Wih-
rungsunion. Freilich kann der Verdacht nicht ganz von der Hand gewiesen
werden, hier versuchten stabilititsorientierte Akteure, den Politikern ihrer
Lénder Fesseln bei der Budgetpolitik anzulegen.

In Fortfilhrung der Argumentation von Sinn (2002) sollte vielmehr ge-
fragt werden, ob bei einer zu rapiden Beschneidung der nationalen Steue-
rungsmoglichkeiten ein "Kaltstart" in den EU-Wirtschaftsraum droht. Der
Transformationsprozess der neuen Okonomien ist zwar fortgeschritten. Er
kann aber bei weitem noch nicht als abgeschlossen gelten, insbesondere
wenn die sozial-6konomischen Belange des Wohlfahrtsstaats mit bedacht
werden. Das stiirmische Wachstum, das insbesondere der Dienstleistungs-
sektor der Neumitglieder erfahren hat, fiihrt fast zwangsldufig zu hoheren
Lohnen, die sich in einer ceteris paribus hoheren Inflationsrate als in den
Altmitgliedern niederschlagen. Sollen sich die Wirtschaftspolitiker etwa der
Slowakei hier wirklich auf die Inflationsrate der trotz allem saturierten
Volkswirtschaften der Kernstaaten der EU-15 verpflichten lassen? Dies wiir-
de einem kontraktiven geldpolitischen Impuls gleichkommen, auf den die
Akteure in den Transformationsdkonomien sich eigentlich nicht einlassen
diirften.

Nicht zu iibersehen ist auf jeden Fall, dass einige Akteure unter den Alt-
mitgliedern die latente Konkurrenzsituation zwischen den sich entwickelnden
Okonomien der Neumitglieder — die in den Jahren 2003 und 2004 fast alle
Wachstumsraten weit jenseits des Euro-Raums aufweisen — und den Nied-
riglohnsektoren in den eigenen Léndern erkannt haben. Im Mai 2004 argu-
mentierte beispielsweise der deutsche Bundeskanzler Gerhard Schroder, der
Slowakei solle es im gemeinsamen Europa nicht gestattet sein, iiber allzu
niedrige Unternehmenssteuersitze zur Ansiedlung neuer Unternehmen zu
verfligen. Wiahrend die Slowakei ihren eigenen Haushalt iiber die Struktur-
fonds der EU entlaste, wiirde so ein Steuerwettbewerb nach unten in Gang
gesetzt.

Der Ansatz Schroders ist weniger in der Sache interessant, denn be-
kanntlich gehort die Steuerpolitik im Nizza-Vertrag nicht zum Gegenstands-
bereich des gemeinschaftlichen Handelns. Sie deutet aber auf eine Haltung
der mangelnden Solidaritit im europdischen Wirtschaftsraum hin, denn sie
nimmt wenig Riicksicht auf den Aufholprozess der Transformationsstaaten,
in dem das konservative kontinentale Modell des Wohlfahrtsstaats (Esping-
Andersen 1990) ja nicht die einzige Option sein muss. Durch die Einreihung
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der Neumitglieder in die wenig zielgerichtete und unbewegliche Steuerungs-
hierarchie durch die EZB und die Finanz- und Wirtschaftsminister der rei-
cheren EU-Mitglieder konnten die Neumitglieder jedenfalls an Spielrdumen
fiir den Aufholprozess ihrer Transformationsékonomien verlieren.

Daher konnte die Erweiterung nicht nur der Wihrungsunion, sondern
auch dem EU-Wirtschaftsraum insgesamt, zu einem Konfliktherd verhelfen.
Mit der Wirtschafts- und Wahrungsunion hat sich die EU eine Wirtschafts-
verfassung gegeben, in der eine zentrale Geldpolitik und eine extrem dezen-
trale Fiskalpolitik zueinander finden miissen. Die Zentralisierung der Wirt-
schaftspolitik konnte nur iiber eine Art Wirtschaftsregierung stattfinden, die
aber erstens — wenn sie nicht einmal in der Verfassung verankert wurde — in
den néchsten zehn Jahren nicht auf der Agenda der EU steht und zweitens
sowieso nur in einer Form denkbar ist, die die Heterogenitit der Union ab-
bildet. Mit oder ohne zentrale Wirtschaftsinstitutionen muss also der Kitt der
gemeinschaftlichen Solidaritit fiir eine effiziente européische Wirtschaftspo-
litik sorgen. Fiir eine gouvernance économique, die nicht in nationale Kate-
gorien zerfillt, sind aufeinander abgestimmte Fiskalpolitiken notwendig, an
denen sich die Geldpolitik dann orientieren kann. Davon erscheint die alte
wie die neue EU weit entfernt; es droht ein "Fragmentierungsszenario”
(Wessels/Linsenmann 2002) im EU-Wirtschaftsraum.”*

In der europiischen Wirtschaftspolitik haben sich die Akteure in eine
Konfiguration mandvriert, in der sie der "negativen Integration" der Markt-
schaffung zu wenig "positive Integration” zur Fesselung der Krifte des rei-
nen Marktes entgegengesetzt haben (Scharpf 1999). Wahrend der Binnen-
markt eine europdische Angelegenheit ist, wird der sozialdemokratisch-
christdemokratisch/konservative Konsens der Marktbandigung im Dienste
sozialer Gemeinschaften weitgehend auf nationaler Ebene ausgelebt. Dabei
konnen geschickt vorgehende Nationalregierungen im Einzelfall durchaus
befriedigende Wirtschaftspolitiken fiir ihre nationale Klientel machen. Alle
Volkswirtschaften der EU héngen jedoch in starkem Mafle von der Gesamt-
heit des europidischen Wirtschaftsraums ab, und auf dieser Ebene erscheint
das Steuerungspotenzial durch nationale wie europdische Akteure derzeit zu
eingeschrinkt, um dauerhaft und systematisch zu befriedigenden Resultaten
fiir die Bevolkerungen der EU-Staaten zu fithren.

74 Zur Klarstellung sollte noch einmal darauf hingewiesen werden, dass wirtschaftliche oder
politische Integration nicht an sich normative Ziele darstellen (siehe Einleitung). Die Ver-
folgung politischer Ziele héngt in der EU nach wie vor in starkem Mafe an nationalen sez-
tings, die mit der Konkurrenzdemokratie dariiber hinaus iiber die einzigen wirklich effi-
zienten Mechanismen zur Korrektur politischer Entscheidungen verfiigen. Demnach ist es
nicht nur verstidndlich, wenn sich gewihlte Politiker an ihren nationalen Arenen orientieren,
es sollte aus Sicht der normativen Demokratietheorie sogar vorrangig sein.
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4.2 Agrar-, Struktur-, Regional- und Haushaltspolitik: die
drohende Marginalisierung der neuen Mitgliedsstaaten

4.2.1 Allgemeine Aspekte

In den letzten 20 Jahren ist der Haushalt der EG/EU rasant angewachsen.
Wihrend sich im Jahre 1975 die Ausgaben des Gemeinschaftsbudgets auf
etwa 6.3 Mrd. ECU beliefen, waren es im Jahre 1985 bereits 28.2 Mrd. ECU.
Nach der Einheitlichen Européischen Akte und dem Einsetzen der Heranfiih-
rungspolitik fiir die damaligen Neumitglieder Griechenland, Portugal und
Spanien gab die EG im Jahre 1990 46.8 Mrd. ECU aus, im Jahre 1998 bereits
84.5 Mrd. ECU (Daten bei Axt 2000: 208). Der Haushaltsentwurf fiir das
Jahr 2004 geht von einer Obergrenze von € 111.4 Mrd. aus (vgl. Tabelle
4.3).

Bei Summen dieser Grolenordnung versteht sich von selbst, dass in ei-
nem politischen Gebilde mit gleichberechtigten Gliedstaaten Verteilungsfra-
gen eine wichtige Rolle spielen. Einerseits liegt der Anteil der EU-bezogenen
Ausgaben bei maximal 1.27% des EU-Bruttosozialprodukts und wird deswe-
gen hiufig als zu gering fiir die anstehenden Aufgaben eingeschitzt (siche
z.B. Heinemann 2002: 249). Andererseits profitierten einige EG/EU-Staaten,
z.B. die Siiderweiterungsstaaten und Irland, in einzelnen Jahren mit bis zu
vier Prozent ihres jeweiligen Bruttoinlandsprodukts von den Zahlungen der
EU.” Auch sektoral, vor allem in der Landwirtschaft, konditioniert der EU-
Haushalt die Entscheidungen der Wirtschaftssubjekte in ganz erheblichem
Mafe. Quantitativ sind die Bereiche der Struktur- und Agrarpolitik von her-
ausragender Bedeutung; im Jahre 2004 stehen sie fiir 79.1% der veran-
schlagten Ausgaben der EU (siehe Tab. 4.3).

Aus Tabelle 4.3 ist zu ersehen, dass wegen der Unsicherheit, die im Jah-
re 1999 iiber Beitrittsldnder und Beitrittstermine herrschte, die Erweiterung
in die Finanzielle Vorausschau 2000-2006 als Sonderposten eingestellt wur-
de. Die bereitgestellten Summen sind im Kontext der nationalen Haushalts-
disziplin in wichtigen Zahlerstaaten, allen voran Deutschlands, zu interpretie-
ren. Anders als bei der Siiderweiterung hat der Zuwachs um strukturschwa-
che Lander und Regionen bisher nicht zu einem massiven Ausgabensprung
gefiihrt. Der Gesamthaushalt steigt in moderaten Steigerungsraten knapp
oberhalb der Inflationsrate, wihrend die Finanzhilfen fiir die Altmitglieder in
realen Zahlen leicht sinken. In der Differenz stehen jahrlich fiir die Erweite-
rung — d.h. zur Zahlung an die neuen Mitgliedsstaaten — zwischen € 4.4 Mrd.
im Jahre 2002 und € 15.7 Mrd. im Jahre 2006 zur Verfligung. Diese Summen
werden fiir ca. 20% der (neuen) EU-Bevolkerung bereitgestellt, von denen

75 Allocation of 2000 EU operating expenditure by Member State, S. 126. Siche
http://europa.eu.int/comm/budget/agenda 2000/reports_en.htm.
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92% in Gebieten mit einem Einkommen von weniger als 75% des (neuen)
EU-Durchschnitts leben.”®

Tabelle 4.3: Finanzielle Vorausschau 2000-2006 aus der Perspektive des
Haushaltsjahres 2004, in Mrd. Euro.

Jeweilige Preise Preise von 2004

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

1. Landwirtschaft 41.7| 44.5| 46.6| 474 | 47.2| 463 | 46.0
2. StrukturmaBnahmen 32.7| 32.7| 33.6| 340 343| 341 33.2
Strukturfonds 300 30.0]| 308| 311 31.5] 31.3[ 305
Kohisionsfonds 2.7 2.7 2.8 2.8 2.8 2.8 2.8

3. Interne Politikbereiche 6.0 6.3 6.6 6.8 7.1 7.2 7.3
4. Externe Politikbereiche 4.6 4.7 4.9 5.0 5.1 5.1 5.1

5. Verwaltung 4.6 4.8 5.0 5.2 54 55| 5.6
6. Reserven 09| 09| 07| 04| 04| 04| 04
7. Heranfiithrungsstrategie 3.2 3.2 33 34| 35| 35| 35
Gesamtmittel 93.8| 97.2|100.7| 102.1 | 103.0 | 102.0 | 101.2
(Verpflichtungen)
Gesamtmittel (Zahlungen) | 91.3| 94.7| 100.0 | 102.8 | 101.5| 99.6 | 99.0
In % des BIP 1.07 1.08 1.11 1.09 1.03 0.99| 0.96
Fiir Erweiterungszwecke 0 0 4.4 7.3 98| 12.6| 15.7
Landwirtschaft 0 0 1.7 2.2 2.7 3.2 3.8
Sonstige Ausgaben 0 0 2.7 5.1 7.1 94| 12.0
Obergrenze der Mittel fiir 91.3| 94.7)|104.5| 110.0 | 111.4 | 112.2 | 114.7
Zahlungen
In % des BIP 1.07 1.08 1.15 1.17 1.13 1.12 1.11

Spielraum fiir unvorhergese- 0.17| 0.16| 0.09| 007 0.11| 0.12| 013
hene Ausgaben, in %
Eigenmittelobergrenze, in % 124 124 124| 124| 124]| 124 1.24
Quelle: Gesamthaushaltsplan der EU fiir das Jahr 2004.77

Verhandelt wird iiber den Haushalt der EU auf verschiedenen Ebenen. Ver-
tragsrechtlich einschligig ist das ordentliche Budgetverfahren (Art. 268-280
EGV). Dieses bezieht sich vor allem auf den jahrlichen Haushaltsprozess.
Von grundlegender Bedeutung fiir die Gestalt des jahrlichen Haushalts ist die
mehrjihrige Finanzielle Vorausschau, die seit dem sogenannten Delors-I-
Paket (1988-1992) den Rahmen fiir die Ausgabenpolitik der Union darstellt.
Die wichtigsten Weichen, etwa fiir die Finanzielle Vorausschau der Jahre

76 Vgl "A new partnership for cohesion. Convergence, competiziveness, cooperation";
http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/cohesion3/co-
hesion3_en.htm.

7 http://europa.eu.int/comm/budget/pdf/budget/syntchif2004/de.pdf.
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2000-2006, werden also in einem Verfahren auflerhalb des vertraglichen
Regelwerks gestellt. Das Verfahren der Finanziellen Vorausschau hat nicht
zuletzt den Vorteil, dass alle wichtigen redistributiven Ausgaben der Ge-
meinschaft gemeinsam verhandelt werden. Die friiher relevante Unterschei-
dung zwischen obligatorischen — da sie sich vermeintlich "zwingend aus dem
Vertrag oder den aufgrund des Vertrags erlassenen Rechtsakten ergeben”
(Art. 272 EGV) — Agrarausgaben und den nicht-obligatorischen Struktur-
mitteln ist damit in ihrer Bedeutung zuriickgedréngt. Wichtig war die Unter-
scheidung nicht zuletzt wegen der Zustindigkeit des Europaparlaments fiir
obligatorische, nicht jedoch fiir nicht-obligatorische Ausgaben gewesen (vgl.
Heinemann 2002).

Die Verhandlungen um eine Finanzielle Vorausschau, die zuletzt im
Rahmen der Agenda 2000 auf dem Berliner Gipfel von 1999 abgeschlossen
wurden (Giering 2002), finden auf der obersten Ebene der Staats- und Regie-
rungschefs statt. Zu unterscheiden sind Verhandlungskonstellationen zwi-
schen einzelnen prinzipiell gleichberechtigten Staaten und verschiedenen
Staatengruppen innerhalb der EU. Den einzelnen Staaten kann im Prinzip
gleichermafen das Interessenprinzip der Nutzenmaximierung unterstellt
werden. Bei den Regierungen der Einzelstaaten kann also die Annahme gel-
ten, dass diese versuchen, das den eigenen Interessen am ehesten Entspre-
chende aus Verteilungskdmpfen zu holen. Allerdings muss eine Maximie-
rung des Nutzens wegen moglicher indirekter und nichtfiskalischer Effekte
nicht unbedingt mit der Optimierung der fiskalischen Position iibereinstim-
men. Bei den Verteilungskdmpfen ist seit der Osterweiterung zwischen drei
wichtigen Staatengruppen zu unterscheiden. Wéhrend vorher vor allem zwi-
schen Nettozahlern und Nettoempfingern zu differenzieren war, bilden nun
innerhalb der letzteren Gruppe die siidlichen Kohisionsliander und die mittel-
europdischen Neumitglieder zwei Subgruppen mit recht unterschiedlichen
Interessen und Ausgangspositionen.

Aus theoretischer Perspektive stoflen innerhalb aller Gruppen zwei ver-
schiedene Handlungslogiken aufeinander. Zum einen erstreben Regierungen
nach wie vor die Maximierung der nationalen Interessen, zum anderen miis-
sen innerhalb der Gruppen verschiedene Positionen koordiniert werden. Der
Ausgleich der vielfiltigen und z.T. miteinander verschrinkten Interessen
kann haufig nur auf der "Gipfelebene" erfolgen, wo "die beteiligten Akteure
autorisiert sind, Entscheidungen aus mehreren Politikbereichen zu behandeln
und miteinander zu verkniipfen" (Scharpf 2000: 220). Die Ergebnisse solcher
Verhandlungen, mit denen Begriffe wie "Koppelgeschifte", "Paketlosungen"
oder "log-rolling" verbunden sind, fallen theoretisch sowohl allseits akzepta-
bel wie auch insgesamt wohlfahrtseffizient aus (ebd.: 218). Dieser allgemei-
ne Befund trifft jedoch nur noch in eingeschrinkter Form zu, wenn die an
distributiven Verhandlungen beteiligten Akteure iiber unterschiedliche eige-
ne Machtressourcen verfligen (ebd.: 248; siehe unten). Da dies gerade in den
Bereichen der Agrar- und Strukturpolitik der Fall ist, droht — so die nun im
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Folgenden zu entwickelnde These — in der EU-Distributionspolitik eine Mar-
ginalisierung der Neumitglieder zugunsten der alten Empféangerstaaten.

Bei der Verfolgung dieses Arguments gilt es zunichst, nach Politikfel-
dern der Struktur- und der Agrarpolitik zu differenzieren. Welche Regionen
und Sektoren von MaBnahmen der Strukturpolitik profitieren sollen, wird
zwischen den EU-Staaten in einem komplizierten und fiir Auflenstehende
wenig durchschaubaren Verfahren entschieden (Axt 2000: 84). Die Zustin-
digkeit der Regierungen leitet sich aus vertragsrechtlichen und institutionel-
len Griinden ab. Die Strukturpolitik wird in Art. 159 EGV vorrangig in die
Zustindigkeit der Mitgliedsstaaten gelegt, die sich hierzu in der Wirtschafts-
politik "koordinieren". Die Gemeinschaft dagegen "unterstiitzt" diese Bemii-
hungen lediglich. Der Kommission kommt somit zwar eine Rolle bei der
operativen Planung zu. AuBlerdem stellt sie bei der Verwaltung und Imple-
mentierung der Strukturfonds den zentralen Akteur dar. Es besteht jedoch
kein Zweifel daran, dass die intergouvernementale Ebene bei der Verteilung
der Strukturmittel selbst das letzte Wort spricht (vgl. Allen 1999: 263). Trotz
der Existenz des Ausschusses der Regionen und aller sonstigen Instanzen im
Mehrebenensystem sind es deshalb im Wesentlichen die Staats- und Regie-
rungschefs, die die Verteilung der Strukturmittel zwischen den Regionen der
EU untereinander aushandeln.

Beziiglich des groBten Topfes des EU-Haushalts, der Mittel fiir die Ag-
rarpolitik, muss dagegen der Blick mehr auf das Zusammenspiel zwischen
der supranationalen und der intergouvernementalen Ebene gerichtet werden.
Die Agrarpolitik gehdrt zu den vergemeinschafteten Politikfeldern, was sich
am Attribut der "Gemeinsamen Agrarpolitik" (Art. 32-39 EGV), auf englisch
der "Common Agricultural Policy" (CAP), erkennen ldsst. Die Vergemein-
schaftung ergibt sich aus der Funktionslogik des Gemeinsamen Marktes, der
im Falle des Marktes fiir Agrargiiter ja bereits vor der angestrebten "Vollen-
dung" des Binnenmarkts im Jahre 1992 weitgehend etabliert war. Charakte-
ristisch fiir die gemeinsamen Politiken ist die "volle Zustindigkeit der EG"
(Axt 2000: 42). Damit wird die Kommission als Gemeinschaftsinstitution zur
fiihrenden Kraft, der die Strategieentwicklung stirker als im Falle der Struk-
turpolitik obliegt. Zwar bleiben bei griindlicher Betrachtung auch in der
Gemeinsamen Agrarpolitik die intergouvernementalen Akteure — die Regie-
rungen, das Komitee der Permanenten Vertreter (COREPER), das Spezielle
Komitee fiir Landwirtschaft — die entscheidenden Akteure (Rieger 1999:
188-189). Die Kommission verfiigt jedoch mit dem Initiativrecht und ihren
Kompetenzen im Hinblick auf "das ordnungsgeméfie Funktionieren und die
Entwicklung des Gemeinsamen Marktes" (Art. 211 EGV) iiber Instrumente
zur Beeinflussung der Verteilungskonflikte, die in der Strukturpolitik nicht in
dieser Auspragung vorliegen.

Fiir die Finanzierung der ausgabenintensiven Politiken der EU stehen
verschiedene Fonds zur Verfiigung. Bereits kurz nach der Verabschiedung
der Romischen Vertrdge wurden erste gemeinschaftliche Strukturfonds ein-
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gerichtet, so der Europdische Sozialfonds (ESF) im Jahre 1960 und der Eu-
ropéische Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL)
im Jahre 1962. Als zusitzlich im Jahre 1975 der Européische Fonds fiir Re-
gionale Entwicklung (EFRE) eingerichtet wurde, war die Gesamtfordersum-
me aller Fonds immer noch gering und konnte damit mangels Masse allen-
falls sektorale Auswirkungen zeigen.

Der Beitritt der drei neuen Siidstaaten ging jedoch fast zeitgleich einher
mit generellen Bemiihungen um eine Ausweitung von Gemeinschaftskom-
petenzen. Der Antritt des Kommissionsprisidenten Jacques Delors im Januar
1985 markierte nach den langen Jahren der "Eurosklerose" den Aufbruch in
eine Phase der Vertiefung in vielen Bereichen. In der zwei Monate nach dem
Beitritt Portugals und Spaniens verabschiedeten Einheitlichen Européischen
Akte (EEA) wurde die Kommission aufgefordert, einen Vorschlag fiir die
Reform der Strukturpolitik "aus einem Guss" vorzulegen (Seidel 2002: 324).
Im Hinblick auf die Konsequenzen der Siiderweiterung gingen die neuen und
alten Mitglieder der Gemeinschaft eine implizite Ubereinkunft iiber eine
starke Ausweitung der Fordermittel ein (Dinan 2000c: 437).

Die einzelnen Fonds seien hier kurz skizziert. Der Europdische Sozial-
fonds (Art. 146-148 EGV) weist die Ziele der Forderung der beruflichen
Verwendbarkeit, der oértlichen und beruflichen Mobilitdt und der Anpassung
an industrielle Wandlungsprozesse und an Verdnderungen der Produktions-
systeme insbesondere durch berufliche Bildung und Umschulung auf (Art.
146 EGV). Das Ziel des Europiischen Fonds fiir regionale Entwicklung
lautet, "durch Beteiligung an der Entwicklung und an der strukturellen An-
passung der riickstindigen Gebiete und an der Umstellung der Industriege-
biete mit riickldufiger Entwicklung zum Ausgleich der wichtigsten regiona-
len Ungleichgewichte in der Gemeinschaft beizutragen" (Art. 160 EGV). Der
1993 gegriindete Kohésionsfonds trigt insofern eine irrefiihrende Bezeich-
nung, als er nur fiir den kleinen Teilbereich des politischen Ziels der wirt-
schaftlichen und sozialen "Kohision" eingerichtet wurde. Art. 161 EGV fiihrt
aus, dass der Fonds zu Vorhaben in den Bereichen Umwelt und transeuropai-
sche Netze auf dem Gebiet der Verkehrsinfrastruktur finanziell beitrégt.

Von diesen vor allem auf die Strukturpolitik ausgerichteten Fonds zu
unterscheiden sind die iiberwiegend agrarpolitischen Fonds. Als wichtigstes
Instrument der EU zur Finanzierung der Agrarpolitik ist der Europdische
Ausrichtungs- und Garantiefonds fiir die Landwirtschaft (EAGFL) zu nen-
nen. Im Hinblick auf seine Bedeutung wirkt die vertragliche Fixierung des
EAGFL eher beildufig. Erwihnt wird er zwei Mal im dritten Teil des EG-
Vertrags, der die Politiken der Gemeinschaft fixiert. Der EAGFL taucht in
Titel IT (Landwirtschaft) und Titel XVII (Wirtschaftlicher und Sozialer Zu-
sammenhalt) auf, was auf die beiden unterschiedlichen Funktionen des Fonds
hinweist. Art 34(3) EGV fiihrt den EAGFL als Kann-Institution auf, denn zur
Erreichung der Ziele der Agrarpolitik "konnen ein oder mehrere Ausrich-
tungs- oder Garantiefonds fiir die Landwirtschaft geschaffen werden". Kon-
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kret wird damit auf die seit 1964 bestehende Trennung des Agrarfonds in
eine Ausrichtungs- und eine Garantieabteilung angespielt. In der Abteilung
"Garantie" werden tiber 90% der Fondsmittel verwaltet, und diese werden
iiberwiegend fiir Ausgaben zur Finanzierung der gemeinsamen Agrarmarkt-
ordnungen herangezogen (vgl. Axt 2000: 102).8 Die Erwihnung des
EAGFL in Art. 159 EGV und damit im Bereich der Strukturpolitik ist dem-
gegeniiber mit der Fonds-Abteilung "Ausrichtung" verbunden. Die Ausrich-
tungsabteilung verfligte im Jahre 1998 iiber etwa 8% des gesamten EAGFL,
was immer noch etwa 4.2% des Gesamtbudgets dieses Jahres ausmachte
(ebd.).

Zuletzt zu nennen ist das Finanzinstrument fiir die Ausrichtung der Fi-
scherei (FIAF). Dieser Fonds widmet sich der Entwicklung der Fischereipo-
litik im Rahmen der allgemeinen Landwirtschaftspolitik (Art. 32-38 EGV).
Der FIAF ist eine Institution, die unterhalb der Vertragsebene durch eine
Verordnung geschaffen und reguliert wird. Trotz der Verankerung in der
Agrarpolitik wird der Fonds seit 1999 der Strukturpolitik zugeordnet.

Zusammengefasst ergeben sich damit sechs Fonds fiir die Ausgabenseite
des EU-Haushalts. Die Agrarpolitik wird aus dem EAGFL gefordert. Die
Strukturpolitik zieht ihre Mittel vordergriindig aus vier Strukturfonds: dem
ESF, dem EFRE, dem FIAF und dem Kohisionsfonds. Gleichzeitig verfiigt
jedoch auch die Abteilung Ausrichtung des EAGFL iiber die Funktion eines
Strukturfonds (und wird in Art. 159 EGV auch entsprechend bezeichnet).
Letztlich ist es also gerechtfertigt, von insgesamt fiinf Strukturfonds zu spre-
chen.

