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1 Einleitung

1.1 Fragestellung

Am 17. Juni 1997 verabschiedeten die Staats- und Regierungschefs der 15 Staaten der
Europaischen Union (EU) in Amsterdam nach 15monatigen Verhandlungen einen neuen

Vertrag. Er besiegelte die Ergebnisse der Regierungskonferenz und stellte nach der
Einheitlichen Europaischen Akte und dem Vertrag von Maastricht die dritte umfassende

Anderung der Griindungsvertrage der Europaischen Gemeinschaft (EG) dar.

In dieser Arbeit sollen anhand eineergleichenden Fallanalysdie Positionen und
Strategien von GroRbritannien und Irlanbei diesen Verhandlungen dargestellt und
analysiert werden. Die Erfolgsaussichten der angewandten Positionen und Strategien
werden dabei alabh&ngigeVariable betrachtet. Im Mittelpunkt der Untersuchung steht
daher die Frage, wie sich der Erfolg bzw. Mi3erfolg von Positionen und Strategien

erklaren laft.
Als mdgliche Erklarungen werden zweabhangigevariablen gepruift:

Die Leithypothese postuliert, dal3 die relative Verhandlungsmacht eines Staates
wesentlich durch dieAuswirkungen innenpolitischer Faktordmestimmt wird. Diese
theoretischen Uberlegungen basieren auf dem von Putnam (1988), Moravcsik (1993a)
und Evans (1993) formulierten Zwei-Ebenen-Ansatz, der einen Rahmen fur die Analyse
des Einflusses von innenpolitischen und internationalen Faktoren auf internationale
Verhandlungen darstellt (Moravcsik 1993a: 15). Es soll gezeigt werden, dal3 Putnams
These, der zufolge ein kleiner Verhandlungsspielraum ein Verhandlungsvorteil darstellt,
modifiziert werden muf3. Ob innenpolitische Hindernisse zu einem Verhandlungsvorteil
auf internationaler Ebene fiihren, hdngt davon ab, ob dies der anderegl&eiteaft

vermittelt werden kann.

Als Alternative soll eine Hypothese geprift werden, die als bestimmende Determinante
fur die Verhandlungsmacht eines Staatdachtasymmetrien auf der Ebene des

internationalen Systemsieht. Zentral ist hierbei der Ansatz von Harrison Wagner

! In dieser Arbeit wird das “Vereinigte Kénigreich von GroRbritannien und Nordirland3raBbritannien
und die “Republik Irland” al#land bezeichnet.
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(1988), der zeigt, dalR Asymmetrien in Verhandlungen nicht immer dem Machtigeren

nutzen.

Der Untersuchungszeitraunumfal3t die Zeit der Regierungskonferenz, die mit der
Festlegung des Arbeitsprogrammes am 29. Marz 1996 in Turin begann und mit der

Einigung in Amsterdam am 17. Juni 1997 endete.

Thematisch wird ein Schwergewicht auf zwei Themengebiete gelegt, in denen

Grof3britannien und Irland &hnliche Positionen vertraten:

« Die Verhinderung einer vertieften verteidigungs- und sicherheitspolitischen

Integration im Bereich der Gemeinsamen Aul3en- und Sicherheitspolitik (GASP) und

« eine Ausstiegsklausel bei der Ubernahme des Schengen-Abkommens, das unter

anderem die Abschaffung der internen Grenzkontrollen vorsieht.

Bei der Analyse der innenpolitisché&tbene stehen die Wahlen in beiden Landern im

Mittelpunkt. In GroRRbritannien wurde am 1. Mai 1997 die Konservative Partei von John
Major durch einen Sieg der Labour-Partei unter Tony Blair von der Regierung abgeldst;
in Irland verlor im Juni das Mitte-Links-BUndnis unter John Bruton die Wahlen gegen

Bertie Ahern, der seither mit einer Mitte-Rechts-Koalition regiert.

Der Konflikt um Nordirland stellt zweifellos das wichtigste Problem im Verhaltnis
beider Staaten dar. Da diese Problematik jedoch fur den Vergleich der Positionen und
Strategien wahrend der Regierungskonferenz nicht von vorrangiger Bedeutung ist, wird

sie in dieser Arbeit weitgehend ausgeklammert.

1.2 Begriindung der Fallauswabhl

Der europaische Einigungsprozel3 hangt vorallem von Verhandlungen ab. Als
vorherrschendes Instrument dienen sie dazu, Inhalte zu erarbeiten und deren Durchflihrung
zu ermdglichen (Wallace 1996: 32). Es ist daher wichtig, die Bedeutung von Verhand-
lungen fur den europaischen Integrationsprozeld und die Verhandlungsmacht der beteiligten

Staaten zu analysieren.

Bei Vergleichen von EU-Mitgliedstaaten werden in Untersuchungen meistens die
Positionen grol3erer Staaten herangezogen, um zu neuen theoretischen Erkenntnissen zu

gelangen. Da aber bereits jetzt neun der 15 Mitgliedstaaten weniger als zehn Millionen
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Einwohner Millionen haben und die geplante Osterweiterung den Anteil kleiner Staaten

erhdhen wird, ist es wichtig, auch den Einflu3 kleinerer Staaten ndher zu untersuchen. Im
Vergleich zu einem groéf3eren Staat kann deutlich werden, wo Gemeinsamkeiten bzw. Unter-
schiede in Positionen, Strategien und der Verhandlungsmacht liegen. Eine genauere Unter-
suchung des Einflusses und der Verhandlungsmacht kleinerer EU-Staaten im Vergleich zu
einem grolReren Staat erscheint folglich als relevantes empirisches und theoretisches

Problem.

Grofl3britannien und Irland verbinden in Abgrenzung zu anderen EU-Staaten eine Reihe
von Gemeinsamkeiten, wie die instititutionelle Struktur, die geographische Lage,
historische Erfahrungen mit Europa und ahnliche Positionen in verschiedenen
Politikfeldern, wie z.B. in der Betonung der wirtschaftlichen Integration. Bei einer

vergleichenden Fallanalyse ist es wichtig, dafl®3 die untersuchten Falle auch
Gemeinsamkeiten aufweisen; fur den Vergleich eines grofl3en mit einem kleinen EU-Staat

erscheint die Auswahl von Grol3britannien und Irland deshalb geeignet.

Der Zwei-Ebenen-Ansatz von Robert Putnam lenkte die Forschung auf die genauere
Analyse der Auswirkunginnenpolitischer Hirdenauf die Verhandlungsmacht eines

Staates. Die beiden Fallanalysen bieten durch die nationalen Wahlen und die damit
verbundenen Regierungswechsel wéhrend des Untersuchungszeitraums einige Ansatz-
punkte, die theoretischen Uberlegungen und Ansitze zur Bedeutung innenpolitischer

Faktoren empirisch zu tGberprifen.

Da inIrland laut Verfassung die Bevolkerung weiteren Integrationsschritten in einer
Volksabstimmung zustimmen mul3, &8t sich der Einflu@ von Referenden auf
Verhandlungsstrategien untersuchen. Dabei kann die Kontextabhangigkeit von
Verweisen auf institutionelle Faktoren gezeigt werden, weil Irland anders als Danemark
durch die klaren Mehrheiten vorangegangener Referenden dieses Mittel nur

eingeschrankt als Verhandlungsvorteil nutzen kann.

Im Falle GroRRbritanniens kbnnen verschiedene Konstellationen von Mehrheits-
verhaltnissen und der Geschlossenheit von Regierungen untersucht werden. John Major
war ein unpopularer Regierungschef an der Spitze einer besonders in der Europafrage tief
gespaltenen Partei, die zuletzt nur noch Uber eine sehr kleine Parlamentsmehrheit
verfligte. Sein Nachfolger Tony Blair hingegen gilt als &ufl3erst populdr und verflgt tber

eine komfortable Mehrheit.
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1.3 Vorgehensweise

Zu Beginn des theoretischen Teils wird das Verhaltnis von Innen- und AulRenpolitik
diskutiert. Dabei wird besonders auf die unterschiedlichen Analyseebenen und die
Bedeutung von Spiel- und Verhandlungstheorie fiir das Verstandnis von internationalen
Verhandlungen eingegangen. AnschlieBend werden die Hypothesen theoretisch
hergeleitet, wobei ein Schwerpunkt auf die Diskussion tUber die Auswirkungen innen-

politischer Faktoren gelegt wird.

Im Kapitel Gber die Operationalisierung wird das methodische Vorgehen beschrieben.
Die wichtigsten Variablen werden definiert und auf deren Messung eingegangen. In

einem weiteren Schritt werden die verwendeten Quellen dargestellt und diskutiert.

Zu Beginn des empirischen Teils folgt eine Darstellung des Verlauf und der Ergebnisse
der Regierungskonferenz. In bezug darauf werden fir Grof3britannien und Irland getrennt
die Positionen und Strategien der jeweiligen Regierungen beschrieben und ihr Erfolg
bzw. MiRRerfolg beurteilt. In weiteren Unterkapiteln wird der Einflul3 innenpolitischer
Faktoren diskutiert. Im Falle GroRR3britanniens erfolgt eine getrennte Darstellung der
konservativen Regierung unter Major und der Labour-Regierung von Blair. Dabei soll
gezeigt werden, dal3 Major seine innenpolitischen Beschrédnkungen nicht als
Verhandlungsvorteil verwenden konnte, da seine Drohungen den europaischen Partnern
nicht glaubhaft vermittelt werden konnten. Sein Nachfolger Blair hingegen konnte bei
geringeren Beschrdnkungen &hnliche Positionen durch das Versprechen konstruktiver
Zusammenarbeit auf internationaler und glaubhafter Verpflichtungen auf nationaler

Ebene weitgehend durchsetzen.

Der Fall Irland soll verdeutlichen, dal3 auch ein kleiner Staat ohne nennenswerte
innenpolitische Beschrankungen durch kooperatives Verhalten in Verhandlungen Erfolge
erzielen kann. Hervorzuheben ist die weiter bestehende Abhangigkeit von Grol3-
britannien, die einen wichtigen Einflul3faktor fiir die Positionen und Strategien und deren

Erfolgsaussichten darstellt.

Im Schluf3teil werden die wichtigsten Punkte zusammengefaldt und die Ergebnisse der
Fallanalysen verglichen. Es wird argumentiert, dal3 die Hypothese lber Macht-
asymmetrien zwar wichtige Erklarungen liefert, die Einbeziehung der innenpolitischen
Ebene aber zur Erklarung von Erfolg bzw. MiRerfolg notwendig ist. Die Leithypothese

liefert deshalb eine adaquatere Erklarung fur die Fragestellung dieser Arbeit.
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2 Theorie

2.1 Theoretische Grundlagen

2.1.1 Das Verhaltnis von Innen- und Aul3enpolitik
Zur Analyse internationaler Politik unterscheidet Kenneth Waltz (1959) zwischen drei

Erklarungsperspektiven bzw. —ebenen. Theorien der internationalen Beziehungen lassen

sich diesen drei Ebenen zuordnen (vgl. Singer 1960, Moravcsik 1983a: 5)

* Individuelle Ebene Psychologischen Ansétzen fiuihren staatliches Handeln auf

personliche Charakteristika der Entscheidungstrager zurick.

* Innerstaatliche Ebene Liberale Theorien betrachten vorrangig gesellschaftliche
Faktoren. Staatliches Handeln wird demzufolge durch Faktoren wie staatliche
Institutionen, politische Kultur und der Beziehung zwischen Staat und Gesellschaft

determiniert.

» internationale/systemischEbene Dem Realismus zufolge ist staatliches Handeln
durch die Position eines Staates im internationalen System und die sich daraus
ergebende Macht bestimmt. Anderungen der AuRenpolitik erfolgen nur durch

veranderte externe Bedingungen.

Die Problematik der Auswahl der ,richtigen” Analyseebene zeigt sich auch bei der
Analyse aufRenpolitischer Entscheidungen. Viele Untersuchungen bevorzugen eine Ebene
und nehmen Faktoren anderer Ebenen lediglich als zusétzliche Elemenfe Baizier
Beurteilung des Verhaltnisses von Innen- und Auf3enpolitik gibt es aber mittlerweile
einen Konsens, dal3 frihere einfache Ansatze, die entweder vom Primat der Innenpolitik
oder dem Primat der Aul3enpolitik ausgehen, das komplexe Verhaltnis nicht ausreichend
erklaren. Es bestehen vielmehr wechselseitige Wirkungen zwischen beiden Ebenen:

Einerseits ist die Analyse von Innenpolitik eine Voraussetzung fur die systematische

2 Singer (1960) unterscheidet zwischen den Analyseebenen Staat/AuRenpolitik einerseits und zwischen der
durch Wechselwirkungen entstehenden internationale Politik andererseits. Russett und Starr (1996: 13)
unterscheiden sechs Analyseebenen: die Charakteristika und die Rolle der Entscheidungstrager, die Struktur
der Regierung, die Gesellschatft, die Beziehung zwischen dem Staat und den internationalen Akteuren und
das Weltsystem.

3 zur Kritik vgl. Moravcsik, 1993a: 6ff.
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Analyse von Aul3enpolitik (Moravesik 1991: 55), andererseits l6sen ,Impulse aus der

internationalen Umwelt unabhangig von den spezifischen Handlungszusammenhéangen,
Politikfeldern und unterschiedlichen politischen Systemen Anpassungszwéange auf die
staatliche Politik” (Muller/Risse-Kappen 1990: 382) aus.

Phare und Papayoanou (1997: 4) verweisen auf zwei Mdglichkeiten der Synthese
zwischen beiden EbeneKonstruktivistengehen davon aus, daf sich Staat und System
gegenseitigen konstituieren; in dpositivistischenSynthese wird das Verhaltnis als
Zwei-Ebenen-Spiel modelliert. In dieser Arbeit wird lediglich letztere Forschungs-
richtung weiter verfolgt; auch werden Theorien, die sich auf das psychologische Umfeld

konzentrieren, nicht weiter berticksichtigt.

2.1.2 Der Beitrag von Spiel- und Verhandlungstheorie
Snidal (1986: 27) fordert, dieSpieltheorie nicht mehr nur deskriptiv oder als

Instrumentarium fir Theoriebildung (vgl. z.B. Zirn 1992: 323) zu verstehen, sondern als
Theorie der internationalen Beziehungen, die das zielorientierte Verhalten in einem

interdependenten internationalen System erklart.

Den Annahmen der Spieltheorie gemald wahlt jeder Spieler zu Beginn anhand seiner
Praferenzordnung eine Strategie (Schmidt/Allan 1994: 2). Cederman zeigt, dal3 das
nationale Interesse aus dem Prozel3 der Aggregation individueller Ordnungen folgt, und
daf3 es deshalb mdglich ist, den Staat als einheitlichen Akteur zu analysieren (vgl.
Cederman 1994: 69).

Phare und Papayoanou (1997: 5) verweisen auf die ,rigorose Flexibilitat” der
Spieltheorie, die unterschiedliche Modellierungen zuldf3t. Fir die Verbindung von
Innenpolitik und internationaler Politik nennen sie zwei Arten einer mdglichen
Modellierung: Als BeeinfluRung internationaler Strategien durch die Innenpolitik oder

als Spiel zwischen Regierung und gesellschaftlichen Aktéuren.

Sebenius (1992) verdeutlicht, dal? Wierhandlungstheoriauf Entscheidungsanalysen und
spieltheoretischen Annahmen basiert. Sie stellt somit keine Alternative, sondern eine

Erganzungzur Spieltheorie dar. Die wesentlichen Elemente fal3t er wie folgt zusammen:

* Vgl. zu diesen Modellierungen die verschiedenen Artikeldasal of Conflict ResolutigriFebruar 1997.
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Distinctive features of a negotiation analytic approach includeasymmetrically
prescreptive/ descriptivanalytic orientatiot) a radicallysubjectivepresumption; the
expectation of purposive action bt full, strategic rationality sensitivity toPareto-
inferior outcomesa focus orthanges in perceptioof the bargaining set rather than on
equilibrium and solution concepts; and a willingness to analyze situations that are not
fully specified in advance (eigene Hervorhebung, Sebenius 1992: 26).

In einem bedeutenden Beitrag zeigt Nash mit Hilfe der kooperativen Spieltheorie, dal3 es
bei Verhandlungen zwischen zwei Akteuren unter bestimmten Ann&teimenVerhand-
lungslésung geben kann. Wesentliches Element hierbei ist die Idééedemndlungs-
spielraums der durch die Mindestziele der Verhandlungspartner festgelegt wird (vgl.
Roth 1985: 2).

Rubinstein (1982) beweist in seinem Ansatz, dal3 es auch bei alternierende Verhand-
lungsofferten zu einem Gleichgewicht kommen kann. Diesem Modell zufolge hat der
Spieler, der zuerst einen Vorschlag unterbreitet, einen entscheidenden Vorteil. Damit
stellt Zeit einen Machtfaktor bei Verhandlungen dar. In einem spéateren Artikel zeigt
Rubinstein, dal3 bei unvollstandiger Information Reputation bilden und Signale

aussenden zu wichtigen Instrumenten werden (Rubinstein 1985: 1151).

Einen wichtigen Beitrag zum Verstandnis von taktischem Verhalten bei Verhandlungs-
situationen lieferte Thomas Schelling (1960). Er beschrietPdeadox der Schwéche

der freiwilligen Aufgabe von Handlungsfreiheit zur Erhdhung der Verhandlungsmacht.

They rest on the paradox that the power to constrain an adversary may depend on the
power to bind oneself; that, in bargaining weakness is often strength, freedom is often

strength, freedom may be freedom to capitulate, and to burn bridges behind one may
suffice to undo (Schelling 1960: 22).

Bereits er verweist aber auf eine flr diese Arbeit entscheidende Einschrdnkung, namlich
das Risiko sich in eine unverrtickbare Position zu bringen und damit auch die Verhand-
lungen moglicherweise zum Scheitern zu bringen (ibid., 28). Au3erdem untersucht er,
wie institutionelle und strukturelle Charakteristika von Verhandlungen den Gebrauch von

Taktik beeinflusseh

® vgl. hierzu Bazerman/Neale, 1991: 122: Sie zeigen, daR sowohprésigiptive auf dkonomischen

Modellen basierende Modell, als auch daskriptiveModell, das das tatséachliche Verhalten beschreibt,
einen wichtigen Beitrag flir das Verstandnis von Verhandlungen liefern.