Weiterhin betreibt die Union eine Reihe von Gemeinschaftsinitiativen
mit strukturpolitischen Zielen, die in der Periode 2000-2006 auf die vier
Programme Interreg III (Entwicklung der grenziiberschreitenden Zusammen-
arbeit), Leader III (Entwicklung des ldndlichen Raums), URBAN (zugunsten
sozial benachteiligter Stidte und Stadtteile) sowie EQUAL (zur Bekdmpfung
von Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt) reduziert sind (Axt 2000: 91-
92). Zusitzlich ergeben sich aus den Untergliederungen des Haushaltspos-
tens 2 fiir Strukturmanahmen (Tab. 4.3) MaBnahmen zur "Betrugsbekamp-
fung, Begleitung, UbergangsmaBnahmen" sowie der EWR-Finanzmecha-
nismus.

Es bestehen also zusammengefasst in der Strukturpolitik finf Finanz-
fonds, vier Gemeinschaftsinitiativen plus zwei weitere Haushaltsposten.
Nicht zuletzt wegen dieser historisch zwar erkldrbaren, im Resultat jedoch
wenig transparenten und ineffizienten Struktur hat die Kommission in einem
Strategiepapier aus dem Januar 2004 vorgeschlagen, den EAGFL allein auf
die Landwirtschaft zu konzentrieren und mit dem Kohésionsfonds, dem ESF

78  Egs existieren auch forderfahige MaBinahmen im Bereich der Strukturpolitik, die aus dem
EAGFL - Abteilung Garantie kommen, z.B. Ausgleichszahlungen fiir benachteiligte Ge-
biete und Beihilfen fiir Vorruhestandsregelungen (vgl. Axt 2000: 207).
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und dem ERDF fiir die Periode 2007-2013 lediglich noch drei "Instrumente”
fur die Strukturpolitik vorzusehen.”

4.2.2 Strukturpolitik und Osterweiterung

Der Begriff der Strukturpolitik wird hier als Oberbegriff fiir die MaBnahmen
der "Regional-, Struktur- und Kohésionspolitik" (Seidel 2002) verwendet.
Dies ist durchaus nicht selbstverstiandlich. Wie erwihnt, ergibt sich aus dem
EG-Vertrag eher der Begriff des (wirtschaftlichen und sozialen) Zusammen-
halts, eben der Kohdsion (Art. 158-162 EGV); daraus folgend lieBe sich von
Kohisionspolitik sprechen. Auf der quasi-offiziellen Selbstdarstellung der
Homepage der Europédischen Kommission findet sich der Begriff der "Regio-
nalpolitik"8, wohl nicht zuletzt als Markierung des eigenen Gestaltungsan-
spruchs in Konkurrenz zu den Nationalstaaten. "Regionen" stehen eben fiir
gemeinschaftliche Forderungssubjekte, wahrend der gesellschaftliche Zu-
sammenhalt an sich noch weithin iiber nationale Gemeinschaften definiert
wird. In der wissenschaftlichen Debatte ist demgegeniiber der Begriff der
Strukturpolitik etabliert:

Unter EU-Strukturpolitik begreift man die Gesamtheit der MaBnahmen, um auf der
Ebene der EU (neben den nationalen Anstrengungen) mit den durch die Strukturfonds
und weiteren Finanzinstrumenten zur Verfiigung gestellten Mitteln die (...) Ziele regi-
onaler, sektoraler, horizontaler oder auch allgemein politischer Art ("Solidaritit") zu
verfolgen (Axt 2000: 23).

Die Vielfalt der strukturellen — d.h. regionalen, sektoralen und horizontalen —
Unterschiede in der EU wird an mehreren Kriterien festgemacht. Traditionell
unterliegt die Festlegung dieser Kriterien heftigem politischen Streit, da da-
mit iiber die Transferberechtigung einzelner Regionen entschieden wird. Im
Mehrebenenverhandlungssystem kam es rasch zu einer Ausdehnung von
moglichen Griinden, so dass in der Periode 1994-1999 sieben Ziele von der
EU-Strukturpolitik verfolgt wurden (Axt 2000: 85). Die Kommission sprach
sich mit der Agenda 2000 jedoch fiir eine Konzentrierung der Ziele aus.
Entsprechend hat die EU seit der Periode 2000-2006 ihre strukturpolitischen
Ziele von sieben auf drei reduziert (Seidel 2002: 325-326):
o Ziel 1 bezieht sich auf die Férderung von Regionen mit Entwick-
lungsriickstand, was im Wesentlichen bei einem Niveau des Brutto-

79 Der dritte Bericht zur wirtschaftlichen und sozialen Kohision ist erschienen unter dem

Titel: "A new partnership for cohesion. Convergence, competiveness, cooperation”. Sieche
http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/cohesion3/co-
hesion3_en.htm.

80 Siche http:/europa.eu.int/comm/regional_policy/index_en.htm.
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inlandsprodukts einer Region von weniger als 75% des EU-
Durchschnitts gegeben ist.

e Ziel 2 ist der wirtschaftlichen und sozialen Umstellung von Gebieten
mit Strukturproblemen gewidmet. Die aufgefithrten Problembereiche
belaufen sich auf Deindustrialisierung, landliche Rdume mit riickldu-
figer Entwicklung, Problemgebiete in Stidten sowie von der Fischerei
geprégte Krisengebiete. Kriterien fiir die Forderung sind dabei hohe
Arbeitslosigkeit, ein groler Anteil Langzeitarbeitsloser, riicklaufige
Bevolkerung, riicklaufige industrielle Beschéiftigung sowie Anzeichen
fiir grofe Armut.

o Ziel 3 betrifft die Modernisierung der Bildungs-, Ausbildungs- und
Beschiftigungspolitiken und -systeme. Auch hier werden mehrere
Kriterien bei der Forderungswiirdigkeit herangezogen: Arbeitslosig-
keit, die Benachteiligung von Frauen, Qualifikationsniveaus und Ar-
mut.

Ziel 1 wird iiber alle vier allgemeinen Strukturfonds ERFE, ESF, EAGFL-
Ausrichtung und FIAF - der Kohisionsfonds spielt mit seinen konkret for-
mulierten Zielen eine Sonderrolle — finanziert. Ziel 2 ist dem ERFE sowie
dem ESF zugeordnet; der ESF ist allein fiir Ziel 3 zustindig. Von den Ge-
meinschaftsinitiativen sind INTERREG und URBAN dem ERFE zugeordnet,
EQUAL wird iiber den ESF und LEADER+ iiber den EAGFL-Ausrichtung
finanziert.8!

Die strukturpolitischen Hilfen fiir die Beitrittslander fir den Zeitraum
2000-2006 waren bzw. sind in mehrfacher Hinsicht gestaffelt. Bis zum
1.5.2004 war das Strukturpolitische Instrument zur Vorbereitung auf den
Beitritt (ISPA) die zentrale Finanzquelle, die bereits im Vorgriff auf die
Erweiterung strukturelle Hilfen verwirklichte. Dabei werden iiber den Zeit-
raum von 2000-2006 jeweils € 1.04 Mrd. zur Verfiigung gestellt (Axt 2000:
193). Diese Mittel konnten von den Beitrittslindern bis zum Zeitpunkt der
Erweiterung fiir beitrittsvorbereitende Mafinahmen in Anspruch genommen
werden; nach dem 1.5.2004 ist ihre Verwendung daher nur noch durch die
iibrig gebliebenen Beitrittskandidaten Bulgarien, Ruménien und Tiirkei — ab
Anfang 2005 vermutlich auch Kroatien — méglich.

Nicht verwechselt werden darf ISPA mit den in den EU-Haushalt einge-
stellten Mitteln fiir die Erweiterung, die weiter oben in Tabelle 4.3 dargestellt
wurden. In den EU-Haushalt integriert wurden ab dem Jahre 2004 die fiir die
neuen Mitgliedsstaaten vorgesehenen Mittel. In Tabelle 4.4, die die entspre-
chenden Transfergelder auffiihrt, findet sich daher die Gesamtheit der struk-
turpolitischen Hilfen fiir die Mitgliedsstaaten in deren ersten Jahren der Mit-
gliedschaft.

81 Vgl. nochmals "A new partnership for cohesion", dort die Tabelle auf S. xlii.
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Tabelle 4.4: Verteilung von Mitteln aus Kohasions- und Strukturfonds an die
neuen Mitgliedsstaaten, 2004-2006 (Mio. €, in Preisen von 1999)

Kohisions- Strukturfonds

fonds
Land Z.uteilung GI

in%der | i1 |Ziel2 | Ziel3 | FIAF | Inter- Gesamt

Gesamtmit- Equal
tel reg

Estland 2.88-4.39 328.6 0 0 0 9.4 3.6 341.6
Lettland 5.07-7.08 554.2 0 0 0 13.5 7.1 574.8
Litauen 6.15-8.17 792.1 0 0 0 19.9 10.5 822.5
Malta 0.16-0.36 55.9 0 0 0 2.1 1.1 59.1
Polen 45.65-52.72 | 7320.7 0 0 0| 196.1 118.5] 7635.3
Slowakei 5.71-1.72 920.9 33.0 39.9 0 36.8 19.7] 1050.3
Slowenien 1.72-2.73 210.1 0 0 0 21.0 5.7 236.8
Tschechien 9.76-12.28 1286.4 63.3 522 0 60.9 284 | 14912
| Ungarn 11.58-14.61 1765.4 0 0 0 60.9 26.8| 1853.1
Zypern 0.43-0.84 0 24.9 19.5 3.0 3.8 1.6 52.8
> Neu-10 €7590.5| 132343 121.2| 111.6 3.0 4244| 223.0( 141175
Zum Vergleich
> EU-15
(2000-2006) 135954 | 22454 | 24050 1106 183564

Quellen: Zweiter Zwischenbericht iiber den wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt,
KOM(2003) 34, Tabelle 11.82 Letzte Zeile: Axt (2000: 213) unter Beriicksichtigung der reguli-
ren sowie der Phasing-Out-Zahlungen.

In der Tabelle wird deutlich, dass der Schwerpunkt der Strukturpolitik im
Hinblick auf die neuen Mitgliedsstaaten auf Ziel 1, d.h. die pauschale Ver-
ringerung des Entwicklungsriickstandes, konzentriert ist. Dies ist insofern
bemerkenswert, als die iibrigen Gegenstdnde der EU-Strukturpolitik — riick-
laufige sozio-6konomische Entwicklung, Deindustrialisierung, Bildungs- und
Beschiftigungssysteme — durchaus zu den zentralen Problemgegenstinden
der Transformation gehoren. Einige von der Europdischen Bank fiir Wieder-
aufbau und Entwicklung in ihren jéhrlichen Transition Reports festgesetzten
Schwerpunktthemen fallen zu einem guten Teil unter die Ziele 2 oder 3 (vgl.
etwa EBRD 2000; EBRD 2001). Teilweise werden diese Ziele durch die
Gemeinschaftsinitiativen INTERREG und EQUAL abgedeckt; insgesamt
sind die in diesen beiden Programmen eingesetzten Mittel jedoch eher ge-
ring.
Etwa 94% der Strukturmittel fiir die Neumitglieder flieen demzufolge
nach den Mafigaben von Ziel 1, d.h. in die Infrastruktur, die Verbesserung

82 http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/interim2_en.

htm.
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der Wettbewerbsfahigkeit, in geringerem Umfang auch in die Bereiche Wis-
senschaft und Kultur.®? Hier ist deutlich die Handschrift der Kommission zu
erkennen, die immer wieder eine Konzentration der Mittel auf Regionen mit
erheblichem Entwicklungsriickstand angemahnt hatte. Im Hinblick auf die
EU-15 wurde im Rahmen der Agenda 2000 festgelegt, dass 69.7% aller
Strukturmittel fiir Ziel 1 zur Verfiigung stehen (Becker 2001: 68).34

Da der sozio-6konomische Riickstand der Neumitglieder besonders hoch
ist, scheint die nochmalige Erhéhung des Ziel-1-Anteils eine sinnvolle Lo-
sung zu sein. Die Strategie der Kommission im Hinblick auf die EU-25
macht jedoch deutlich, dass in der Strukturpolitik kiinftig nicht wie bisher
eine Zweiklassen-, sondern eher eine Dreiklassengesellschaft etabliert wird.
Dies gilt nicht nur fiir die absolute Verteilung von finanziellen Mitteln (siche
hierzu unten), sondemn auch institutionell. Allein mit den im Rahmen von
Ziel 1 zugewiesenen Mitteln stoBen die Neumitglieder an die obere Grenze
der Aufnahmeféhigkeit von Gemeinschaftsmitteln, die bei 4% des BIP eines
Landes gesehen wird (Conzelmann 2004: 339). Estland beispielsweise wird
nach den kombinierten Informationen aus Tab. 4.4 und 4.5 in den Jahren
2004-2006 ca. 5.3% seines BIP aus Ziel-1-Mitteln erhalten. Mit anderen
Worten: Die Riickstindigkeit der meisten Mitglieder ist so groB, dass fiir
zusitzliche Strukturmittel zur gezielten Einddmmung weiterer Kohisions-
ziele nicht einmal potenziell Finanzmittel zur Verfligung stehen.

In diesem Kontext sind auch die groBen nominalen Unterschiede zwi-
schen den alten und neuen Mitgliedern zu sehen. Wihrend der gesamten
Periode 2000-2006 bekommen die Neumitglieder nur etwa 7.7% der Struk-
turmittel, die den alten Mitgliedern zur Verfiigung stehen. Auch bei einer
Bereinigung um den kiirzeren Zeitraum der Mitgliedschaft ist mehr als deut-
lich, dass der Abstand bei der Forderfahigkeit riesengroB ist. Zusitzlich zu
bedenken ist die Verteilung der Strukturmittel innerhalb der alten EU. Die
drei Lander der Siiderweiterung (Griechenland, Portugal, Spanien), die neuen
Linder der Bundesrepublik sowie der italienische Mezzogiornio teilen etwa
drei Viertel der gesamten zur Verfiigung stehenden € 183.6 Mrd. untereinan-
der auf, und diese Verteilung geht iiberwiegend auf Ziel-1-Gelder zuriick
(Axt 2000: 213). In der Strukturpolitik nach der Osterweiterung muss also
nicht zuletzt im Hinblick auf die Mittelverteilung tatsdchlich zwischen (alten)
Staaten mit keinen oder wenigen Ziel-1-Regionen, (alten) Staaten mit einer
hohen Fahigkeit und (neuen) Staaten mit einer niedrigen Fahigkeit zur Ab-
sorption von Strukturmitteln unterschieden werden.

Die Dreiteilung wird durch einen nochmaligen Blick in den dritten Be-
richt zum wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt bestitigt, aus dem
sich mehrere Gruppen ergeben. In den Niederlanden, Luxemburg, Frank-

83 Ein Uberblick iiber die Gesamtheit der nach Ziel 1 vergebenen Projekte findet sich unter
http://europa.eu.int/comm/regional_policy/country/prordn/index_en.cfm.

8% Die Diskrepanz zu Tabelle 4.4 ergibt sich dadurch, dass die Gemeinschafisinitiativen bei
Axt (2000: 213) dem Ziel 1 zugerechnet werden.
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reich, Westdeutschland, den skandinavischen Staaten und Osterreich gibt es
nur vereinzelt Gebiete mit einem Einkommensniveau unter 90% und gar
keine Regionen unter 75% des Niveaus der EU-25. Auch Irland gehort kiinf-
tig zu dieser Gruppe der wohlhabenden Mitgliedsstaaten, die hochstens mar-
ginal Empfingerlidnder im Rahmen der Ziel-1-Forderung sind. Diese Lander
werden ihre Anspriiche an die Strukturmittel dementsprechend an die Ziele 2
und 3 koppeln (miissen).

Die zweite Gruppe besteht aus Deutschland, Griechenland, Italien, Por-
tugal, Spanien, d.h. Landern mit einem deutlichen Anteil an Gebieten unter
75% des EU-Durchschnitts. Wihrend Griechenland und Portugal fast in ihrer
Gesamtheit als riickstindige Gebiete gelten miissen, sind in Deutschland und
Italien nur einzelne Regionen betroffen. Der deutsche Osten fallt nicht in
seiner Gesamtheit unter die 75%-Marke, da grofle Teile Sachsens, der Siiden
Brandenburgs und Berlin nach der Neujustierung in der EU-25 nicht mehr zu
den ganz armen Regionen zihlen. Diese Lander haben die EU-Strukturpolitik
fiir ihre Bediirfnisse mafschneidern konnen. Die armen Regionen fallen
unter die Ziel-1-Berechtigung, wihrend in anderen Regionen iiber die iibri-
gen Ziele regionalpolitische Moglichkeiten bestehen.

Die dritte Gruppe®’ besteht aus den mitteleuropdischen Neumitgliedern,
in denen alle Regionen aufler Prag (Tschechien), Bratislava (Slowakei) und
Budapest (Ungarn) unterhalb der 75%-Marke liegen. Obwohl damit — wie
bisher bei den alten Kohdsionsldndern ebenso der Fall — ganze Staatsgebiete
unter das Ziel-1-Forderkriterium fallen, muss auf einige Differenzen hinge-
wiesen werden. Slowenien, das lediglich eine einzige Region im Sinne der
EU-Regionalpolitik aufweist, liegt mit einem BIP/Kopf von 74.4% am o-
bersten Rand der Forderwiirdigkeit.®¢ Ganz Tschechien, das nordwestliche
Ungarn sowie die polnische Mazowieckie-Region um Warschau liegen zwi-
schen 50% und 75% des EU-25-Durchschnitts. Alle iibrigen Gebiete im
mitteleuropdischen Beitrittsgebiet liegen nach der Erweiterung jedoch unter-
halb von 50% dieses Schnitts.

Geht die These zu weit, dass viele Neumitglieder bei dem gegenwirti-
gen, stark auf die Absorptionsfahigkeit der Mitgliedsstaaten abgerichteten
System der Strukturpolitik nur in recht beschrinktem Mafle von deren Vor-
teilen profitieren konnen? In den baltischen Staaten, der polnischen und
ungarischen Provinz sowie in der Slowakei — kurz: in allen Regionen abseits

85 Vier Linder sind keiner der Gruppen zugeordnet. Belgien und GroBbritannien verfiigen
nach der Neuberechnung des Durchschnitt in der EU-25 iiber eine betrichtliche Anzahl von
Gebieten, die zwischen 75% und 90% des neuen Mittels liegen. Dies liefert ihnen fiir die
Neuverhandlungen zur Phase 2007-2013 einige Mdglichkeiten zur Forderung nach Kom-
pensationszahlungen. Malta und Zypern lassen sich ebenfalls schlecht zuordnen, da sie o-
berhalb der 75%-Grenze liegen. Sie miissen sich daher auf die Ziele 2 und 3 beschrénken,
liegen aber mit 76.2% (Malta) und 85.4% (Zypern) dennoch mit dem Gesamtgebiet deutlich
unter dem EU-Durchschnitt.

86 Die Daten sind weiterhin dem Dritten Bericht (siche vorherige Fufinoten) entnommen, hier
S. 202.
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der "metropolitan corridors" (Schlogel 2003: 28) — werden die nach oben am
jeweiligen Bruttoinlandsprodukt begrenzten Strukturmittel keine Quanten-
spriinge erlauben.

Tabelle 4.5: Begiinstigung bzw. Benachteiligung der Neumitglieder bei
Transferzahlungen in der Strukturpolitik, 2004-2006

. Kohi-
Bevol- .
kerung BIP (2001) sions- Strukturfonds
fonds
11\3411: Mrd €/ €

woh- % € % Kopf % Mio. € % | Kopf/
ner Jahr*
Zypern 08 11 102 ] 25 12,7500 04-0.8 528| 04| 248
Slowenien 20| 2.7 209 52]104500] 1.7-27 236.8 1.7] 444
Tschechien 103 137 633] 157] 6,456] 9.8-12.3 14912 106| 543
Malta 04| 05 4.0 1.0 | 10,0000 | 0.2-04 59.1 04| 554
| Ungarn 10.1 | 134 580 144] 5742.6| 11.6-14.6 1,853.1| 13.1| 68.8
Slowakei 54| 72 223| 55] 4,1296| 5717 1,050.3 74| 729
Polen 387 514) 196.7] 48.7| 5,082.6| 45.7-52.7 76353 | 54.1| 740
Litauen 37| 49 134] 33] 36216 6282 822.5 58| 834
Lettland 24| 32 85 21| 35417 5.1-71 574.8 41| 898
Estland 14 18 6.2 15| 4,4286| 2944 341.6 241 915
> Neu-10 752 999 | 403.5] 99.9| 53657| 89.1-1109 | 14,117.5] 100.0 | 704

Zum Vergleich: Daten fiir die EU-15 fiir die Periode 2000-2006
> EU-15 3759 8,814.8 | 23,449.9 183,564.0 69.8
Griechenl. 10.5 130.9 12,467 3060 21820 296.9
Irland 38 114.5 30,131 556 3247 122.1
Portugal 10.0 122.7 12,270 3060 19762 282.3
Spanien 394 651.6 16,538 11160 45137 163.7

* Die im oberen Teil der Tabelle 4.5 angegebenen Mittel werden fiir einen Zeitraum von
32 Monaten (Mai 2004 bis Dezember 2006) gewihrt. Die Jahresdurchschnittswerte erge-
ben sich daher durch folgende Rechnung: Wert (Spalte 8) geteilt durch Bevolkerung geteilt
durch 32 mal 12.

Quellen: Spalten 2+3: Maurer (2002b: 354); Spalten 4+5: Eurostat (2003: 46, 153), Spalten 7-8:
Tab. 4.4 (obere Tabellenhilfte) sowie Dritter Kohésionsbericht, S. 180 (untere Tabellenhilfte).
Spalten 6, 9+10: eigene Berechnung.

Im Einzelnen gibt Tabelle 4.5 tiber die Bemiihungen der einzelnen Mitglieder
um die Anteile an Strukturmitteln in der Phase 2004-2006 Auskunft. Dem-
nach kommen die vergleichsweise reichen Neumitglieder Zypern und Slowe-
nien mit Abstand auf die geringsten Mittel pro Einwohner, ndmlich auf jéhr-
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lich € 24.8 im Falle Zypemns und € 44.4 im Falle Sloweniens.8” Der Ver-
gleich der Spalten 6 und 10 offenbart, in welchem MaBe die Neumitglieder
bei den Verhandlungen einzelne Regionen so begiinstigen konnten, dass die
Rangfolge beim BIP/Kopf durchbrochen wird. Den maltesischen Unter-
hindlern gelang es beispielsweise, die Sonderbelange der Insellage in eine
disproportional hohe Unterstiitzung pro Kopf umzumiinzen. Die im Schnitt
deutlich drmere Tschechische Republik konnte dagegen nur eine um etwa ein
Fiinftel hohere Position bei der Rubrik €/Kopf aushandeln als im um etwa
40% wohlhabenderen slowenischen Fall. Ein dhnlicher Erfolg gelang Polen,
das einen héheren Anteil aushandelte als der nach der MaBzahl des BIP/Kopf
deutlich drmere slowakische Nachbar. Die drei baltischen Staaten liegen
oberhalb des Durchschnitts fiir die zehn Neumitglieder, der bei € 187.7 fiir
den angegebenen Zeitraum von Mai 2004 bis Dezember 2006 und damit bei
€ 70.4 im Jahresdurchschnitt liegt.

Den eigentlich interessanten Tatbestand der Strukturpolitik nach der Er-
weiterung liefert allerdings der untere Teil der Tabelle 4.5. Der Durchschnitt
der Strukturmittelzuwendungen in die Empféingerldnder der EU-15 ist selbst
gegeniiber den drmsten Neumitgliedern deutlich héher. Wihrend die drei
baltischen Staaten etwas weniger als € 100 pro Einwohner und Jahr erhalten,
belaufen sich die Werte fiir die alten Kohasionsstaaten auf € 296.9 (Grie-
chenland), € 122.1 (Irland), € 282.3 (Portugal) und € 163.7 (Spanien). Hinzu
kommen, wie Tab. 4.5 weiter offenbart, in allen vier Lindern noch Zahlun-
gen aus dem Kohiésionsfonds in Hohe von etwa € 40 pro Kopf und Jahr (ca.
€ 20 im Falle Irlands). Damit wird noch einmal der groBe Abstand deutlich,
der sich durch die geringe Absorptionsfihigkeit der Neumitglieder zumindest
in den unmittelbar kommenden Jahren nicht schnell aufholen ldsst. Mit je-
dem Euro, den sie auf dem Wege der Strukturpolitik erhalten, flieSt den
"alten" Kohésionsregionen ein Mehrfaches an Unterstiitzung zu, womit sich
der Abstand von den Armen zu den Armsten weiter zu vergroBern droht.

Dieser Sachverhalt kann nun in ein griechisches oder ein irisches Szena-
rio fithren. Der griechische Fall steht fiir letztlich bescheidene Fortschritte.
Das Szenario beruht auf folgendem Mechanismus: Sind die Zufliisse zu ge-
ring, verlieren benachteiligte Regionen weiter an Boden. FlieBen sie dagegen
in lippigem Umfang, steigt die Gefahr der Transfermittelabhéngigkeit agra-
risch strukturierter Volkswirtschaften; genau dies ist beim griechischen Fall
erfolgt (Markou/Nakos/Zahariadis 2001: 222). Stellen sich dann die Akteure
in den Empfingerléndern erst einmal auf den (vermeintlichen) Geldsegen aus
Briissel ein, folgt daraus eine problematische Verfestigung ineffizienter Al-
lokationsstrukturen.

Das irische Szenario ist dagegen durch eine effiziente Nutzung der
Transfergelder gekennzeichnet. Diese wurden nicht fiir eine Verfestigung
nicht konkurrenzfahiger Strukturen genutzt, sondern flankierend fiir die Ab-

87 Fiir die Berechnung ist die Erlauterung unter Tabelle 4.5 zu beachten.
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federung einer durchdringenden okonomischen Reform verwendet. Diese
bestand im irischen Fall in einer Politik der niedrigen Unternechmenssteuern,
die im Binnenmarkt ausldndische Investitionen in grofem Umfang anzog und
so mittelfristig Wachstum induzierte (Lee 2002).