® Diese Annahmen sind: Invarianz, Effizienz, Unabhangigkeit von irrelevanten Alternativen und Anonymitat.
" Im folgenden wird diese These als “Schelling-These” bezeichnet.

8 vgl. Schelling, 1960: 28ff: Er nennt den Einsatz von Agenten, geheime vs. éffentliche Verhandlungen und
Kompensationenszahlungen.
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Spieltheoretische Modelle zufolge gehen Verhandlungspartner unter Gwid-
bedingungenVerhandlungen ein: Unter dem Gesichtspunkividueller Rationalitathat

jeder Partner eine beste andere Alternative, deren Nutzen das neue Abkommen
mindestens erreichen muf3, und das Ziel Effizienz dem Ausnutzen maoglichst vieler
gemeinsamer Gewinne (Young 1991: 3). Fur Verhandlungen in der EU ist die ,beste
Alternative” haufig die Beibehaltung des status quo, d.h. keine weiteren Integrations-

schritte.

Zur Erreichung der Ziele kbnnen kommunikative Signale in unterschiedlichen Stufen
eingesetzt werden: wahrend eilgarnung der Ubermittlung eines Hinweises dient,
kommt beiDrohungendas Aussprechen einer Verpflichtung hinzu, die im Ernstfall
ausgeldst wird. EiJltimatium ist eine spezielle Drohung, mit der bei Nichtakzeptanz
eines Angebots das Ende von Verhandlungen angekiindigt wird. Drohungen bergen
jedoch Gefahren, ,they can cause the other to lose face and trigger response of
inflexibility” (O"Neill 1991: 104).

Man kann zwischen drei Arten vovierhandlungsstrategiennterscheiden, die in der

Realitat oft in gemischter Form auftreten (Pruitt 1991: 78):

» Streit/Konflikt Situation bei distributiven Nullsummenspielen; die Gegenseite soll

durch Versprechungen oder Druck zum Einlenken bewegt werden;

* Problemlésungintegratives Verhandeln, um fir beide Seiten einen Nutzengewinn zu

erzielen und
* Nachgebeneigene Anspriiche zuricknehmen.

Bei multilateralenVerhandlungen stellen sich die zentralen Fragen nach der Bildung von

Koalitionen und nach der Verteilung gemeinsamer Gewinne. Dabei ergeben sich

zuséatzliche taktische Vorgehensweisen, die besonders auf dem Ausnutzen unvoll-
standiger Information basieren, die durch die Restriktion der Kommunikation verursacht
wird. Neben der moéglichen Bildung von Koalitionen oder (geheimen) Absprachen mit

einigen Partnern sind als weitere Taktiken die Veranderung von Themen, der Verhand-
lungsabfolge und der Anzahl der Partner zu nennen (vgl. Lax/Sebenius 1991: 188ff).
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2.2 Die Auswirkungen innenpolitischer Faktoren

2.2.1 Der Zwei-Ebenen-Ansatz von Robert Putnam

Robert Putnam lieferte 1988 mit seinem ArtikPiplomacy and domestic politics: the
logic of two-level gameséinen elementaren Beitrag zum Verstandnis der gegenseitigen
Beeinflussung von Innen- und Aul3enpolitik. Er verfolgt das Ziel, eine Theorie Uber die
simultane Interaktion von innenpolitischen und internationalen Faktoren zu entwickeln.

Politik bei internationalen Verhandlungen wird dabei als Zwei-Ebenen-Spiel modelliert:

At the national level, domestic groups pursue their interests by pressuring the
government to adopt favorable policies, and politicians seek power by constructing
coalitions among those groups. At the international level, national governments seek to
maximize their own ability to satisfy domestic pressures, while minimizing the adverse
consequences for foreign developments ... Each national leader appears at both game
boards (Putnam 1988: 434).

Der Verhandlungsprozel3 lalt sich folglich in drei Phasen gliedern: die innenpolitischen
Vorverhandlungen, zwischenstaatliche Verhandlungen und letztlich die Ratifikation auf

nationaler Ebene.

Die entscheidende theoretische Verbindung zwischen beiden Ebenen bildet die

Notwendigkeit, dal alle auf zwischenstaatlicher Ebene ausgehandelten Ergebnisse auf
der nationalen Ebene ratifiziert werden missen. Zentrale Bedeutung kommt dadurch der
Art und GroRe des Verhandlungsspielraums® zZBeziiglich dieses Verhandlungs-

spielraums postuliert Putnam zwei zenttdigothesergibid., 437ff):

1. GroRRere Verhandlungsspielraume der Verhandlungspartner machen internationale
Abkommen wahrscheinlicheldm ein Abkommen zu erreichen, mussen sich die
Verhandlungsspielrdume der Partner Uberschneiden, entsprechend steigt die Gefahr des

Verhandlungsabbruchs, je kleiner die VerhandlungsspielrAume sind.

2. Die relative Grof3e der Verhandlungsspielrdume auf der nationalen Ebene beeinfluf3t
die Verteilung des gemeinsamen Nutzens aus internationalen VerhandlgEngkleiner

Verhandlungsspielraum schrankt die Kompromi3fahigkeit ein. Daraus folgert Putnam in
Anlehnung an die Schelling-These, dal3 ein kleiner Verhandlungsspielraum einen

Verhandlungsvorteil darstellen kann.

° In dieser Arbeit wird fir Puthams Begriff “winsets” der Begriff “Verhandlungsspielraum” gebraucht. V.
Mayer 1992: 797 zur Diskussion Uber die Unterscheidung von win- und bargaining-set.
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Fur die Bestimmung des Verhandlungsspielraums nennt PuthanDeteiminanten
(ibid., 442ff):

1. Verteilung von Macht, Praferenzen und Koalitionen auf der nationalen EDane.
Interessenlage auf der nationalen Ebene determiniert die Strategie des Verhandlungs-

fuhrers.

2. Charakteristika der politischen Institutionen auf der nationalen E¢aleen der Art

der Ratifikation ist die Autonomie der Entscheidungstrager entscheidend; eine groliere
Autonomie vergroéf3ert den Verhandlungsspielraum, schwacht aber die Verhandlungs-
position. Eine fur diese Fallstudie wichtige Folgerung betrifft die Geschlossenheit der

Regierungspartei, je grof3er die Disziplin innerhalb der Regierungspartei, desto grof3er ist

der Verhandlungsspielraum.

3. Strategien der Verhandlungsfuhrer auf Ebenedm Verhandlungsfiihrer kommt als

einziger formaler Verbindung beider Ebenen eine besondere Rolle zu. Als mdgliche
Motive nennt Putnam die Verbesserung der eigenen innenpolitischen Position, die
innenpolitische Machtverschiebung zu seinen Gunsten und die Verfolgung eigener

Interessen.

Einige Elemente von Puthams Ansatz wurden von Moravcsik (1993a) und Evans (1993)
weiterentwickelt. Das Ziel ihres integrativen Ansatzes ist es von der Metapher zur
Theorie zu gelangen und einen Rahmen zu schaffen, der die systematische Integration
von innenpolitischen und individuellen Einflisse ermdglicht (Moravcsik 1993a: 33).
Verhandlungen werden definiert als ,double-edged process ... an inter-active process,
simultaneously shaped by the pursuit of international gains and the political dynamics of
domestic ratification” (Evans 1993: 397). Zentraler Akteur ist der Verhandlungsfuhrer,
der simultan innenpolitische und internationale Implikationen seines Handelns

kalkulieren muf3.

Durch die Spezifizierung der innenpolitischen Bedingungen zeigt Moravcsik, dal3 dem
Verhandlungsfiihrer verschiedene strategische Madoglichkeiten Mamipulation der

Beschrankungenur Verfiigung stehen:

Gegenuber dezigenen Bevolkerunigann der Verhandlungsfuhrer versuchen, durch eine
Verbindung mit anderen popularen Themen oder durch eine Veranderungen der
innenpolitischen Institutionen die Ratifikation des Abkommens zu erreichen. Aul3erdem

bestehen die Moglichkeiten d8ynergie dem Ausnutzen internationaler Abkommen zur
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Anderung innenpolitischer Ergebnisse und d&ollusion, der gegenseitigen

Unterstutzung mit anderen Staatschefs.

Um auf derinternationalen Ebene/erhandlungsvorteile zu erzielen, kann versucht
werden, die eigenen innenpolitischen Beschrdnkungen zu verandern. Durch ,Hande
binden”, d.h. der Verkleinerung des Verhandlungsspielraums, soll die andere Seite zum
Einlenken gebracht werden. Aus den Ergebnissen von Fallstudien zieht Evans den
Schluf3, dal3 sich diese Strategie empirisch nicht bestétigt. Die Verhandlungsfiihrer
versuchen vielmehr die eigene Autonomie zu vergrof3ern, die aber durch die prozessuale
Logik von Verhandlungen und der politischen Logik zunehmender innenpolitischer
Mobilisierung im Verlauf der Verhandlungen abnimmt (Evans 1993: 462ff)

Als weiteres Element werdddrohungeneingefiihrt, die auf Erh6hung der Kosten einer
Nichteinigung abzielen. Die Glaubwurdigkeit hAngt von der Fahigkeit zur Durchfiihrung
dieser Drohungen ab (Moravcsik 1993a: 29). Putnams Annahme des Chefunterhédndlers
ohne eigene Praferenzen wird aufgegeben. Vom Typ des Verhandlungsfuhrers hangt es
ab, welche strategischen Anreize zur Manipulation des Verhandlungsspielraums und
welche Drohmdglichkeiten ihm zur Verfigung stehen (ibid., 30, Evans 1993: 405). Es
werden drei Typen von Verhandlungsfihrern definiert: Agenten, Eulen und Falken.
Lediglich alsAgent wenn der Verhandlungsfihrer die Interessen des Medianwahlers
vertritt, gibt es keine Konflikte zwischen Verhandlungsfiihrer und Bevolkerung. Bei
Eulenliegt die eigene Praferenz ndher beim Verhandlungspartner, dadurch entsteht ein
Anreiz zur VergroBerung des Verhandlungsspielraums und zur Kollusion mit dem
anderen Staatschef. Béalkenist die Gefahr des Scheiterns grol3, da die Préaferenzen des
Verhandlungsfiihrers vom Verhandlungspartner weiter weg sind als die seiner Wahler.
Der Verhandlungsfuhrer hat daher einen Anreiz, den Verhandlungsspielraum der anderen
Seite zu vergrofRern. Da Drohungen ahnlich wie Versprechungen von der Bevolkerung

unterstitzt werden mussen, sind sie aber nicht so glaubhaft wie bei Eulen und Agenten.

10 Bei der Beeinflussungder anderen Seitenterscheidet Moravesik (1993a: 29) zwischieverberation
Uberzeugung durch Druck und Argumente utafgeting gezielten Versprechungen zugungsten
bestimmter gesellschatftlicher Akteure.
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2.2.2 Kritik und Erweiterung des Ansatzes
Putnams Ansatz wurde zum Ausgangspunkt zahlreicher weiterer Untersuchungen, die die

Gultigkeit empirisch Gberpriuften und den Ansatz theoretisch weiterentwickelten.

Ein erganzendes Erklarungsmodell fir innenpolitischen Restriktionen eines Regierungs-
chefs liefert Hagan. Sie nennt neben dem Zwang innenpolitische Koalitionen zu bilden
das Ziel desMachterhalts als weiteres wichtiges innenpolitisches Spiel, dem der
Regierungschef ausgesetzt ist (Hagan 1995: 124). Die Starke dieses dualen innen-
politischen Imperatives ist abhé&ngig von der Intensitat der politischen Beschrankungen.
Daraus folgert sie drei alternative Strategien fur die Verhandlungsfihrer: das Verhandeln
mit gesellschatftlichen Akteuren; die Mobilisierung zur Erh6éhung der eigenen

Legitimation und die Moglichkeit der Ausschaltung der Opposition.

Zahlreiche Elemente von Putnams Ansatz wurden Kkritisiert: Knopf bemangelt die
unzureichende Bericksichtigung von Verbindungen zwischen innenpolitischer und
internationaler Ebene, von institutionellen Verbindungen zwischen Staaten und von
gesellschaftlichen Gruppen (Knopf 1993: 599). Kydd und Snidal (1993: 132) kritisieren,
dall Putnams Ansatz wenig falsifizierbare Generalisierungen generiert und keine
Kriterien enthalt, um zwischen konkurrierenden Erklarungen zu wahlen. Dupont moniert
unter Bezugnahme auf seine Untersuchung (1994: 179) die Annahme, dal3 das

innenpolitische und das internationale Spiel simultan ablaufen.

Fur diese Arbeit sind die Kritikpunkte an der Annahme ub&rsicherheit von
vorrangiger Bedeutung. In Anlehnung an lida (1993: 410) wird Unsicherheit als
umfassendes Phanomen fir jegliche Abweichung von der vollstandigen Information aller
Beteiligten verstanden (vgl. Rasmuskd94: 45ff). Putnam bericksichtigt die Bedeutung

von Unsicherheit in unzureichender Weise, diese ist jedoch die entscheidende Bedingung

fur die Moglichkeit zur Manipulationen des Verhandlungsspielraums.

lida (1993) spezifiziert die Bedingungen eines moglichen Verhandlungsvorteil durch die
Unterscheidung von asymmetrischer Information auf der nationalen und der
internationalen Ebene. Wenn der Verhandlungsfuhrer nicht vollstdndig tber die eigenen
innenpolitische Restriktionen informiert ist, kann dies zur Konsequenz haben, dal3 sich
die Verhandlungsspielrdume der beiden Verhandlungspartner nicht tGberlappen und kein
Abkommen zustande kommen kann. Die Verhandlungen kénnten ebenso scheitern, wenn
durch Unsicherheit Uber den Ablauf des Ratifikationsprozesses die Ratifikation nicht

gelingt oder sich die Verhandlungssituation durch einen Regierungswechsel andert.
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Besonders die letzte Erweiterung ist bedeutsam, da sich internationale Verhandlungen oft
Uber einen langeren Zeitpunkt hinweg ziehen. In Putnams Modell sind mogliche

Veranderungen der Verhandlungssituation nicht bertcksichtigt.

Einen Verhandlungsvorteil durch innenpolitischen Beschrdnkungen konnte entstehen,
wenn der Verhandlungspartner dartber unvolistdndig informiert ist und an die Schwere
der Beschrankungen glaubt. Didaubwurdigkeitund die Perzeptioninnenpolitischer

Beschrdnkungen sind also von zentraler Bedeutung, denn ,perceptions of domestic

constraints are just as important as the actual constraints themselves” (lida 1993: 419).

Mo (1994) kritisiert Putnams ungenaue Beschreibung Kaslitionsbildung auf der
nationalen Ebene. Er geht davon aus, dafl} die Interessenlage zwischen Verhandlungs-
fuhrer und gesellschaftlichen Akteuren unterschiedlich sein kann und auch der
Verhandlungspartner die Unterstitzung dieser Gruppen sucht. Die Machtverteilung
zwischen diesen gesellschaftlichen Akteuren und Verhandlungsfihrer ist letztlich
entscheidend fur einen Verhandlungsvorteil. Sind die gesellschaftlichen Gruppen sehr
machtig, verzichtet die andere Seite mdoglicherweise aus Kostengrinden auf
Konzessionen. Ein Verhandlungsvorteil aus innenpolitischen Beschrdnkungen ist also
nur moglich, wenn die Macht der gesellschaftlichen Gruppen nicht zu grol3 ist (Mo 1994
415).

Durch gezielte Abgabe von Vetomacht an gesellschaftliche Gruppen und damit die
Erhdhung seiner Restriktionen kann ein Verhandlungsfiihrer aber auch einen
strategischen Vorteil erzielen, wie Mo in einem weiteren Artikel (1995) darlegt. Die
Attraktivitdt dieses Vetos liegt am Informationseffekt, da der anderen Seite die
Restiriktionenglaubhaftervermittelt werden kdnnen. ,When the agent has veto power,
the principal is able to transmit information to the foreign country and capture

international gains that would be lost in the absent of the agent veto” (Mo 1995: 915).
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2.2.3 Die Bedeutung von Unsicherheit und Glaubwirdigkeit

Der letzte Abschnitt hat die zentrale Bedeutung von Unsicherheit flr das Verstandnis von
Zwei-Ebenen-Spielen gezeigt. Asymmetrische Information als eine mdogliche Art von
Unsicherheit kann zur Manipulation der Verhandlungssituation ausgenutzt werden.
Private Informationen, d.h. Informationen, die nur ein Spieler kennt, determinieren den
Typ des Spielers. Diese Informationen kdénnen wie Mo zeigtSignalspielen
kommuniziert werden, ,creating the possibility of strategic deception, bluffing, and
signaling” (Morrow 1994: 219).

Bei asymmetrischer Information Uber das tatsachliche Ausmald innenpolitischer
Beschrankungen kénnen Regierungen durch die Vortauschung von Beschrankungen bessere
Ergebnisse erzielen (Schneider 1994: 126). Tatsachlich oder scheinbar innenpolitischen
Beschrankungen unterworfene Staaten kdnnen dadurch zu hartnédckigen Verhandlungs-
partner werden. Die gangigste Moglichkeiten zur Erreichung eigener Ziele ist dabei das

Aussprechen voBrohungen

Schneider und Cederman differenzieren in ihnrem Modell zur Erklarung von Integrations-
fortschritten in der EU zwischen vier verschiedenen Drohmoéglichkeiten, die dem

Bremser bzw. den integrationsfreundlicheren Staaten zur Verfligung stehen (1994: 363):

e Austritt: Drohung mit dem vollstandiger Austritt oder der Ablehnung eines
Teilbereich. Diese Strategie kann glaubhaft wirken, wenn sich ein starker Bremser

innenpolitisch glaubhaft auf einen geringeren Fortschritt verpflichten kann.