In Mitteleuropa scheinen am ehesten die baltischen Lander, und in jiin-
gerer Zeit vielleicht die Slowakei, diesem Pfad der liberalisierten Wirt-
schaftspolitik zuzuneigen (Fritsche/Pl6tz/Polkowski 1997; Plétz/Polkowski
2002). Der polnische Fall hingegen steht trotz der anfanglichen Euphorie um
den vermeintlichen big bang eher fiir eine langsame Privatisierung und ins-
gesamt fiir eine behutsame Restrukturierung (Pus'lecki 1998). Angesichts der
oben skizzierten Bemithungen Polens um Ausnahmeregelungen und um
friilhzeitige Beriicksichtigung in den EU-Zahlungslisten féllt es schwer zu
glauben, das Land verfolge eine Politik zur Umstrukturierung jenseits der
doch deutlich begrenzten Méglichkeiten der EU-Strukturpolitik in ihrer jet-
zigen Form. Jedenfalls steht bei der Analyse der Effekte der Erweiterung auf
die Strukturpolitik fest, dass sich die mitteleuropéischen Lénder bei der Ver-
ringerung der Wohlstandsliicke mitnichten auf die Politik der wirtschaftli-
chen und sozialen Kohision verlassen konnen. Die Liicke selbst zu den &r-
meren Lindern der EU-15 muss iiber nationalstaatliche Wirtschaftspolitik
geschlossen werden; die kargen Strukturmittel konnen allenfalls manche
soziale Hérten zu iiberwinden helfen.

4.2.3 Agrarpolitik und Osterweiterung

Die Agrarpolitik der EU galt vor und wihrend der Beitrittsverhandlungen als
eines der am schwersten abzuschlieBenden Kapitel. Als zu vermachtet, kost-
spielig, ineffizient und daher fiir die Erweiterung nicht hinreichend flexibel
wurde der bestehende Agrarmarkt der EU eingeschitzt. Gezeigt hatte sich
dies nicht zuletzt bei den Verhandlungen zur Agenda 2000, die fiir den Ag-
rarbereich nicht zu hinreichenden Reformen gefiihrt hatte (Becker 2001: 68).
Dabei stand im politischen und offentlichen Diskurs allerdings ver-
gleichsweise selten zur allgemeinen Debatte, dass die europdische Agrarpo-
litik ihren Ursprung in der Bewiltigung unterschiedlicher Sozialstrukturen
innerhalb der Gemeinschaft hatte. Wie General de Gaulle in seinen Memoi-
ren ausfiihrte, lautete die franzosische Formel der 1960er-Jahre, auf der einen
Seite die Industrialisierung des eigenen Landes durch den Gemeinsamen
Markt zu erleichtern, auf der anderen Seite aber vor allem die veraltete und
iberdimensionierte Landwirtschaft zu modernisieren (zitiert nach Dinan
1999: 41). Nicht zuletzt mit Hilfe der seit 1962 sukzessive vergemeinschaf-
teten Agrarpolitik gelang es, den sozialen Wandel in der franzdsischen und
iibrigen westeuropdischen Landbevolkerung vergleichsweise erfolgreich
abzufedern. Auch die Neumitglieder — besser: einige der Neumitglieder —
verfiigen iiber einen deutlichen Bedarf zur Modemisierung ihrer Landwirt-
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schaften. Von der Grundkonstellation her bildet die Agrarpolitik daher einen
Bereich, in dem ein deutlicher Integrationsimpuls von West- nach Mitteleu-
ropa ausgehen konnte.

Tabelle 4.6: Grunddaten zur Landwirtschaft in den Beitrittslindern

Anteil der Landwirt- Anteil der Landwirt- Anteil der 6ffentlichen
schaft an der Be- schaft am BIP (2002, in Unterstiitzung am
schéftigung (2002, in %) landwirtsch. Einkom-
%) men, @ 1997-2001
Estland 6.5 29 9.6
Lettland 153 2.9 15.6
Litauen 18.6 2.1 10.6
Malta 23 1.9 n.a.
Polen 19.6 2.5 14.0
Slowakei 6.6 2.1 20.2
Slowenien 9.7 2.1 40.4
Tschechien 4.9 1.2 17.2
Ungamn 6.0 3.1 16.0
Zypermn 53 n.a. n.a.
Durchschnitt
Neumitglieder 9.5 2.3 18.0
Durchschnitt
EU-15 4.0 1.6 35.2

Quellen: FAZ, 23.3.2004. Spalte 4: Rieger 2004: 6 (eigene Berechnung).

Die Skepsis der Prognosen im Hinblick auf die Erweiterung der Agrarpolitik
hatte demzufolge einen anderen Grund. Die Unterschiede zwischen der
landwirtschaftlichen Sozial- und Beschiftigungsstruktur in einigen neuen
und alten Mitgliedsldndern erschienen zu groB, um die Agrarpolitik der EU-
15 in der gewohnten Form, vor allem in dem selben finanziellen Umfang
fortzufiihren. Tabelle 4.6 zeigt die betrichtlichen Differenzen. Wahrend in
der EU-15 noch vier Prozent der Beschiftigten im landwirtschaftlichen Sek-
tor tdtig sind, belduft sich der Durchschnitt fiir die Beitrittslénder auf 9.5%.
Dabei springen Lettland (15.3%), Litauen (18.6.%) und Polen (19.6%) in
besonderer Weise heraus, wihrend die Unterschiede aus slowakischer
(6.6%), estnischer (6.5%), ungarischer (6.0%), zypriotischer (5.3%) und
tschechischer (4.9%) Sicht nicht gar so grofl erscheinen. Malta verfiigt mit
einem Anteil von 2.3% sogar iiber einen geringeren Anteil an landwirt-
schaftlicher Beschiftigung als der EU-Durchschnitt, was das Land jedoch
nicht davon abhielt, im einschldgigen Teil des Berichts iiber die Beitrittsver-
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handlungen 16 Mal mit singuliren Ubergangsbestimmungen alle anderen
Beitrittslédnder zu iibertreffen. 8

Der Blick auf den Anteil der Landwirtschaft am Bruttoinlandsprodukt
erhellt die geringe Produktivitéit der landwirtschaftlichen Beschiftigung, die
besonders in den genannten Lindern mit hohem agrarischem Bevdlkerungs-
anteil das eigentliche Problem darstellt. In keinem Land bis auf Ungarn iiber-
steigt der Anteil der Landwirtschaft am gesamten BIP die Grenze von drei
Prozent. In Polen erarbeiten fast 20 Prozent der Bevdlkerung lediglich 2.5%
des BIP. Die geringe Effizienz hat geringe Einkommen im Landwirtschafts-
sektor zur Folge. Im Jahre 1998 etwa betrug das Durchschnittseinkommen
eines landwirtschaftlichen Vollbeschiftigten gerade einmal 40 Prozent des
allgemeinen polnischen Durchschnitts (Hausner u.a. 1999: 30), der seiner-
seits bereits zu den niedrigsten in Mitteleuropa zihlt (siche Kap. 2). Hiufig
sind dariiber hinaus in Polen im landwirtschaftlichen Sektor nur Teilzeitbe-
schiftigungen moglich. Da viele Betriebe zu klein fiir familienexterne Be-
schiftigung sind, herrschte in jenem Jahr bei unselbstindigen Landarbeitern
eine Arbeitslosenquote von 24.3% (ebd.: 31).

Allerdings scheint die Durchschlagskraft dieser Probleme auf die Ge-
meinsame Agrarpolitik eher begrenzt. Der Grund hierfiir liegt in der sich
abzeichnenden Zweiteilung der polnischen Landwirtschaft in subsistenzwirt-
schaftlich arbeitende Kleinbetriebe und marktfahige Hofe mit mehr als 15
Hektar Nutzfliche. Die Familienbetriebe stellen etwa ein Viertel der Hofe,
bearbeiten aber lediglich fiinf Prozent der landwirtschaftlichen Nutzfliche.
Andererseits stieg der Nutzflidchenanteil der groSeren Betriebe in den letzten
Jahren rapide auf etwa 40 Prozent. Die Ausdehnung der Gemeinsamen Ag-
rarpolitik wird sich vor allem auf diese groBeren Betriebe beziehen, denn
diese allein sind in der Lage, den Empfang von Beihilfen administrativ und
mit hinreichenden Aussichten fiir Einkommensverbesserungen zu bewilti-
gen. Der hohe Anteil an familienorientierten Kleinbetrieben, der sich auch in
anderen mitteleuropaischen Lindern beobachten lasst, ist dagegen als "eine
Form von sozialem Sicherheitsnetz" in der Transformationsgesellschaft zu
interpretieren (Zitat und vorherige Daten bei Rieger 2004: 299).

Wie im Frankreich de Gaulles bedarf es also in Mitteleuropa in der ag-
rarsozialen Sphére der Abstiitzung fiir eine vom wirtschaftlichen Niedergang
bedrohte Bevolkerungsschicht. Was in der EU-15 die Gemeinsame Agrarpo-
litik leistet, konnte in Mitteleuropa bisher nicht in gleicher Weise von den
nationalen Wohlfahrtssystemen {ibernommen werden. Spalte 4 in Tabelle 4.6
offenbart, dass der Anteil der offentlichen Unterstiitzung an den landwirt-
schaftlichen Einkommen mit Ausnahme Sloweniens in den Jahren vor dem
Beitritt wesentlich niedriger war als im EU-Raum. In den baltischen Staaten,
Polen, Tschechien und Ungarn bewegte sich dieser zwischen etwa zehn und

88 ygl. http://europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/pdf/negotiations_report_to_ep.pdf,
siehe S. 15-23.
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15 Prozent, wahrend Landwirte in der EU-15 immerhin 35.2% ihres Ein-
kommens in Form — nationaler und europiischer — staatlicher bzw. quasi-
staatlicher Beihilfen bekamen.

Hier lag der Knackpunkt fiir die pessimistischen Prognosen iiber die In-
tegrationsfahigkeit der Landwirtschaft: Eine Ausweitung des Unterstiit-
zungsniveaus der EU-15 auf die EU-25 hitte eine Ausdehnung oder eine
starke Umstrukturierung des EU-Haushalts bedeutet, was gegen den Wider-
stand entweder der Nettoempfanger oder -zahler der EU-15 nicht durchsetz-
bar war. Die EU loste das Problem, indem sie auf dem Berliner Gipfel von
1999, als die Agenda 2000 verhandelt wurde, die Situation der Beitrittslander
ausklammerte (Becker 2001: 99). Seinerzeit wurde kommentiert, damit sei
die Erweiterungsfihigkeit der Agrarpolitik grundsitzlich zur Disposition
gestellt worden (ebd.). Inzwischen wissen wir, dass auch das Agrarkapitel —
Kapitel 7 der insgesamt 31 Verhandlungskapitel — abgeschlossen wurde und
der Erweiterung letztlich nicht im Wege stand. Ein wesentlicher Grund hier-
fiir ist prozeduraler Art und hat damit zu tun, dass der finanzielle Angebots-
rahmen der Altmitglieder erst auf einem Sondergipfel in Briissel im Oktober
2002 erstellt wurde, die Beitrittskandidaten sich aber schon fiir den Kopen-
hagener Gipfel im Dezember 2002 fiir die Annahme oder Ablehnung des
Angebots entscheiden mussten. Der Druck auf die Eliten der Beitrittskandi-
daten wurde damit betrdchtlich erh6ht, da sie den gesamten Beitritt an der
Finanzierung eines einzelnen Sektors hitten scheitern lassen miissen.

In der Substanz entsprechen die Regelungen der Beitrittsvertrage den be-
reits hinsichtlich der Strukturpolitik festgestellten Tendenzen: Wenigstens fiir
die ersten Jahre der EU-25 entwickelt sich innerhalb der Union eine Drittel-
gesellschaft zwischen bevorzugten und weniger bevorzugten Altmitgliedern
auf der einen und im Vergleich zuriickgesetzten Neumitgliedern auf der
anderen Seite. Am besten ldsst sich dies an der Fixierung der Direktzahlun-
gen auf zunichst lediglich 25% des Niveaus der EU-15 im Jahre 2004 und
anschlieBenden jahrlichen Steigerungen um jeweils fiinf Prozentpunkte able-
sen (vgl. Tabelle 4.7). Direktzahlungen stellen natiirlich nur einen Teil der
EU-Beihilfen an Bauern dar, und aus dem EU-Haushalt wurden im Januar
2004 nochmals € 5.8 Mrd. fiir die Entwicklung des ldndlichen Raums in der
Phase 2004-2006 alloziert.?® Dennoch ist der Niveauunterschied zwischen
Alt- und Neumitgliedern klar erkennbar. Begriindet wird er nicht zuletzt mit
der ungeniigenden Verwaltungs- und Kontrollkapazitit fiir die neuen Markt-
ordnungen, die bis auf Zypern noch kein anderer Beitrittskandidat sechs
Wochen vor dem Beitritt geschaffen hatte (Rieger 2004: 308).

89 Tagesschau-Online, 15.1.2004.
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Tabelle 4.7: Ubergangsregeln fiir die Landwirtschaft

Horizontale
Aspekte

o Direktzahlungen beginnen bei 25% des Niveaus der EU-15 im Jahre
2004. 2005: 30%. 2006: 35%. Weitere Niveauerh6hungen bis 2013,
wenn 100% des Niveaus der EU-15 erreicht werden sollen.

e Top-Ups (=Zuzahlungen durch nationale Beihilfen) diirfen i.d.R. bis zu
30 Prozentpunkte iiber den Direktzahlungen der EU liegen und fiir eine
Ubergangszeit bis 2006 z.T. auch aus dem Agrarfonds (Ausrichtung) be-
zahlt werden.

e Alternativ zu den Direktzahlungen nach GAP-Regeln kénnen sich
Neumitglieder wihrend einer Ubergangszeit fiir pauschale Direktzah-
lungen (€/Hektar) entscheiden.

e "Safeguard Clause": Das generelle Schutzrecht fiir die Wirtschaften der
alten Mitgliedsstaaten bezieht sich explizit auch auf die Agrarpolitik

Verschiedenes

o Ubergangsregeln fiir die biologische Landwirtschaft der drei baltischen
Staaten
o Schutz verschied hechischer Biersorten

Organisation
des Gemeinsa-
men Markts

Vereinbarung von Referenzquoten

Landwirtschaft- | Zahlreiche linderspezifische Regelungen bzgl. Obst und Gemiise, Wein und
liche Produkte | Alkohol, Viehhaltung und Tierprodukten
Liandliche Ent- | e Einrichtung eines temporéiren Fonds fiir die Phase 2004-2006
wicklung e Zahlreiche landerspezifische Regelungen
Veterinire o Spezielle Regelungen zur ungarisch-ruménischen Grenze
Aspekte e Zahlreiche linderspezifische Ubergangsregeln bzgl. einzelner Betriebe
o Zahlreiche produktspezifische Ubergangsregeln, z.B. bzgl. der Qualitit
von Milch
e Zahlreiche phytosanitire (pflanzensanitire) Ubergangsregeln, z.B. bzgl.
Qualitit des Saatguts
Transitionelle o Zustindigkeit der Kommission fiir die Ergreifung von MaBnahmen, die
und horizontale auf Grundlage des acquis stehen, wihrend der ersten drei Jahre nach
MaBnahmen dem Beitritt

e Zustandigkeit des Rates (Einstimmigkeit nach Vorschlag der Kommissi-
on) fiir die Ergreifung von Mafinahmen, die aufgrund modifizierter Ge-
meinschafisregeln ergriffen werden

Quelle: Bericht iiber die Ergebnisse der Beitrittsverhandlungengo

Im Fazit sieht die Agrarpolitik im Zuge der Erweiterung keine Kostensen-
kung bei den Altmitgliedern vor (Becker 2001: 99), fithrt auf der anderen
Seite jedoch die Neumitglieder von einem viel niedrigeren Niveau an die
Gemeinschaft heran. Als Beleg lasst sich nochmals die weiter oben abge-
druckte Tabelle 4.3 heranziehen: Wéhrend fiir die Landwirtschaft der Alt-
mitglieder im Jahre 2004 €47.2 Mrd. veranschlagt werden, belduft sich der
fiir die Neumitglieder veranschlagte Betrag im Jahre 2004 auf €2.7 Mrd., im
Jahre 2005 auf €3.2 Mrd. und im Jahre €3.8 Milliarden. Hinzu kommen frei-

90 http://europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/pdf/negotiations_report_to_ep.pdf.
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lich noch "sonstige Ausgaben", die wegen des Strukturriickstands zusétzlich
direkt oder indirekt in die Landwirtschaft flieBen konnten. Dennoch werden
die Altmitglieder bei den Verhandlungen fiir die nichste finanzielle Voraus-
schau, wo die Neumitglieder mit am Tisch sitzen, wohl unter starken Druck
zur Beseitigung der symbolischen und realen Ungleichheit geraten.

Neben der Begrenzung der Direktzahlungen und der Einrichtung des
temporiren Fonds fiir die Phase 2004-2006 spiegeln die verhandelten Uber-
gangsbestimmungen aus Tabelle 4.7 im iibrigen einige nicht-finanzielle Ni-
veauunterschiede zwischen der EU-15 und Mitteleuropa wieder. Der bislang
mangelnden Verwaltungsqualitit wird durch die Regelung Rechnung getra-
gen, dass im Gegensatz zu Direktzahlungen nach GAP-Regeln eine Zeit lang
auch pauschale Direkthilfen von der Kommission an die agrarpolitischen
Verwaltungseinheiten in den neuen Mitgliedstaaten erfolgen kénnen. Bei
diesen konnen die Landwirte ihre Beihilfen dann pauschal entgegennehmen.
Bei veterinidren und phytosanitiren Aspekten besteht offensichtlich noch in
vielen Bereichen Nachholbedarf bei der Angleichung an die in der EU gén-
gigen Standards, so dass auch hier eine Reihe von Ubergangsregeln verein-
bart wurden.

Bei der Bewertung der Agrarpolitik fiir die Neumitglieder ist zu beden-
ken, dass die Agrarpolitik trotz ihrer hohen Kosten von ca. € 50 Mrd. pro
Jahr eine wichtige Wohlfahrtsfunktion erfiillt. Da die Neumitglieder in den
1990er-Jahren nationale Agrarpolitiken gefiihrt haben, ersetzt die Gemein-
same Agrarpolitik eher nationale Wohlfahrtstransfers und baut diese aus, als
dass sie neue Opportunititen schaffen wiirde. Werden die Ungleichheiten
und Ungerechtigkeiten bei der Mittelverteilung im Laufe der Jahre eingeeb-
net, konnte daher von der européischen Agrarpolitik ein bedeutender Verge-
meinschaftungsimpuls ausgehen, indem — ganz im Sinne der Lehre von poli-
tischen Systemen (Easton 1965; Almond/Powell/Mundt 1996) — die Erwar-
tungen von Teilen der Gesellschaft in affirmativer Weise auf die européische
polity gerichtet werden. Interessanterweise haben etwa die Agrarpopulisten
der polnischen Samoobrona ihre zuvor vollstindig ablehnende Europa-
Strategie in Richtung "Euro-Realismus" geédndert, sobald der EU-Beitritt
nicht mehr abzuwenden war (vgl. Beichelt 2004b). Da es aus Sicht der Sozi-
altheorie kaum etwas "realistischeres” gibt als die Verfolgung eigener und
sogar noch pekunidrer Interessen, scheint die Anreizsetzung durch die Ge-
meinsame Agrarpolitik bereits erste Friichte zu tragen.

4.2.4 Verteilungskonflikte in der erweiterten EU

In den vorangegangenen Betrachtungen zur Struktur- und Agrarpolitik wur-
den die Distributionspolitiken der EU zuerst in ihrer positiven Funktion fiir
die europiische Integration gesehen. Die distributiven Geldmittel verschwin-
den demnach in erster Linie nicht in einem Fass ohne Boden, wie dies in der
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(deutschen) politischen Offentlichkeit hiufig gesehen wird. Auch wird die
These der schwedischen EU-Kommissarin Margot Wallstrom nicht unter-
stiitzt, die die Agrarsubventionen vor einiger Zeit als "pervers" bezeichnete
(FAZ, 11.6.2003). Vielmehr interpretiere ich die Distributionspolitiken im
Ubereinklang mit einer Reihe von Forschern (Rieger 1999; Axt 2000: 15) als
"Schmiermittel einer sonst nicht in gleicher Geschwindigkeit voranzutrei-
benden Integrationspolitik" (Conzelmann 2004: 336), die zudem Erschiitte-
rungen des sozialen Wandels in der EU bzw. den Mitgliedsstaaten erfolg-
reich abfedern kénnen. Struktur- und Agrarpolitik werden in diesem Kontext
als Sozialpolitik im Rahmen der westeuropdischen Wohlfahrtsstaaten gese-
hen, auch wenn die traditionelle Wohlfahrtsstaatsforschung in erster Linie in
traditionellen Kategorien der Sozial- und Vorsorgepolitik denkt (Esping-
Andersen 1990; Esping-Andersen 1998; Schmid 2002).

Nichtsdestotrotz trdgt die Neuaufnahme wohlfahrtsstaatlich besonders
bediirftiger Mitglieder einen neuen Konfliktherd in die Union. Die Neumit-
glieder sind in weiten Teilen, und auBlerhalb der Hauptstidte und metropoli-
tan corridors eigentlich fast iiberall, von regionaler und sektoraler Struktur-
schwiiche mit einem unproduktiv hohen Anteil an agrarischer Bevolkerung
geprdgt. Hinzu kommt, wie bereits erwahnt, dass das Erbe des Staatssozia-
lismus iiberdimensionierte Wohlfahrtsstaaten mit sich bringt. Der Umfang
der Transfer- und Umverteilungsleistungen des Staates wihrend der sozialis-
tischen Epoche war im Hinblick auf die bestehende okonomische Basis zu
hoch. Dennoch haben sich die Bevolkerungen im langjdhrigen sozialistischen
Experiment an die fiirsorgende Funktion des Staates gewdhnt und erwarten
daher auch eine umverteilende Rolle des Staates (vgl. Kornai 1995).

Auf der einen Seite passen also die Distributionsmittel im Angebot der
EU recht gut zur Problemlage der Neumitglieder. Auf der anderen Seite steht
jedoch der EU-Haushalt. Angesichts der seit dem Berliner Gipfel von 1999
noch weiter verschérften Haushaltslage wichtiger Nettozahlerldnder ist kaum
zu erwarten, dass sich dieser Anteil bei der Finanziellen Vorausschau 2007-
2013 erhéhen wird. Daher miissen die Bediirfnisse der Neumitglieder mit den
begrenzten Ressourcen der Altmitglieder in Balance gebracht werden.

In den Jahren vor der Erweiterung war der Haushalt der EU von drei
Léndergruppen geprigt (siche Tabelle 4.8). Die Geberlinder Belgien,
Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, Luxemburg, Niederland, Oster-
reich und Schweden standen den Nehmerliandern Griechenland, Irland, Por-
tugal und Spanien gegeniiber. Bei der dritten Gruppe, bestehend aus Déne-
mark, Finnland und Italien, kam es immer auf das gerade laufende Jahr an,
ob sich ein Land in der Gruppe der Nehmer oder Empfénger wiederfand. Die
Haushaltsposition eines Landes war — und ist — stark von der Ausgaben-
struktur der EU geprégt. Nur Lander, die von den Beihilfen der Agrar- oder
der Strukturpolitik profitieren kénnen, werden auch aus dem EU-Haushalt
bedient. Dies bedeutet, dass wirtschaftliche Wohlfahrt allenfalls ein indirek-
tes Kriterium fiir Bezuschussung ist. Das Problem stand im Mittelpunkt der
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Debatte um den britischen Haushaltsbeitrag. Als nicht-agrarisches Land —
und vor der Ausweitung der Strukturpolitik mit der Siiderweiterung — profi-
tierte das Land einfach nicht von den Allokationsprinzipien der EG und
konnte sich in einem konfliktreichen Prozess einen bis heute bestehenden
Budgetnachlass als Ausgleich fiir die Nichtpassfahigkeit der Sozialstruktur
an die Verteilungsinstrumente der EU erkdmpfen (Dinan 1999: 88-93).

Tabelle 4.8: Haushaltsposition der Mitgliedsstaaten gegeniiber der EU, 1997-
2000

1997 1998 1999 2000
Mio. | %des | Mio. | %des | Mio. | %des | Mio. | %des
ECU BIP ECU BIP Euro BIP Euro BIP

Belgien -505.1 ) -024] -5084 -0.23 | -426.4 -0.18 [ -327.3 -0.13
Diénemark 61.8 0.04 -64.9 -0.04 50.0 0.03 169.1 0.10
Deutschland -11588.8 | -0.63 | -8962.7 -0.48 | -9478.9 -0.49 | -9273.2 -0.47
Finnland -124) -001| -1542 -0.14 | -252.8 -0.22 216.9 0.17
Frankreich -19479 | -0.16 | -1486.7 -0.12| -640.6 -0.05] -1415.3 -0.10

Griechenland 4302.5 4.05| 46763 435 ] 3755.6 322 43739 3.61
GroBbritannien <7424 | -0.06 | -4193.7 -0.34 | -3506.8 -0.26 | -3774.7 -0.25

Irland 2788.0 440 23378 3.35( 19305 244 16746 1.83
Italien -665.8 | -0.07 | -1888.2 -0.18 | -1260.2 -0.12 7134 0.06
Luxemburg -62.8 | -0.39 -86.8 -0.54 -94.3 -0.56 -65.1 -0.35
Niederlande -1265.1 [ -039] -1716.3 -0.50 | -2014.2 -0.55 | -1737.7 -0.44
Osterreich -886.1 | -049] -7243 -039| -7256 -0.37| -543.5 -0.27
Portugal 2664.4 2921 2971.0 3.08 [ 2802.0 2721 2112.0 1.93
Schweden -12102 [ -0.60 | -883.4 -0.43 | -1004.6 -0.47) -11774 -0.50
Spanien 5512.2 1.15] 6881.5 1.36 | 7090.7 1.31] 50559 0.86

Quelle: (Kommission 2003a: 126).

Insgesamt ist durch die spezifische Struktur der EU-Verteilungspolitik deren
Gerechtigkeit stark eingeschrinkt. Wegen groBer Begiinstigungen in der
Agrarpolitik (Eliason 2001: 203) hat beispielsweise Danemark in manchen
Jahren mehr Geld aus dem EU-Haushalt erhalten, als es in diesen eingezahlt
hat, obwohl es in der EU nach Luxemburg iiber das zweithochste BIP pro
Kopf verfiigt (Heinemann 2002: 246). Ebenso ist nur noch schwer zu verste-
hen, warum Ende der 1990er-Jahre das frithere Armenhaus Europas, Irland,
weiterhin das — pro Einwohner gerechnet — drittgrofite Kuchenstiick aus dem
EU-Férdertopf erhalten hat, obwohl es dank einer klugen Steuer- und Ent-
wicklungspolitik zum viertreichsten Land der EU-15 aufgestiegen war (ebd.).

Damit stehen Geber- und Nehmerlénder im Konflikt um die Ausstattung
des EU-Haushalts, in den die einen Lander hineinzahlen, was die anderen
herausnehmen. Zwar wird von keinem Mitgliedsstaat grundsitzlich der ak-
kommodierende Charakter der europdischen Verteilungspolitik geleugnet,
und viele Geberlidnder mit innernationalen Briichen partizipieren in betrécht-
lichem Umfang an den Strukturmitteln der EU. Dennoch steht am Ende der
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Status als Nettozahler oder —nehmer, und gerade wenn die sozio-strukturellen
Unterschiede zwischen Lindern nicht so grof sind, besteht ein Konfliktpo-
tenzial, das mindestens bei den Verhandlungen iiber Finanzielle Voraus-
schauen offen hervorbricht. In diesem Zusammenhang ist von Bedeutung,
dass Art. 161 EGV ab dem 1.1.2007 das Verfahren qualifizierter Mehrheit im
Bereich des wirtschaftlichen Zusammenbhalts vorsieht. Die kommende Vor-
ausschau wird also noch einstimmig beschlossen. Danach werden die Karten
neu gemischt.

Dabei ist von entscheidendem Interesse, wie sich die Nettopositionen im
Zuge der Erweiterung verschieben. Erstaunlicherweise liegen hierzu keine
offiziellen Daten oder Hochrechnungen vor. Deswegen muss an dieser Stelle
auf eine etwas dltere Modellrechnung aus dem Jahre 2001 zuriickgegriffen
werden (Weise u.a. 2001). In verschiedenen Szenarien wird dort errechnet,
dass die vier alten Empfangerlander der EU-15 — Griechenland, Irland, Por-
tugal, Spanien — bis zum Jahr 2013 in dieser Position verbleiben werden.
Dieser Befund gilt im Grofien und Ganzen unabhéngig von (a) nicht durch-
gefiihrten, (b) "moderaten” oder (c) "entschiedenen" Reformen in der Struk-
tur- und Agrarpolitik (ebd.: 119-127). Die iibrigen Mitglieder der EU-15,
auch diejenigen mit vor der Erweiterung unklarer Nettoposition, wiirden sich
demnach zu stabilen Geberldndern entwickeln, wobei alle Szenarien neben
Luxemburg (das prozentual am meisten belastet wird) Deutschland, GroB-
britannien und Schweden als die Linder ansehen, deren Biirger in den Mo-
delljahren 2007 und 2013 den héchsten Anteil pro Kopf in die EU-Kasse
zahlen miissen.

Die Neumitglieder werden sich demgegeniiber bis auf Malta, Slowenien
und Zypern zu Nehmerldndern im EU-Finanzausgleich entwickeln. Trotz der
betrichtlichen Unterschiede in der Agrarstruktur der Staaten (vgl. oben Ta-
belle 4.6) sehen die Szenarien von Weise u.a. keine Ausreifier bei den neuen
Empfangerlandern. Estland, Lettland, Litauen, Polen, die Slowakei, Tsche-
chien und Ungam erhalten demnach im Jahre 2007 je nach Szenario zwi-
schen etwa € 150 und € 300 pro Einwohner. Slowenien konnte nur im Falle
deutlicher Reformen in der Agrar- und Strukturpolitik darauf hoffen, zu
einem Empfangerland zu werden. Ansonsten kéme es laut der zitierten Mo-
dellrechnung aus dem Jahre 2001 genau wie Zypern in die Rolle eines Netto-
zahlers. Wihrend der Beitrittsverhandlungen wurde spiter die Gefahr, dass
ein im Vergleich zum Schnitt der EU-15 immer noch drmeres Neumitglied
wegen eines vergleichsweise kleinen Agrarsektors in eine Nettozahlerpositi-
on kommen konnte, antizipiert. Dabei wurden fiir die vier Linder Malta,
Slowenien, Tschechien und Zypern in der Phase 2004-2006 Extrabetriige
festgeschrieben, um einen Riickfall hinter die positive Position als Nutznie-
fer der Heranfiihrungsstrategie ("pre-accession-aid") zu vermeiden.®! Da

91 Siehe nochmals http://europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/pdf/negotiations_re-
port_to_ep.pdf, S. 55.
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iiber die Vorausschau von 2007-2013 noch einstimmig entschieden wird,
konnte sich diese Konstellation mit etwas Verhandlungsgeschick noch in die
nichste Haushaltsphase hiniiberretten lassen.

Die Verteilungskonflikte in der erweiterten EU beschrinken sich indes
nicht auf die Interessengegensitze von Zahler- und Empfangerldndern. Gera-
de zwischen den beiden zuletzt skizzierten Gruppen diirfte es bei der nichs-
ten Aushandlungsrunde zu deutlichen Konflikten dariiber kommen, ob die
von den Altmitgliedern zu ihren Gunsten durchgesetzten "Wettbewerbsver-
zerrungen" (Mayhew 2003: 35) in der Agrar- sowie der Strukturpolitik wei-
ter Bestand haben sollen. Zu beachten ist dabei auch, dass die Neumitglieder,
wie wir gesehen haben, iiber recht unterschiedliche agrarstrukturelle Voraus-
setzungen verfiigen. Wihrend sie in der Strukturpolitik hdufig an einem
Strang ziehen diirften, ergeben sich daher im ausgabenintensivsten Politik-
feld Trennlinien zwischen den Neumitgliedern, die an einer geschlossenen
Strategieformulierung zweifeln lassen.

Uber die Verteilung der Mittel wird im EU-Verhandlungssystem ent-
schieden. Dieses sieht zwar in vielen Bereichen Einstimmigkeit vor. Die
Verhandlungstheorie legt jedoch recht eindeutig nahe, dass in Verhandlun-
gen vorhandene Vor- und Nachteile reproduziert werden (vgl. Scharpf 2000:
197-249). Fritz Scharpf bezeichnet die EU sogar als "Zwangsverhandlungs-
system", in dem "institutionalisierte Vetopositionen 'kiinstliche' Verhand-
lungsmacht" suggerieren, die jedoch gegen die existierende Ressourcenver-
teilung keine wirklich durchschlagende Barriere darstelle (ebd.: 248). Solan-
ge sich einzelne Neumitglieder, zudem noch in der Phase der sozialen und
wirtschaftlichen Transformation, auf einer Ebene von etwa 50% des durch-
schnittlichen BIP/Kopf in der EU bewegen, haben sie von Nichteinigungen
wesentlich mehr zu befiirchten als die alten Kohésionsldnder und erst recht
die Geberlinder. Deswegen ist aus verhandlungstheoretischer Sicht anzu-
nehmen, dass sich die unterschiedlichen 6konomischen Gewichte in der EU
auch auf die Durchsetzungsfihigkeit auswirken werden; auch von dieser
Seite droht eine Marginalisierung zumindest der &rmeren Neumitglieder.

In der Bundesrepublik Deutschland, die mit dem System des Finanzaus-
gleichs und den Disparititen zwischen groBen, kleinen, armen und reichen
Bundeslindern #hnliche Probleme kennt, sind Verteilungskonflikte stets nur
durch Interventionen und finanzielle Zugaben des Bundes zu 16sen gewesen.
Dies ist bei der GroBen Finanzreform von 1969 der Fall gewesen
(Kilper/Lhotta 1996: 183-198), aber auch spéter hatte der Bund bei die hori-
zontale Verteilungsdimension betreffenden Fragen finanzielle Zugestindnis-
se zu machen, ebenso wie "im Heiligen Romischen Reich eine Kaiserdynas-
tie nach der anderen ihr Hausgut aufbrauchte, um die Loyalitit der Reichs-
fiirsten fiir Feldziige gegen Mongolen, Sarazenen, Pépste und Tirken zu
gewinnen" (Scharpf 1985: 335). Im Falle der Européischen Union fehlt je-
doch eine Kaiserdynastie, und wenn sie sich um einen Staat oder eine Staa-
tengruppe kristallisieren wiirde, wire dies das sichere Ende der "immer enge-
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ren Union" der européischen Volker. Deshalb erscheint die Verteilungspoli-
tik der EU bis auf weiteres in ihrer derzeitigen Grundstruktur gefangen. Fri-
her oder spéter wird sich der Status Quo jedoch dndern miissen, wenn die
innereuropdische Solidaritdt zwischen Neu- und Altmitgliedern auch im
Dienste anderer Politikfelder gestirkt werden soll.

4.3 Die Gemeinsame Aullen- und Sicherheitspolitik:
Intergouvernementalismus und "Briisselisierung"

Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) wurde 1991 als
Fortsetzung der alten Europdischen Politischen Zusammenarbeit (EPZ) in die
zweite Saule des Maastricht-Vertrags iiber die Européische Union aufge-
nommen. Einer der wichtigsten Griinde fiir die Aufwertung desjenigen Poli-
tikfeldes, das vielleicht am stirksten mit der Ausiibung nationalstaatlicher
Souverinitit verbunden wird, lag in einer hohen Diskrepanz von Wiinschba-
rem und Erreichbarem. Auf der einen Seite pflegten die Verlautbarungen der
EG-AuBlenminister hiufig einen hohen moralischen Anspruch, der z.B. in der
Entwicklungspolitik im Rahmen der Lomé-Abkommen I-IV (1975, 1980,
1985, 1990) durchaus auch konkrete Folgen hatte. Auf der anderen Seite kam
es aber viel haufiger vor, dass moralische Positionen nicht mit Handlungsres-
sourcen untermauert wurden. Einige EG-Mitgliedsstaaten, insbesondere
Frankreich, Groflbritannien oder auch Griechenland, bestanden auf der Ver-
folgung einer eigenen AuBenpolitik, die sich im Zweifelsfall auch mit den
Interessen anderer Mitgliedsstaaten reiben konnte und die Einigkeit der Au-
Benminister in der EPZ systematisch untergrub (Church/Phinnemore 2002:
108).

Der Ausweg, den die Versdulung der Aufenpolitik im EU-Vertrag wies,
lag in der verstirkten Konsultation und in der Stirkung der rudimentiren
gemeinsamen Instrumente. Die Vision der GASP bestand mithin nicht in der
Einebnung der auBenpolitischen Unterschiede und damit auch nicht in der
Verschiebung der "Loyalititen, Erwartungen und politischen Aktivititen auf
ein neues Zentrum" (Haas 1968: 16), sondern vielmehr in der Abgleichung
von Interessen, um wenigstens beim Nichtvorhandensein von unterschiedli-
chen Positionen ein Mehr an Handlungsfahigkeit zu erreichen. Diesem Para-
digma ist die GASP bis in den Verfassungsvertrag hinein verhaftet geblieben.
Das heifit: Wihrend einerseits eine Integration des Politikfeldes im Haas-
schen Sinne nicht stattgefunden hat, konnten andererseits einige bedeutende
Fortschritte sowohl bei den Konsultationsmechanismen wie den eingesetzten
Instrumenten verzeichnet werden.

Die AuBenpolitik Europas ist nach wie vor von unterschiedlichen Ver-
haltensweisen bestimmt (Pfetsch 1994: 125): Nationale Auflenpolitiken (z.B.
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die franzosische Afrika-Politik) stehen neben koordinierten (z.B. i.d.R. im
UNO-Sicherheitsrat) und gemeinsamen AuBenpolitiken. Gemeinsame au-
Benpolitische MaBnahmen wiederum werden von Teilmengen der EU-
Mitglieder (z.B. Mittelmeerpolitik der siidlichen EU-Staaten) oder von allen
Mitgliedern in der Form Gemeinsamer Aktionen, Gemeinsamer Standpunkte
und Gemeinsamer Strategien durchgefiihrt. Die zuletzt genannten Aktivititen
stellen gewissermafen das offizielle Instrumentarium der GASP dar, welches
von einer Reihe abgestufter Policy-Instrumente begleitet wird (vgl. Seidel-
mann 2001).

Der EU-Vertrag in der Maastrichter Form sah neben diesen neuen In-
strumentarien vor allem die Unterstiitzung der GASP durch alle Mitglieds-
staaten "aktiv und vorbehaltlos im Geist der Loyalitdt und gegenseitigen
Solidaritat" (Art. J.1(4) EUV-M)*? vor. Inwiefern hierfiir im erweiterten
Europa die Voraussetzungen bestehen, soll in diesem Unterkapitel themati-
siert werden. Da die Regierungskonferenzen der 1990er-Jahre in der Aufien-
und Sicherheitspolitik eine hohe Dynamik entfaltet haben, soll jedoch zuvor
ein Uberblick iiber die schrittweise Erweiterung der GASP-Instrumente so-
wie die sukzessiven institutionellen Neuerungen gegeben werden.

4.3.1 Die Auflen- und Sicherheitspolitik von der EPZ bis zum Verfas-
sungsentwurf

Am Vorabend des Maastrichter Vertrags hatte die EPZ bereits betrachtliche
Fortschritte gemacht. Seit der Einheitlichen Europdischen Akte (1986) trafen
sich die AuBenminister im Rahmen des Allgemeinen Rats mindestens vier
Mal pro Jahr. Mit dem Politischen Komitee und dem EPZ-Sekretariat ver-
fiigte die EG iiber permanente Institutionen auf dem Gebiet der AuBenpolitik.
Die Zusammenarbeit fand indes iiberwiegend in Form von Konsultationen
oder gar nur Unterrichtungen statt. Die Angleichung und Abstimmung von
Standpunkten wurde angestrebt, ohne dass ein hohes Maf an Verbindlichkeit
herrschte. Die Einheitliche Akte hatte zwar Gemeinsame Aktionen im Be-
reich der Auflen- und Sicherheitspolitik eingefiihrt; diese entwickelten sich
aber nicht zu einem wichtigen Instrument.

Neben der Verpflichtung auf Solidaritit und Loyalitit enthielt der Maas-
trichter Vertrag zusétzliche Instrumente fiir die Erreichung der Ziele der
GASP. Der seinerzeit in Art. J.2 EUV-M niedergelegte Zielkatalog entspricht
weitgehend dem noch heute giiltigen und erstreckt sich a) auf die Wahrung
der Werte, Interessen und Unabhéngigkeit der Union, b) auf die Stirkung der
Sicherheit der Union, ¢) auf die Wahrung des Friedens und der internationa-
len Sicherheit, d) auf die Forderung der internationalen Zusammenarbeit und

92 EUV-M: EU-Vertrag in der Fassung von Maastricht. EUV-A: Amsterdam. Wenn ohne
Zusatz auf den EUV oder den EGV verwiesen wird, ist immer der derzeit giiltige Vertrag
von Nizza gemeint.
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e) auf die Entwicklung und Stirkung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit
sowie der Achtung der Menschenrechte und Grundfreiheiten. Besonders der
letzte Punkt verdient Beachtung, da er das auBlenpolitische Regime der EU
von denen anderer Weltregionen unterscheidet. Die Ziele der Demokratie,
Rechtsstaatlichkeit, der aktiven Schaffung von Menschenrechten und Grund-
freiheiten liefern die wichtigste Legitimationsgrundlage fiir die Eingliede-
rung der sogenannten "Petersberg-Aufgaben"?? in die EU. Dabei handelt es
sich um die Ubernahme humanitirer Aufgaben und Rettungseinsitze, um
friedenserhaltende Aufgaben sowie um Kampfeinsitze bei der Friedensbe-
wiltigung einschlieBlich friedensschaffender MaBinahmen; das Gesamtpaket
wurde 1997 in den Vertrag eingefiigt (Art. 17(2) EUV-A).

Doch zuriick zum Vertrag in der Version von Maastricht, da dort viele
der bis heute giiltigen Bestandteile der GASP erstmals erwihnt wurden. Im
Unterschied zur Einheitlichen Europidischen Akte sah der Vertrag nun eine
Regelmiflige Zusammenarbeit sowie das Instrument der Gemeinsamen
Standpunkte vor. Gemeinsame Standpunkte und — die schon in der EEA
verankerten ~ Gemeinsamen Aktionen stehen in keinem hierarchischen Ver-
héltnis zueinander, sondern erginzen einander und sind in verschiedenen
Phasen des Verhiltnisses zu einem Land, einer Region oder auch einem
Problemkreis wie etwa dem Terrorismus von Bedeutung. Die wichtigste
institutionelle Neuerung bestand in der Troika, die sich aus den AuBenmi-
nistern des jeweiligen Ratsvorsitzes sowie dem jeweils vorhergehenden wie
nachherigen Ratsvorsitz zusammensetzte. Mit ihr sollte vor allem eine hohere
Kontinuitit der gemeinsamen AuBenpolitik hergestellt werden, die zudem
durch die "volle Beteiligung der Kommission" gesichert wurde (beide Rege-
lungen finden sich in Art. J.5(3) EUV-M).

Die Phase nach dem Inkrafitreten des Maastrichter Vertrags war von
"learning by doing" geprigt (Forster/Wallace 1999: 477). Das Aufflammen
verschiedener Kriegsherde im ehemaligen Jugoslawien und die Unféhigkeit
der EU, diese mit den vorhandenen Instrumentarien zu 16schen, offenbarte
die Schwiche der GASP. Zwar wurde das Sekretariat auf zwanzig Mitarbei-
ter aufgestockt, aber zu den in Briissel nur wenige Kilometer entfernten Sek-
retariaten von WEU und NATO bestand kaum nennenswerter Kontakt (ebd.:
480). Ein Ausweg wurde im Vorfeld des Amsterdamer Beschlusses in der
Starkung der seit 1954 bestehenden Westeuropdischen Union (WEU) als
sicherheitspolitischer Flanke der GASP gesehen. Dies geschah in Art. 17
EUV-A, in dem die WEU "als integraler Bestandteil der Entwicklung der
Union" bezeichnet wurde. Gleichzeitig wurde eine Planungs- und Frithwar-
nungseinheit geschaffen, was neben der "schrittweisen Festlegung einer

93 Der Name geht zuriick auf eine Konferenz, die im Jahre 1992 auf dem Bonner Petersberg

stattfand. Dort wurde zunichst iiber den Rang der Westeuropéischen Union (WEU) zwi-
schen EU und NATO entschieden. Die Petersberg-Aufgaben erhielten ihren Namen, weil
explizit iiber die Beteiligung der WEU an Mafinahmen der Konfliktprivention und des
Friedenserhalts entschieden wurde (Dinan 2000b).
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gemeinsamen Verteidigungspolitik" (ebenfalls Art. 17 EUV-A) als weiteres
Signal zur Stirkung sicherheitspolitischer Belange verstanden werden konn-
te.

Alle Beteuerungen zu Loyalitit und Solidaritit, die innerhalb und auBer-
halb der Vertrige geliefert wurden, konnten jedoch nicht iiber den latent
immer noch vorherrschenden Anspruch der beteiligten Nationalstaaten zur
Fithrung einer souverdnen AuBenpolitik hinwegtiuschen. Nach wie vor blieb
die GASP eine eigene Séule mit streng intergouvernementalem Charakter.
Art. 23 EUV-A schrieb dementsprechend weiterhin die Einstimmigkeit fiir
fast alle Entscheidungen in der GASP vor, wobei allerdings die Regelung der
"konstruktiven", d.h. nicht blockierenden Enthaltung eingefiihrt wurde. Eine
Ausnahme bildeten lediglich Entscheidungen zur Ausfithrung und Imple-
mentation gemeinsamer Strategien, Aktionen oder Standpunkte (Art. 23(2)
EUV-A), iiber die fortan mit qualifizierter Mehrheit entschieden werden
konnte. Deshalb wurde weiterhin iiber den "Mythos" der Existenz einer Ge-
meinsamen AuBlenpolitik debattiert, die das Attribut der Gemeinsamkeit
vermeintlich nicht verdiente (Peterson 1998).

Dennoch, und darauf weisen verschiedene Beitrige des eben zitierten
Bandes von John Peterson und Helene Sjursen hin, enthielt der Vertrag von
Amsterdam auch eine Reihe von Vertiefungselementen. Institutionell von
hoher Bedeutung war der neu eingefiihrte Generalsekretir des Rates, der die
Aufgabe eines "Hohen Vertreters fiir die Gemeinsame Aufen- und Sicher-
heitspolitik" (Art. 18 EUV-A) wahrzunechmen hatte. Der Hohe Vertreter —
bald in Person des Spaniers Xavier Solana — wurde gleichzeitig als einer der
drei Vertreter der "neuen" Troika eingesetzt. Die alte Troika-Regelung hatte
trotz der Neuerungen von Maastricht nicht die gewiinschte Kontinuitit ge-
bracht, und so bestand diese nun aus dem Ratsvorsitz, dem fiir das Auswirti-
ge zustindigen Kommissionsmitglied sowie eben dem Generalsekretir des
Rates. Seither besteht die Troika aus zwei Vertretern, die dem Einfluss ein-
zelner Nationalstaaten nur noch begrenzt ausgesetzt sind. Da zudem in
Amsterdam die Kommission ein — neben dem Rat gleichberechtigtes — Vor-
schlagsrecht fiir alle Fragen der GASP erhalten hat, sechen die Neuregelungen
des Amsterdamer Vertrags trotz der Beibehaltung des intergouvernementalen
Prinzips eine Verschiebung von Kompetenzen auf die gemeinschaftliche
Ebene vor. Dafiir spricht auch, dass seither der Ratsvorsitz die Verhand-
lungsfiihrung bei internationalen Vertrigen iibernimmt und damit auch Teile
der gestalterischen Aufgaben aus der Hand einzelner Regierungen in die
gemeinsame Vertretung der Regierungen gegeben wurden.

Die Instrumente der GASP wurden in Amsterdam erweitert und in Art.
12 EUV in eine gewisse hierarchische Ordnung gebracht: (1) Grundsitze und
allgemeine Leitlinien fiir die GASP, (2) Gemeinsame Strategien, (3) Gemein-
same Aktionen, (4) Gemeinsame Standpunkte sowie (5) der Ausbau der
regelmiBigen Zusammenarbeit der Mitgliedsstaaten bei der Fiihrung ihrer
Politik. Die Hierarchie ist daran erkennbar, dass der Entscheidungsmodus
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vom Europdischen Rat bei den allgemeinen Leitlinien und den gemeinsamen
Strategien auf den (Allgemeinen) Rat bei Aktionen, bei Standpunkten und
der sonstigen Zusammenarbeit iibergeht (siche Art. 14-16 EUV). Folgen
Aktionen und Standpunkte aus einer gemeinsamen Strategie, kann iiber sie
mit qualifiziertem Mehrheitsentscheid beschlossen werden (Art. 23 EUV).
Die gemeinsamen Strategien miissen Bereiche betreffen, "in denen wichtige
gemeinsame Interessen der Mitgliedsstaaten bestehen" (Art. 13 EUV). In
diesem Punkt sind die vertraglichen Formulierungen bei den Aktionen und
Standpunkten wesentlich weicher, so dass auch Interessen von einzelnen EU-
Staaten beriicksichtigt werden konnen. Das damit umrissene Instrumentarium
der GASP ist bis heute aktuell, wenn man von dem im Vertrag von Nizza
geschaffenen Posten eines Sonderbeauftragten (Art. 23 EUV) absieht.

In der Regierungskonferenz von Nizza wurden weitere Entscheidungen
gefillt, die auf die Stirkung des gemeinschaftlichen Elements im Rahmen
des intergouvernementalen Prinzips hindeuten. In systematischer Hinsicht am
wichtigsten ist dabei wohl die Einfiihrung der Verstirkten Zusammenarbeit
bzw. deren Ausdehnung auf die Bereiche der GASP (Art. 27a-e EUV). Da-
nach kann eine Gruppe von mindestens acht (Art. 43 EUV) Mitgliedsstaaten
in ein Stadium verstirkter Zusammenarbeit eintreten, wenn die Grundsitze
und Ziele der gemeinschaftlichen Auflen- und Sicherheitspolitik dabei ge-
wabhrt bleiben.

Praktisch ist diese weit reichende Regelung jedoch bislang von geringer
Bedeutung. Seit dem Inkrafttreten des Nizza-Vertrags im Mirz 2003 gab es
keine Anzeichen fiir deren Inanspruchnahme. Der zwischenzeitliche sicher-
heitspolitische Schulterschluss von Belgien, Deutschland, Frankreich und
Luxemburg beim sogenannten Briisseler "Pralinengipfel”" nach dem Ende des
Golfkriegs barg zwar vordergriindig das Potenzial zu einer Verstirkten Zu-
sammenarbeit. Zum einen schliefit jedoch Art. 27b EUV die Verstirkte Zu-
sammenarbeit bei Fragen mit militdrischen oder verteidigungspolitischen
Beziigen aus. Zum anderen steht eine solche Vereinbarung immer in latentem
Konflikt zu den in Art. 11(2) EUV angesprochenen Prinzipien der Loyalitit
und Solidaritit. In der konkreten Situation des Jahres 2003 hitte eine Ver-
stirkte Zusammenarbeit unabhéngig von Art. 27b EUV eine Vertiefung der
Graben zwischen GASP-bezogenen Leitlinien einzelner Mitgliedsstaaten
bedeutet und von daher womdglich gegen deren grundlegenden Geist versto-
Ben. Ganz allgemein erscheint fraglich, in welchen Bereichen eine Verstérkte
Zusammenarbeit iiberhaupt ohne Verstorung der Partner stattfinden kann und
inwiefern bei den — auch vertragsrechtlich — begrenzten Anwendungsfeldern
das Instrument der konstruktiven Enthaltung nicht leichter zu handhaben ist.

Von Bedeutung fiir die Sicherheitsarchitektur Europas ist die in Nizza
vorgenommene Abkehr von der Formel, die WEU stelle einen integralen
Bestandteil der EU dar. Dies wird als Stirkung der EU interpretiert, vor al-
lem da eine latente Konkurrenzsituation zwischen zwei Organisationen durch
einer klarere Zustindigkeitsregelung ersetzt wird (Church/Phinnemore 2002:
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114). Konkret war die WEU zwischen Amsterdam und Nizza sowieso nicht
auf den Plan getreten. Nicht nur in der Vertragslyrik, sondern auch institutio-
nell fillt damit nunmehr die Sicherheits- und Verteidigungspolitik allein in
den Bereich der EU. In der Fortfithrung dieses Gedankens wird sogar formu-
liert, die WEU habe durch den Nizza-Vertrag eigentlich ihre Daseinsberech-
tigung verloren (ebd.).

Ein weiterer Schritt zu einer begrenzten, aber doch deutlich sichtbaren
Starkung des gemeinschaftlichen Elements der Sicherheitspolitik war auch
die Erweiterung des Politischen Komitees zum Politischen und Sicherheits-
politischen Komitee (PSK, vgl. Art. 25 EUV). Auf jeden Fall dienen die
sicherheitspolitischen Neuerungen des Vertrags von Nizza der Ubersichtlich-
keit der europdischen Sicherheitsarchitektur, denn bekanntlich besitzt neben
den vier neutralen Staaten Finnland, Irland, Osterreich und Schweden auch
das NATO-Land Dinemark lediglich einen Beobachterstatus in der WEU
(Steltemeier 1998: 149).