* Ratifikation: Der Bremser kann behaupten, dal3 die Burger den Vertrag ablehnen.

Eine besondere Art ist der Verweis auf ein (notwendiges) Referendum.

* Machtibernahme:Der Bremser kann mit der Machtibernahme der Opposition

drohen. Dieses ist nur glaubhaft, wenn digsaigerintegration beflrwortet.
» Ausschlu3Als Gegendrohung kénnen Integrationisten mit Ausschluf3 drohen.

Die Drohungen mussen klar formuliert sein, um wenig Raum fur Interpretation zu lassen,
ihr Ziel erreichen und der Situation angemessen sein (vgl. Schelling 1960: 40). Schelling
verweist zudem darauf, dal3 die Drohungen selbst und nicht deren Ausfiihrung
entscheidend fur die Erreichung der Ziele sind. Die Effizienz von Drohungen hangt somit

in erster Linie von deleichtglaubigkeider anderen Seite ab (ibid., 36).
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Die Frage deGlaubwirdigkeitvon Strategien ist damit von elementarer Bedeutung bei
der Erklarung von Verhandlungsergebnissen. Schneider zeigt dies fir den Prozel3 der
europaischen Integration: ,The outcome of integration under uncertainty depends on
whether the 1IGO strongly believes that it will encounter a constrained applicant”
(Schneider 1994: 137).

Dixitt und Nalebuff (1991) beschreiben acht Strategien, um die Glaubwirdigkeit zu
starken. Fur diese Fallanalyse hervorzuheben sind dabei ,Reputation bilden” und
,Brucken abbrechen”, z.B. eine Rucktrittsdrohung im Falle des Scheiterns einer
Verhandlung. Knight (1997: 142) nennt als weitere wichtige Strategie eine vorherige

Verpflichtung gegeniber der Bevolkerung.

2.2.4 Der Einflul3 innenpolitischer Faktoren
In diesem Abschnitt werden verschiedene Beitrdge zu den Auswirkungen

innenpolitischer Faktoren diskutiert. Hierbei soll gezeigt werden, daf’ die Gultigkeit der

Schelling-These nicht immer gewahrleistet ist.

Ein Grof3teil der Untersuchungen Ulggspaltene Regierungdreziehen sich auf die
USA und die Mdglichkeit, da’3 Legislative (Parlament) und Exekutive (Président) von
unterschiedlichen Parteien beherrscht werden.

Laver und Shepsle (1991) zeigen, dalR das Konzept der gespaltenen Regierung auch auf
parlamentarische Systeme in Europa Ubertragbar ist. Zu dieser Situation kann es sowohl
bei Minderheitsregierungen einer oder mehrerer Parteien kommen, die auf zusatzliche
Unterstutzung der Opposition angewiesen sind, als auch durch interne Differenzen von
Koalitionsregierungen mit Mehrheit. Das Beispiel der Konservativen Partei zeigt, dal3 es
dariber hinaus auch bei der absoluten Mehrheit einer Partei schwerwiegenden
Spaltungen geben kann. Wahrend die Situation der gespaltenen Regierung in den USA
aufgrund der Verfassung mindestens eine Legislaturperiode anhalt, ist es in Europa ein
Resultat ,of strategic interaction between players in the government formation game”
(Laver/Shepsle 1991: 266) und leicht destabilisierbar.

1 Die anderen sechs Strategien sind: Vertrage schreiben, Kommunikation abbrechen, Ergebnis dem Zufall
Uberlassen, in kleinen Schritten vorgehen, Teamwork, Verhandlungsagenten einsetzen.
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Mayer (1992) schafft einen theoretischen Rahmen, in dem die Effekte innenpolitischer
Zerstrittenheitsystematisch bertcksichtigt werden. Die Art der Verhandlungen bestimmt,
ob diese Beschrdnkungen nutzlich sind. Wahrend bei gemeinsamen Gewinnen
Differenzen unnttz und fir Gewinne gefahrlich sind, kénnen Beschrankungen bei
Nullsummenspielen vorteilhaft sein. Die meisten Verhandlungen enthalten Elemente
beider Mdoglichkeiten. Als strategische Madoglichkeit zur Erleichterung internationaler
Abkommen zeigt Mayer die Bedeutung voAusgleichsleistungenauf. Diese
Ausgleichsleistungen bestehen meist in der Form einer Verbindung mit anderen Themen

und dienen der Kompensation unzufriedener gesellschaftlicher Akteure.

Milner und Rosendorf (1997) untersuchen den Einflull Wathlen und gespaltenen
Regierungenauf internationale Handelsabkommen; beides Phanomene, die auf die
letzten Monate des britischen Premierministers Major zutreffen. Bei gespaltenen
Regierungen und unvollstandiger Information steigen die Handelshemmnisse mit dem
Grad der Spaltung. Die Schelling-These gilt nur, wenn Legislative und Exekutive
ahnliche Préaferenzen haben. Auch Lohmann und O’Halloran kamen bei ihrer
Untersuchung tGber den Einflu3 gespaltener Regierungen auf die Handelspolitik der USA
zu dem Ergebnis, dal3 in dieser Situation die Aul3enwirtschaftspolitik deutlich
protektionistischer ausgerichtet ist (vgl. Lohmann/O”"Halloran 1994: 628).

Wahlensind eine zentrale Quelle von Unsicherheit, da sie eine unvollstandige Perzeption
der Praferenzen der Legislative verursachen. Dadurch besteht die Gefahr, dal} die
Ratifikation bereits sicher geglaubter Abkommen scheitern konnte. AuRerdem kénnen
sie dazu fuhren, dal3 die Handlungsfahigkeit des Verhandlungsfuhrers eingeschrankt
wird:
Although one might think that the approach of elections should increase that country’s
international leverage, the executive may become so worried about legislative approach

that he or she loses the ability to maneuver, thus being forced to accept a worse
outcome because of domestic politics (Milner/Rosendorf 1997: 139).

Bereits in einem friheren Artikel hatte Milner (1995) die Logik von Wahlen fir
internationale Kooperation herausgestellt. Da die Regierung wiedergewéhlt werden will
und dies hauptsachlich von ©Okonomischen Bedingungen abhangt, wird die
innenpolitische Stimmung in internationalen Verhandlungen beriicksichtigt. ,Negotiators
will always be looking over their shoulder at how the proposed agreement will be
accepted domestically” (Milner 1995: 346).
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Referenden tiber internationale Abkommen sind ein weiterer Einflu3faktor flr
Verhandlungsstrategien. In einigen Staaten, darunter Irland, stellen sie die entscheidende
Instanz des Ratifikationsprozesses dar. Fur den Verhandlungsfuhrer sind sie einerseits
ein weiterer Unsicherheitsfaktor, sie konnen dadurch andererseits aber auch als Mittel zur
Steigerung der eigenen Verhandlungsmacht eingesetzt werden. Wenn Referenden nicht
durch die Verfassung vorgeschrieben sind, kann auch die Forderung nach Referenden
strategisch genutzt werden, z.B. um die eigene innenpolitische Situation zu verbessern,
parteiinterne Konflikte zu loésen oder um sich einen Verhandlungsvorteil auf

internationaler Ebene zu schaffen.

Zentrale Bedeutung haben die Parteien: Sie werden zu politischen Unternehmern (vgl.
Luthart 1993: 54) und mobilisieren die Bevolkerung fir den von ihnen gewlnschten
Ausgang. Eine Untersuchung zeigt, dal3 bei den Referenden zum Vertrag von Maastricht
die Parteien gegen den Vertrag erfolgreicher beim Mobilisieren ihrer Anhanger waren als
die Befurworter. Referenden kdnnen folglich interpretieren ,as decisions on short-term,
national, rather than on long-term, European considerations” (Franklin et al. 1994: 470).
Demgegeniber gehen Schneider und Weitsman (1996: 603) davon aus, dal3 Referenden
keine reinen Plebiszite tber die Regierungspopularitdt darstellen, Wéahler evaluieren

sowohl den Vertrag als auch die Arbeit der Regierung.

Von entscheidender Relevanz ist auch hierRéiezeptionder Beschrdnkungen durch die
Gegenseite. Nur wenn ein Verhandlungspartyflaubhaft auf ein mogliches Scheitern

der Ratifikation durch ein Referendum verweisen kann, z.B. durch Hinweis auf bisherige
Referenden, kann daraus ein Verhandlungsvorteil entstehen. Uber die strategische
Mdglichkeit einer Drohung mit einem Referendum (vgl. Schneider/Cederman 1994. 684)

verfligen also nicht alle Staaten in gleichem Mal3e.

Der Begriff 6ffentliche Meinungvird in der Politikwissenschaft in verschiedenen, nicht
trennscharf abgrenzbaren Konzepten verwendet (vgl. Merten 1985: 327). In dieser Arbeit
wird der Begriffdeskriptivgebraucht, d.h. 6ffentliche Meinung gilt als die in Umfragen

ermittelte Durchschnittsmeinung. Fuchs und Pfetsch legen (berzeugend dar, dal3

12 Beispiele fiir diese taktische Vorgehensweise: Mitterands Versuch durch das Referendum Uber den Vertrag
von Maastricht an Popularitat zu gewinnen; das Referendum in GroR3britannien 1975, um Spaltungen
innerhalb der regierenden Labour-Partei zu I6sen und das Versprechen Blairs, im Falle des Beitritts zur
Wirtschafts- und Wahrungsunion die Biirger zu befragen.
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offentliche Meinung als eine mégliche Form der Kommunikation zwischen Regierungs-

system und Umwelt das Handeln der Regierenden beeinfluf3t (Fuchs/ Pfetsch 1996: 24).

Fur die AulRenpolitik galt lange Zeit die Meinung, dal3 die 6ffentliche Meinung wenig
EinfluR hat. Zudem war in der Beurteilung der offentlichen Meinung der Almond-
Lippmann-Konsens vorherrschend, demzufolge die 6ffentliche Meinung instabil und
wankelmutig ist, von Emotionen geleitet und zu falschen, oft kriegerischen Reaktionen

neigt. Dies gilt jedoch mittlerweile als widerlegt (vgl. Holsti 1992).

Risse-Kappen argumentiert, dal3 die innenpolitische Struktur die unterschiedliche
Intensitat des Einflusses erklaren kann und sieht sie als intervenierende Variable
zwischen offentlicher Meinung und Aul3enpolitik an. Als Determinanten nennt er den
Grad der Zentralisierung politischer Institutionen, die Gesellschaftsstruktur und die
Bedeutung von Netzwerken (Risse-Kappen 1991: 511). Damit versucht er auch einfache
Modelle des Pluralismus bzw. des Realismus zu widerlegen, die das Verhéltnis von
offentlicher Meinung und Auf3enpolitik als einseitige Beeinflussung von unten nach oben

bzw. oben nach unten sehen.

In bezug auf die EU gehen Immerfall und Sobisch (1997) davon aus, dal} trotz des relativ
geringen Interesses der allgemeinen Bevdlkerung die o6ffentliche Meinung Uber

Referenden hinausgehend Einflu3 hat, ,sie beeinflul3t Richtung, Geschwindigkeit und
Ziel des europaischen Entscheidungsprozesses” (Immerfall/Sobisch 1997. 25). Sie
verweisen auf das ,Gesetz der abnehmenden Abstraktion”, demzufolge sich die
Bevolkerung um so zustimmender zeigt, je unspezifischer und unverbindlicher die Frage
gestellt wurde. Anderson und Kaltenthaler (1996) sehen die nationalen wirtschaftlichen
Bedingungen, der Zeitpunkt des Beitritts und die Lange der Mitgliedschaft als die

wichtigsten Determinanten fiir die Unterstiitzung der Integratiorl Bie Unterschiede

in Meinungsumfragen zwischen den EU-Staaten sind oft aber auch auf nationale
Besonderheiten zurlckzufiihren, ,a forceful reminder that the political processes

underlying internationalised governance are primarily national’ (Everts/Sinnott 1995:

433).

13 Die Daten — zumindest die aktuellen — tiber Irland lassen die Determinante ,Lange der Mitgliedschaft*
etwas fragwurdig erscheinen. Wie in Kapitel 6 gezeigt wird, steht die irische Bevolkerung mittlerweile
an der Spitze der Zufriedenheit und unterscheidet sich damit deutlich von Grof3britannien und Danemark,
die gleichzeitig beigetreten waren.
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Wie der Verweis auf die offentliche Meinung als taktisches Mittel in Verhandlungen
eingesetzt werden kann, zeigte bereits Schelling: ,If a binding public opinion can be
cultivated and made evident to the other side the initial position can thereby be made
visibly final” (Schelling 1960: 28).

2.2.5 Der Zwei-Ebenen-Ansatz im Kontext der EU
Die Modellierung von Verhandlungen bei Regierungskonferenzen aldweanEbenen-
Spiel ist mit verschiedenen Ansétzen der aktuellen Diskussion Uber die Europdaische

Integration vereinbar.

Moravcsik entwickelte seinen urspringlichen Ansatz des Intergouvernementalismus
durch Verfeinerung mit Elementen der Verhandlungstheorie und Hinzunahme einer
Theorie der Formung nationaler Praferenzen fieralen Intergouvernementalismus
weiter. Fur ihn ist die EU ,a successful intergovernmental regime designed to manage
economic interdependence through negotiatied policy-coordination® (Moravscik 1993b:
474). AuRRenpolitisches Verhalten wird also durch die Interaktion von Angebot und
Nachfrage in einem Zwei-Ebenen-Spiel gepragt: Regierungen agieren aufgrund
gesellschatftlich definierter Ziele, die zwischenstaatlichen Verhandlungen bestimmen die
Antwort auf diese Anforderungen. Die EU stellt somit ein Verhandlungsspiel dar, in dem
die gesellschaftlich bestimmten nationalen Praferenzen den Verhandlungsspielraum
bestimmen. Die Verhandlungen basieren auffogwilligen Teilnahmeund sind durch
niedrige Transaktionskosteand einenhohen Informationsstandiber die jeweiligen
Praferenzen gepragt. Sie unterscheidet sich in wichtigen Punkten von anderen
internationalen Organisationen, ,kyooling national sovereignty through qualified
majority voting rules and bylelegatingsovereign powers to semi-autonomous central
institutions” (ibid., 508).

Nach Moravcsiks Ansicht fuhren die Verhandlungen zu einer Starkung der Autonomie
der nationalen Regierungen, da die EU beim Ausschalten von Opposition hilft ,by
according governmental policy initiatives greater domestic political legitmacy and by
granting them greater domestic agenda-setting power” (ibid., 515). In einer spéteren
Untersuchung spezifiziert er diese Aussage, in dem er zeigt, daf} internationale

Kooperation die Kontrolle tber vier innenpolitische Ressourcen — Initiative, Institution,
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Information, ldeen — umverteilt und somit zum Machtzuwachs der Exekutive beitragt
(Moravcsik 1997: 262).

Beim Ansatz desnulti-level governancewvird die EU beschrieben als ,a system of
continuous negotiation among nested governments at several territorial tiers —
supranational, national, regional and local* (zitiert nach George 1996b: 52). Der Einfluf3
transnationaler und transgouvernementaler Akteure hangt von der innenpolitischen
Struktur und der institutionellen Struktur der EU ab (Risse-Kappen 1996a). Elementare
Entscheidungen (,history-making”) und Politikfelder mit bisher geringer Politik-
verflechtund® kénnen aber am besten durch zwischenstaatliche Verhandlungen mit den
Regierungen als zentralen Akteuren erklart werden, folglich ist die AnnahmeZgiaes

Ebenen-Spiels fir Regierungskonferenzen auch mit diesem Ansatz kompatibel.

Einige Ansatze basieren alghtional ChoiceAnnahmen. ,These applications range from

soft actor-centred theories, to theories of strategic interaction and principal-agent analysis,
to explicit game-theoretical models of decision-making, and formel models of legislative
behaviour® (Hix 1998: 48). Sie kdnnen einen Rahmen bieten fir die Frage, weshalb der
Prozeld der Européischen Integration von abrupten Wechseln von Stagnation und Euphorie
gekennzeichnet ist (vgl. Schneider/Weitsman 1995). Wie bei der Diskussion uber die
Spieltheorie gezeigt wurde, sind auch diese Ansatze mit der Annahme eines Zwei-Ebenen-

Spiels vereinbar.

Bezlglich der Bedeutung voknsicherheit ist Moravcsiks Annahme eines hohen
Informationsstandes tberzeugend, bestehen doch seit Jahren engste Beziehungen zwischen
den Staaten. Die Verhandlungsfihrer sind in der Regel gut dber innenpolitische
Geschehnisse der anderen Partner unterrichtet und kdnnen Strategien, die innenpolitische
Beschrankungen ausnutzen wollen, gut durchschauen. Schneider und Cederman (1994
645) legen jedoch plausibel dar, da? auch im Kontext der EU von Unsicherheit und
Informationsasymmetrien ausgegangen werden kann. Bei perfekter Information wére das
Ergebnis vorhersehbar, Verhandlungen wéren erst gar nicht notig, d.h. erst Unsicherheit
zwingt zum Verhandeln. Die Bedingung fur die Anwendung von Strategien ist also
gegeben, die Auswirkungen dieser Informationsasymmetrien ist jedoch eine offene

empirische Frage (vgl. ibid).

14 vgl. zum Begriff der Politikverflechtung Scharpf (1985).
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AulBerdem gelten fur die Verhandlungen innerhalb der EU die angesprochenen
Besonderheiten desMultilateralismus da Elemente wie Koalitionsbildungen,
Paketlésung durch Verbindung mit anderen Themen und Ausgleichsleistungen zu den
Charakteristika von Verhandlungen gehéren. Als weiteres Merkmal ist hervorzuheben,
dall es sich bei den Themen einer Regierungskonferenz um Verhandlungen zu
unterschiedlichen Komplexen handelt: Von institutionellen Fragen zu Elementen der
wirtschatftlichen Integration und in letzten Jahren verstarkt auch Diskussionen Uber eine
politische Union. Bulmer beschreibt die Verhandlungen im Rat als , exercise in coalition
building® (Bulmer 1996: 261), in dem sowohl distributiven wie auch integrative Themen
verhandelt werden. Es exisitieren folglich die oben beschriebenen verschiedenen Arten
von Verhandlungensstrategien. Angesichts der Dauer und Komplexitdt von Verhand-
lungen bei Regierungskonferenzen kann zudem davon ausgegangen werden, daf3 sich die

Verhandlungsbedingungen grundlegend &ndern kénnen.