AuBer der Verstirkten Zusammenarbeit, der Erméglichung von Sonder-
beauftragten und der Aufgabenerweiterung fiir das Politische und Sicher-
heitspolitische Komitee gab es auf der Regierungskonferenz von Nizza keine
nennenswerten Bemiihungen zur Vertiefung im Bereich der Aufien- und
Sicherheitspolitik. Es ist jedoch kaum zu iibersehen, dass sich parallel zur
Regierungskonferenz eine betrdchtliche "auBervertragliche Dynamik"
(Regelsberger 2001) entwickelte, die von Akteuren wie Beobachtern des
Prozesses sogar als "auBlen- und sicherheitspolitische Einigung mit 'Lichtge-
schwindigkeit™ charakterisiert wurde (Kremer/Schmalz 2001: 167).

Von besonderer Bedeutung ist die Installierung verschiedener Gremien,
neben dem PSK ein Militdrausschuss mit einem selbstéindigen Vorsitzenden
im Range eines Vier-Sterne-Generals und ein dem Hohen Vertreter unter-
stellter Militérstab (Regelsberger 2001: 161-162). Ebenfalls an der Regie-
rungskonferenz vorbei wurde iiber die Einsetzung einer Schnellen Eingreif-
truppe mit einer Stirke von 50.000 bis 60.000 Soldaten entschieden (auf dem
Europdischen Rat in Helsinki im Dezember 1999, vgl. Kommission 2000),
und es wurde die Aufstellung von 5.000 Polizeikriaften zum Zwecke nicht-
militdrischen Krisenmanagements beschlossen (Regelsberger 2001: 162). Die
vom Hohen Reprisentanten, dem Spanier Xavier Solana, entworfene EU-
Sicherheitsstrategie wurde im Laufe des Jahres 2003 diskutiert und schlie8-
lich auf dem Européischen Rat in Briissel im Dezember 2003 verabschiedet
(vgl. Reiter 2004). Bei all diesen Mafinahmen war es das Gegenwirken ein-
zelner Staaten, aber nicht zuletzt auch das Vetopotenzial in Referendumslan-
dern wie Didnemark oder dem neutralen Irland, welches die integrationsfreu-
digen Staaten davon abhielt, Bestimmungen zu einer Gemeinsamen Verteidi-
gungspolitik allzu extensiv in den Vertrag aufzunehmen (Church/Phinnemore
2002: 111). Sieht man vom Verfassungsprozess ab, sind damit in den letzten
Jahren viele wichtige Entscheidungen der Gemeinsamen AuBen- und Sicher-
heitspolitik tatsdchlich unterhalb der Vertragsebene getroffen worden.
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Institutionell steht die GASP damit im Jahre 2004 auf dem in Tabelle 4.9
referierten Stand. Es ist sicher nicht falsch, sie weiterhin im intergouverne-
mentalen Modus zu verorten. Institutionell spielt allerdings die Gemein-
schaftsebene durchaus eine wichtige Rolle, was sich u.a. an der Befassung
der Kommission "im vollen Umfang" (Art. 27 EUV), an der — allerdings
begrenzten — Kontrollfunktion des Parlaments (Art. 21 EUV), an der Rolle
gemeinschaftlicher Akteure in der reformierten Troika, an der Aufgabenaus-
weitung des Politischen und Sicherheitspolitischen Komitees und der daraus
folgenden Vernetzung mit nationalen Ministerien und Entscheidungstrigern
ablesen lisst. All diese institutionellen Merkmale erzeugen ein nicht unbe-
triichtliches MaB an Verbindlichkeit in Planungs- und Entscheidungsfragen.
Demnach hat in den letzten Jahren eine "Briisselisierung" (Regelsberger
2001: 162) der GASP bei Beibehaltung des intergouvernementalen Elements
stattgefunden.

Durch die Institutionalisierung der GASP nimmt auf der anderen Seite
die Bedeutung der rein nationalen Auflenpolitik rapide ab. Aus dem Ver-
tragstext, aber auch aus vielen AuBerungen von Akteuren der GASP lasst
sich kaum noch ein Gebiet der AuBenpolitik definieren, das allein nationale
Bedeutung ohne Tangierung der européischen Ebene hat. Dies gilt sicherlich
fiir die groBen Themen der auBenpolitischen Agenda wie die Befriedung
Jugoslawiens oder etwa Afghanistans, die Bekdmpfung des Terrorismus oder
die Definierung des Verhiltnisses zu den USA. Nicht einmal die stets zitierte
franzosische Afrikapolitik wird von den Akteuren als rein nationale Angele-
genheit betrachtet: In der Selbstdarstellung der "Direction générale de la
Coopération internationale et du Développement” (DGCID) des franzdsi-
schen AuBenministeriums taucht die Region "Europa" in der geographischen
Koordinierungsgruppe an erster Stelle auf.>* Besonders in bedeutenden Fra-
gen der AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik erscheint das Allein-
formulierungspotenzial selbst der groien Nationalstaaten in den letzten Jah-
ren stark zuriickgegangen zu sein.

94 Siehe http://www.diplomatie.gouv.fr/cooperation/dgcid/direction/page_07.html.

188



Tabelle 4.9: Instrumente und Institutionen der Gemeinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik seit der Einheitlichen Europédischen Akte

Instrumente Institutionelle Neuerungen
Einheitliche | e Unterrichtung o Tagungen des Allgemeinen Rats,
Europiische | ® Konsultation mind. 4x jahrlich
Akte (1986) e Abstimmung und Angleichung von o Politisches Komitee
Standpunkten o EPZ-Sekretariat
*  Gemei Aktionen
Maastricht o RegelmifBige Zusammenarbeit e Troika (Vorsitz + vor- + nachheriger
(1991), Art. |* Gemeinsame Standpunkte Vorsitz)
J-J11 EUV | * Gemeinsame Aktionen ® Volle Beteiligung der Kommission
o Anhérung des EP
Amsterdam |e* Art. 12EUV: Hobher Vertreter ("Mister GASP")
(1997), Art. |- Grundsitze und allgemeine Leitlinien | ¢ Planungs- und Frithwarnungseinheit
11-28 EUV |- Gemeinsame Strategien (Erkldrung 6 zum Amst. Vertrag)
- Gemeinsame Aktionen e Reform der Troika (Vorsitz + Mister
- Gemeinsame Standpunkte GASP + Aufienkommissar)
- Ausbau der regelméBigen Zusam- o "Konstruktive Enthaltung” (Art. 23)
menarbeit e Vorschlagsrecht der Kommission
o Schrittweise Festlegung einer ge- (Art. 22)
i Verteidi politik (Art. |  Einbeziehung der WEU
17(1)) o Ansitze von QMV in der Umsetzung
o Einbeziehung der "Petersberg- von Gemeinsamen Strategien
Aufgaben” (Art. 17(2)) o Verhandlungsfiihrung des Ratsvorsit-
e Abschluss von Ubereinkiinften mit zes bei internationalen Vertrigen
d S (Art. 24)
Nizza e iW.wie Amsterdam e Verstirkte Zusammenarbeit (Art. 27a-
(2000), Art. |® Benennungvon Sonderbeauftragten €)
11-28 EUV (Art. 23) o Wiederausklammerung der WEU aus
dem EUV
o Politisches und Sicherheitspolitisches
Komitee (Art. 25)
o Weitere Starkung der Présidentschaft
bei der Aushandlung internationaler
Vertrige (Art. 24)
o Leichte Ausweitung von QMV-
Entscheidungen bei der Umsetzung
Verfassung | Art. 1I-195-3 V{E: o AuBenminister der Union, gleichzei-
(2004), Art. | Allgemeine Leitlinien tig Vizeprisident der Kommission
111-195 bis o Europiische Beschliisse iiber: (Art. ITI-197 VIE) ) )
MI-215 VEE |~ Aktionen der Union o Europiischer Auswirtiger Dienst

Standpunkte der Union

Umsetzung der Aktionen und Stand-
punkte

Ausbau der systematischen Zusam-
menarbeit der Mitgliedsstaaten

(I11-197)

e Ausweitung QMV (11I-201)

e Europdisches Riistungsamt (I1I-212)

e "Strukturierte Zusammenarbeit" in
der Sicherheits- und Verteidigungs-
politik (III-213)

o Finanzbestimmungen der Aufen- und
Sicherheitspolitik (I1I-215)
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Strategisch bestehen damit fiir die gewichtigen Akteure in der GASP zwei
Optionen. Entweder versucht eine Regierung, ein Thema zu besetzen und in
ihrem Sinne durch die gemeinsamen Gremien zu bringen; im Zweifelsfalle
besteht dann fiir die Partner wenigstens theoretisch die Moglichkeit des Op-
ting-out. Oder eine Regierung sucht bei kontroversen und wichtigen Themen
den internen oder offenen Konflikt mit anders denkenden Regierungen. Da-
bei muss es nicht immer zum offenen Streit wie etwa im Zusammenhang mit
dem Irak-Krieg von 2003 und der anschlieBenden Besetzung des Landes
kommen. Typischer ist der unterschwellige Hang zur Nichteinigung mit einer
einhergehenden Einschrénkung der Handlungsféhigkeit, so wie es lange Zeit
im Hinblick auf die Jugoslawien-Krisen zu verfolgen war. Fiir beide Optio-
nen erscheinen die Mechanismen nach dem Stand des Nizza-Vertrags an die
Grenzen des intergouvernementalen Prinzips zu kommen. Durch den sukzes-
siven Bedeutungsgewinn der Institutionen der GASP, aber auch durch die
zunehmende Perzeption Europas als einheitlichem Akteur (vgl. etwa Mo-
ravesik 2003; Krause 2004) steigt der Druck, zu mehr als nur abgestimmten
oder "koordinierten" Verhaltensweisen zu kommen.

Einige Schlussfolgerungen dieser Verengung nationaler auflenpolitischer
Optionen finden sich im Entwurf des Verfassungsvertrags (fiir das Folgende
siche Jopp/Regelsberger 2003). Alle wichtigen Weiterentwicklungen der
GASP im V{E gehen weiter in Richtung "Briisselisierung”. Dazu gehort vor
allem die Einfilhrung des Amts des Auenministers (Art. I-23(2) sowie Art.
1-27 V{E), der vom Europdischen Rat mit qualifizierter Mehrheit mit Zu-
stimmung des Kommissionsprésidenten ernannt wird und der die Gemeinsa-
me AuBen- und Sicherheitspolitik "leitet” (Art. I-27(1) V{E). Gleichzeitig ist
er einer der Vizeprisidenten der Kommission und "dort mit den AuBenbezie-
hungen und der Koordinierung der iibrigen Aspekte des auswirtigen Han-
delns der Union betraut” (Art. I-27(3) V{E). Diese Konstruktion, fiir die sich
im Laufe der Konventsverhandlungen der Begriff des "Doppelhuts” etab-
lierte, macht den AuBenminister zu einer zentralen Figur und weitet die Di-
chotomie zwischen dem Prisidenten der EU und dem Kommissionsprisi-
denten zu einem Entscheidungsdreieck aus. Dem AuBenminister wird ein
Europdischer Auswirtiger Dienst beigestellt (Art. III-197(3) VfE), und als
herausgehobenes Mitglied der Kommission erhélt er das Initiativrecht in
Fragen der AuBlen- und Sicherheitspolitik (Art. III-200 V{E). Das neue "Eu-
ropédische Amt fir Riistung, Forschung und militdrische Fahigkeiten" (Art.
I11-212 V1E) ist allerdings nicht ihm, sondern dem Ministerrat unterstellt.

Durch den Verfassungsvertrag wird auBerdem eine Reihe von eher sym-
bolischen Flexibilisierungsinstrumenten geschaffen. Als solches ist die zu-
kiinftig uneingeschrinkte Ausdehnung der Verstiarkten Zusammenarbeit auf
die AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik zu sehen. Deren Grundsét-
ze werden in Art. [-43 V{E niedergelegt: Es muss mindestens ein Drittel der
Mitgliedsstaaten, also gegenwirtig neun von 25, teilnehmen. Diese stellen
einen Antrag an den Ministerrat, der AuBenminister der EU nimmt Stellung
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zur Kohirenz der MaBnahme mit der sonstigen Aufien- und Sicherheitspoli-
tik (Art. II-325(2) VfE) und der Rat entscheidet einstimmig (Art. I-39(7)
VIE).%9 Zusitzlich fiigt der Verfassungsvertrag das Element der "Struktu-
rierten Zusammenarbeit" in die Sicherheits- und Verteidigungspolitik ein
(Art. I-40 sowie Art. I1I-213 V{E). Die Strukturierte Zusammenarbeit steht in
einem wohl nur durch die Praxis zu spezifizierenden Spannungsverhiltnis
zur Verstirkten Zusammenarbeit. Im Verfassungskonvent wurde die Struktu-
rierte Zusammenarbeit erarbeitet, nachdem sich mehrere Konventsvertreter
gegen die Verstirkte Zusammenarbeit in der Sicherheitspolitik ausgespro-
chen hatten (Jopp/Regelsberger 2003: 553). Letztlich stellt sie einen Ret-
tungsversuch fiir die deutsch-franzosischen Bemithungen um eine verteidi-
gungspolitische Dimension der EU dar.

Im Gegensatz zur Verstirkten umfasst die Strukturierte Zusammenarbeit
in ihren Entscheidungsstrukturen nur die Mitglieder; d.h. nicht beteiligte
Mitglieder konnen iiber den Rat hochstens informellen Einfluss ausiiben. Das
Instrument der Strukturierten Zusammenarbeit steht durch den Ausschluss
nicht beteiligter EU-Regierungen von Entscheidungen noch stirker als im
Fall der Verstirkten Zusammenarbeit im Widerspruch zum erklirten "Geist
der Loyalitdt und der gegenseitigen Solidaritat" (Art. III-195); beide Instru-
mente werden deshalb wie bisher vermutlich keine grofle Bedeutung gewin-
nen.

Der Verfassungsentwurf stellt damit sicher keinen Quantensprung auf
dem Weg zu einer Gemeinsamen Aufien- und Sicherheitspolitik dar. Es han-
delt sich um einen Text, der den intergouvernementalen Charakter der GASP
weiter fortschreibt, aber einige Drehschrauben in Richtung der Fixierung
gemeinsamer Interessen anzieht. Eine kontrafaktische Analyse der GASP-
Verfassungsbestimmungen hat ergeben, dass die Institutionen des Verfas-
sungsentwurfs wohl eine derart tiefe Krise wie anlésslich des zweiten Irak-
Kriegs hitten verhindern konnen (Risse 2003). Allein institutionell lassen
sich jedoch weder in der AuBlen- und Sicherheitspolitik noch in anderen
Politikfeldern tiefgreifende Divergenzen von Interessen und Priferenzen
iiberbriicken. Deswegen ist fiir den kiinftigen Kurs der EU-AuBenpolitik der
Wille zur Gemeinsamkeit weitaus wichtiger als die Fortentwicklung ihrer
Institutionen (ebd.: 572-573).

95 Jopp/Regelsberger (2003: 555) nehmen zu einer Unklarheit im Vertragstext Stellung, nach
der der Modus der Beschlussfassung nicht eindeutig ist. Nach Art. I-22(3) VfE werden alle
Beschliisse des Ministerrates mit qualifiziertem Mehrheitsentscheid gefillt, soweit nichts
anderes vorgegeben ist. Im einschligigen Art. I1I-325(2) V{E wird der erforderliche "Euro-
piische Beschluss" tatsichlich nicht spezifiziert. Art. I-39(7) V{E sowie Art. 1-40(4) VIE
heben den besonderen Charakter der GASP indes deutlich hervor und verweisen auf Ein-
stimmigkeit. Im Falle eines entsprechenden Konflikts kime wieder die Generalklausel der
Loyalitit und Solidaritit ins Spiel: Vertiefungen innerhalb der EU sind nur beim Einver-
stindnis der iibrigen Mitglieder denkbar. Entweder es besteht also eine einstimmige Ent-
scheidungssituation, oder es kommt keine Entscheidung zustande. Insofern bietet der Ver-
fassungsentwurf keine grundsitzliche Neuerung gegeniiber dem Vertrag von Nizza.
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In der Zusammenschau der Entwicklung der GASP seit der Einheitlichen
Europdischen Akte lisst sich feststellen, dass — im Gegensatz zur Lehrmei-
nung der 1990er-Jahre (Weidenfeld 1994) — Erweiterung und Vertiefung sich
durchaus nicht ausschlieen miissen. Die EU vergroflerte sich auf mehr als
das doppelte der Maastrichter EU-12. Zwar kam es nicht zur regelgerechten
Vergemeinschaftung wie in Teilen der dritten Sdule des Vertrags von Maast-
richt (vgl. Kap. 4.4), sondern lediglich zur "Briisselisierung". Dabei stehen
jedoch die Einsetzung des Hohen Vertreters, die prinzipielle Einfiihrung von
konstruktiver Enthaltung und Verstirkter Zusammenarbeit sowie der kon-
struktive Mehrheitsentscheid bei der Durchfiihrung Gemeinsamer Aktionen
und Strategien fiir eine deutliche Stirkung der europdischen Ebene, selbst
wenn einige Nationalstaaten auf der hohen Bedeutung der nationalstaatlichen
Entscheidungsfreiheit bestehen. Die Verfassung mit dem AuBlenminister als
Vizeprasidenten der Kommission wird diese Tendenz, so sie denn einmal in
Kraft treten wird, noch verstirken.

4.3.2 Die GASP nach der Osterweiterung

Der Gleichgalopp von Erweiterungen und Briisselisierung hat eine Reihe von
Briichen im Feld der GASP geschaffen und vorher bestehende Schieflagen
noch verschirft. An erster Stelle ist die Biindnisvielfalt zu nennen. Fiinf EU-
Staaten bewegen sich jenseits der groBen Verteidigungsbiindnisse und verfi-
gen liber den klassischen Status der Neutralitit: Finnland, Irland, Malta,
Osterreich und Schweden; hinzu kommt das zwischen den NATO-Staaten
Griechenland und Tiirkei umstrittene und geteilte Zypern. In den aktuellen
Krisenregionen Europas und der Welt stellt dies, auch wegen der geringen
militdrischen Bedeutung dieser Lénder, kein groBeres Problem dar. Die For-
mulierung schliissiger gemeinschaftlicher aulenpolitischer Strategien wird
durch die Biindnisvielfalt allerdings sehr wohl eingeschrinkt, selbst wenn
seit dem Nizza-Vertrag die vorher noch zusitzlich relevante WEU an Be-
deutung fiir strategische Entscheidungen verloren hat.

Mit dem NATO-Beitritt von fiinf Neumitgliedern zu Beginn des Jahres
2004 sind — nachdem Polen, Tschechien und Ungarn bereits 1999 beigetreten
waren — nun mehr alle EU-Mitglieder aus Mitteleuropa Mitglied dieser Si-
cherheitsorganisation (Barany 2004).°¢ Dennoch schafft die Erweiterung
auch bei der Vernetzung von EU und NATO ein Problem, denn weder Malta
noch Zypern sind Mitglieder des NATO-Programms "Partnerschaft fiir den
Frieden" (Jopp/Regelsberger 2003: 554). Beide Inseln liegen gewissermallen
als EU-Vorposten im Mittelmeer, auf halbem geographischen Wege zwi-
schen Europa, dem Nahen Osten sowie dem Maghreb. In diesem Dreieck
stellen "Freihandel und Demokratisierung" (Schlotter 1998) durchaus nicht

96 Zusitzlich traten 2004 noch Bulgarien und Ruminien der NATO bei.
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die einzigen Entwicklungsszenarien der siidlichen Nachbarn der EU dar. Bei
der sicherheitspolitischen Absicherung im Mittelmeerraum kommt die EU
jedenfalls nicht ohne die Partner des Transatlantik-Pakts aus.

Selbst innerhalb der EU-Grenzen bleibt es daher dabei, dass das Verhalt-
nis zwischen der GASP/EU und der NATO stets von Neuem politisch defi-
niert werden muss und damit a) durch den jeweiligen politischen Trend im
groBten NATO-Land USA und b) durch dessen jeweiliges Verhiltnis zu
einzelnen Regierungen der EU in starkem MaBe beriihrt wird. Hier haben die
beiden letzten Erweiterungen die Uniibersichtlichkeit verschérft, denn mit
der Norderweiterung wurde die EU "neutraler" und mit der Osterweiterung
verteidigungspolitisch hochgradig inkohédrent. Die Ungleichverteilung au-
Benpolitischer Ressourcen lésst sich daran ablesen, dass die addierten Vertei-
digungsausgaben aller Beitrittsldnder nicht mehr als einem Fiinftel des fran-
zOsischen Verteidigungsbudgets entsprechen (Lang 2004: 456).

Insgesamt besteht innerhalb der erweiterten EU seit den Ereignissen um
den Irak-Krieg eine deutliche Bruchlinie hinsichtlich der Beziehungen zu den
USA. Anders als vielleicht im spanischen Fall, wo ein Regierungswechsel im
Friihjahr 2004 auch eine Wende in der Irak-Politik mit sich brachte, scheint
bei einigen neuen Mitgliedern die Ausrichtung auf die USA stabiler zu sein.
Léndern wie Polen oder Tschechien, die stark unter der européischen Unent-
schlossenheit der Vorkriegszeit sowie der deutschen Besatzungspolitik im
Zweiten Weltkrieg leiden mussten, sind nicht von vornherein auf einen allein
europiischen Horizont der Sicherheits- und AuBenpolitik geeicht. Zu dem
verstandlichen historisch motivierten Negativbild Deutschlands kommt eine
mindestens situative Abneigung gegeniiber den von Frankreich mehrfach
geduBerten Hegemonieanspriichen fiir das deutsch-franzosische Tandem.
Unvergessen in den Beitrittslindern ist die Bemerkung des franzésischen
Priisidenten Jacques Chirac, die neuen Mitgliedsstaaten hitten bei der AuBe-
rung ihrer Priferenzen im Irak-Konflikt "eine gute Gelegenheit ausgelassen,
die Klappe zu halten".%” Dabei handelte es sich vielleicht um einen verbalen
Ausrutscher. Ganz generell wurden allerdings die Beitrittsverhandlungen im
Bereich der GASP als asymmetrische Veranstaltung zwischen "ungleichen
Partnern" gefiihrt (Regelsberger 2000).

Vor diesem Hintergrund ist die Sympathie vieler der jungen Demokra-
tien Mitteleuropas fiir die Grundhaltung GroBbritanniens und der USA zu
verstehen, die AuBenpolitik als Doméne nationaler Interessen ohne konstante
Bedrohung durch die EU-Ebene zu definieren. Historisch kommt zudem ein
Positivbild GroBbritanniens und den USA in Mitteleuropa ins Spiel. Sowohl
die Exilregierungen Polens wie auch der Tschechoslowakei befanden sich in
der Endphase des Zweiten Weltkriegs in London und fanden dort in schwie-
riger Zeit Unterstiitzung (Belina/Cornej/Pokorny 1995: 400; Krzeminski

97 Ein Uberblick iiber die Reaktionen im Beitrittsraum findet sich bei der Zeitschrift Transiti-
ons Online unter http://www.tol.cz (18.2.-24.2.2003).
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1998: 96-108). Etwa neun Millionen US-Biirger haben polnische Wurzeln,%®
und anders als etwa die deutsche Immigration in die USA sind diese Men-
schen tiberwiegend in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts in die USA
eingewandert. Von polnischen Politikern ist daher manchmal die Einschét-
zung zu horen, ein Fiinftel der polnischen Bevdlkerung lebe in den USA.
Aus diesen Faktoren ldsst sich zwar kaum eine pauschale Dichotomie zwi-
schen "altem" und "neuem" Europa ableiten, zumal wahrend des Irak-Kriegs
auch in Mitteleuropa gesellschaftliche Proteste gegen die Politik der USA
und Grofbritanniens zu vernehmen waren (Lang 2004: 456-457). Dennoch
sind die unterschiedlichen Gewichte, die den USA als Garanten der Freiheit
Europas und insbesondere Mitteleuropas zugemessen werden, unverkennbar.
Auch dadurch steigt in der erweiterten EU die Diversitit der auBenpoliti-
schen Interessen, was sich womdglich in einer Differenzierung der transat-
lantischen Beziehungen niederschlagen konnte.

Eine weitere durch die Osterweiterung induzierte Bruchlinie ergibt sich
durch das — reale und imaginierte — Verhéltnis zu Russland. Im Rahmen
seiner Politik gegeniiber dem "nahen Ausland" beansprucht die Russische
Foderation nach wie vor eine besondere Verantwortung gegeniiber ethni-
schen Russen in Nachbarstaaten, was die baltischen Staaten in besonderem
MaBe trifft (vgl. u.a. Baur 2001: 102). Aber auch Polen, Tschechen und Un-
garn vergessen nicht so leicht, dass es nach den Konferenzen von Rapallo
und Jalta die Sowjetunion war, die Mitteleuropa nach 1945 in den Kommu-
nismus getrieben und ihren Fithrungsanspruch mit Panzern aufrecht erhalten
hat. Es muss also von einem tiefen Misstrauen gegeniiber Russland ausge-
gangen werden, das sich mit dem Bemiihen insbesondere Deutschlands und
Frankreichs reibt, Russland als einen Eckstein einer multipolaren Weltord-
nung in Wort und Tat anzuerkennen.

Wihrend demnach in der transatlantischen Frage der vormals mitunter
alleine stehende Mitgliedsstaat Grof3britannien mdglicherweise strategische
Mitstreiter bekommen hat, hat sich in der ostwirts orientierten EU-Politik am
stirksten der deutsche Standort verdndert. Es fallt nicht nur ins Gewicht, dass
Deutschland nunmehr durch die Erweiterung mit Ausnahme der Schweiz von
EU-Staaten umgeben ist. Damit gehért das Land zum EU-Binnenterritorium
und ist nur noch am Rande mit dem Schutz der EU-Auflengrenze — mit Fol-
gen fiir den Grenzschutz und die Einwanderungs- wie Asylpolitik (siche
Kap. 4.4) — befasst. Vor allem kann Deutschland nun nicht mehr wie vormals
als einziger tonangebender Akteur der EU-Politik gegeniiber Russland und
den iibrigen GUS-Staaten angesehen werden. Durch die direkte Grenze, die
besondere historische Verflechtung mit Russland und der Sowjetunion und
nicht zuletzt die Vertreibungs- und Migrationsgeschichte der zweiten Hilfte
des 20. Jahrhunderts setzen sich die Positionen von Neumitgliedern wie
Polen, Tschechien oder auch der baltischen Staaten wie Filter vor die deut-

98 Siche Daten des US-Zensus von 1990; http://www.census.gov/apsd/cqc/cqc14.pdf.
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sche Ostpolitik, die damit noch stirker zu einer europaischen Ostpolitik wer-
den muss.