2.2.6 Zusammenfassung und Hypothese

Der von Putnam formulierte Zwei-Ebenen-Ansatz stellt einen geeigneten Analyserahmen
fur die Erklarung von Ergebnissen internationaler Verhandlungen dar. Er zeigt insbesondere
die Mdoglichkeit auf, dafd innenpolitische Beschrdnkungen auf internationaler Ebene zu
einem Verhandlungsvorteil fuhreddnnen Die Diskussion verschiedener innenpolitischer
Faktoren zeigte jedoch, dal3 die Schelling-These nicht immer gultig ist. Zudem bedarf der
Ansatz einer Modifizierung, da die zentrale Bedeutung wdnsicherheit und
asymmetrischer Informationicht ausreichend berucksichtigt ist. Erst sie ermdglichen die
Anwendung vorDrohungen um die gegebene Verhandlungssituation zu manipulieren und
Vorteile zu erreichen. Die Effizienz dieser Drohungen hangen in erster Linie von der
Glaubwiirdigkeitab, d.h. dePerzeptionder innenpolitischen Hirden durch den anderen

Verhandlungspartner.

Die Diskussion tiber den Kontext der EU zeigte, dal3 die Annahme des Zwei-Ebenen-Spiels
mit verschiedenen theoretischen Ansatzen vereinbar ist, und daf auch hierbei, trotz eines

hohen Informationsstands, ein gewisser Grad an Unsicherheit vorherrscht.

Aus diesen Uberlegungen folgt die Hypothese uber Aliswirkungen von innen-

politischen Hurden:
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Je glaubhafter ein Verhandlungsftihrer auf Restriktionen durch innenpolitische Akteure und
institutionelle Faktoren verweisen kann, desto grof3er sind die Erfolgsaussichten seiner

Positionen und Strategien.

2.3 Die Auswirkungen von Machtasymmetrien

2.3.1 Die Bedeutung von Macht in den internationalen Beziehungen
Macht ist ein zentrales Grundphanomen der internationalen Beziehungen. Das Streben

souveraner Staaten nach Macht ist fur Morgenthau die treibende Kraft internationaler
Politik. ,Wo immer die letzten Ziele der Politik liegen mdgen, das unmittelbare Ziel ist
stets die Macht” (zitiert nach List 1995: 18).

Rothgeb (1993: 17) nennt neben dieser Definition von MachZialsvon Aul3enpolitik

zwei weitere zentrale Aspekte, die eng miteinander zusammenhangen:
* Macht als digkontrolle physikalischer und politisch&essourcennd

 Macht als dieFahigkeit andere Akteure und das eigene Umfeld flr die eigenen

Interessen zmanipulieren.

Die letzte Definition ist an den soziologischen Machtbegriff von Max Weber angelehnt
und wird auch von Keohane und Nye verwendet. Diese definieren Macht als die
»Fahigkeit eines Akteurs, andere dazu zu bewegen, etwas zu tun, was sie sonst nicht tun
wurden® (vgl. Albrecht 1992: 53). Wichtige Implikationen dieser Definitionen sind die
Voraussetzung ddnteraktion zwischen mindestens zwei Akteuren, das Vorhandensein
einer Konfliktsituation und die zentrale Bedeutung dBerzeptionvon Macht, denn
~power is what people think it is“ (Rothgeb 1993: 31). Da Akteure nur in seltenen Fallen
Uber die selben Machtressourcen verfiigen, bezeichnet Macht in der Regel eine

asymmetrischeoziale Beziehung (vgl. Schmidt 1995: 573).

Verschiedene FaktorEhkénnen als Machtressourcen angesehen werden, entscheidend
ist jedoch wie diese ipolitischen Einfluumgewandelt werden kdnnen. Als Instrumente

sind MaRnahmen von Zwang und Gewalt iiber Versprechungen zu Uberredung denkbar

15 vgl. Albrecht 1992: 59. Die realistische Schule fiihrt neun Merkmale an: geographische Lage, natiirliche
Ressourcen, industrielle Kapazitat, Militarpotential, Bevolkerungsgrof3e, den Nationalcharakter, die
nationale Moral, die Qualitat der Diplomatie und die Legitimitat der Regierung.
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(vgl. Russett/Starr 1996: 120). Da militarische Mittel als zunehmend irrelevant‘felten
hat die Bedeutung von ,sanften* MaRnahmen zugenommen. Zur Messung von Macht
kann auf verschiedene Indizészuriickgegriffen werden, die in unterschiedlichem

Ausmal’ militarische, 6konomische und politische Machtfaktoren bertcksichtigen.

Trotz der formalen Gleichheit ist die Beziehung zwischen den Mitgliedstaaten der EU
durch deutliche Machtasymmetriegepragt. Ausschlaggebend sind hierbei vor allem
Unterschiede in der Grofe und der Wirtschaftskraft, militarische Ressourcen spielen
hingegen nur eine untergeordnete Rolle. Fur Entscheidungen im Rat der EU kann die
Gewichtung der Stimmen und die darauf méglicherweise resultierenden Koalifiafen
wichtiger Index von Macht betrachtet werden (vgl. Garrett/Tsebelis 1996: 272). Da bei
Regierungskonferenzen jeder Staat Entscheidungen blockieren kann, sind Uberlegungen
zur Stimmgewichtung nebenséchlich; nichtsdestotrotz sind auch diese Verhandlungen

durch Machtasymmetrien beeinfluf3t.

2.3.2 Der Nutzen von Machtasymmetrien
Uber die Auswirkungen von Machtasymmetrien zwischen Staaten und die Umsetzung in

politischen Einflul3 gibt es unterschiedliche Ansichten. Viele Ansatze gehen davon aus,
dal3 bei Verhandlungen der starkere Verhandlungspartner einen Verhandlungsvorteil

erzielen kann.

Fur den Neorealismusist die Machtstruktur des internationalen Systems fir das

aulRenpolitische Verhalten von Staaten und fir die Ergebnisse auf internationaler Ebene
entscheidend. Nationalstaaten gelten als die zentralen Akteure und versuchen durch
Macht ihre nationalen Interessen zu schitzen. In Abgrenzung zum Realismus gehen
Neorealisten davon aus, dal3 Staaten das Verhandeln dem Kampf vorziehen koénnten,

dabei setzen sich jedoch die Machtigeren durch (vgl. Henderson 1997: 15).

6 Henderson (1997: 120) nennt fiir die westlichen Staaten drei Faktoren: Der miltidrische Schutz vor der
Sowjetunion ist nicht mehr nétig; die Anwendung von Gewalt gegen andere Staaten ist zunehmend
riskant und viele Probleme (z.B. AIDS, Umweltschutz) lassen sich militérisch nicht 16sen.

" vgl. zur Diskussion verschiedener Machtindizes Russett/Starr, 1996: 131ff.

18 Als erfolgreiches Vorgehen einer Koalition kann sowohl die Erreichung der notwendigen 62 (von 87)
Stimmen fir eine qualifizierte Mehrheitsentscheidung als auch das Erreichen einer Blockade (23 bzw. 26
Stimmen) gewertet werden.
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Keohane und Nye (1977) entwickelten das Modell kimmplexen Interdependerads
Gegenbild zum realistischen Modell der Staatenidliie wesentlichen Charakteristika

sind dabei vielfaltige Verbindungen zwischen den Gesellschaften, die Abwesenheit einer
Hierarchie bei Sachgebieten und eine untergeordnete Rolle fir militdrische Macht
(Keohane/Nye 1977: 24f). Die Autoren treffen die Unterscheidung zwischen
Empfindlichkeitund Verwundbarkeitals zwei Auspragungen der Betroffenheit durch
internationale Interdependenzen. Asymmetrien in der Betroffenheit sind der Regelfall bei
Beziehungen zwischen Staaten und kbnne@atdle von Machverstanden werden, d.h.
Staaten, die der Interdependenz weniger ausgesetzt sind, kdnnen das internationale
System zu ihren Nutzen manipulieren (vgl. Kohler-Koch 1994: 223). Obwohl die
Bedeutung militéarischer Macht im Vergleich zu 6konomischer Macht gesunken ist, ist
die militarische Verwundbarkeit weiter von entscheidender Bedeutung. ,Military power
dominates economic power in the sense that economic means alone are likely to be
ineffective against the serious use of military force” (Keohane/Nye 1977 16). Ebenso
wie der Realismus bleibt dieses Modell der Analyseebene des internationalen Systems

verhaftet.

Auch fur Klaus Knorr resultiert Macht aus asymmetrischer Interdependenz:
»international interdependence is characterized by asymmetries of national strength and
wealth that tend to work to the disadvantage, although not necessarily teetthe
disadvantage, of small and poor states” (Knorr 1975: 237). Als entscheidenden Faktor
sieht er denWillen von Regierungen an, Machtressourcen in internationale Macht
umzwandeln (ibid., 18); die Erfolgsaussichten von 6konomischen Zwangsmalinahmen

schatzt er jedoch als gering éfh.

Den Zusammenhang zwischékonomischeiMacht und politischem Einflu3 versuchte
Hirschman (1945) aufzuzeigen. Seine Uberlegungen basieren auf der Annahme, daR das
Drohen mit denAbbruchbestehender Handelsbeziehungen ein wichtiges Instrument fur
den starkeren Partner darstellen kann. Damit bestimmt der Grad der Marktmacht die

Verhandlungsmacht tiber Handelsbedingungaahpolitische Konzessionen.

ygl. dazu Keohane/Nye 1987: Sie betonen, daf es sich hierbei um einen Idealtyp handelt, der so in dieser
Form in der Realitat nicht auftritt.

20 Knorr (1975: 165) begriindet diese Einschatzung mit den zu geringen negativen Folgen und dem
Widerstand des anderen Staates.
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Harrison Wagner hingegen zeigt, dal3 Marktmacht als Ergebnis von Angebot und
Nachfragenicht mit Verhandlungsmacht identisch ist, da diese abhéngig ist von der
relativen Einschatzunder Bedingungen durch die Regierungen (Wagner 1988: 464). In
Bezugnahme auf Rubinsteins Verhandlungstheorie weist er nach, dal3 bei Verhandlungen
zwischen Staaten der Punkt ddichteinigung nicht die Situation vor dem Handel
darstellt, sondern den ,present value to each bargainer of the anticipated stream of utility
resulting form an initial period“ (ibid., 467). Anderungen der Verhandlungsmacht
kommen also durch Anderung der Nutzeneinschatzung zustande. Das Problem vom
Gewinn politischer Konzessionen durch dkonomische Abhéngigkeit wird damit auf die
Frage reduziert, ob ein Verhandlungspartner bereit ist fir Konzessionen auf
Marktgewinne zu verzichten, da politischer Einflu3 nur beim Austausch 6konomischer
Ressourcen zumnbeidseitigen Nutzen erreichbar ist. Werden durch 6konomische
MalRnahmen wie Entwicklungshilfe oder Sanktionen politische Konzessionen erreicht,
resultiert dies aus bisher nicht ausgeschopfter Verhandlungsmacht.

What is important in determining the success of economic sanctions is not

asymmetrical interdependence (which may have influenced the original bargaining

over the terms of the aid transfer), but whether there are, in an existing economic

relationship, unexploited opportunities to trade resources for political concessions
(ibid., 481).

Asymmetrische Interdependenz ausnutzen ,is simply a confusing way of talking about
ordinary exchange relationships® (ibid., 470). Hervorzuheben ist dabei, dafl3 nicht immer
ein Austausch von Ressourcen zum gegenseitigen Nutzen maoglich ist, der Starkere also
nicht immer mehr politischen Einflul3 ausiben kann. Grinde fur die Fehleinschatzungen
vieler Autoren Uber asymmetrische Interdependenz ist die falsche Einschatzung des
Punktes der Nichteinigung und die fehlende Unterscheidung zwischen nicht ausgenutzter
Marktmachtund der nicht ausgenutzten Moglichkeit zdrauschvon 6konomischen
Ressourcen in politische Konzessionen. Aus diesen Uberlegungen schlieRt Wagner, daf
aus asymmetrischer Interdependemeht immer folgt, dal3 der Starkere politischen
EinfluR austben kann (ibid., 481).
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2.3.3 Zusammenfassung und Hypothese
Machtasymmetriesind ein wichtiges Charakteristikum der internationalen Beziehungen

und beeinflussen die Verhandlungsmacht von Staaten bei internationalen Verhandlungen.
Dieses trifft auch fir Verhandlungen im Rahmen der EU zu, wobei die Grof3e und die

Wirtschaftskraft der Staaten von besonderer Bedeutung sind.

Die in diesem Abschnitt diskutierten Ansatze haben gemeinsam, daf} $testien
innerhalb des internationalen Systemals die wichtigste Determinante der
Verhandlungsmacht betrachten. Wahrend einige Ansatze davon ausgehen, dafl}
Machtasymmetrien in Verhandlungen dem Stérkeren nutzen, legt Wagner Uberzeugend
dar, daf3 politischer Einflul aus Machtasymmetrien nur durch den Austausch von

Ressourcen zum beidseitigen Nutzen erreicht werden kann.
Die Hypothese uber dikuswirkungen von Machtasymmetrienlautet deshalb:

Je starker ein Staat in Verhandlungen durch den Austausch von Ressourcen politischen
Einflu? gewinnen kann, desto grof3er sind die Erfolgschancen seiner Positionen und

Strategien.
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3 Operationalisierung

3.1 Methodisches Vorgehen

Ziel dieser Arbeit ist es, anhand einer vergleichenden Fallanalyse den Einflul3
verschiedener innenpolitischer Faktoren auf die Verhandlungsmacht eines Staates zu
untersuchen. Gezeigt werden soll, dal3 der Ansatz von Putnam verifiziert werden muf3.
Von den sechs von Lijphart identifizierten Typkmsind diese Fallanalysen daher am
ehesten der , Theorie-Schwachung“ zuzuordnen (vgl. Lijphart 1971: 691). Der Vergleich
wird qualitativ durchgefiihrt, da sich diese Vorgehensweise besonders fir Falle eignet, in

denen die Ergebnisse auf vielfaltige Faktoren zurlickzufiihren sind (vgl. Ragin 1987: X).

Die Unterschiede zur quantitativen Forschen liegen aber lediglich im Stil, wie King,

Keohane und Verba (1994: 4) deutlich machen, methodologisch und substantiell sind die
Unterschiede unbedeutend. Wéahrend bei der quantitativen Forschung statistische
Methoden genutzt werden mit einer grof3en Anzahl von Fallen, konzentrieren sich

gualitativ arbeitende Forscher auf eine kleine Anzahl von Fallen.

Die Analyse einer kleinen Anzahl von Féllen ermdglicht eine intensive Untersuchung
eines Phanomens und die Bildung von kausalen Zusammenhangen auf der Ebene dieser
Falle (Ragin 1989: 373). Allerdings sind Generalisierungen Uber die Falle hinaus
problematisch (vgl. Lieberson 1992: 105f), Fallanalysen kdnnen deshalb nur wenig zur

Theoriebildung beitragen.

Nach John Stuart Mill werden zwei Methoden des Vergleichs unterschieden. Bei der
.,method of difference‘werden &hnliche Gesellschaften verglichen, die sich aber in dem
zu erklarenden Phanomen unterscheiden. Bei,aethod of agreement'wird nach
systematischen Ubereinstimmungen der abh&angigen und unabh&ngigen Variablen von
ansonsten unterschiedlichen Gesellschaften gesucht (vgl. Ebbinghaus 1996: 411, Ragin
1987: 36ff).

2L ygl. Lijphart 1971: untheoretisch, interpretativ, Generierung von Hypothesen, Bestatigung bzw.
Schwachung von Theorien und abweichende Fallstudien
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Ein Vergleich von Grofl3britannien und Irland a3t sich trotz gewisser Gemeinsamkeiten
keinem dieser beiden Idealtypen eindeutig zuordnen. Allerdings stehen auch nicht so sehr
die Staaten als vielmehr die Analyse der Positionen und Strategien der jeweiligen
Regierungen im Vordergrund. Durch die getrennte Untersuchung der Regierungen von
Major und Blair werden fiir die Uberpriifung der Leithypothese die Auswirkungen von
innenpolitischen Faktoren awfrei Regierungen untersucht. Bei der Uberpriifung der
Hypothese Uber die Machtasymmetrien ist die unterschiedliche Gro3e der Staaten von

Vorteil, da Grol3britannien eindeutig als der machtigere Staat identifiziert werden kann.

In bezug auf die Erforschung der EU enthalt das Vorgehen Elemente der beiden
wichtigsten Zugangsweisen. Wahrend die Forscher der Internationalen Beziehungen die
EU als internationale Organisation ansehen und den Integrationsprozef’ erklaren und
beurteilen wollen, sehen vergleichend vorgehende Forscher die EU als ein System von
Governance und beurteilen die Kapazitaten, Strukturen und Prozesse der EU (vgl.
Rhodes/Mazey 1995: 7). Forscher dieser beiden Ansétze bevorzugen unterschiedliche
Analysen und neigen zu verschiedenen Paradigmen. Die Integrationsforscher
konzentrieren sich auf die horizontale Analyse und sind ,staatszentriert’, die
Komparativisten hingegen bevorzugen vertikale und ,polyzentrische* Gesellschafts-
analysen. Aus diesen Dimensionen ergeben sich vier theoretisch-methodologische
Paradigmen (Ebbinghaus 1996: 418): Staatensystem und Weltgesellschaft auf der
eindimensionalen Systemebene und Mehrebenenspiele und Mehrebenen-Polyarchie unter

Bericksichtigung der Mehrebenenkomplexitat.

In dieser Arbeit wird von einerstaatszentrierterAnsatz ausgegangen; wahrend die
Uberpriifung der Hypothese uber die Machtasymmetrien auf der systemischen Ebene
verbleibt, wird bei der Leithypothese die Annahme der Handlungseinheit problematisiert,
d.h. es wird die Annahme getroffen, dafl3 die Verhandlungsfiihrer auf européischer und

nationaler Ebene ein doppeltes Spiel spielen.

3.2 Definition und Messung der Variablen

Als Positionen der Regierungen werden alle Interessen, Forderungen und Ziele
betrachtet, die von Akteuren Gber Themen der Regierungskonferenz geédufl3ert wurden.
Unterschieden wird dabei zwischmgfristigenPositionen, die die Grundeinstellungen

der Staaten widerspiegeln, ukdrzfristigenPositionen, die sich konkret auf Vorschlage
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der Regierungskonferenz beziehen. Es wird davon ausgegangen, dal3 die Regierungen
eine Hierarchie von Interessen haben (vgl. Dunne, 1997: 64), d.h. sie unterscheiden
zwischen Forderungen, die unbedingt durchgesetzt werden sollen, und Punkten, bei
denen eine grolRere Kompromi3bereitschaft vorhanden ist. Ein Schwerpunkt bei der
Darstellung und der Bewertung der Positionen wird auf den Bereich der Sicherheits- und
Verteidigungspolitik und der Integration des Schengen-Abkommens gelegt, da diese

Bereiche fir GroRbritannien und Irland besondere Prioritat haben.

Strategiewird definiert als die ,Entwicklung und Durchfiihrung einer Gesamtkonzeption,
die auf ein langfristig angestrebtes (Gesamt-)Ziel gerichtet ist* (Klein/Schubert 1997a:
283). Auch hierbei wird unterschieden zwischiamgfristigen Strategien, die auf
Ubergeordnete Ziele gerichtet sind, wanizfristigenStrategien, die der Durchsetzung der
Ziele wahrend der Regierungskonferenz dienen. Letztere stehen im engen Zusammen-
hang zur Definition vonTaktik die ,im weiteren Sinne als einzelne Schritte zur
zielgerichteten, zweckbestimmten Um- oder Durchsetztung eines Gesamtkonzeptes”
(Klein/Schubert 1997b: 287) definiert wird.

Die theoretischen Uberlegungen haben gezeigt, daf? dem Verhandlungsfiihrer eine Reihe
von Strategien zur Verflgung stehen, mit denen er versuchen kann, seine Verhandlungs-

position auf der nationalen und internationalen Ebene zu verandern:

 ,Hande binden” bezeichnet den Versuch, sich innenpolitische Beschrankungen
aufzuerlegen, um den Verhandlungsspielraum auf der internationalen Ebene zu
verringern und damit die andere Seite zum Entgegenkommen zu bewegen. Ein
Beispiel fir dieses Vorgehen ist eine Verpflichtung auf ein bestimmtes

Verhandlungsergebnis gegentber der Bevdlkerung.

 Der Wunsch nachLockerung innenpolitischer Beschrankungerelt auf eine
Erhdhung der Autonomie auf der internationalen Ebene. Sie kann durch Appelle an
gesellschaftliche Akteure oder das Ausnutzen internationaler Abkommen fir

innenpolitische Ziele erreicht werden.

* Drohungenund Versprechungerkdnnen auf beiden Ebenen zur Verbesserung der
eigenen Verhandlungsposition eingesetzt werden. Fir die internationale Ebene sind
Drohungen mit einer Blockade oder Versprechungen einer kooperative Zusammen-
arbeit mogliche Arten; auf der nationalen Ebene kdnnen innerparteiliche Gegner z.B.

durch eine Rucktrittsdrohung zum Einlenken gebracht werden.
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» Verkniufungenoder Ausgleichleistungersind Mdoglichkeiten durch die Verbindung

mit anderen Themenbereichen zu Kompromissen zu gelangen.

* ,Reputation bilden*beschreibt die Absicht eines Staates sich einen bestimmten Ruf,

z.B. als kooperativer Partner, zu erarbeiten.

» Der Versuch deVermeidungkritischer Themen auf der europdischen Ebene zielt

darauf ab, innenpolitische Konflikte zu verhindern.

» Abwartenbeschreibt die Méglichkeit auf Zeit zu setzen und auf ein besseres Angebot

der Gegenseite zu warten.

Fur die Uberprufung der Hypothese uber Aieswirkungen innenpolitischer Hurdest

die Definition der Restriktionen durch innenpolitische Faktoren von entscheidender
Bedeutung. AlsRestriktionenwerden alle Faktoren angesehen, die der Verhandlungs-

fuhrer bei internationalen Verhandlungen berlcksichtigen muf3, und die damit seine

Autonomie einschranken kdnnten.

Bei der Bestimmung wird unterschieden zwischen Faktoren, die aufHdadeln
gesellschaftlicher Akteure zurickgehen und Faktoren als Faigéatitutioneller

Bestimmungen?

Unter Berlcksichtigung des jeweiligen Einflusses auf den politischen
Entscheidungsprozel3 werden bei danenpolitischen Akteuremlie Positionen von
Parteien und Interessengruppen analysiert, da diese als die wichtigsten organisierten
gesellschaftlichen Akteure angesehen werden kénnen. Aufgrund ihrer Bedeutung wird
im Falle Grol3britanniens die Rolle der Medien und fur Irland der Einflu von
Wissenschaftlern berlcksichtigt. Die Einstellung der Bevdlkerung zur europdischen
Integration ist ein weiterer Einflu3faktor fir den Verhandlungsfihrer. Sie wird einerseits
durch Meinungsumfragen zu Themen der Regierungskonferenz und andererseits durch
die Ergebnisse der Wahlen bestimmt. Im Falle Irlands stellt das Referendum Utber den

Vertrag einen weiteren entscheidenden Indikator dar.

Bei der Analyse vonnstitutionellen Faktorerwird untersucht, welche Bedeutung die

Wahlen in beiden Landern und das Referendum in Irland fir den Verlauf der

22 Diese beiden Kategorien hangen eng zusammen und beeinflussen sich gegenseitig; die Wirkung
institutioneller Faktoren wird durch das Handeln von Akteuren bestimmt und das Handeln wiederum
durch institutionelle Faktoren.
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Regierungskonferenz und die Strategien der Verhandlungsfuhrer hatten. Desweiteren

wird fir den Fall GroRR3britannien die Bedeutung der gespaltenen Regierungen analysiert.

Fur alle genannten Faktoren ist zu prifen, ob sie fur den Verhandlungsfiihrer eine
Restriktion darsteliten, und wie bedeutsam diese Beschrédnkungen waren. Von der
Intensitat dieser Beschréankungen hangt es ab, ob die Handlungsfahigkeit auf
internationaler Ebene so weit reduziert wurde, daf3 keine Manipulationsmdglichkeiten
mehr bestehen, oder ob sie ein Potential flr die Verbesserung der Verhandlungssituation

darstellten.

Fur die Uberpriifung der Hypothese uiber Aliswirkungen von Machtasymmetrieird

auf eine ausfiihrliche Festlegung der Machtposition der beiden Staaten verzichtet, da
aufgrund wichtiger Kriterien wie Grof3e, Wirtschaftsmacht und Stimmgewichtung im
Europaischen Rat GroRR3britannien eindeutig als der machtigere Staat angesehen werden
kann. Entscheidend fir die Untersuchung ist, ob sich Grof3britannien in den
Verhandlungen aufgrund seiner relativen Machtposition durchsetzen konnte und
innenpolitische Faktoren nur eine untergeordnete Rolle spielten. Dieses wére der Fall,
wenn sich die Erfolgsaussichten der Positionen und Strategien Grol3britanniens durch den
Regierungswechsehicht entscheidend verandert hatten. Entsprechend muaf3ten die
Erfolgsaussichten der irischen Positionen und Strategien als gering eingestuft werden, da

es sich bei Irland um einen Staat mit relativ geringer Macht handelt.

Die Messungder abhéngigen Variablen ,Erfolg bzw. Mi3erfolg der Positionen und
Strategien” erfolgt durch einen Vergleich der Ergebnisse der Verhandlungen mit den
Zielen der Regierungen. Eine besondere Berticksichtigung finden dabei die Ergebnisse in
den Bereichen der Verteidigungspolitik und der Innen- und Justizpolitik. Die
Schwerpunktsetzung auf diese beiden Bereichen erscheint gerechtfertigt, da im dritten
Bereich der institutionellen Reformen nur wenig Anderungen erreicht wurden. Dieses
weitgehende Scheitern kann nur schwer als Erfolg bzw. MiRerfolg einzelner
Verhandlungsfiihrer gewertet werden. Bertcksichtigt wird aul3erdem die Hierarchie in
der Bedeutung der Positionen und Strategien, d.h. die Durchsetzung von Punkten mit

hoher Prioritat wird starker gewichtet als weniger wichtige Punkte.

In bezug auf die Positionen wird als Erfolg die Durchsetzung bzw. Blockierung von
vorgeschlagenen Veradnderungen gewertet. Desweiteren werden Elemente wie

Ausstiegsklauseln, Formulierungen im Vertragstext u.a. bericksichtigt.
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Bei der Bewertung der Strategien wird geprift, ob mit ihnen die gesetzten Ziele erreicht

werden konnten.

Die Ergebnisse der Messungen werden vier Kategorien zugeordnet. Das Vorgehen der

Staaten gilt als
» erfolgreich wenn alle gesteckten Zielen erreicht wurden;

» relativ erfolgreich wenn die wichtigen Ziele weitgehend realisiert wurden, bei

Einzelpunkten aber Zugestandnisse gemacht werden muf3ten;

* weniger erfolgreichwenn lediglich einige Ziele realisiert wurden, die Mehrheit der

Punkte aber nicht durchgesetzt werden konnte;

» erfolglos wenn die Strategien gescheitert bzw. die Positionen nicht durchgesetzt

werden konnten.

3.3 Quellen

Zur Bestimmung der Positionen wurden vor alleaffizielle Stellungnahmen
herangezogen. Fir die Positionen der Regierungen bei der Regierungskonferenz sind dies
die Weillbucher im Falle Grof3britanniens zusatzlich die Stellungnahme der Labour-
Partei. Bei den Parteien sind diéahlprogrammédur die nationalen Wahlen im Mai bzw.

Juni 1997 die wichtigsten Dokumente. Da diese Dokumente auf einen internen
demokratischen Entscheidungsprozel3 zuriickgehen, kénnen sieliealselevante
Meinung der jeweiligen Akteure betrachtet werden. Zuséatzlich wurden AuRerungen
wichtiger Reprasentanten bertcksichtigt, die durch Publikationen und Informationen aus

dem Internet zuganglich waren.

Fur die Bestimmung der Offentliche Meinung wurden Daten Mminungsumfragen
herangezogen. Die Daten stammen hauptsachlich vom Eurobarometer, ergéanzt durch
nationale Umfragen in Grofbritannien und Irland. Mit diesen Zahlen kann die
Einstellung der Bevolkerung zu Themen der Regierungskonferenz ermittelt werden, der

direkte Einflu3 auf die Entscheidungstrager ist aber fraglich.
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Unzweifelhaft hingegen sind di&rgebnisse der Wahlenn denen die Birger ihre
Regierung bestimmten. Allerdings spielten Themen der Regierungskonferenz bei den
Wahlen nur eine untergeordnete Rolle, wodurch auch hier konkrete Ruckschlisse
schwierig sind. Durch die Berlcksichtigungeider Faktoren kann jedoch ein

einigermal3en plausibles Bild der Einstellung der Bevdlkerung erreicht werden.

Die Analyse deZeitungendiente in erster Linie der Identifikation der Strategien. Durch
die Auswertung von Interviews und Berichten tber Entscheidungstradgern wurde zudem

die Darstellung der Positionen ergénzt.

Die Analyse basiert hauptsachlich auf Artikeln aus Barancial Times eine der
wichtigsten britischen Tageszeitungen mit einer Auflage von etwa 300.000 Exemplaren.
Ein Leitartikel kurz vor der britischen Wahl driickt die Grundeinstellung zu Europa und

den britischen Parteien aus:

The Financial Times has no party affiliations, and its readers make up their own minds

about how they vote. Its opinions are shaped by a belief in the market economy, free
trade and the creation of an outward-looking Europe. This made it a natural supporter
of the Conservative party in elections over years. But there have been exceptions. 1997
is one of them (Financial Times 1997).

Ergadnzend dazu werden weitere renommierte Tageszeitungen herangezogen (Angaben
nach Seymour-Ure 1997: 590):

» Daily Telegraphmit einer Auflage von 1,1 Millionen gilt als europaskeptisch und

unterstutzte bei den Wahlen die Konservativen.

» The Timesebenfalls eher europaskeptisch und Unterstlitzer der Konservativen mit

einer Auflage von 720.000.

 The Guardiansteht positiv zur europaischen Integration und unterstitzte bei den

Wahlen die Labour-Partei. Die tagliche Auflage umfal3t 400.000 Exemplare.
* The Independeritat eine Auflage von 250.000 und untersttitze die Labour-Partei.

* The Irish Timesst die wichtigste irische Tageszeitung. Hervorzuheben ist die Serie
zum Referendum Uber den Amsterdamer Vertrag im Mai 1998, in dem Beflrworter

und Gegner ihre Positionen darlegten.

Durch die Berucksichtigung von Zeitungen mit unterschiedlicher politischer Ausrichtung

soll sichergestellt werden, daf} die Strategien und Positionen mdoglichst objektiv
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dargestellt werden. Nichtsdestotrotz verbleibt ein Unsicherheitsfaktor, da die Zeitungen

nicht tber alle Einzelheiten des Verhandlungsverlaufs berichten.

Die Gesprache mit einigeWissenschaftlerrdienten der zusatzlichen Information, da
aufgrund der Aktualitat des Themas bisher nur wenige schriftliche Analysen vorliegen.
Im Gegensatz zu den Verhandlungsfihrern, die sich mit den Ergebnissen normalerweise
zufrieden zeigen (mussen), kénnen die Aussagen und Urteile von Forschern als
ausgewogener betrachtet werden. Die befragten Wissenschaftler in GroRbfitanmden
Irland®* beschéftigen sich mit verschiedenen Aspekten dieser Untersuchung und konnten

deshalb wichtige Hinweise geben.

2 Kevin Featherstonarbeitet zur Zeit an einem Buch iiber die Europapolitik von John M&jewve
Ludlam erforschte die Einstellung der Fraktionen der Konservativen und der Labour-Eaeiegm
Timminsuntersuchte den Einflud des European Movements auf die britische Politikenekl Lynch
vergleicht die AuRenpolitiken von Grof3britannien und Irland.

2 patrick Keatingeerforscht die Sicherheits- und Verteidigungspolitik Irlands @&ichard Sinnott
untersucht den Einflufd der 6ffentliche Meinung.
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4 Der Vertrag von Amsterdam

4.1 Der Verlauf der Verhandlungen

Neben den formalen Bestimmungen des Vertrages von Maastrigren die Probleme,

die im Laufe der Ratifikation auftraten und die notwendige Vorbereitung der Aufnahme
weiterer Mitglieder die Hauptgrinde fir die Einberufung der Regierungskonferenz (vgl.
Tonra 1997: 2).

Unter der Leitung von Carlos Westendorp veroffentlichte die Reflexionsgruppe,
bestehend aus Beauftragen der 15 AulRenminister, zwei Mitgliedern des Europa-
parlaments und einem Kommissionsmitglied, im Dezember 1995 einen Bericht, der die
Grundlage der Verhandlungen bildete. Als Hauptaufgaben fiir die Regierungskonferenz
wurde die Verbesserung der Legitimitdt der EU gegeniiber der Offentlichkeit, die
Anpassung der Institutionen und ihrer Arbeitsweise flr die geplante Erweiterung und die
Schaffung einer gréReren Handlungsfahigkeit nach auf3en genannt. Bereits dieser Bericht
zeigt, dal3 GroR3britannien in vielen Punkten isoliert war, da sich die Formulierung ,einer
von uns” in der Regel auf Grol3britannien bezog (vgl. Morgan 1997: 27)Erapean

Policy Forum stelite heraus, daR GroRbritannien lediglich 50 Anderungsvorschlagen
zustimmt, 98 hingegen ablehnt und in der Ablehnung in vielen Fallen allein steht (Rice
1996). Als weitere Arbeitsgrundlagen hatten die Mitgliedstaaten und die EU-Organe

Positionspapiere erstellt.

Organisatorisch bestand die Regierungskonferenz aus einem monatlichen Treffen der
AuRenminister, wochentlichen Treffen ihrer persdnlichen Beauftragten und regelméaliigen

Treffen der Regierungschefs, die Uber die Verhandlungsfortschritte berieten.

Wahrend der italienischen Prasidentschaft wurden die Verhandlungen von den
AuBenministern am 29. Marz 1996 in Turin offiziell er6ffnet. Uberschattet wurde dieses

Treffen durch die BSE-Kri$& die zu einem Exportverbot fiir britisches Rindfleisch

2 Art. N (2) des EUV: ,Im Jahr 1996 wird eine Konferenz der Vertreter der Regierungen der Mitglied-
staaten einberufen, um die Bestimmungen dieses Vertrags, fir die eine Revision vorgesehen ist ... zu
prifen.”

% Am 20. Méarz 1996 verkiindete die britische Regierung, daf? zwischen der Rinderseuche BSE und der
Creutzfeld-Jakobs-Krankheit ein Zusammenhang bestehen kdnnte.
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gefuhrt hatte. Bereits zu diesem Zeitpunkt erwogen die europaischen Partner eine
Verzogerungstaktik in der Hoffnung auf einen baldigen Regierungswechsel (Palmer
1996); der schwedische Ministerprasident Goran Persson wird mit den Worten ,All we
are waiting for is for Tony Blair to come to power” (Daily Telegraph 1996) zitiert.
Verscharft wurde diese Einstellung gegentiber GroR3britannien durch Majors ,Politik des
leeren Stuhls®, d.h. der Blockade aller Entscheidungen, die einstimmig getroffen werden

mussen, die er aus Protest gegen das Exportverbot im Mai verkiindete.