In der "briisselisierten”, d.h. der nach wie vor intergouvernementalen
GASP konnten die hier aufgelisteten Briiche auf eine noch stirker erschwerte
Entscheidungsfindung als bisher hinauslaufen. Ein anderer Aspekt der Hete-
rogenisierung besteht jedoch in erhéhten Handlungschancen der EU nach der
Erweiterung. Diese bestehen vor allem in der direkten Grenzlage zu Russland
und anderen GUS-Staaten, die fiir eine verstirkte Strategie der Nachbarschaft
genutzt werden kann. Schon lange vor dem Vollzug der Osterweiterung
haben einige Neumitglieder, insbesondere Polen, im Hinblick auf die Part-
nerschaft zu Belarus und zur Ukraine eine aktive Rolle eingenommen (Prizel
1998; Gerhardt 2004). Dem hat auch die Kommission bereits Rechnung
getragen, indem sie in dem im Mirz 2003 verdffentlichte Strategiepapier
"Wider Europe — Neighbourhood" die besondere Situation der "neuen Nach-
barn" Ukraine, Moldova und Belarus hervorgehoben und damit implizit die
zentrale Rolle der direkt benachbarten Nationalstaaten Polen, Slowakei,
Ungarn und (spéter) Ruménien betont hat (Kommission 2003b: 3). Die eben-
falls an osteuropdische Nicht-EU-Staaten — Belarus und Russland — angren-
zenden baltischen Staaten werden demgegeniiber weniger mit der Politik der
neuen Nachbarschaft assoziiert als mit einem Zwischenraum zwischen den
skandinavischen Léandern einerseits und Russland anderseits (Laursen 2000).

Insgesamt bedeutet die Osterweiterung somit auch eine Neujustierung
der Geopolitik Europas und verfestigt auch die Lage des Kontinents in der
globalen Ordnung. Nicht mehr die bipolare Welt des Kalten Krieges, aber
auch nicht mehr die latente Mittellage zwischen Atlantik und Ural priagen die
internationale Lagerung Europas und der EU. Der neuen Uniibersichtlichkeit
lasst sich mit einer Differenzierung hinsichtlich der Ebenen internationaler
Politik begegnen, die kiirzlich von Joseph Nye anlésslich einer Analyse der
Stellung der USA in der Weltpolitik vorgenommen wurde (Nye 2003):

a) Auf der obersten, gewissermaflen der klassischen Ebene stehen die si-
cherheitspolitischen Aspekte, die sich um die Frage von Krieg und Frieden
drehen. Die USA konnen in diesem Bereich mit Fug und Recht als einzige
Weltmacht bezeichnet werden. Innerhalb der EU gab und gibt es gewisser-
mafen zwei Linien zum Umgang mit der militdrischen Weltmachtrolle der
USA. Auf der einen Seite wird die dominierende Stellung der Vereinigten
Staaten mit Misstrauen bedugt und bisweilen, z.B. mit den unvermittelten
Atomversuchen Frankreichs Mitte der 1990er-Jahre, aktiv konterkariert. Auf
der anderen Seite steht der Schulterschluss mit den USA, sei es aus histo-
risch-kultureller Verbundenheit wie im Falle Grofibritanniens oder realpoliti-
scher Einsicht in das Fehlen von Alternativen wie im Falle der alten Bundes-
republik oder nun der mitteleuropdischen Neumitglieder.

Waihrend sich diese Grundstruktur in den letzten Jahren nicht gedndert
hat, ist bei einer Reihe von Staaten die Positionierung gegeniiber den beiden
Haltungen fluider geworden. Das Ende des Kalten Krieges hat in Deutsch-
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land, aber auch in anderen Lindern eine grofiere Spannbreite von realpoliti-
schen Positionen ermoglicht. Nach dem Wegfall der latent aggressiven
Sowjetunion steht in der Transatlantik-Politik gewissermaBen nicht mehr so
viel auf dem Spiel, und Oppositions- oder Regierungskrifte in den mittleren
Nationalstaaten Europas verfiigen iiber groBlere Spielriume gegeniiber den
USA. Die einstmals von den USA vollkommen abhingige Bundesrepublik
kann es sich nun leisten, dem militdrischen Hegemon in einzelnen Fillen
nicht zu folgen. Die mitteleuropéischen Staaten sind dagegen noch nicht so
weit. Zu nah erscheint noch die sowjetische Bedrohung, zu wenig herzlich
die Haltung der alten Mitgliedsstaaten. Daher ist die sicherheitspolitische
Ebene von zwei gegenlaufigen Tendenzen gekennzeichnet. Einerseits entde-
cken Staaten der alten EU Moglichkeiten der Distanz zu den USA, anderer-
seits scheint die transatlantische Achse durch die Neumitglieder gestarkt.

b) Auf der mittleren Ebene der AuBlenbeziehungen befinden sich zwi-
schenstaatliche dkonomische Aspekte. Hier ist die Bindung an die transat-
lantische Schiene bei weitem nicht so stark. Zwar sind die USA mit etwa
24% der Ausfuhren und etwa 19% der Importe der mit Abstand wichtigste
Handelspartner der EU und ihrer Staaten (Eurostat 2003: 27). Umgekehrt
wickelt die EU jedoch damit mehr als drei Viertel ihrer Aulenhandels nicht
mit den USA ab und stellt vielmehr selbst den wichtigsten Warenexporteur
(ebd.: 26) in einer multipolaren Welthandelsordnung dar.

Innerhalb der EU sind die handelspolitischen Gewichte allerdings recht
ungleich verteilt. Der Beitrittsraum verfiigte im Jahre 2001 mit einem kumu-
lierten Bruttoinlandsprodukt von € 403.5 Mrd. iiber eine Wohlfahrt in Hohe
von 4.5% des BIP der EU-15 (siche Kap. 4.1).9° Alle Neumitglieder zusam-
men fiihrten wertméiBig geringere Waren (€ 183.7 Mio.) ein als das mittel-
kleine EU-Mitglied Belgien (€ 194.1 Mio.). Die Handelsverflechtung der
Neumitglieder mit den Altmitgliedern war bereits vor dem Beitritt recht hoch
und schwankte zwischen etwa 50% in den baltischen Staaten sowie der Slo-
wakei und mehr als 70% im Falle von Tschechien und Slowenien (EBRD
2003: 86). Daher iibertreibt selbst der Wert von € 183.7 Mio. die tatséchliche
auflenhandelspolitische Verflechtung, denn im Jahre 2001 wurden Importe
aus der EU statistisch noch im Bereich des AuBlenhandels gefiihrt. In der
Gemeinsamen Handelspolitik, die gemaf ihrer Verankerung im EG-Vertrag
(Art. 131-134 EGV) weitgehend unter den Pramissen des qualifizierten
Mehrheitsentscheids steht, befinden sich die neuen Mitglieder damit in einem
Status der Marginalisierung. Die Handelspolitik wird durch die groen Han-
delsmichte der Griindungsstaaten sowie Groflbritannien dominiert.

¢) Auf der unteren Ebene der AuBlenpolitik stehen transnationale The-
men, die in einer wenig institutionalisierten Form zwischen staatlichen und

99 Die Daten in diesem Absatz sind, soweit nicht anders angegeben, dem Eurostat-Jahrbuch
2003 entnommen (Eurostat 2003: 46, 50, 185); Berechnungen der Prozentzahlen durch den
Autor.
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nicht-staatlichen Akteuren verhandelt werden. Hier erscheinen die Neumit-
glieder ebenfalls im Nachteil, denn nach den Jahrzehnten des Sozialismus
liegt die Entwicklung und Ausdifferenzierung der gesellschaftlichen Ebene
gegeniiber Westeuropa deutlich zuriick (Merkel 2000; Howard 2002). Da-
durch kénnen gesellschaftliche Akteure — Unternehmen, Medien, Kirchen,
Nichtregierungsorganisationen — in geringerem Mafle gesellschaftliche Inte-
ressen aufnehmen und aggregieren; damit einher geht ein geringeres Durch-
setzungsvermogen auf der internationalen Ebene. Bei "weichen" Fragen der
internationalen Kooperation, in denen iiber die Giiltigkeit und den Transport
von Werten und Normen entschieden wird, sind die Regierungen der Neu-
mitglieder daher héufig lediglich zur Reaktion gegeniiber westeuropéischen
Partnern in der Lage, nicht aber zu einer eigenstindigen aktiven Politik. Ob
in der Friedens-, der Umwelt- oder der Entwicklungspolitik: in keinem Be-
reich ist eine meinungsbildende Fithrungsrolle eines Neumitglieds in der
globalen AuBenpolitik der EU zu entdecken.

Insgesamt haben die Neumitglieder damit auf der Ebene der aulenwirt-
schaftlichen sowie der transnationalen Politik einige wenige Asssets in die
Gemeinsame AuBen- und Sicherheitspolitik einzubringen, und daher liegt es
geradezu auf der Hand, die Schwiche in diesen Bereichen durch gezeigte
Stirke auf der sicherheitspolitischen Ebene wenigstens teilweise wettzuma-
chen. Es macht jedenfalls wenig Sinn, die vermeintlichen auflenpolitischen
Briiche innerhalb der EU alleine auf der sicherheitspolitischen Ebene zu
suchen. Erkennbar ist vielmehr geworden, dass sich die EU-Nationalstaaten
und die EU als ganzes der Verinderung einer Reihe von wichtigen Rahmen-
bedingungen fiir ihre AuBlenpolitik stellen miissen. Die Heterogenisierung
des Bezugsraums, die durch neue ostpolitische Positionen und Perspektiven
in die EU eingeflossen ist, stellt lediglich eine Facette dar, die im gréferen
Kontext des Endes des Kalten Krieges, des Zustands "jenseits der Hegemo-
nie" (Nye/Keohane/Hoffmann 1993) zu interpretieren ist.

Nach langen Jahren des Scheiterns einer Befriedungspolitik auf dem
Balkan hat sich die EU seit dem Kosovo-Krieg dabei in einer Reihe von
Konflikten als friedenserhaltende Kraft positioniert. In Bosnien-Hercegovina
und Makedonien hat die EU gemeinsame Aktionen zum Aufbau einheimi-
scher professioneller Polizeikrifte durchgefiihrt. In Makedonien kam es zur
ersten Militirmission im Rahmen der Européischen Sicherheitspolitik, als die
"Mission Concordia" im Mirz 2003 das Kommando von der NATO-
Friedensmission "Allied Harmony" iibernahm. Die militdrische Mission
endete im Dezember 2003 mit der Uberfithrung in eine Polizeimission (FAZ,
16.12.2003).

Damit beginnt sich vor dem Hintergrund einer verstiarkten Konfrontation
der USA mit der nichtverbiindeten Welt ein Leitbild der europdischen Au-
Ben- und Sicherheitspolitik zu etablieren, das der militérischen Auseinander-
setzung weniger Gewicht beimisst als der Kooperation mit verschiedenen
Polen der Weltpolitik. Die EU gilt heute nicht zuletzt als vernetzter Akteur
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mit zivilem Kapital und zivilisierendem Potenzial. Im Jahre 2000 gaben die
Staaten der EU beispielsweise fast drei Mal soviel fiir Entwicklungshilfe aus
wie die USA.1% "Die Europiische Union und ihre Mitgliedsstaaten haben
sich in Fragen von 'global governance' als Zivilmachte profiliert, die interna-
tionale Institutionen zur Bereitstellung von globalen Gemeinschaftsgiitern
fordern und eine an Multilateralismus und an der Weiterentwicklung und
dem Ausbau des Volkerrechts ausgerichtete kooperative Aulenpolitik betrei-
ben" (Risse 2003: 566).

Dadurch ist letztlich auch die Frage nach dem grundsétzlichen Charakter
der européischen AuBenpolitik in der Phase nach der Osterweiterung weitge-
hend beantwortet. In der wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Sphire ist es
fiir die einzelnen Nationalstaaten und damit fiir die EU insgesamt zunehmend
attraktiv, mit einer Stimme zu sprechen. Institutionell hat sich dies durch die
Festlegung auf das supranationale Prinzip bei der Auflenhandelspolitik sowie
die Festschreibung der Petersberg-Aufgaben in den EU-Vertrag manifestiert.
Deutlich erkennbar ist die Attraktivitit dieser Seite der EU-AuBenpolitik
auch darin, dass die Politik gegeniiber den ehemaligen Kolonien einzelner
Nationalstaaten heute viel eher als gemeinsame Entwicklungspolitik denn als
nationale Angelegenheit etwa Frankreichs oder Grofbritanniens interpretiert
und wahrgenommen wird (Maurer 2002a).

Vor diesem Hintergrund erscheint die Entwicklung der letzten Jahre, die
Steigerung von Flexibilitit durch Vertrdge und auflervertragliche Mafinah-
men (vgl. nochmals Jopp/Regelsberger 2003: 552-555) als rationale Strategie
zur Reaktion auf eine uniibersichtlichere auflenpolitische Welt. Den unter-
schiedlichen Interessenlagen der Mitgliedslander wird in einer abgestuften
Strategie der Nachbarschaft, wie sie im zitierten Kommissionspaper "Wider
Europe — Neighbourhood" formuliert wurde, Rechnung getragen. Die Res-
sourcen werden auf Bereiche von "soft power", also der "Fahigkeit, andere
zu iberzeugen und nicht zu zwingen" (Nye 2003: 66), konzentriert. Damit
werden die Beziehungen der EU stark iiber die "mittlere" und "untere" Ebene
der Nye'schen Hierarchie der AuBenbeziehungen definiert und bestimmt.
Gegeniiber Dritten tritt die EU nicht als militdrische, sondern als Zivilmacht
auf (vgl. auch Mayer 2004). Gerade auf diesen beiden Ebenen stehen die
Neumitglieder jedoch wie bereits im Falle der Agrar- und Strukturpolitik in
keiner besonders giinstigen Position, um neue Impulse in die EU zu tragen.

Im intergouvernementalen Modus verbleibt die EU vor allem in der
"klassischen" auflen- und sicherheitspolitischen Sphére, wobei selbst hier im
Verfassungsvertrag etwa mit der Europdischen Riistungsagentur oder dem
Europdischen Auswirtigen Dienst Schritte in Richtung Gemeinschaftlichkeit
unternommen wurden. Das Beharrungsvermégen des zwischenstaatlichen

100 pje EU wandten im Jahr 2000, dem letzten Jahr mit verfligbaren Daten, € 27.4 Mrd. fiir
Entwicklungshilfe aus. Bei den USA waren es € 10.8 Mrd., im Falle Japans € 14.6 Mrd.
(siehe Eurostat 2003).
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Prinzips hat zweifelsohne viel mit der ungleichen Verteilung von "hard po-
wer" zwischen den Atom-Michten Frankreich und GrofBbritannien und den
ressourcenschwachen Zwergstaaten von Estland bis Luxemburg zu tun. Die
besondere Herausforderung fiir die AuBen- und Sicherheitspolitik nach der
Osterweiterung liegt nach dieser Analyse zuallererst in der Beseitigung einer
doppelten Schieflage: die latente Marginalisierung der Neumitglieder im
Bereich des "soft power", der auf absehbare Zeit eigentlichen Doméne der
GASP, muss iiberwunden werden, um die Briiche bei den sicherheitspoliti-
schen Interessen von Neu- und Altmitgliedern mittelfristig {iberbriicken zu
konnen.

4.4 Innen- und Justizpolitik: Dynamik jenseits der
Osterweiterung

Die Innen- und Justizpolitik stellt das bei weitem dynamischste EU-
Politikfeld der letzten Jahre dar. Noch vor fiinfzehn Jahren waren fast alle
Bereiche der Innen- und Justizpolitik der Nationalstaaten lediglich mittelbar
von der europdischen Politik und dem daraus folgenden Gemeinschaftsrecht
tangiert. Heute dagegen tritt heute der Rat der Rat Justiz und Inneres ("JI-
Rat") mehrmals jdhrlich zusammen. Er fillt in diesem Zeitraum um die 100
meist verbindliche Entscheidungen, wodurch bis zum Jahre 2002 bereits 426
Rechtsakte zum acquis communautaire im Bereich Justiz und Inneres ge-
rechnet werden konnen (Daten bei Miiller 2003: 242-269).19! Es ist heute
keineswegs mehr nur so, dass in der Justiz und Innenpolitik hauptséichlich
"weiches Recht" in Form von Empfehlungen und unverbindlichen Uberein-
kommen vorherrscht (so noch vor wenigen Jahren Wallace/Wallace 1999:
511).

Bekanntlich handelt es sich bei acht der zehn Beitrittslander um ehemali-
ge Autokratien, in denen das Rechtssystem nicht auf den Prinzipien der De-
mokratie beruhte. Eines der Kopenhagener Kriterien umfasste "institutionelle
Stabilitit als Garantie fir demokratische und rechtsstaatliche Ordnung"
(Kreile 2002: 810, vgl. Kap. 2); folglich befanden sich die Kandidatenlédnder
wihrend der Beitrittsphase in einem Aufholprozess. Die mitteleuropdischen
Kandidaten verfiigten nicht iiber eine passende Tradition, Malta und Zypern
brachten nicht genug Eigengewicht ein. Daher bedeutet die Erweiterung "in
der politischen Praxis eine territoriale Ausweitung der in der EU geltenden
Standards fiir die Arbeiten von Polizei, Justiz und Verwaltung" (Knelangen
2004: 434). Die Erweiterung soll in der Darstellung demzufolge zunéchst
gegeniiber der Dynamik in der Justiz- und Innenpolitik zuriicktreten.

101 Soweit nicht anders angegeben, werden die Daten des ersten Teils dieses Unterkapitels der
iiberaus informierten Monographie von Thorsten Miiller entnommen (Miiller 2003).
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4.4.1 Die Entwicklung der Justiz- und Innenpolitik von der EEA bis
zum Verfassungsentwurf

Die Griinde fiir die Stirkung der Integration in den Bereichen Justiz und
Inneres sind in verstirktem Problemdruck auf zwei Feldern zu sehen. Zum
einen hat das internationale Verbrechen — z.B. Drogen- und Menschen-
schmuggel, Terrorismus, Betriigereien — den Rahmen des Nationalstaats seit
langem verlassen. Nicht nur die eigentliche Bekampfung der internationalen
Kriminalitit erfordert deshalb eine verstirkte Kooperation. Auch miissen
Staaten versuchen, die Liicken nationaler Gesetze fiir international operie-
rende Kriminelle zu schlieBen. So haben es beispielsweise Mitglieder der
baskischen Terrorgruppe ETA jahrelang vermocht, in Frankreich und Bel-
gien Schutz vor der Verfolgung der spanischen Justiz zu finden.

Zum anderen hat die Migration in den europdischen Raum in den letzten
zwanzig Jahren stark zugenommen. Die Gruppe der politisch Verfolgten, die
in allen Staaten der EU auf Grundlage der Genfer Menschenrechtskonventi-
on schon immer Asyl beantragen konnte, stellt dabei ein iiberschaubares
Problem dar. Von stirkerem Gewicht sind Armuts- und Arbeitsmigration,
denen die Einwanderungspolitiken der Staaten Westeuropas traditionell re-
serviert gegeniiber stehen (vgl. Geddes 2000). Nicht von ungeféhr gab es hier
ab der zweiten Hilfte der 1980er-Jahre einen Integrationsschub zu verzeich-
nen. Mit der Einheitlichen Europidischen Akte hatte sich die Kommission
unter Jacques Delors die Vollendung des Binnenmarkts zum Ziel gesetzt.
Seit den Romischen Vertrigen waren dazu die Freiziigigkeit von Arbeit,
Dienstleistungen, Kapital und eben Personen als Ziele festgeschrieben. Damit
stand neben dem quantitativen Anwachsen der internationalen Kriminalitit
und der Migrationsstrome die Notwendigkeit im Raum, die Konsequenzen
des neuen Integrationsschubs im Bereich der Justiz- und Innenpolitik zu
verarbeiten.

Es war allerdings nicht so, dass eine integrierte Innenpolitik vollkommen
aus dem Nichts geschaffen werden musste. Vielmehr existierte schon seit den
1970er-Jahren ein institutionalisierter Austausch zu den Fragen Justiz und
Inneres, auf den im langen Vorfeld des Maastricht-Vertrags aufgebaut wer-
den konnte (vgl. Forster/Wallace 1999). Seit 1975 existierte im Rahmen der
EG die sogenannte Trevi-Kooperation, die zur Bekdmpfung des Terrorismus,
der Schwerkriminalitit, Drogenkriminalitit und zur Férderung der allgemei-
nen polizeilichen Zusammenarbeit gegriindet worden war. Dabei handelte es
sich natiirlich um ein rein intergouvernementales Gremium ohne Entschei-
dungsbefugnisse, das eher dem Informationsaustausch diente. Dennoch be-
standen in diesem Rahmen eine Reihe von regelmiBig tagenden Gremien, die
in ihren Veristelungen einige der spiteren Strukturen in der Dritten Séule
des Maastrichter Vertrags vorwegnahmen.

Parallel dazu unterzeichneten Deutschland und Frankreich im Jahre 1984
das Saarbriicker Abkommen zum schrittweisen Abbau der Grenzkontrollen.
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Die Benelux-Staaten traten der Ubereinkunft bei und erweiterten es zum
1985 unterzeichneten ersten Schengener Abkommen. Dieses wurde in den
folgenden Jahren von weiteren Staaten unterzeichnet; im Laufe der Jahre
waren ihm alle Staaten der EU-15 auBler Dianemark, GroBbritannien und
Irland beigetreten. Parallel zum Schengen-Prozess zeichnete sich in der Ge-
samt-EG die Verwirklichung des Ziels der Freiziigigkeit fiir Personen ab. Im
Weiflbuch zur Vollendung des Binnenmarkts von 1985 schlug die Kommis-
sion die Abschaffung der Personenkontrollen bis zum Jahr 1992 vor. Bereits
1986 war dieser Vorschlag unter der Formel "Raum ohne Binnengrenzen" in
Art. 8a der Einheitlichen Européischen Akte aufgegriffen worden.

Die Aufgabe der Personenkontrollen an den Binnengrenzen zog — ganz
nach den Vorstellungen des Neofunktionalismus (Haas 1968) — Regelungs-
bedarf in benachbarten Politikfeldern nach sich. Das zweite Schengener
Abkommen (das Schengener Durchfiihrungsabkommen, SDU) von 1990
umfasste damit auch Harmonisierungsregeln in den Bereichen Auflengrenz-
kontrollen sowie Visa-, Ausldnder- und Asylrecht. Bis heute bleiben die
Schengener Regelungen allerdings strikt auBerhalb des vertraglichen Rah-
mens der EG/EU (Miiller 2003: 123-129). Da sich Danemark, GrofBbritan-
nien und Irland nur in — unterschiedlich — beschrinktem Mafle am Schenge-
ner Integrationsraum beteiligen, kann der Bereich als ein geradezu klassi-
sches Beispiel der vertieften Integration nach Art. 43-45 EUV in der Fassung
des Nizza-Vertrags gelten.!02

Der Maastrichter Vertrag stellte den mafigeblichen Schritt zur Integration
der Justiz- und Innenpolitik dar. Die beiden Politikbereiche wurden als dritte
Séule des EU-Vertrags nach dem seinerzeit von der luxemburgischen Rats-
présidentschaft vorgeschlagenen Tempelmodell in der neuen Europiischen
Union etabliert (Dinan 1999: 143). In den damals nach Buchstaben geordne-
ten Artikeln K.1 bis K.9 EUV wurden dabei insgesamt neun Gegenstandsbe-
reiche der Justiz- und Innenpolitik genannt: Asylpolitik, Uberschreiten der
AuBlengrenzen, Einwanderungspolitik, Bekdmpfung der Drogenabhéngigkeit,
Bekémpfung von Betriigereien im internationalen MafBstab, Zusammenarbeit
in Zivilsachen, Zusammenarbeit in Strafsachen, Zusammenarbeit im Zollwe-
sen, Zusammenarbeit zwischen Polizeidienststellen.

Die vertragsrechtliche Verankerung einiger dieser Bereiche war dabei
alles andere als eindeutig. Der "Raum ohne Binnengrenzen" war im EG-
Vertrag geregelt, die Umsetzung aber dem EU-Vertrag iiberlassen. Auf der

102 Miiller (2003: 152) weist darauf hin, dass die Rede von der vertieften Zusammenarbeit im
Bereich des freien Personenverkehrs drei Kooperationsbiinde zu beachten hat. Neben dem
Schengener Durchfiihrungsabkommen besteht die Common Travel Area zwischen GroB-
britannien und Irland sowie die Nordische Passunion. Die von Didnemark, GroBbritannien
und Irland erwirkten Ausnahmeregelungen zu Schengen, denen im Art. 69 EGV in Amster-
dam sogar vertragsrechtlicher Status zugestanden wurde, gehen damit nicht nur auf natio-
nale Empfindlichkeiten, sondemn auch auf eine Konkurrenz unterschiedlicher Freiziigig-
keitsregimes zuriick. Mafgeblich sind dabei die dem Amsterdamer Vertrag angehingten
Protokolle zu den Positionen Danemarks sowie des Vereinigten Konigreichs und Irlands.
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einen Seite handelte es sich damit um eine gemeinschaftliche Angelegenheit,
auf der anderen Seite konnte die gemeinschaftliche Aufgabe nur mit den
intergouvernementalen Instrumenten des EU-Vertrags — Gemeinsame Stand-
punkte, Gemeinsame MaBnahmen, Ubereinkommen — in Angriff genommen
werden. Ahnliche Kreuzlagen bestanden bei der einheitlichen Visagestaltung,
bei der Bekimpfung der Drogenabhingigkeit und bei der Einwanderung
(Miiller 2003: 131).