Der Gipfel von Florenz im Juni beendete die zweimonatige britische Blockade, die
Gegensatze zwischen Grol3britannien und den europaischen Partnern schienen jedoch
weiter unuberbrickbar. Die britische Regierung hatte zwar eine teilweise Lockerung des
Exportverbots erreicht, wurde aber dennoch als groR3er Verlierer dargestellt. Der irische
Ministerpréasident Bruton betonte, dal® Major durch die tber 100 Vetos nichts erreicht
hat, was den Briten nicht auch so zugestanden worden ware, andere Regierungschefs

verwiesen auf die langfristigen Kosten der Blockade (vgl. Palmer/White 1996).

Irland tbernahm die Prasidentschaft am 1. Juli 1996 mit dem Ziel, die stockenden
Verhandlungen wieder in Gang zu bringen. Aul3er den Themen der Regierungskonferenz
waren Fragen der Beschéaftigung und der Gestaltung der Wahrungsunion (WWU)
bestimmende Themen dieser sechs Monate. Ein erster Durchbruch erfolgte noch im Juli,
als die neutralen Staaten Osterreich, Finnland, Schweden und Irland ihren Willen zu

einer beschrankten Teilnahme an militarischen Aktionen verkiindeten (Barber 1996).

Im November entschied der Europaische Gerichtshof, dal3 die Regelung uber die
Begrenzung der Wochenarbeitszeit auf 48 Stunden als MalBnahme zum Schutz der
Gesundheit zu sehen ist und damit auch in GroRbritanniéh gilts Protest gegen diese
Entscheidung verkiindete Major eine weitere Blockade, dieses Mal durch ein endloses
Hinauszdgern der Verhandlungen (Southey/Bassett 1996). Aber auch diese Malihahmen
verfehlten ihr Ziel. Von den von Davidson (1996) identifizierten drei moglichen
Reaktionen seitens der europaischen Partner — Scheitern, Verlangerung mit der Hoffnung
auf einen Labour-Sieg oder Konfrontation — wurde letztere zunehmend wichtiger. Auch
AuRenminister Rifkind glaubte nicht mehr an eine rasche Losung unter der konservativen

Regierung:

27 GroRbritannien vertrat die Auffassung, daR diese Regelung unter die Sozialcharta fallt, an die
GrolRbritanniemicht gebunden ist.
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| don’t expect the negotiating to become really serious until after our election on
the issues, where there is a difference between ourselves and the Labour party ...
Obviously what other European governments are waiting to see is if there was a
change of government in this country (zitiert nach White 1996b).

Trotz dieser Probleme wurde auf dem Gipfel im Dezember der irische Vertragsentwurf
als Basis fur die weitere Arbeit akzeptiert. Eine Studie von Kolliker zeigt, daf3 die irische
Prasidentschaft einen deutlichen Einflu3 auf die Agenda hatte. In der Halfte der Falle gab

es einen ,uniformly shift towards the preferences of the Presidency” (Koélliker 1997: 1).

Am 1. Januar 1997 Ubernahmen dNgederlandedie Prasidentschaft der EU. Kurz
danach zeichneten sich in zwei wichtigen Punkten Lésungen im Sinne Grol3britanniens
ab: In der Frage der Abschaffung der Grenzkontrollen gab es Anzeichen fur ein
maogliches Ausstiegsklausel fir GroR3britannien (Peston/Stephens 1997) und bei der
Diskussion uber eine schrittweise Vereinigung von Westeuropaischer Union (WEU) und
EU deutete sich ein Scheitern des deutsch-franzésischen Vorschlags an. (Southey/Barber
1997)

Aufgrund des Streits Uiber ,quota-hoppiferofinete Major im April 1997 erneut die

Feindseligkeiten gegentber Brissel. In diesem Fall wurde die Vetodrohung von
Oppositionsfuhrer  Blair unterstutzt (Parker/Southey 1997). Entgegen seiner
ursprunglichen Wahlkampfaussage machte dieser deutlich, dal3 auch er fur die

Verfolgung britischer Interessen eine Isolierung in Kauf nehmen wurde.

Dennoch deutete die Labour-Partei kurz nach ihrem Wahlsieg am 1. Mai 1997 die
Bereitschaft zu einer konstruktiven Zusammenarbeit an. Am 23. Mai fand in Nordwijk

ein Sondergipfel statt, bei dem Blair erstmals offiziell an der Regierungskonferenz
teilnahm. Bereits vorher war die Labour-Partei Gber den Stand der Dinge durch einen
Berater stadndig auf dem Laufenden gehalten worden (Tonra 1997: 18). Mit der Einigung

auf einen neuen Vertragsentwurf im Juni in Amsterdam endete die Regierungskonferenz.

Wahrend der Regierungswechsel in Grol3britannien erwartet und von vielen sogar ersehnt
wurde, waren sowohl Zeitpunkt als auch Ausgang der Parlamentswahlen in Frankreich
Uberraschend. Der neue franzésische Ministerprasident Jospin legte mehr Wert auf die
Beschaftigung, eine grundsatzliche Anderung der Europapolitik gab es dadurch aber

nicht. Der irische AuRenminister Dick Spring hatte schon friihzeitig versichert, dal3 ein

28 7zahlreiche Fischer anderer EU-Staaten hatten britische Schiffe erworben und erhthten somit ihre
Fangquoten. Grolbritannien wollte dieses Vorgehen verbieten.
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Regierungswechsel keine Anderungen der Verhandlungspositionen nach sich ziehen
werde (vgl. McNally 1997). Die Verhandlungen wurden letztlich auch vom abgewahlten
Ministerprasident John Bruton zu Ende gebracht. Dieser stellte in einem Interview die
Bedeutung der Wahlen fur den Verhandlungsverlauf heraus:
Although the IGC has been going on since March 1996, in terms of making the
necessary political judgements, work did not start until after the British general
election. We were not even able to start until then, and then we had the French
election. The time for political deal-making was very short, We should take that

into account when considering that not everything was achieved (zitiert nach
Brennock 1997).

Eine weitere Besonderheit des Amsterdamer Gipfels war, dal3 Grol3britannien nun nicht
mehr als alleiniger Bremser dastand. Andere Staaten, die sich bisher oft hinter
Grofl3britannien versteckt hatten, muf3ten nun offen hervortreten: Spanien trat als grof3ter
L<troublemaker” auf und sogar Luxemburg, Finnland und die Niederlande drohten fir die

Beibehaltung eines Kommissars pro Staat mit einem Veto (Barber 1997c, Helm 1997). In
letzter Minute trat auch tUberraschend Bundeskanzler Kohl als Bremser auf, in dem er
durchsetzte, dafl3 wichtige Fragen der gemeinsamen Innen- und Justizpolitik weiter

einstimmig entschieden werden missen (Smyth 1997b).
Uber denverlaufder Regierungskonferenz kann folgendes Fazit gezogen werden:

Die konservative Regierung unter John Major hatte von Anfang an wenig Interesse an
weitreichenden Integrationsfortschritten. Sie nahm drei umstrittene Themen — die BSE-
Krise, den Streit um Fischereiquoten und das Urteil des Gerichtshofs tber die maximale
Wochenarbeitszeit — zum Anlal3, die Regierungskonferenz zu blockieren. Dieses
Verhalten fiihrte bei den européischen Partner zu Unverstandnis und Verstimmungen. Sie
zeigten wenig Entgegenkommen, setzten einerseits ihre Hoffnungen auf einen baldigen
Regierungswechsel, drohten aber andererseits, nétigenfalls ohne GroRR3britannien zum
Abschlu3 zu kommen. Aul3erdem wird die Bedeutung des Machtfakeatrsleutlich.

Die europdaischen Partner hatten die Geduld, auf einen Regierungswechsel zu warten, der

die Verhandlungssituation grundlegend &nderte.

Die britische Wahl stellt damit einen entscheidenden Faktor fir den Verlauf der
Regierungskonferenz dar. Dies ist ein Indiz fir Tonras These, der zufolge die
Verhandlungen wesentlich durch die innenpolitische Situation der wichtigsten Staaten
bestimmt waren (Tonra 1997. 2). Nach dem Regierungswechsel konnte innerhalb

weniger Wochen eine Losung erzielt werden, wodurch GroR3britannien nicht mehr als
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alleiniger Bremser angesehen werden konnte. Irland konnte durch die Prasidentschaft
EinfluR auf die Verhandlungen austiben, die irischen Wahlen hingegen waren fir den

Verhandlungsverlauf unbedeutend.

4.2 Die Ergebnisse der Verhandlungen

4.2.1 Die wichtigsten Veranderungen
Der Vertrag brachte drei wesentliche Veranderungen mit sich: Die Zustandigkeit der EU

wurde erweitert, der Entscheidungsprozeld wurde in allen drei Saulen geandert und
Politikbereiche wurden innerhalb der Saulen verschoben (Tonra 1996: 19). Der Vertrag
besteht aus 116 neuen Artikeln, 13 Protokollen und 45 Erkldrungen und ist in vier
Sektionen unterteilt: Die Erweiterung der bisherigen Vertrage, Vereinfachung der

Vertrage, allgemeine Bestimmungen und schlie3lich die Protokolle und Erklarungen.

Von zentraler Bedeutung sind die Veranderungen der bisherigen Vertrage, die sich funf

Bereichen zuordnen lassen:
I. Freiheit, Sicherheit und Recht:

In den allgemeinen Grundsatzen in Art. F des EUV werden die Grundprinzipien, auf
denen die Union beruht, nun explizit erwahnt: Freiheit, Demokratie, Menschenrechte und
Rechtsstaatlichkeit. Es wurde zudem ein neues Verfahren eingefuhrt, das es ermdoglicht,
einen Mitgliedstaat bei anhaltenden Verletzungen der Menschenrechte zu suspendieren.
Die weitreichendste Anderung in diesem Bereich ist die Ubernahme des Schengen-
Abkommens in die EU, das die Freizugigkeit verwirklichen soll. Im Bereich der
polizeilichen und justiziellen Zusammenarbeit ist die operative Starkung des

Europaischen Polizeiamts (EUROPOL) hervorzuheben.
[I. Die Union der Burger:

Unter dieser Rubrik wird ein Beschéftigungskapitel mit sechs Artikeln in den Vertrag
eingeflgt. Obwohl die Kompetenz im wesentlichen auf nationaler Ebene verbleibt, soll
das Vorgehen gegen die Arbeitslosigkeit auf Gemeinschaftsebene besser koordiniert
werden. Als wichtiges Element dieses Verhandlungspaketes ist — obwohl nicht formaler
Bestandteil des Vertrages — der vereinbarte Stabilitats- und Wachstumspakt anzusehen,

der harte Sanktionen bei Verletzung der Pflicht zu solider Haushaltsfiihrung vorsieht
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(vgl. Wessels 1997: 123, kritisch dazu Huffschmid 1997: 1084f). Durch das Ende der
britischen Ausstiegsklausel wird das Abkommen Uber die Sozialpolitik in den Vertrag
einbezogen. Weitere Politikfelder in diesem Bereich sind Umweltschutz, Verbraucher-

und Gesundheitsschutz und das Bestreben nach mehr Transparenz.
[ll. Effiziente und kohéarente Aul3enpolitik:

Die Gesamtkoharenz soll durch eine starkere Rolle des Rates und die Festlegung
gemeinsamer Richtlinien gestarkt werden. Ein Hoher Vertreter fir die GASP soll die
neue Strategie- und Frihwarneinheit leiten und der Union ein Gesicht nach aul3en geben.
Das bisher vor allem auf Einstimmigkeit basierende BeschluRfassungsverfahren wird
durch die Einfihrung einer ,konstruktiven Stimmenthaltung“ und von qualifizierten
Mehrheitsentscheidungen bei der Durchfihrung gemeinsamer Strategien modifiziert.
Den Mitgliedstaaten steht bei Angabe von Grinden zudem eine ,Notbremse® zur

Verfliigung, um Entscheidungen zu blockieren.

V. Organe der Union:

Die zentralen Organe der EU werden durch den Vertrag gestarkt. Die Rolle der
Kommission wird erweitert, ihr Prasident soll eine Art Richtlinienkompetenz erhalten.
Das Européaische Parlament darf in Zukunft in etwa drei Vierteln der EU-Gesetzgebung
mitbestimmen. Die Anzahl der Verfahren wurde auf drei — Zustimmung, Mitent-
scheidung und Anhoérung — reduziert. Auch die Befugnisse andere Organe wie des
Gerichtshofs und des Ausschusses der Regionen wurden erweitert. Die flr notwendig
erachteten Reformen des Institutionengefiiges blieben jedoch weitgehend aus. Fir die
Anzahl der Mitglieder des Europaparlaments und der Kommission wurden lediglich

Hochstgrenzen vereinbart.
V. Engere Zusammenarbeit/Flexibilitat:

Die Einfihrung der Flexibilitat laft sich vor allem auf zwei Probleme zurtckfiihren: Sie
soll ermdglichen, daf} die von manchen Staaten gewlnschte Vertiefung der Integration
nicht durch Vetos blockiert werden kann, und sie soll die Handlungsfahigkeit der Organe
im Hinblick auf die geplante Erweiterung sicherstellen (Gillespie, 1997: 49, fur Vor- und
Nachteile vgl. 54). Dem Gebrauch der Flexibilitdtsklausel sind enge Grenzen gesetzt; sie
darf nur letztes Mittel sein, soll den Zielen und den Prinzipien der Vertrage dienlich sein,
die Mehrheit der Mitgliedstaaten muf teilnehmen und die Interessen der anderen nicht

durfen beeintrachtigt werden (ibid., 56).
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Bei der Beurteilung der Ergebnisse wurde insbesondere Kritik an der gescheiterten
Reform der Institutionen laut. Trotz der Fortschritte auf einigen Gebieten wurde der
Vertrag als ,Dokument der Stagnation (Huffschmid 1997: 1083) kritisiert. Der Vertrag
bestatigt die inkrementelle Fortschreibung der Integration, die vorrangig auf
Kompromissen zwischen den Interessen der Nationalstaaten basiert. Laffan beschreibt
den Vertrag treffend als bescheidenes Dokument, ,that reinforces the muddled

institutional outcomes of Maastricht” (Laffan 1997b: 40).

Bezuglich dertheoretischenEbene zeigt Wessels (1997: 132), dafl3 jeweils unter-
schiedliche Aspekte des Vertrags als Bestatigung der vier theoretische Grund-
orientierungen Neofunktionalismus, Neorealismus, Governance und Fusionsthese
gewertet werden kdnnen. Bestéatigt werden kann auch die Einschatzung Kreiles, dald der
Integrationsprozel3 in einem Spannungsfeld zwischen klassischem Modell inter-
gouvernementaler Kooperation und der Idee der Staatswerdung Europas zu sehen ist
(Kreile 1997: 19). Dieser Konflikt zwischen Beflrwortern von supranationaler und
intergouvernementaler Zusammenarbeit wird besonders bei der Zusammenarbeit in der
Sicherheits- und Verteidigungspolitik und der Innen- und Justizpolitik deutlich, die in

dem folgenden Abschnitt naher betrachtet werden sollen.

4.2.2 Verteidigungs- und Sicherheitspolitik
Das Bedurfnis nach Sicherheit — voreinander und vor der sowjetischen Bedrohung — kann

als Grundmotivation der Grindung der EG angesehen werden (Janning 1995: 324). Nach
dem Scheitern der Europdischen Verteidigungsgemeinschaft konzentrierte sich die
Gemeinschaft auf die wirtschatftliche Integration und verfolgte erst seit 1970 durch die
Politische Zusammenarbeit (EPZ) Schritte zu einer gemeinsamen Aufienpolitik.
Nachdem diese Zusammenarbeit 1986 mit der Einheitlichen Europaischen Akte
vertraglich institutionalisiert worden war, gab sich die EU durch den Vertrag von
Maastricht den Anspruch auf eine umfassende AulRen-, Sicherheits- und
Verteidigungspolitik (Art. J, EUV).

Forster und Wallace (1996: 427) beschreiben treffend die Ergebnisse von Maastricht:
»1he outcome satisfied all participants, partly because it represented real progress

towards a common view, and partly because it left many major questions open®. Einige
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dieser offenen Fragen wurden in Maastricht explizit zum Thema der né&chsten

Regierungskonferenz gemacht.

Der Burgerkrieg in Jugoslawien Anfang der 90er Jahre verdeutlichte ferner einige
Schwachpunkte der GASP. Die Instrumente der gemeinsamen Positionen und Aktionen
wurden nur selten eingesetzt, da es an politischem Willen fir gemeinsames Vorgehen
und gemeinsamer Definition der eigenen Interessen mangelte. Weitere Probleme sieht
Joop in der Entscheidungsfindung, der Vertretung nach aul3en, der Finanzierung und der
Zusammenarbeit mit der WEU (vgl. Joop 1995: 133). Somit muldte die Regierungs-
konferenz neben den Problemen der bisherigen GASP die verdnderte Sicherheitslage
beriicksichtigen. Anstelle des Problems der Konfrontation wéhrend des Kalten Krieges
stehen nun Fragen des internationalen Krisenmanagements besonders in bezug auf
interne Konflikte im Vordergrund (Keatinge 1997: 108).

Wahrend im Bereich der Aul3enpolitik der Wille zu Reformen hin zu einem effektiveren
gemeinsamen Vorgehen erkennbar war, ist der BereicBideerheit und Verteidigung
weiterhin besonders sensibel, da militarische Macht das klassische Charakteristikum
eines Staates darstellt. Aufgrund unterschiedlicher Vorstellungen war dieser Komplex bei

der Regierungskonferenz besonders hart umkampft.

Gemal des neuen Art. 17 des EUV umfaldt die GASP ,samtliche Fragen, welche die
Sicherheit betreffen, wozu auch die schrittweise Festlegung einer gemeinsamen
Verteidigungspolitik ... gehort, die zu einer gemeinsamen Verteidigung fikidrame

falls der Europdische Rat dies beschliel3t* (zitiert nach Piepenschneider 1998: 5, eigene
Hervorhebung). In der alten Fassung des Art. J.7 des EUV war noch davon die Rede, daf3
zur GASP auf langere Sichtine gemeinsame Verteidigungspolitik gehort, ,die zu

gegebener Zeit zu einer gemeinsamen Verteidigung fihren kénnte®.

Zukiinftige Anderungen bedirfen keiner Vertragsanderung durch eine Regierungs-
konferenz mehr, entsprechende Beschliisse des Européischen Rats missen aber weiterhin
einstimmig gefafl3t werden, d.h. jeder Staat hat ein Vetorecht. Irland hat eine weitere
Formulierung durchgesetzt, der zufolge die Mitgliedstaaten ,einen solchen Beschlul3
gemald ihren verfassungsrechtlichen Bestimmungen vornehmen®. Dadurch kann vor

Beendigung der Neutralitat ein Referendum durchgeflihrt werden.

Besonders umstritten war die zuklnftige Beziehung zur WEU, wo sich der Konflikt

zwischen den beiden Militarméachten GrolRbritannien und Frankreich widerspiegelte. Sie
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wird weiterhin als ,integraler Bestandteil der Entwicklung der Union* (Art. 17)
betrachtet und dient als Instrument européischer Verteidigungsbemihungen. Dem Euro-
paischen Rat wird eine Leitlinienkompetenz in Fragen zugestanden, in denen die WEU in

Anspruch genommen wird (vgl. Pippan 1997).

Die von der WEU beschlossenen Petersberg-Aufgaben (humanitare Aufgaben und
Rettungseinsatze, friedenserhaltende Malihahmen, Kampfeinsatze bei Krisenbewaltigung
einschlieB3lich friedensschaffender MalRnahmen) werden im Vertrag als Aspekte der
Sicherheitspolitik genannt. Aufgenommen wurden aber weder eine Verpflichtung zur
Teilnahme, noch gegenseitige Schutzgarantien. Die Verteidigungspolitik der EU ist also

in erster Linie eirnstrument fur Krisenmanagemdngl. Keatinge 1997: 115).

Ob dies nun im Sinne einer vertieften Verteidigungsintegration ein Fortschritt oder eher
einen Ruckschritt darstellt, ist eine Frage der Interpretation. Wahrend Briten und Iren
durch die Beschrankung der Verteidigungsintegration auf die Petersberg-Aufgaben ohne
gegenseitige Sicherheitsgarantien eisbwachungler Verpflichtungen des Maastrichter

Vertrags sehen (vgl. Smyth 1997a), sehen andere in dem Bekenntnis zu einer
sicherheitspolitischen Verantwortung einen ersten Schritt zu einer gemeinsamen

Verteidigung.

Vergleicht man die Ergebnisse mit der durch die Beflirworter angestrebten schrittweisen
Vereinigung von WEU und EU, kann dieser Bereich trotz gewisser Fortschritte als
Erfolg der ,Bremser* gewertet werden. Die Entwicklungen bringen zwar Bewegung in
Richtung einer gemeinsamen Verteidigung, enthalten aber keinen Zeitplan und bleiben

somit weit hinter den Forderungen einiger Staaten zurlck.

Treffend charakterisiert Brennock: ,, The Treaty therefore puts forward the idea of the EU
taking on a more military character, but does not implement this idea” (Brennock 1998b).
Das Verhandlungsergebnis bestatigt auch die Einschétzung van Stadens (1994: 150), der
zufolge der Intergouvernementalismus in Fragen der Sicherheit besonders tberzeugend
ist. Der Rahmen wurde durch die Regierungen der grol3eren Staaten in Verhandlungen

vorgegeben, weiteren Transfers von Souveranitat wurden deutliche Grenzen gesetzt.
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4.2.3 Die Integration des Schengen-Abkommens

Durch den Maastrichter Vertrag war die Zusammenarbeit im Bereich der Justiz und des
Inneren durch den dritten Pfeiler Giberwiegend intergouvernemental geregelt. Eine engere
Zusammenarbeit vereinbarten 13 Mitgliedstaaten auf3erhalb des EU-Rahmens durch die
Abkommen von Schengen. Ziel dieser Abkommen war, unter den Vertragsstaaten
mdoglichst zugig die im europdischen Binnenmarkt angestrebte Freizlgigkeit durch
begleitende MalRnahmen — v.a. den Abbau von Kontrollen an den Binnengrenzen und die
Zusammenarbeit der Polizeibehdérden — zu sichern (vgl. Piepenschneider 1998:. 9).
Dadurch sollten die Bestimmungen des ArZ°ties EGV verwirklicht werden, die im

Rahmen der EU nicht durchgesetzt werden konnten.

Der sogenannte Schengen-Besitzstamdrd durch den Vertrag von Amsterdam in das

europaische Vertragswerk eingebaut. Wahrend Kernbereiche der strafjustitiellen und
polizeilichen Zusammenarbeit in der dritten S&ule verbleiben, werden Bereiche bezlglich
der Freizlgigkeit und Fragen der Immigration in den EG-Vertrag tbernommen und
damit auf die ersten Saule Ubertragen. Allerdings wird in einigen Bereichen fir eine

Ubergangsfrist von fiinf Jahren das Einstimmigkeitsprinzip beibehalten.

Weitere Teile des Schengen-Besitzstandes und die Ausnahmeregelungen fur Grol3-
britannien und Irland sind in den Protokollen festgelegt. Artikel 4 des Protokolls zur
Einbeziehung des Schengen-Besitzstaretesdglicht Grol3britannien und Irland die
Teilnahme an Bestimmungen dieses Besitzstandes, vorausgesetzt die Schengener Staaten

stimmeneinstimmigzu (vgl. Rupprecht 1997: 268).

Ein Protokoll Gber dieAnwendung bestimmter Aspekte des Artikels 7a des EGV
ermoglicht den beiden Staaten die Beibehaltung ihres einheitlichen Reisegebiets und
ihrer Grenzkontrollen. Das Protokoll tGber die Position beider Staaten spezifiziert die
Bedingungen fur die Teilnahme an bestimmten MalRhahmen und legt fest, dal3 Irlands
Ausstiegsklausel nur so lange gilt, wie das gemeinsame Reisegebiet mit Gro3britannien
besteht.

29 Art. 7a: Verwirklichung des Binnenmarkts: Die Gemeinschatft trifft die erforderlichen MaRnahmen, um
bis zum 31. Dezember 1992 ... den Binnenmarkt schrittweise zu verwirklichen. Der Binnenmarkt umfal3t
einen Raum ohne Binnengrenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen und
Kapital ... gewahrleistet ist.

%0 Der Schengen-Besitzstand umfalt die Ubereinkommen der Benelux-Staaten, Frankreichs und
Deutschlands Uber einen schrittweisen Abbau der Kontrollen von 1985 und 1990, die
Beitrittstibereinkommen der anderen Staaten sowie Beschlisse und Erklarungen.
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In einer Erklarung fur die SchluRakte weist Irland darauf hin, dal3 die Ausstiegsklausel
auf den Wunsch zurlckzuflhren ist, das einheitliche Reisegebiet mit Grol3britannien
beizubehalten und es beabsichtigt, so weit wie moglich an MalRnhahmen der EU in diesem
Bereich teilzunehmen. Dadurch wird deutlich, dal3 Irland hier abwéagen mulite zwischen

den Vorteilen des gemeinsamen Reisegebiets mit Gro3britannien und dem Wunsch, im
inneren Kern der Integration zu bleiben.
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5 Grof3britannien

5.1 Die Europapolitik Grof3britanniens

Innerhalb der EU gilt Grol3britannien als widerspenstiger Partner und halb abgekehrtes
Mitglied. Schon der Beitritt zur EG wurde weniger als Chance, denn als Verlust
enttauschter Hoffnungen begriffen (Wurm 1993: 344). Der Nutzen der Mitgliedschatft ist
umstritten, und es gibt nur wenig Begeisterung fur die europaische Idee. Dadurch hatte
die europdische Frage uber Jahrzehnte hinweg einen zutiefst stdrenden und trennenden
Einflu auf die britische Politik (Morgan 1997: 30).

Grofl3britannien hat eine schwach organisierte Struktur der Interessenvertretung und eine
vergleichsweise stark polarisierte politische Kultur. Dadurch kbnnen Regierungen eine
relativ unabhangige und autonome Politik verfolgen (Risse-Kappen 1996b). Die starke
Stellung der Regierung wird zudem durch eine schwache Gewaltenteilung, ein
Wahlsystem, das Einparteienregierungen bevorzugt, die Dominanz der Exekutive im
Parlament und durch die Schwéache der subnationalen Regierungen gestitzt (Lynch
1997a: 18).

Andererseits ist die Regierung auch Beschrdnkungen ausgesetzt. Aufgrund von
Konflikten innerhalb der Regierungsparteien und anderen Einflu3faktoren wie z.B. der
Blrokratie hat die Zentralisierung nicht immer zu einer koordinierten Europapolitik
gefuhrt. ,British politics is therefore a much more complex matter than simple
representations of it as a rational and calculated strategy would lead us to believe”
(George 1992: 206).

Die Konservativen und die Labour-Partei als die beiden wichtigsten Parteien waren bzw.
sind in ihrer Haltung zur Integration tief gespalten. Die wichtigsten Unterschiede Uber
die Europapolitik bestehen vor allem innerhalb und nicht zwischen den beiden grol3en
Parteien (Lynch 1997a: 19).

Dennoch ist die Haltung aller bisheriger britischer Regierungen zur europdischen
Integration von mehreren Konstanten gepragt, die insbesondere auf eine lose
zwischenstaatliche Kooperation und auf eine wirtschaftliche Vereinigung abzielen. Dies

bringt eine Vorliebe fir intergouvernementaleZusammenarbeit, Betonung von
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pragmatischerPolitik anstelle visionarerer Bekenntnisd@ezentralisierungund das

Bekenntnis zunationalen Souveranitanit sich (Volle 1994: 383f).

5.2 Positionen und Strategien der Regierung

5.2.1 Die Regierung unter John Major
Die britischen Vorstellungen zur Regierungskonferenz spiegeln zum groR3en Tell

langfristige Positionen wider, die von den Konservativen und der Labour-Partei geteilt
werden (George 1996c¢: 45).

Im Marz 1996 veroffentlichte die Regierung ihr Weil3buch tber ihre Positionen bei der
Regierungskonferenz (UK Governement 1986Die britische Regierung bevorzugte

den Status Quo und hielt eine Regierungskonferenz angesichts der Probleme des
Maastrichter Vertrags fur verfriht (George 1996c¢: 52). Entsprechend setzen sich die
Ziele der,Partnerschaft der Nationentleutlich von Ambitionen zur Weiterentwicklung

des Integrationsprozesses ab. Die britische Regierung méchte ,keine Harmonisierung um
ihrer selbst willen* und eine gemeinsame europaische Entscheidungsfindung nur, ,wo sie
britischer Sicherheit, Wohistand und Lebensqualitat nttzt“. Folglich lehnt sie die
Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen ab, das oberste Ziel ist ,die Wahrnehmung
und die Forderung der nationalen Interessdstexibilitat wird als Moglichkeit
angesehen, um unterschiedlichen Interessen und Zielen gerecht zu werden. Sie darf
jedoch nicht zu einem zweigeteilten Europa fuihren, ebenso wenig dirfen Mitgliedstaaten

von Bereichen ausgeschlossen werden, an denen sie teilnehmen wollen.

Major betont zudem die Notwendigkeit der Verwirklichung des Binnenmarktes und
mochte Europa als Zentrum der Wirtschaft, als 6konomisch und weitgehend sozial
unreguliertes Modell (vgl. Major 1996a: 10 und 1996Db).

Eine besondere Prioritdt hat fur Grof3britannien der Bereichvddeidigungspolitik

Bereits 1995 veroffentlichte die Regierung ein Memorandum Uber Fragen der
europaischen Sicherheit, in dem die Grundlagen der britischen Verteidigung betont
werden (UK Government 1995). Diese Punkte finden sich auch im WeilRbuch wieder, in

dem die britische Regierung wiinscht, ,dal3 die GASP von einer gemeinsamen Analyse

%1 Die folgenden deutschen Zitate wurden der Ubersetzung in Joop/Schmuck 1996: 169-176 entnommen.
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zu einer gemeinsamen Politik fihrt ... Sie kann aber nie zu einem Ersatz fir die nationale
AuRenpolitik werden®. Die Vorschlage Uber die Verteidigungspolitik ,,beruhen auf dem
Glauben an die Uberragende Bedeutung der NATO als Fundament unser kinftigen
Sicherheit“. Grol3britannien ist zwar bereit, die europaische Verteidigungskoordination
weiterzuentwickeln, sieht daflr aber die WEU als den besten Rahmen an. Sie soll eine

eigenstandige Organisation mit eigener Vertragsgrundlage bleiben.

Einen Beitritt zum Schengener Abkommetehnt Grol3britannien ab. Wichtiger
Hintergrund fir die britische Position ist die von den Partnern abweichende
Interpretation des Art. 7a EGV. Anders als diese sieht Grol3britannien die Abschaffung
von Grenzkontrollen nicht als Bedingung fir die Verwirklichung der Freiztigigkeit an
und verweist dabei auf die geographische Situation und die daraus resultierenden
besonderen Sicherheitsinteressen. Die Regierung spricht sich zwar fur eine verbesserte
Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres aus, lehnt aber supranationale
Lésungen ebenso ab, wie die ,Uberfiihrung von Angelegenheiten aus dem Dritten Pfeiler

in den Gemeinschaftsbereich®.

Der Erfolg dieser Positionen ist schwer zu beurteilen, da die Verhandlungen nicht von
der konservativen Regierung zu Ende gebracht wurden. Jedoch deutete sich schon vor
dem Regierungswechsel an, dal3 sich Grof3britannien in einigen Punkten erfolgreich
gegen weitreichende Integrationsschritte wirde durchsetzen kénnen. Moglicherweise
wurde durch die ablehnende Haltung verhindert, dal3 die Partner von vorne herein
weitreichende Fortschritte fordern. Hinzu kommt, daf die zentralen Positionen von der

Labour-Partei geteilt und auch relativ erfolgreich durchgesetzt werden konnten.

Vergleicht man die Ergebnisse des Vertrags mit den Vorstellungen der Konservativen
mul3 die Durchsetzung der Positionen dennochvetsger erfolgreichbewertet werden,

da die Mehrzahl der Ziele nicht erreicht wurde.

John Major konzentrierte sich wahrend der Regierungskonferenz primar auf die nationale
Ebene. Sein&trategienauf beiden Ebenen waren dem vorrangigen Ziel untergeordnet,

die Einheit der Konservativen Parteu bewahren und somit die Macht zu erhalten.

Ein Grund fur die Wahl John Majors zum Nachfolger von Margaret Thatcher war, dafl3 er
in der Europafrage weder zu freundlich noch zu feindlich eingestellt war. Zwar teilte er
im wesentlichen die Positionen seiner Vorgéngerin, in der Art der Regierungsfihrung

unterschied er sich aber deutlich. Im Gegensatz zu Thatcher, die sich nicht zuletzt beim



5 GrofRbritannien 49

Thema Europa stark durch ihre ideologischen Grundsatze leiten lief3, gilt Major als
pragmatisch (vgl. Kavanagh 1996: 276). Major verfolgte in der Europafrage keine

eigenen Ideale und Visionéh.

Zum Verstandnis von Majors Strategie ist ein Vergleich zu \derhandlungen von
Maastricht hilfreich, da diese als Ursache zahlreicher Probleme angesehen werden

koénnen.

Im Méarz 1991 verkiindete Major, dafl3 der Platz Grol3britannien im Herzen Europas liegt.
Trotz dieser Rhetorik war Major in Maastricht entschlossen, die antieuropaischen
Positionen von Teilen seiner Fraktion mitzutragen (vgl. Paterson/Jeffrey 1997: 21).
Schon wahrend der Verhandlungen hielt Major Ricksprache mit den Europaskeptikern,
um sicherzustellen, daf} die Ergebnisse fir sie akzeptabel waren (vgl. Wallace 1994
292).

Obwohl die Einschatzung von Stephen George, der das Ergebnis von Maastricht ,a
considerable triumph for British diplomacy‘ (George 1996c¢: 51) nennt, Ubertrieben

erscheinen mag, kénnen die Verhandlungen als relativer Erfolg gewertet werden.
Grofl3britannien konnte seine wesentliche Ziele durchsetzen, erreichte Ausstiegsklauseln
aus der Sozialcharta und der WWU und konnte die Pfeilerstruktur durchsetzen. Die
Ergebnisse bleiben damit hinter den Erwartungen der Fdderalisten zurlick (George 1993:
190)* Uberraschend gewann Major auch die Parlamentswahlen im April 1992,

allerdings mit einer deutlich kleineren Mehrheit.

Mit dem erzwungenen Ausstieg aus dem Européaischen Wahrungsmechanismus
verscharften sich die Probleme massiv. Durch Drohungen und Beschwichtigungen
gegenuber Kritikern rettete Major zwar die Ratifikation des Vertrages, die Spaltung
innerhalb der Regierungspartei verschérfte sich aber. 1993 ermittelten Umfragen fur

Major die schlechtesten Werte, die je ein Premierminister erhalten hatte.

Es herrschte der Eindruck einer schwachen Regierung, die aufgrund innenpolitischer
Beschrdnkungen nicht fahig ist, die komplexen internationalen Spielen zu meistern

(Wallace 1994. 298). Regierungsmitglieder der europaischen Partner beklagten den

32 auf diesen Punkt wies mich Kevin Featherstone hin.

3 ygl. die abweichende Ansicht von Schneider/Cederman 1994: 639, die argumentieren, daR Major mit
seinem Vorgehen weitgehend gescheitert ist. Featherstone stitzt diese Argumentation, er verweist
darauf, daR die Ausstiegsklausel den europaischen Partnern keine Probleme bereiteten.
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standigen Politikwechsel aufgrund des starken innenpolitischen Drucks (George 1996b:
151).