Die Lektiire der Vertragstexte brachte damit zwei Erkenntnisse. Zum ei-
nen fiihrten — wie unter anderem die Kommission ausfiihrte!> — Komplexitit
und Kompetenziiberschneidungen zu deutlichen Effizienzverlusten in einem
sowieso schon uniibersichtlichen Politikfeld. Zum anderen bestand ein deut-
liches Missverhiltnis zwischen dem hohen Regelungsbedarf und den vorge-
sehenen Instrumenten. Die Kommission merkte im Jahre 1995 an, dass in
den ersten Jahren der Gemeinsamen Justiz- und Innenpolitik kein Gemein-
samer Standpunkt sowie nur zwei Gemeinsame MaBnahmen und ein Uber-
einkommen angenommen worden waren. Demgegeniiber hatte es jedoch 50
Empfehlungen, EntschlieBungen und Schlussfolgerungen gegeben (Miiller
2003: 143).

Diesen Missstéinden sollte mit dem Vertrag von Amsterdam begegnet
werden. Die Politikfelder, die von den divergierenden Regelungen besonders
stark betroffen waren — Visa, Asyl, Einwanderung — wurden vergemein-
schaftet und damit in den EG-Vertrag integriert (Art. 61-69 EGV). Im Ams-
terdamer Vertrag tauchte in Art. 61 EGV ebenso wie in Art. 29 EUV und
Art. 40 EUV auch zum ersten Mal der Begriff des "Raums der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts" auf, der fortan Karriere machte und mit dem im
Verfassungsentwurf ein eigenes Kapitel iiberschrieben ist (Art. III-158 bis
Art. ITI-178 V{E). Nicht zuletzt wurde mit dieser Formulierung auch der
implizite Anspruch verbunden, im Bereich der Justiz- und Innenpolitik mit-
telfristig zu einem vollstindig in die EU (genauer: in die Gemeinschaft) in-
tegrierten Politikfeld zu kommen.

In Art. 65 EGV wurde mit der justiziellen Zusammenarbeit in Zivilsa-
chen ein weiterer Bereich der ersten Sdule zugeschlagen. Der Artikel regelt
einige Verbesserungen und Vereinfachungen bei der Zusammenarbeit von
Gerichten und Staatsanwaltschaften und schreibt héhere Anstrengungen bei
der Vereinbarkeit von Normen, Kompetenzzustindigkeiten und zivilrechtli-
chen Verfahrensvorschriften vor.

In beiden Bereichen ermdglichte die Einbeziehung in den EG-Vertrag
nicht unmittelbar eine hohere Entscheidungseffizienz. Dies hing mit Art. 67
EGV zusammen, der beziiglich der institutionellen Beteiligung mit der Aus-
nahme einiger Visaregelungen aus Art. 62 EGV fiir fiinf Jahre Einstimmig-
keit im Rat vorsah. Obwohl somit das wichtigste Einordnungsmerkmal fiir

103 Siehe Bericht iber die Funktionsweise des Vertrags iiber die Europaische Union,
10.5.1995, SEK (95) 731.
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Intergouvernementalitit nach wie vor gegeben war, gab es doch einige
hybridisierende Bestimmungen. So teilte sich die Kommission fur fiinf Jahre
das Initiativrecht mit den (einzelnen) Mitgliedsstaaten, aufierdem war eine
Anhdrung des Parlaments vorgesehen. Die wohl wichtigste Konzession der
Integrationsskeptiker bestand in Art. 68 EGV, der — wenn auch mit gewissen
Einschrinkungen — die Kompetenz des Européischen Gerichtshofs bei Vora-
bentscheidungen nach Art. 234 EGV zulieB.

Nach dem Ablauf der fiinfjshrigen Ubergangsfrist — die spéter mit dem
1.5.2004 festgesetzt wurde — stimmen die Bereiche Visa, Asyl und Einwan-
derung sowie die justizielle Zusammenarbeit in Zivilsachen noch weiter mit
dem Regelverfahren im EG-Vertrag iiberein. Dann erhilt nach Art. 67(2)
EGV die Kommission das alleinige Initiativrecht; gleichzeitig wird im Visa-
bereich der Ubergang zur qualifizierten Mehrheitsentscheidung und zum
Mitentscheidungsverfahren nach Art. 251 EGV automatisch vollzogen. Zu-
sdtzlich kann der Rat einstimmig beschlieBen, weitere Teilbereiche kiinftig
ebenfalls diesem Regelverfahren zu unterziehen.

Vertragsrechtlich von den gerade genannten Bereichen zu unterscheiden
sind die Zusammenarbeit von Polizei- und Zollbehorden!%, die Drogenbe-
kampfung und die justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen. Hier blieb nach
den Verhandlungen zu Amsterdam die dritte Saule der EU, speziell Titel VI
des EU-Vertrags (Art. 29 bis 42 EUV), einschligig. Art. 29 EUV nennt u.a.
die Verhiitung und Bekdmpfung der Kriminalitit, des Terrorismus, des Men-
schenhandels, des illegalen Drogen- und Waffenhandels sowie der Bestech-
lichkeit als Ziele, die mittels einer "engeren Zusammenarbeit" der Polizei-,
Zoll- und Justizbehdrden sowie einer Anndherung der Strafvorschriften der
Mitgliedsstaaten erreicht werden sollen (Art. 30, 31 EUV).

Gleichzeitig schreibt Art. 30(2) EUV dem Rat vor, die européische Poli-
zeibehorde Europol innerhalb von fiinf Jahren bei der Ermittlung und der
Koordination von nationalen Polizeibehdrden in einer Reihe von Betiti-
gungsfeldern deutlich zu starken. Da neben der - allerdings nur in "speziel-
len Fillen" (Art. 30(2.b) EUV) vorgesehenen — Koordination weiterhin von
operativen Aktionen durch Europol die Rede ist, wird damit zu einem gewis-
sen Grade das Prinzip der Intergouvernementalitit durchbrochen, indem
angestammte Souverdnititsrechte und nationalstaatliche Kompetenzen an
eine Institution auf der europdischen Ebene abgegeben werden.

Die einschldgigen Artikel im EU-Vertrag halten weitere Bestimmungen
in dieser Richtung bereit. Ausdriicklich wird in Art. 40 EUV eine Moglich-
keit der Verstirkten Zusammenarbeit gewihrt, die ihrerseits bereits mit quali-
fiziertem Mehrheitsentscheid, allerdings nicht gegen das ausdriickliche Veto
eines Mitgliedsstaats, beschlossen werden kann. Weitere Aspekte, die die

104 Hier ist zu beachten, dass weite Teile der Zollzusammenarbeit — etwas abgekiirzt solche, die
nicht mit dem Strafrecht in Beriihrung kommen — im Rahmen des Binnenmarkts natiirlich
im EG-Vertrag (Art. 135 EGV) geregelt sind.
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Zusammenarbeit in Polizei-, Zoll- und Strafjustizsachen ein wenig in Rich-
tung der Entscheidungsverfahren der Ersten Sdule schieben, sind das thema-
tisch uneingeschrénkte Ko-Initiativrecht der Kommission (Art. 34(2) EUV),
das Recht des EuGH zur Vorabentscheidung (Art. 35 EUV)!% sowie das
Anhorungsrecht des Parlaments (Art. 39 EUV). Trotz dieser Kompetenzen
der Gemeinschaftsinstitutionen kann jedoch insgesamt kein Zweifel am in-
tergouvernementalen Charakter der Bestimmungen in Séule III aufkommen;
vor allem, weil die Gemeinsamen Standpunkte, Rahmenbeschliisse, Be-
schliisse und Ubereinkommen nach Art. 34(2) EUV nur einstimmig ange-
nommen werden konnen.

Diese Grundbestimmungen wurden in der Regierungskonferenz vor dem
Vertrag von Nizza, die sich vorrangig anderen Fragen zu widmen hatte, nur
unwesentlich angetastet. Fiir bedeutsam befunden wurden die erweiterten
Moglichkeiten zur verstirkten Zusammenarbeit in den Artikeln 43 bis 45
EUV (Miiller 2003: 168-169), die auf den gesamten Geltungsbereich des
EU-Vertrag zielten, aber am ehesten in der Justiz- und Innenpolitik Anwen-
dungsmoglichkeiten finden konnten. Eine weitere Neuerung des Nizza-
Vertrags ist die Erwdhnung der européischen Justizbehorde Eurojust in Art.
31 EUV.

Dennoch kann der Nizza-Vertrag nicht ganz vernachléssigt werden. Eine
Reihe von Regelungen, die im Amsterdamer Vertrag der Ubergangsfrist von
langstens fiinf Jahren unterlegen hatten, kam gewissermaflen automatisch auf
den Priifstand. Fiir einige Bereiche wurde der 1.5.2004 als Ende der Uber-
gangszeit definiert. Dies betrifft die Freiziigigkeit von Drittstaatsangehdrigen
mit Kurzzeitaufenthalt, die illegale Einwanderung sowie die administrative
Zusammenarbeit im freien Personenverkehr. Bei anderen endete die Uber-
gangsfrist mit dem Inkrafttreten des Vertrags von Nizza am 1.2.2003. Mit
qualifizierter Mehrheit im Rat plus Mitentscheidungsverfahren wird seitdem
in den Bereichen Asyl und Fliichtlinge sowie der justiziellen Zusammenar-
beit in Zivilsachen mit grenziiberschreitendem Charakter entschieden.!06
Zusammengefasst ergibt sich die Ubersicht in Tabelle 4.10.

105 Dabei entscheiden allerdings die Mitgliedsstaaten individuell, ob sie die Zustindigkeit des
EuGH anerkennen (Art. 35(2) EUV); die Befassung des EuGH mit PolizeimaBnahmen und
nationalen Mafinahmen zur Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung wird dabei ausge-
schlossen (Art. 35(5) EUV).

106 pie EU wire nicht die EU, wenn es nicht auch hier wieder eine Ausnahme gibe: Vom
Regelfahren der ersten Siule in Sachen ziviler justizieller Zusammenarbeit ist nach Art. 65
und 67 in der Fassung des Nizza-Vertrags das Familienrecht ausgeschlossen.
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Tabelle 4.10: Giiltigkeit und Inkrafttreten von Bestimmungen im Bereich der
Innen- und Justizpolitik!7

Vor der EU o Griindung von Interpol (1946)
o Europarat: Abkommen im Bereich der Rechtshilfe und Auslieferungs-
regelungen; Pompidou-Gruppe (seit 1971)
o TREVI-Kooperation (seit 1975)
o Schengen I (1985): Schrittweiser Abbau der Grenzkontrollen an den
Binnengrenzen
o Schengen II (1990): Harmonisierung in den Bereichen AuBengrenz-
kontrollen sowie Asyl-, Visa- und Ausldnderrecht
Vertrag von o Dritte — intergouvernementale — Sdule des Maastrichter Vertrags:
Maastricht Justiz- und Innenpolitik (Titel VI EUV)
grundsdtz- Erste Siule (EGY) Dritte Siule (EUV)
lich e Asyl-, Visa- und Einwanderungs- ® Zusammenarbeit von
politik (Art. 61-69); dabei teilweise Polizei- und Zollbehdrden,
Einbeziehung der Regelungen der Drogenbekampfung (Art.
Abkommen von Schengen und 29-42); dabei Stirkung von
Dublin ) Europol (Art. 30)
§ . Jl{st.lzielle Zusammenarbeit in o Justizielle Zusammenarbeit
3 Zivilsachen (Art. 61, 65, 67) in Strafsachen (Art. 20, 30)
§ Institutio- o Kommission bekommt alleiniges e Beschliisse werden ein-
& | nelle Re- Initiativrecht (Art. 67) stimmig gefasst (Art. 34)
5 |gelungen* |°® Rat kann nach Anh('irupg des Euro- e Verstirkte Zusammenarbeit
2 péischen Parlaments einstimmig be- kann mit qualifiziertem
%" schlieBen, mit qualifizierter Mehr- Mehrheitsentscheid be-
& heit abzustimmen und das Mitent- schlossen werden (Art. 40)
N scheidungsverfahren anzuwenden o Ko-Initiativrecht der Kom-
(Art. 67) mission (Art. 34)
o Automatischer Ubergang zum QMV | e  Recht des EuGH zur Vora-
+ Art. 251 EGV im Bereich der Vi- bentscheidung (Art. 35)
sapolitik (Art. 67) e Anhbrungsrecht des Parla-
e Recht des EuGH zur Vorabent- ments (Art. 39)
scheidung (Art. 68, 234)

Vertrag von Nizza

Protokoll zu Art. 67: einige Berei-
che der Visa- und Einwanderungs-
politik werden unter Frist- oder Ein-
stimmigkeitsvorbehalt dem Verfah-
ren QMV + Art. 251 EGV zugeord-
net

Einfiihrung von Eurojust

(Art. 31)

Weitere Moglichkeiten der

verstarkten Zusammenarbeit

(Art. 40, 43-45); EuGH wird
tandig (Art. 40)

* Zum Teil seit Giiltigkeit des Amsterdamer Vertrages, z.T. ab 1.5.2004 wegen des Auslaufens
von Ubergangsbestimmungen.

In der Zusammenschau muten viele der seit Amsterdam und Nizza giiltigen
Regelungen in Art. 29-42 EUV und Art. 61-69 EGV, die zudem durch je-

107 Eine starker differenzierende Ubersicht iiber samtliche Geltungsbereiche der Justiz- und
Innenpolitik findet sich bei Miiller (2003: 171-176).
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weils ein Protokoll und eine "Erklarung zu Artikel 67 des Vertrags zur Griin-

dung der Europalschen Gemeinschaft"!08 erginzt werden, als Momentauf-
nahmen einer Ubergangsphase an. Fiir den Ubergangscharakter spricht vor
allem die groBe Uniibersichtlichkeit bei den Entscheidungsverfahren, die von
den politischen Akteuren unméglich als befriedigend empfunden werden
kann. Besonders im Bereich des EG-Vertrags besteht hier ein betrachtliches
Vereinheitlichungspotenzial, das frither oder spéter wohl auch genutzt wer-
den wird. _

Auch fiir die Aufgliederung der Innen- und Justizpolitik insgesamt ist ein
nicht unbetrachtlicher Anpassungsdruck zu verzeichnen. Gewiss, die Unter-
teilung der gemeinschaftlichen Asyl-, Visa- und Einwanderungspolitik sowie
der zivilen justiziellen Zusammenarbeit auf der einen und der intergouver-
nementalen Zusammenarbeit von Polizei-, Zoll-, und Strafjustizbehdrden
sowie in der Drogenpolitik auf der anderen Seite erscheint zunéchst plausi-
bel. Die Bereiche mit der stirksten Emphase auf nationalen Traditionen blei-
ben auch am nichsten an der autonomen Entscheidungsgewalt der national-
staatlichen Regierungen. Dennoch steigt durch den nun nach Mitteleuropa
ausgedehnten Binnenmarkt der Bedarf an effizienten Institutionen der Straf-
verfolgung. Um der Vergemeinschaftung der organisierten Kriminalitit zu
entgehen und gleichzeitig ein integriertes Konzept der Verbrechensbekémp-
fung entwickeln zu konnen, geht an einer Angleichung der einschligigen
Rechtsvorschriften sowie der verstirkten Kooperation der Polizeiapparate
kaum ein Weg vorbei. Diesem Bedarf entgegen stehen allerdings die bereits
diskutierten Defizite in den Justizsystemen vieler Beitrittsstaaten und die aus
einigen Staaten der EU-15 signalisierte Gegnerschaft zur Uberfiihrung dieses
Bereiches in die Regelverfahren der Ersten Séule.

4.4.2 Osterweiterung und Verfassungsprozess

Wie bereits angedeutet, lassen sich im Bereich der Justiz- und Innenpolitik
nur wenige Aspekte herausfiltern, die in spezifischem Zusammenhang mit
der Erweiterung stehen. Der Beitritt der zehn neuen Mitgliedsstaaten hat
keine einschneidenden Konsequenzen fiir das Politikfeld, und die Perspekti-
ve der Erweiterung hat auch nicht die alten Mitglieder zu einer beschleunig-
ten Entscheidungsfindung gezwungen; der Anpassungsdruck kam aus dem
Innern der EU-15.

In direktem Zusammenhang mit der Osterweiterung steht natiirlich der
Beitrittsvertrag. 19 Aus ihm und den darin enthaltenen Anpassungsbedingun-
gen hinsichtlich des acquis communautaire lisst sich eine gewisse Grund-
skepsis der alten EU gegeniiber der Reformfahigkeit der Justiz- und Polizei-

108 Amtsblatt vom 10.3.2001, Nr. C 80.
http://europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/treaty_of_accession_2003/index. htm.
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behorden der neuen Mitgliedsstaaten herauslesen. Als Defizitbereiche wer-
den die Asylpolitik, die Bekdmpfung der Kriminalitit und die Ausstattung
von Gemeinschaftsinstitutionen wie Europol und Eurojust durch die Neumit-
glieder identifiziert (Knelangen 2004: 435-438). Art. 3 des Beitrittsvertrags
legt fest, dass Teile der in das Unionsgefiige eingearbeiteten Bestimmungen
des Schengener Abkommens erst nach einer einstimmigen Entscheidung des
Rats im Beitrittsraum Giiltigkeit erlangen. Dies betrifft hauptsichlich die
inneren Grenzkontrollen, vor deren Wegfall fiir jedes Neumitglied ein detail-
lierter Uberpriifungsprozess in Angriff genommen werden soll. Die iibrigen —
also nicht die inneren Grenzkontrollen betreffenden — Anwendungsbereiche
des Schengener Abkommens treten unmittelbar nach Beitritt in Kraft.!10

Moglicherweise scheint hier die Fortschreibung der Verstirkten Koope-
ration vorgezeichnet. Mittelfristig diirften mehr als nur die drei traditionellen
Nichtteilnehmer Didnemark, Grofbritannien und Irland auBlerhalb des Schen-
gener Rahmens bleiben. Anders als bei den Opt-outs durch die alten Mit-
gliedsstaaten werden jedoch Ausschlussverfahren in anderer Richtung mog-
lich. Im erweiterten Schengen-Raum droht eher eine Integrationsverweige-
rung von der Mehrheit der alten Mitglieder als ein freiwilliges Opt-out eines
Neumitglieds, das im iibrigen durch den bereits zitierten Art. 3 des Beitritts-
vertrags ausgeschlossen wird.

Weiterhin schldgt sich die Skepsis der alten EU-Mitglieder in der Ein-
rdumung von Schutzklauseln in der Justiz- und Innenpolitik nieder. Diese
beziehen sich auf die gegenseitige Anerkennung im Straf- und Zivilrecht.
Ungewohnlicherweise wird fiir die Schutzklauseln auf der einen Seite eine
maximale Ubergangszeit von drei Jahren eingerdumt, wihrend aber gleich-
zeitig eine ldngere Laufzeit der Schutzbestimmungen méglich ist.!!! Auch
dies spricht fiir Vorbehalte in der EU-15 gegeniiber der Transformationsfa-
higkeit der Verwaltungs- und Justizbehorden in den neuen Mitgliedsstaaten,
die sich, wie in Kap. 3.4 gesehen, auch in den Beitrittsberichten der Kom-
mission wiederspiegeln.

In der léngerfristigen Perspektive entscheidend fiir die Entwicklung der
Justiz- und Innenpolitik ist nicht der Vertrag von Nizza, sondern die "Verfas-
sung fiir Europa" in Form des Verfassungsentwurfs (VfE). In der Justiz- und
Innenpolitik ging der Konvent dabei wesentlich iiber den urspriinglichen
Auftrag hinaus, die Substanz der einzelnen Politikfelder unangetastet zu
lassen (siche Kap. 3.3). Insbesondere verénderte die Authebung der Séulen
des EU-Vertrags die Sonderrolle der Justiz- und Innenpolitik. Die
Grundsatzentscheidung des Amsterdamer Vertrags blieb zwar bestehen: Uber
die Visa-, Einwanderungs- und Asylpolitik sowie die justizielle Zusammen-
arbeit in Zivilsachen wird nach dem supranationalen Verfahren entschieden,

110 Vgl. Abschlussbericht der Kommission iiber das Ergebnis der Beitrittsverhandlungen,

http://europa.eu.int/comm/enlargement/negotiations/pdf/negotiations_report_to_ep.pdf, hier
S. 50.
m Vgl. Nochmals den Abschlussbericht, hier S. 59.
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wihrend bei der Zusammenarbeit in Strafsachen und bei der Kooperation der
Polizeibehérden das intergouvernementale Prinzip seine Bedeutung behilt.
Die Bereiche, in denen Einstimmigkeit erforderlich ist, werden jedoch klarer
benannt und damit eingegrenzt. Insgesamt kommt es zu einem "Durchbruch
des Mehrheitsprinzips auf breiter Front" (Monar 2003: 545). Weiterhin wur-
de die Charta der Grundrechte in die Verfassung eingegliedert, es fand eine
Erweiterung der Politikziele statt, die Zustindigkeitsverteilung zwischen
Union und Mitgliedsstaaten wurde revidiert, "Solidaritit" wurde als neues
Integrationsprinzip eingefiihrt und das Entscheidungssystem wurde refor-
miert (ebd.: 548).

Diese weiteren Innovationen spielen bis zur Unterzeichnung und der Rati-
fizierung der Verfassung keine Rolle in den Entscheidungsverfahren der euro-
piischen Institutionen. Dennoch werfen sie einen Schatten der Integration auf
die Zukunft der Justiz- und Innenpolitik. Mit dem Konventsentwurf haben die
Regierungen der alten und neuen Mitgliedsstaaten signalisiert, dass sie die
Saulenkonstruktion im Prinzip schon als iiberwunden ansehen und — bis auf die
in den Artikeln ITI-170 bis I1I-178 V{E genannten Ausnahmen!!? — in weiten
Bereichen die Anwendung des Mehrheitsprinzips als moglich ansehen.

Auch wenn die vertraglichen Grundlagen noch nicht geschaffen sind,
bekommt das von den Mitgliedsstaaten fiir die Zukunft abgesteckte Integrati-
onspotenzial bereits in der Gegenwart eine gewisse normative Bindungskraft.
Eine Verlobung induziert (meistens) bereits die Verhaltensweisen der spite-
ren Ehe. Analog diirften es die generell eher integrationszogerlichen Mit-
gliedsstaaten im Rat schwer haben, gegen bereits einmal zugestandene Ver-
tiefungsbeschliisse zu argumentieren. Wenngleich die Verfassung selbstver-
standlich noch keine rechtliche Giiltigkeit beanspruchen kann, kommt ihr bei
der Signalisierung von Bereitschaft zur Supranationalisierung politische
Geltungskraft zu.

Dabei ist der vom traditionellen Neofunktionalismus vorhergesagte Me-
chanismus des Spill over zu neuen Ehren gekommen. Die Zusammenarbeit
bei den Grenzkontrollen zog die Kooperation — und spétere Supranationali-
sierung — in den Bereichen Asyl und Einwanderung nach sich. In dhnlicher
Weise konnte die Etablierung von Standards und Kooperationsverfahren bei
der justiziellen Zusammenarbeit in Zivilsachen mittelfristig Druck erzeugen,
sich auch bei Strafsachen der supranationalen justiziellen Institutionen zu
bedienen, soweit sie einmal erprobt sind und funktionieren.

112 In folgenden Bereichen ist dic Einstimmigkeit auch im Verfassungsentwurf noch vorgese-
hen: Familienrecht mit grenziiberschreitenden Beziigen (Art. I1I-170(3) V{E), Mindestvor-
schriften fiir spezifische Aspekte des Strafverfahrens (Art. III-171(2b) V{E), Mindestvor-
schriften zur Festlegung von Straftaten in Bereichen besonders schwerer Kriminalitit wie
z.B. Terrorismus, Menschenhandel u.a. (Art. III-172(1) V{E), Einfiihrung einer européi-
schen Staatsanwaltschaft (Art. I1I-175(1) V{E), MaBnahmen zur operativen Zusammenar-
beit zwischen nationalen Polizei- und Justizbehorden (Art. I1I-176(3) VE) sowie die Be-
dingungen des Tétigwerdens nationaler Behorden in anderen EU-Staaten (Art. ITI-178
V{E).
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5 Fazit: Die neue Bedeutung der unionsinternen Inte-
ressengegensatze

Mit der Einigung auf die "Verfassung fiir Europa" am spiten Abend des
18.6.2004 in Briissel haben die Staats- und Regierungschefs der Europdi-
schen Union einen weiteren Schritt zur Ausbildung eines vollen politischen
Systems unternommen. Selbst der britische Premierminister Tony Blair fei-
erte die Verfassung als "historischen Schritt" (FAZ, 19.6.2004), und sein
Auflenminister Jack Straw verteidigte das Dokument wortreich gegen Ein-
wiirfe von Kritikern (Economist, 10.7.2004). Vordergriindig konnte die Ver-
abschiedung der Verfassung Anlass zu der Vermutung geben, eine der
schwereren Krisen der EU — das Zusammenspiel von Verfassungskonflikt
und Irak-Krise — sei damit {iberwunden worden, so wie auch viele Auseinan-
dersetzungen der Vergangenheit verarbeitet wurden und hiufig sogar Anlass
zu neuen Integrationsanstrengungen gegeben haben.

Die Ergebnisse der vorhangegangenen Kapitel sprechen dagegen eher
fiir eine andere Interpretation. Die Ausbildung der EU zum politischen Sy-
stem impliziert nicht zuletzt, dass es nicht immer weitere Vertiefungsschritte
zu einer "immer engeren Union der Volker Europas" (Priambel EUV) geben
wird. Nicht mehr das Paradigma der stetigen Vertiefung, sondern das groB-
teils verfestigte Beziehungsgeflecht der institutionellen Komponenten
bestimmen das Verstidndnis des EU-Mehrebenensystems. Die Konflikte zwi-
schen den Volkern, Staaten und Regierungen sind nicht mehr allein der un-
aufhdrlichen Integrationsdynamik und dem Fiir und Wider um mehr oder
weniger Integration zuzuschreiben. Vielmehr riickt die Regelhaftigkeit von
politisch tagesiiblichen Konflikten ins Blickfeld von Wissenschaftlern und
Biirgern.

Im politischen System der EU, so wie es sich nun einmal entwickelt hat,
ist die Produktion effektiver und legitimer Entscheidungen allerdings nicht
automatisch gesichert. In der Wirtschaftspolitik droht die Verstetigung einer
systematisch ineffizienten Entscheidungsstruktur (Kap. 4.1). In den EU-
Politiken mit Distributionsbezug besteht die Gefahr der Entwicklung einer
Union mit drei Klassen von Staaten: den reichen Mitgliedslindern der EU-
15, den alten Kohisionsstaaten, die weiterhin in hohem Mafe von den Ver-
teilungsmechanismen der Gemeinschaft profitieren und den zur Absorption
von Agrar- und Strukturmitteln nur schwach geriisteten Neumitgliedern
(Kap. 4.2). In der AuBen- und Sicherheitspolitik kann die Gerinnung natio-
nalstaatlicher Befindlichkeiten trotz der "Briisselisierung”" der GASP nicht
verborgen werden. Zudem haben die Neumitglieder in den fiir die AuBenpo-
litik der EU charakteristischen Bereichen der AuBenhandels- und Entwick-
lungspolitik (im weiteren Sinne) wenig Eigengewicht einzubringen (Kap.
4.3). Lediglich in der Justiz- und Innenpolitik haben es die europiischen
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Staaten vermocht, den Herausforderungen von Globalisierung und Erweite-
rung mit einer Effizienzsteigerung des institutionellen Arrangements pro-
duktiv entgegenzutreten (Kap. 4.4). In wichtigen Teilbereichen der européi-
schen Politik bestehen damit — und das ist das etwas zugespitzte Ergebnis
von Kapitel 4 — nur in beschrinktem Ausmaf} die Voraussetzungen fiir effi-
ziente Politik, die nach den Grundannahmen der politischen Systemfor-
schung das wichtigste Element fiir eine sich ausbildende und stabil bleibende
Legitimitiit des Systems ist.

Wenn die EU als System verstanden wird, in dem eine — wenn auch
komplexe — Beziehung zwischen Beherrschten und Herrschenden besteht, ist
die Differenzierung des Legitimititsbegriffs in Input- und Output-
Legitimation hilfreich (vgl. Scharpf 1999: 17-28). Der Begriff der Input-
Legitimation bezieht sich formal auf Kategorien wie Partizipation oder Kon-
sens, enthdlt aber in Massendemokratien auch die Dimension des Weber-
schen "'Gemeinsamkeitsglaubens', (...) der sich auf préexistente geschichtli-
che, sprachliche, kulturelle oder ethnische Gemeinsamkeiten griindet" (ebd.:
18). Ouput-Legitimation ist dagegen an das Potenzial des Systems zur Lo-
sung von Problemen gebunden. Befriedigende Ergebnisse des politischen
Prozesses werden dabei in nationalen Demokratien von unterschiedlichen
Institutionenarrangements, z.B. durch Wahl- und Parteienkonkurrenz, durch
Expertenwesen oder durch korporatistische Vereinbarungen, erzielt. Scharpf,
der seine Unterscheidung zwischen Input- und Outputlegitimation im iibrigen
schon in seiner Antrittsvorlesung an der Universitdt Konstanz im Jahre 1970
unternommen hat (Scharpf 1970), spitzt weiter zu, indem er von input-
orientierter Authenzitdt und output-orientierter Effektivitdt spricht (Scharpf
1999: 12).

In beiden Dimensionen demokratischer Herrschaft, so ist leicht zu sehen,
ist in der Européischen Union die Erlangung systemstabilisierender Legiti-
mitit deutlich schwieriger als im Kontext von Nationalstaaten. Die Input-
Seite, die sich nach der klassischen politischen Systemforschung fiir die
Akteure iiber Forderungen und Unterstiitzung der Bevdlkerung(en) bemerk-
bar macht, ist in Europa fast notorisch durch Heterogenitit gekennzeichnet
(Enzensberger 1987; Plessen 2003). Eine genuin europdische Identitét exis-
tiert hochstens bei Teilen der européischen Bevolkerungen, der européische
Raum ist durch sprachliche und kulturelle Grenzen gekennzeichnet, und
daher fehlt es auch an Voraussetzungen fiir die an den Modus des Gemein-
samkeitsglaubens gebundene Bereitschaft der strukturellen Minderheiten zur
Unterordnung unter strukturelle oder zuféllige Mehrheiten (Kielmannsegg
2003). Auf Seiten der Output-Legitimation liegen nicht-konsensuale, also
z.B. kontroverse oder (re)distributive politische Entscheidungen auBerhalb
des Verfiigungsbereichs der politischen Akteure. Denn angesichts der
schwachen Grundlagen auf der Input-Seite setzen die Akteure ihre Legitimi-
tit nur in Ausnahmefillen dadurch aufs Spiel, dass sie Entscheidungen jen-
seits der "Grenzen ihrer Legitimititsgrundlage" treffen (Scharpf 1999: 30).
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Die Ergebnisse der Kapitel 3 und 4 lassen sich nun auch dahingehend
zusammenfassen, dass sich die Legitimationsprobleme in der EU nach der
Osterweiterung in erheblichem MaBe verscharft haben. Auf Seiten der Input-
Legitimation scheinen zwar einerseits die Unterschiede bei den kulturellen
Grundorientierungen zwischen Mittel- und Westeuropa nicht sehr grof8 zu
sein, da sich die strukturellen Bindungen an regionale, nationale und européi-
sche Gegebenheiten besonders bei den gebildeteren Schichten stark dhneln
(Laitin 2002). Andererseits gehorchen jedoch die Bindungen zwischen
Wihlern und politischen Eliten deutlich unterschiedlichen GesetzmaBigkei-
ten. Wihrend grosso modo in Westeuropa die Parteibindung schwindet und
damit eine wachsende Wihlerfluktuation speist (Inglehart 1990; Pedersen
1990), haben sich Parteiaffinitdten in Mitteleuropa wegen der autokratischen
Regimevergangenheit gar nicht erst bilden konnen; die programmatisch-
ideologische Dimension des Parteienwettbewerbs ist wesentlich schwicher.
An seine Stelle treten kurzfristigere und personenorientiertere Aspekte, die
sich in vielen Léndern in einer extrem hohen Volatilitit niederschlagen
(Beichelt 2001a: 270).

Es mag also sein, dass sich die Einstellungsseite der Input-Dimension in
der EU-25 durch die Erweiterung nicht so stark verandert hat. Entscheiden-
der ist jedoch, dass sich die politischen Akteure in Mitteleuropa an (noch)
kurzfristigeren Zeithorizonten orientieren miissen als ihre Kollegen in West-
europa. Da sich die meisten Beitrittslander noch in der Spétphase der Sys-
temtransformation befinden, gewinnen damit nicht unbedingt Themen oder
Aspekte an Boden, die den Gemeinsamkeitsglauben in der EU befordern. Es
fillt den politischen Akteuren leicht, die Unsicherheiten der sozialen und
wirtschaftlichen Modernisierung in nationalen oder — allgemeiner: — in alt-
hergebrachten kulturellen Kontexten zu verorten. Das Resultat sind nationale
Europadiskurse, in denen sich das Fiir und Wider der européischen Integrati-
on viel leichter und intensiver als in Westeuropa populistisch aufschaukelt.

Die EU- und euro-skeptischen Parteien, die in Kap. 3.2 behandelt wur-
den, entspringen so nicht zuletzt dem Wechselspiel zwischen transformati-
onsgeschidigten Wihlern und auf kurzfristige Stimmengewinne geeichten
"politischen Unternehmern" (Schumpeter 1950). Auf der Input-Seite fithren
sie zu einem Bodensatz an EU-kritischen Haltungen in der Bevélkerung, die
auch von den pro-integrativen Eliten der Neumitglieder kaum zu iibergehen
sind. Insofern bringen die Neumitglieder massiv etwas in die Union ein, das
diese vorher nur von den radikalen Réndern kannte: einen politischen Dis-
kurs um die vermeintlichen oder tatsichlichen Nachteile der europiischen
Integration.

Auf der Output-Seite entwickeln sich die Dinge ebenfalls in eine Rich-
tung, die vorher bekannte Schattenseiten der Integration wesentlich deutli-
cher zum Ausdruck bringt. Verteilungsfragen konnen in der EU nur unbe-
friedigend oder gar nicht gelost werden (siehe Kap. 4.1 und 4.2). In der EU-
15 konnte dieses Defizit durch letztlich beschrinkte Mittelaufwendungen
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einiger besonders integrationsinteressierter Mitgliedsstaaten aufgefangen
werden, indem iiber die Jahre Struktur- und Kohédsionsmittel vermehrfacht
wurden. In der EU-25 besteht diese Option aber nicht mehr, weil zum einen
der traditionelle Hauptgeldgeber in der Union — Deutschland — bis auf weite-
res nicht mehr iiber die finanzpolitischen Spielrdume verfligt und weil zum
anderen durch die Verschiebung des Einkommensmedians auch solche Lén-
der zu umfangreichen Beitrigen zum EU-Haushalt gezwungen wiirden, die
traditionell weniger eine integrationistische als eine souverénititsorientierte
Europa-Strategie verfolgen.

Tabelle 5.1: Mehrheitsverhéltnisse in der EU-25

Entscheidungsmodus*** Stimmenan-
S— teile im Rat*
In der Tendenz | Keine eindeu- | In der Tendenz
souverdnitits- | tige Tendenz integratio-
orientiert nistisch
Geberland Dinemark Deutschland Belgien 153/321
Grofibritannien | Frankreich Luxemburg 9/25
. Schweden Niederlande 40.5%
* Keine eindeutige Osterreich Finnland 56/321
.2 | Tendenz Italien 3/25
'g 15.8%
A | Empfingerland | Griechenland | Spanien Irland 58/321
2 | (EU-15) Portugal 425
g 14.0%
g Empfingerland | Estland Malta Litauen 84/321
E (Neumitglieder) | Lettland Slowakei 10/25
Polen Slowenien 16.7%
Tschechien Ungarn
Zypern
Stimmenanteile im 109/321 94/321 114/321
Rat 9/25 5/25 11/25
30.6% 41.8% 27.6%

*Die Stimmenanteile im Rat beruhen unter Beriicksichtung der Stimmengewichte des
Beitrittsvertrags und des Kompromisses von Ionnina (1995) auf drei Kriterien, die folgen-
des Verhiltnis von Entscheidungsmehrheit und Blockademinderheit aufweisen (siehe auch
Kap. 3.3): QMV/Rat = Mehrheit bei 232 Stimmen, Blockade bei 90 Stimmen. Anzahl der
Staaten: i.d.R. 13 von 25 jeweils fiir Mehrheit und Blockademinderheit. Bevolkerung:
Mehrheit bei 62%, Blockademinderheit bei 38,01%.

** Einordnung aufgrund der Haushaltssituation der Mitgliedsldnder in den Jahren 1997-
2000, siehe Tab. 4.8.

*** Binschitzung aufgrund der Ausfiihrungen in den Kapiteln 1 und 3.

Tabelle 5.1 bestitigt auf der empirischen Ebene die Vermutung, Verteilungs-

fragen seien im nun erweiterten EU-System besonders schwer zu 16sen. In
der EU-25 haben sich nidmlich die strukturellen Gewichte zwischen Nehmer-
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und Geberldndern in der einen sowie integrationistischen und souverinitiits-
orientierten Staaten in der anderen Dimension verschoben. In der EU-15, erst
recht in der EU-12, stellten Empfénger- und souverinititsorientierte Linder
Minderheiten, die swh bei emst1mm1gen Entscheidungen gegen Ubervortei-
lung wehren konnten. Wann immer jedoch qualifizierte Mehrheitsentschei-
dungen ins Spiel kamen, bestand im Hintergrund eine strukturelle Mehrheit
von Nichtempféngerstaaten mit insgesamt integrationistischer Europa-
Strategie. Zahlungsempfénger und tendenziell souverinititsorientierte Regie-
rungen standen daher stets unter strategischem Druck zur Anpassung ihrer
Positionen an die latente Mehrheit. Schliellich ist das Verhandlungssystem
der EU auf Dauer angelegt, und Nicht-Kooperation kann in Politikbereichen
ohne Vetoregelung leicht bestraft werden. Daher gewinnen Vetos, bzw. das
Bestehen auf Einstimmigkeit, erst dann an Attraktivitét, wenn eine groBere
Gruppe von Staaten hinter ihnen steht. Die Gruppe muss so gro und so
stabil sein, dass auch eine Blockademinderheit zur Verhinderung von Ent-
scheidungen in Politikfeldern mit qualifiziertem Mehrheitsentscheid besteht.
Mit der Osterweiterung hat sich eine solche Grundkonstellation méglicher-
weise eingestellt.

Vordergriindig scheinen die Anderungen nicht so umfassend zu sein,
denn die wichtigsten distributiven Entscheidungen wie z.B. die Festlegung
der Finanziellen Vorausschau werden nach wie vor (bis 2013) einstimmig
entschieden. Dennoch verschiebt sich der Charakter des europdischen Ent-
scheidungssystems, wenn die grundlegende Richtung der Integration nicht
mehr von einer in diesem Punkt iibereinstimmenden Gruppe latent steuerbar
ist. Nach der Osterweiterung diirfte es sich bei Ratsverhandlungen eher um
Aushandlungsprozesse zwischen mehreren Gruppen handeln, von denen
viele grofl genug zur Blockierung der Gegenseite sind, wenige jedoch zur
Formung einer strategischen Mehrheit ausreichen.

In der EU-25 wird im Rat eine qualifizierte Mehrheit i.d.R. dann er-
reicht, wenn eine Entscheidung a) 232 von 321 Ratsstimmen auf sich vereint,
die auBerdem b) die einfache Mehrheit der Staaten (13 von 25) und zusitz-
lich c) eine Bevolkerungsmehrheit von 62% reprisentiert (vgl. Kap. 3.3).
Tabelle 5.2 zeigt auf, dass diese Schwellenwerte nicht nur von Geber- und
Nehmerldndern, sondern auch durch eine Reihe anderer moglicher Staaten-
gruppen mit gleichgerichteten Interessenvektoren nicht iiberstiegen werden,
dass aber gleichzeitig die Gewichte fiir die Blockierung von Entscheidungen
ausreichen. Dies gilt neben Nettozahlern und -empféngern fur die z.T. agra-
risch und von der Fischerei geprigten Mittelmeer-Anrainer genauso wie fiir
die zwolf Mitglieder der Euro-Gruppe.

Es existiert aber, wie aus der Tabelle ebenfalls ersichtlich ist, eine Grup-
pe mit nicht hinreichendem Potenzial fiir eine Blockademinderheit: die Neu-
mitglieder. Sie stellen nur zehn von 25 Staaten und reichen mit 84 Ratsstim-
men sowie einem Bevdlkerungsgewicht von 16.7% nicht an die notwendigen
Schwellenwerte heran.
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Aus diesem Befund ergeben sich mehrere Schlussfolgerungen. Zunéchst
lohnt es sich fiir die Neumitglieder damit im Institutionensystem der EU
kaum, als gemeinsamer Block aufzutreten. In einigen Fragen mit symboli-
schem Gehalt diirfte sich das zwar anbieten. Letztlich werden die Neumit-
glieder ihre Interessen jedoch nur durch die Bildung von Allianzen mit weite-
ren Mitgliedsstaaten dauerhaft und strukturell vertreten konnen; zum Beispiel
in der Agrar- oder Strukturpolitik. Generell diirfte der wahrscheinliche Pfad
der Neumitglieder zur Einbindung in breitere Interessenkoalitionen fiihren.
Dieser Teil der Nachricht schafft Zuversicht, was die Aussichten zur Integra-
tion in das Entscheidungs- und Verhandlungsgefiige der EU angeht.

Tabelle 5.2: Grundkonflikte und Mehrheitsverhéltnisse im Rat in der EU-25

QMV/Rat Anzahl Staaten Bevolkerung
Mehrheit: 232 Mehrheit: Mehrheit: 62,00%
13/17* von 25
Blockade: 90 Blockade: Blockade: 38,01%
13/9* von 25
Neue Mitglieder 84/321 10/25 16.7%
Mittelmeer-Anrainer 108/321 7/25 37.6%
Nettozahlerstaaten 179/321 11725 69.2%
Nettoempfangerlander 142/321 14/25 30.7%
Mitglieder der Euro-Zone 191/321 12/25 67.0%

* Es gelten unterschiedliche Regelungen fiir unterschiedliche Politikfelder. Eine vollstan-
dige Liste der Entscheidungsverfahren im Hinblick auf einzelne Politikfelder — insgesamt
etwa 50 an der Zahl — findet sich bei Hix (1999: 64-65). Mittelmeer-Anrainer: Frankreich,
Griechenland, Italien, Malta, Slowenien, Spanien, Zypern. Nettozahler- und Nettoempfén-
gerstaaten: siehe Tab. 5.1. Mitglieder der Euro-Zone: siche Tab. 4.1.

Der schlechte Teil der Nachricht ist, dass — wie in Kapitel 4 gesehen — in
einer Reihe von Politikfeldern eine fiir die Neumitglieder ungiinstige Kon-
stellation besteht. In der Wirtschaftspolitik sind die Neumitglieder durch das
geringe spezifische Gewicht ihrer Volkswirtschaften stark von den wirt-
schaftspolitischen Entscheidungen und der wirtschaftlichen Gesamtsituation
in den groflen Nachbarstaaten, insbesondere in Deutschland, abhéngig. Die
Geldpolitik der EZB kann und wird sich nicht an ihren Belangen orientieren,
da sie sich schon im Euro-Raum grofien Schwierigkeiten bei der Steuerung
gegeniibersieht (Kap. 4.1). In der Struktur- wie der Agrarpolitik sind die
Neumitglieder in den nichsten Jahren gegeniiber den Empfangerléndern der
EU-15 deutlich benachteiligt und drohen marginalisiert zu werden (Kap.
4.2). In der Auflen- und Sicherheitspolitik haben sich einige Neumitglieder
im Zuge der Irak-Krise mit Grofbritannien und den seinerzeit konservativ
regierten EU-Staaten Italien und Spanien gegen die Kernstaaten der EU ge-
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stellt. In diesem Politikfeld haben sie noch am ehesten die Aufmerksamkeit
auf ihre eigenen Belange richten konnen, was aber prompt den iiber die Irak-
Frage bestehenden Bruch durch die EU noch weiter vertiefte (Kap. 4.3).

Insgesamt kann damit in Zweifel gezogen werden, ob fiir die groBe In-
tegrationsaufgabe der néchsten Jahre institutionelle Sicherungen in ausrei-
chendem MalB3e geschaffen wurden. Die Aufgabe besteht darin, die deutliche
Asymmetrie zugunsten der Altmitglieder nicht in eine dauerhafte Peripheri-
sierung der Neumitglieder miinden zu lassen. Es ist durchaus zu erwarten,
dass die mitteleuropéischen Lénder, die sich noch in der 6konomischen und
vor allem sozialen Transformation nach dem Ende des Sozialismus befinden,
bisweilen spezifische Interessen haben und duBlern werden. In der aktuellen
Struktur der EU sind sie in solchen Fillen allein auf die Solidaritit der tbri-
gen Mitglieder angewiesen, wenn sie nicht iiber das Geltendmachen vitaler
Interessen — nach dem Prinzip des Luxemburger Kompromisses — den Ent-
scheidungsprozess insgesamt authalten konnen. Wenn sie dieses Instrument
jedoch auf Dauer anwenden, entziehen sie sich die Grundlagen fiir den Ge-
meinsamkeitsglauben, den nicht nur die Bevélkerungen, sondern auch die
politischen Eliten der Neu- und Altmitglieder noch entwickeln miissen und
auBerdem fiir die Erreichung befriedigender Ergebnisse in der EU-
Distributionspolitik benétigen. Solidaritit 14sst sich also aus Sicht der Neu-
mitglieder nicht erzwingen, und es liegt in erster Linie am gemeinsamen
Willen der Altmitglieder, die drohende Marginalisierung zu vermeiden.

Auf dieser Grundlage bestehen fiir die Entwicklung im Entscheidungs-
und Verhandlungssystem der EU nach der Osterweiterung drei Szenarien.
Das erste Szenario, das sich vielleicht bei der isolierten Betrachtung allein
der Mehrheitsverhéltnisse und institutionellen Regeln im Rat aufdréngt, ist
das des dauerhaften strukturellen Patts in der EU-25. Das Szenario speist sich
aus den Einsichten der Kap. 4.1 und 4.2, dass gerade die wirtschaftlichen,
sozialen und damit auch wirtschafts- und sozialpolitischen Interessen der
Mitgliedsstaaten in der erweiterten EU wenig austariert erscheinen. Es gibt
kein antreibendes Zentrum der EU mehr, vielmehr ist diese auf Kompromisse
und Versténdnis im wichtigsten Entscheidungsgremium — dem Rat — ange-
wiesen. Bleiben die unterschiedlichen Interessen latent, oder konnen sie nicht
durch Verhandlungen ausgeglichen werden, diirften die Chancen fiir die
Produktion effizienter politischer Entscheidungen selbst im Vergleich zur
alten EU deutlich eingeschrinkt sein.

Ein zweites Szenario besteht in einer stiirkeren Konfliktaustragung, ge-
wissermaBen einer Politisierung des europdischen Raums. Die Anerkennung
innereuropdischer Interessengegensitze wiirde in diesem Szenario zur Tu-
gend der europdischen Politik. Europdische Konflikte gilten dhnlich wie in
den nationalen politischen Systemen als Schmiermittel fiir unvermeidlichen
Ausgleich von Interessen und die Erlangung effizienter und akkommodie-
render politischer Losungen. Dann miisste die EU nachvollziehen, "was
innerhalb der offenen Gesellschaften schon lingst im Gange ist: den Uber-
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gang von der Konsens- in eine Konfliktgesellschaft" (vgl. Herzinger 2003:
8). Diesem Szenario steht aber entgegen, dass das offene Austragen von
Verteilungskonflikten in den nationalen Offentlichkeiten gerne um eine sym-
bolische Ebene erweitert wird. Das latente Bild der europdischen Integration
als Friedensprojekt stiinde zu einer solchen Entwicklung in deutlichem Wi-
derspruch (Beichelt 2004c).

Ein drittes Szenario besteht in der Ausbildung einer starken — und stirker
als bisher im Kreis der EU-25 erkennbaren — gemeinschaftlichen Solidaritét.
Ist dies der Fall, diirfte im Kreise der Altmitglieder und insbesondere der
Zahlerstaaten das Bewusstsein fiir den indirekten Nutzen einer sozial stabilen
Nachbarschaft fiir die Lander Kerneuropas steigen. Dann miisste auch aner-
kannt werden, dass der sozio-6konomische Aufholprozess in Mitteleuropa zu
sektoralen Anpassungsprozessen in den Volkswirtschaften einiger Altmit-
glieder fithren muss. Dies wird in vielen Einldssen von prominenten natio-
nalen und EU-Politikern auch gefordert und versprochen (Hartwig/Nicolaidis
2004). In der politischen Praxis scheint sich das Solidarititsprojekt jedoch
noch nicht soweit durchgesetzt zu haben, dass die nationalen Offentlichkei-
ten auf Dauer damit belastet werden kénnten.

Daher wird sich das politische System der Europaischen Union trotz aller
Ahnlichkeiten mit der nationalen Ebene bis auf weiteres nicht zu einem Sys-
tem entwickeln, in dem die Ebene der Legitimitétsfindung in Kongruenz zur
Ebene des realen Entscheidungssystems steht. Damit diirfte sich mittelfristig
auch keine effiziente Politik in dem Sinne ergeben, dass sich die gewdhlten
und nicht gewihlten Akteure auf der européischen Ebene unmittelbar an den
Priferenzen in der europdischen polity orientieren. In den Staaten der EU
verfligen die nationalen Wihler nur iiber begrenzte Instrumente zur Kontrolle
der regierenden Akteure auf der europdischen Ebene. Statt der Kontrolle
durch die Biirger besteht das rationalisierende Element in der EU in der
Existenz eines Verhandlungssystems. Dieses ist zwar hochkomplex, damit
wenig transparent und demokratietheoretisch bedenklich. Das Verhandlungs-
system hat jedoch den groflen Vorteil, dass liber Stimmentausch auch ver-
meintlich schwichere Verhandlungsteilnehmer eigene Praferenzen durchset-
zen konnen. Solange die politischen Diskurse in den Gesellschaften der EU
im Zustand der Segmentierung bleiben, wird die Effizienz der europaischen
Politik dadurch nicht geschwécht, sondern gestérkt (Neyer 2004).

Demnach stehen im politischen System der EU zwei unterschiedliche
Legitimierungsmechanismen auf zwei untereinander verbundenen Ebenen
zur Verfiigung. Auf der nationalen Ebene buhlen die Regierenden um Zu-
stimmung fiir eine Politik, die sie in den meisten Bereichen nicht mehr unter
Auslassung der européischen Ebene ausfiihren kénnen. Die nationale Arena
wird dadurch zum Ort der symbolischen Auseinandersetzung, denn bei vie-
len Ergebnissen der Politik konnen die Politiker nur noch so tun, als ob sie
autonome Losungen erarbeiten kdnnten. Auf der europiischen Ebene finden
sich die regierenden — es gibt keine oppositionellen — Akteure dagegen in
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einem Verhandlungssystem wieder, in dem die Machtressourcen relativ un-
gleich verteilt sind. Trotz des Luxemburger Kompromisses und aller Ver-
tragsbestimmungen iiber die europdische Solidaritdt verfiigen die groBen und
reichen Staaten iiber ein bedeutend grofSeres Potenzial zur Steuerung ihrer
Wirtschaften, zur Akquise von Agrar- und Strukturmitteln oder zur Mei-
nungsbildung in der Auen- und Sicherheitspolitik. Fiir die neuen Mitglieder,
die durch diese Imbalance vielleicht am stérksten benachteiligt sind, ergibt
sich daraus die Gefahr der Marginalisierung innerhalb der EU. Jedenfalls hat
es im letzten Jahr vor der Erweiterung aus der franzosischen oder der deut-
schen Politik wenige Signale fiir eine systematische Respektierung der Ei-
genheiten der Neumitglieder gegeben.

Im verflochtenen System der EU kann sich die Effizienz sowohl der na-
tionalstaatlichen wie auch der europdischen Politik allerdings nur erhdhen,
wenn beide Ebenen ineinandergreifen. Verhandlungen in arkanen Briisseler
Sitzungsrdumen bringen manche politische Losung hervor, die allein im
nationalen Entscheidungsraum gar nicht mehr erreichbar ist. Insofern héngt
die Effizienz politischen Handelns heute in der Tat in groBen Teilen von der
Substanz europdischer Verhandlungsergebnisse ab. Vertreten miissen die
politischen Akteure diese Losungen jedoch in den nationalen Arenen und im
dort herrschenden politischen Wettbewerb. Dort miissen Bevélkerungen und
nationale Oppositionskrifte den Eindruck bekommen, dass ihre Regierungs-
vertreter in Briissel gerade nicht marginalisiert werden, sondern dort die aus
dem Einigungsprozess erwachsenen Vorteile in die Mitgliedsstaaten kanali-
sieren. Nur dann kann die Legitimitidt des europiischen Systems mit den
wachsenden Effizienzpotenzialen des erweiterten politischen, sozialen und
wirtschaftlichen Raums wachsen.
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