Zwar konnte Major sich 1995 bei der Wahl um den Parteivorsitz gegen seinen
Herausforderer John Redwood behaupten, seine Autoritdt konnte er damit langfristig
aber nicht wieder herstellen. Seine Europapolitik war gepragt von der ,absence of

strategic direction and the temptation to use Brussels as a scapegoat” (Wallace 1997: 10).

Zu Beginn der Regierungskonferenz erschienen die Konservativen Uber wichtige
Themen so zerstritten, dald Major auf daropaischen Ebenen Anfang an kaum tber
Verhandlungsspielraum verflugte, viele Abgeordnete wollten den Prozel3 der Integration
sogar zurtckdrangen (vgl. Laffan 1997b: 30). Major hatte zwar einen Kampf durch
Argumente angeklindigt (Major 1996a: 9), versuchte jedoch hauptsachlich durch
Drohungen und Boykottmalinahmen seine Ziele zu erreichen. Konnte Major in Maastrich
den europdischen Partnern noch relativ Gberzeugend mit der Machtibernahme einer
integrationsfeindlichen innerparteilichen Opposition drohen, erwarteten die Partner
angesichts der Umfragenergebnisse eine Regierungibernahme der integrations-

freundlicherenLabour-Partei.

Majors Strategie, die Einheit der Partei vor jegliche ldeologie zu stellen, machte ihn auf
der nationalen Ebendlir Attacken und Forderungen von allen Seiten offen (vgl. Morris
1996: 135). Die Aktionen auf der europdischen Ebene waren vorrangig auf die

Beschwichtigung der Europaskeptiker in den eigenen Reihen gerichtet:

Das Vorgehen wahrend der BSE-Krise zeigte eine Politik der Frustration statt der
Vernunft (Financial Times 1996b) und verschéarfte die Spannungen, da den Europa-
skeptikern die BoykottmalRnahmen nicht weit genug gingen, und die Befurworter die
Isolierung GroR3britanniens beflirchteten. Ebenso war das Vorgehen gegen das Urteil tGber

die Begrenzung der Wochenarbeitszeit innenpolitisch motiviert (vgl. Riddell 1996c¢).

Das zentrale Streitthema war die Einstellung zur WWU. Mit der Strategie an den
Verhandlungen teilzunehmen und erst spater unter Berlcksichtigung nationaler
Interessen Uber die Teilnahme zu entscheiden wollte Major den europafreundlichen und
den europaskeptischen Flugel seiner Partei vereinen und seine Regierung im Wahlkampf
als Bewahrer britischer Interessen darstellen. Diese Strategie scheiterte jedoch klaglich,
sich widersprechende Aussagen konservativer Minister verstarkten sogar noch den

Eindruck einer disziplinlosen und fihrungsschwachen Partei (Paterson/Jeffrey 1997: 9).
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Auch das Versprechen eines Referendums uber einen moglichen Beitritt zur WWU, mit
dem er dem Druck der Europaskeptiker und der Referendumspartei entgegnen wollte,

konnte das Problem nicht I6sen.

Den Europabefurwortern, die 1995 noch sein Verbleiben im Amt gesichert hatten, gingen
bereits diese Zugestandnisse zu weit. Zahlreiche Abgeordnete verkiindeten, nicht mehr
antreten zu wollen, andere verliel3en die Fraktion. Da zudem eine Reihe von Nachwahlen
verloren gingen, verfiigte Major seit Dezember 1996 im Parlament nicht mehr Uber eine

eigene Mehrheit.

Major versuchte seine innenpolitischen Beschrankungen zu lockern, wie ein Appell an
seine Fraktion deutlich macht: ,Do not bind my hands when | am negotiating on behalf
of the British nation* (zitiert nach Barber 1997b). Steve Ludlam warnt davor, die
innenpolitischen Beschranken Uberzubewerten, da Major aufgrund von Beschrankungen
nie seine Meinung geandert h&t Ahnlich argumentiert Morris (1996: 124), der darauf
verweist, dal3 die konservative Parteifiihrung bisherige Revolten ohne grofRere Probleme
durchgestanden hat. Dennoch war Major in den Wochen vor der Wahl ,Gefangener
seiner Partef®, der aus den innenpolitischen Beschrankunkeinen Verhandlungs-

vorteil erzielen konnte und dessen Strategie, durch Aktionen auf européischer Ebene die

Einheit und Regierungsmacht seiner Partei zu erh@escheiterist.

5.2.2 Die Regierung unter Tony Blair
Nach Ansicht Blairs soll die britische AuRR3enpolitik auf einem ,aufgeklarten

Patriotismus” basieren, der erkennt, dal3 Grol3britannien keine Supermacht mehr ist,
durch seine Starken aber weiter eine wichtige Rolle spielen kann. Als Grundsétze nennt
er die Beendung der Isolation innerhalb der EU, das Blindnis mit den USA, eine starke

Verteidigung und eine Unterstitzung des freien Welthandels (Blair 1997a).

1995 versprach Blair in einer Rede eine konstruktive Haltung zur EU. Als oberste
Prioritat sieht er die Schaffung von Wachstum, um die EU wettbewerbsfahiger zu
machen. Bereits hier verdeutlicht er: ,Es gibt Dinge, denen wir nie zustimmen werden.

Wir werden nicht bereit sein, unser Vetorecht in so wichtigen Bereichen wie Sicherheit,

34 Auf diesen Punkt verwies mich Steve Ludlam.

% Diese Einschatzung dulRRerte Kevin Featherstone in einem Gesprach.



5 GrofRbritannien 52

Steuern, Vertragsanderungen und Grenzkontrollen gegentber Einreisenden aus
Drittstaaten aufzugeben” (zitiert nach Blair 1996: 339).

Diese Einstellung spiegelt sich auch im Positionspapier zur Regierungskonferenz wider
(Labour 1995). Die Labour-Partei fordert eine Union unabhangiger Staaten, die aufgrund
gemeinsamer Interessen zusammenarbeiten, aber keine gemeinsame europaische
Regierung bilden wollen. Sie hdHexibilisierungfir notwendig, lehnt aber permanente

Ausstiegsklauseln und die von Major gewtinschte ,variable Geometrie” ab.

Die GASPsoll effektiver werden, Entscheidungen sollen aber weiter einstimmig fallen.
Der Vorschlag einer Enthaltung bei gemeinsamen Aktionen wird abgelehnt. Die Labour-
Partei bekennt sich zur NATO und mochte sich bei der Entwicklung einer gemeinsamen
Verteidigungspolitik auf die WEU konzentrieren. Die Regierungskonferenz sollte zwar
eine bessere Verbindung prifen, eine Vereinigung wird aber abgelehnt. Einen Beitritt
zumSchengen-Abkommdghnt die Partei ab, die Kooperation im Bereich der Innen- und

Justizpolitik soll intergouvernemental bleiben.

Als gravierenderUnterschied zur konservativen Partei ist die Bereitschaft hervor-

zuheben, das qualifizierte Mehrheitsstimmrecht auf weitere Bereiche auszudehnen und
der Sozialcharta beizutreten. Insgesamt sind die Positionen aber ahnlicher als die Parteien
behaupten (Riddell 1996b). Die entscheidenden Unterschiede sind ,, a matter of the tone

in which the negotiations would be conducted” (George 1996a: 168).

In einer Rede vor dem Parlament am 18. Juni 1997 zeigte sich Blair niirgieonissen

der Regierungskonferenz zufrieden. Er verwies auf die rechtliche Sicherung der
Grenzkontrollen, die verhinderte Verschmelzung mit der WEU, die starkere

Bericksichtigung der Arbeitslosigkeit und die Absprachen zum Thema ,quota-hopping®.

Blair fihrt diese Erfolge auf eine positive Agenda und sein Auftreten in Amsterdam

zuriick: ,We made Britain’s voice heard at Amsterdam, because for the first time for

many years Britain spoke as a united government with a clear direction for Europe*
(Blair 1997b). John Major hingegen kritisierte, dal3 Blair zu stark nachgegeben habe und

nicht mehr erreicht habe als er selbst (Borril 1997).

Die Beendigung der Isolierung und das starke Auftreten kdnnen in der Tat als grol3er
Erfolg gewertet werden. Die Voraussage von George, dal3 die Labour-Partei bei
ahnlichen Zielen mit geringeren innenpolitischen Beschrankungen ein besseres Ergebnis

erzielen kann (George 1996a: 170), hat sich bestatigt. Die Beurteilung der Erfolge in
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Einzelpunkten bedarf jedoch einer differenzierteren Betrachtung. Es sind keineswegs alle
Ergebnisse auf GroRbritannien und Tony Blair zuriickzufiiffrerBesonders
hervorzuheben ist der Widerspruch beim Thema Flexibilitat. In ihrem Positionspapier
hatte die Labour-Partei permanente Ausstiegsklauseln noch abgelehnt, in der Rede
hingegen betrachtete Blair deren Einfiihrung als seinen Erfolg. Als relativer Erfolg zu
werten sind jedoch die engen Grenzen, die integrationswilligen Mitgliedern durch die
Vertragsbestimmungen gesetzt sind. AuRerdem sind die grof3ten Erfolge nicht in der

kooperativen Gestaltung, sondern im Blockieren weiterer Integration zu¥ehen.

Bei der Frage nach der Integration de&schengen-Abkommerkonnte eine
Ausstiegsklausel erreicht werden, die Integration in den Vertrag wurde aber nicht
verhindert. Damit kdnnen die europdischen Partner innerhalb der EU weitere
Integrationsfortschritte im Bereich der Justiz- und Innenpolitik verwirklichen. Auf3erdem
kann sich GroR3britannien nur an MalRnahmen beteiligen, wenn alle anderen Partner

zustimmen.

Die Ergebnisse im Bereich d&terteidigungs- und Sicherheitspolitkbnnen hingegen

als voller Erfolg GroRR3britanniens gewertet werden. Hier hat sich Blair mit seinen
Praferenzen durchgesetzt, die erreichten Fortschritte stehen nicht im Widerspruch zu
seinen verteidigungspolitischen Grundsatzen. Einschrankend mufd nur erwahnt werden,
dafl3 der von der Labour-Partei abgelehnte Vorschlag einer ,konstruktiven Enthaltung” in

den Vertrag aufgenommen wurde.

Insgesamt kann Blairs Vorgehen aldlativ erfolgreich bewertet werden, da seine
Regierung die grundsatzlichen Ziele erreicht hat und sich nur in Einzelpunkten nicht

durchsetzen konnte.

Blairs Strategiebei dem Zwei-Ebenen-Spiel Regierungskonferenz war auf das Erreichen
des Wahlsiegesbzw. den Erhalt der o6ffentlichen Zustimmung einerseits und einer
fuhrenden und konstruktiven Positiannerhalb der EU andererseits ausgerichtet.
Zwischen diesen Zielen besteht eine enge Verbindung, da die Strategien wechselseitig

aufeinander bezogen sind.

%8 Smyth (1997b) kommentiert dieses Verhalten: ,Blair’s insistence on claiming credit for everything was
irritatingly British*

37 Auf diesen Punkt verwies mich Graham Timmins.
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Seit der Wahl Blairs zum Parteivorsitzenden 1994 kam es durch das absolute Gebot der
Vermeidung einer weiteren Wahiniederlage zu einer Neufassung des Parteiprogramms.
Dabei wollte man alle Themen umgehen, in denen die Partei durch Attacken der
konservativen Presse und Regierung verwundbar erschien (Paterson/Jeffrey 1997: 19).
Vor der Wahl war das primares Ziel alles zu unterlassen, was den frihzeitig
prognostizierten Wabhlsieg noch verhindern konnte. Dazu gehérte insbesondere die
Angst, in bezug auf Europa als ,unpatriotisch* dargestellt zu werden (Wallace 1997: 94).
Vor diesem Hintergrund sind die Positionen zu sehen, in denen sich die Partei zur

Konzentration auf nationale Interessen verpflichtet hat.

Diese innenpolitischen Verpflichtungen auf nicht allzu integrationsfreundliche
Positionen konnten auf dezuropaischen Ebenals Verhandlungsvorteil eingesetzt
werden. Gleichzeitig signalisierte die Partei durch konkrete S¢éfnitaeh der Wahl die
Bereitschaft zu konstruktivem Verhalten wahrend der Regierungskonferenz. Den
grundsatzlichen Unterschied zur konservativen Regierung beschreibt AulR3enminister
Cook: ,Es liegen noch harte Verhandlungen vor uns. Der Unterschied besteht darin, dal3
unser Konzept nicht einfach darauf hinauslaufen wird, nein zu sagen, sondern uns um
Ldsungen, Alternativen und Kompromisse zu bemuhen, die fir alle akzeptabel sind*
(Cook 1997). Ob jedoch mit der Anderung des Umgangstons auch ein substantieller
Wandel der Positionen einhergeht, wie Cook anktindigte, muf3 bezweifelt werden. Dal3
der Vorrang des nationalen Interesses auch weiterhin nicht in Frage gestellt wird,
verdeutlichte Blair in einer Rede kurz nach dem Wabhlsieg: ,British interests come first,

second and last* (zitiert nach Peston 1997).

Ein weiteres Element der Strategie ist die Bereitschaft und der Wille, in Europa eine
Fuhrungsrolle zu Ubernehmen. Am 6. Juni verkindete Blair: ,Man erwartet von
Grofl3britannien, dal3 es eine Fuhrungsrolle Gbernimmt, und man begrifit die Idee eines
Grof3britanniens, das konstruktiv, engagiert und meinungsbildend ist* (zitiert nach
Paterson/Jeffrey 1997: 27). Dieser Rolle gibt die neue Regierung den Vorzug im
Vergleich zu zwei anderen Optionen — dem Austritt und die oft destruktive Haltung der

konservativen Regierung.

% Hervorzuheben ist hier insbesondere die Bereitschaft zur symboltrachtigen Sozialcharta. Des weiteren
wurde der Zentralbank Unabhangigkeit gewéhrt, eine Voraussetzung fur einen maéglichen Beitritt zur
WWU.
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Auf der innenpolitischen Ebenansbesondere wéahrend des Wahlkampfs, verfolgte die
Labour-Partei zum Thema Europa zwei zentrale Strategien: einerseits wurde versucht,
durch eher europaskeptische Tone die Gefahr von Stimmverlusten zu umgehen,
andererseits wurde besonders in diesem Politikfeld die Parteidisziplin und die
Fuhrungsstarke Blairs hervorgehoben. Den Unterschied zu Major beschreibt Blair in
einer Rede: ,Ich fihre meine Partei; er wird von seiner Partei gefuhrt* (zitiert nach
Paterson/Jeffrey 1997: 11).

Die Labour-Partei versuchte besonders in der Endphase des Wahlkampfs den Eindruck
zu vermeiden, sie sei zu europafreundlich. So wandte sie sich gegen die Voraussagen des
Wahlsieg von Kommissionsprasident Santer (Bremner/Sherman 1997) und auch gegen
die Ankindigung eines Sondergipfels nach dem Wahlsieg. (Barber 1997a). Bereits zu
Beginn der Regierungskonferenz wurden die Mitglieder des Europaparlaments
angewiesen, alles zu verhindern ,which would make the party seem too friendly towards
Europe” (Bates 1996).

Blair verpflichtete sich weiterhin britische Interessen als oberste Prioritat anzusehen und
versprach im Falle eines Beitritts zur Wahrungsunion ein Referendum. Desweiteren war
und ist es notwendig, dignterstitzung der Mediernu haben. Diese Verpflichtungen
gelten auch nach der Wahl und unterwerfen Blairs Handlungen deutlichen
Beschrankungen. Pinder verweist darauf, daf3 die Forderungen nach Beibehaltung des
Vetorechts nicht auf parteiinternes Management zurickzufiihren ist, sondern vielmehr
auf die Bericksichtigung der Rolle der Medien. ,Wie schon bisher wird die
Parteifihrung auch weiterhin die ungewisse Rolle der Presse und deren mdglichen
EinfluR auf die 6ffentliche Meinung bertcksichtigen missen* (Pinder 1997: 142).

Definiert man innenpolitische BeschrankungemiesemSinne ist auch Blair wichtigen
Beschrdnkungen ausgesetzt. Im Gegensatz zu Major hat er jedoch kaum Probleme mit
Parlament und Partei. Durch seinen klaren Wabhlsieg verfugt Blair Uber eine grol3e
Mehrheit im Parlament, seine Partei und die Fraktion machen zudem einen

geschlossenen Eindruck.

Blairs eigene Positiorist schwierig zu bestimmen, da seine AuBerungen zu Europa oft
sehr unkonkret sind; es gibt wenig Aussagen, die Uber allgemeine Absichtserklarungen
hinausgehen. Zu einem moglichen Beitritt zur Wahrungsunion sind zwar die Positionen

seines Finanzministers Brown (eher daflr) und seines AulRenministers Cook (eher
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dagegen) bekannt, Blair selbst hélt sich aber auch in dieser Frage bedeckt (vgl.
Paterson/Jeffrey 1997:. 26, Pinder 1997: 140). Somit kann davon ausgegangen werden,

daf3 Blair ahnlich wie sein Vorganger keine eigenen Visionen beziglich der EU verfolgt.

Blairs Strategie kann auf beiden Ebenen afelgreich bezeichnet werden. Auf der
innenpolitischen Ebengewann er die Wahlen und genief3t weiterhin eine grol3e
Popularitat. Auf dereuropéischen Ebenevar seine Strategie erfolgreich, weil die
europaischen Partner Geduld und Entgegenkommen zeigten. Obwohl nach dem ,Euro-
Gipfeltreffen* im Mai 1998 Kritik an seiner Verhandlungsfiihrung laut wurde (vgl. Der

Spiegel 1998), verfugt Blair auch auf dieser Ebene Uber eine gefestigte Position.

5.3 Innenpolitische Faktoren

5.3.1 Positionen und Einfluf3 der Parteien und Interessengruppen

Das Wahlprogramm dd€onservativen Parteilber die EU spiegelt im Wesentlichen die
Aussagen des WeilRbuchs wider. Gewinscht wird eine Partnerschaft der Nationen unter
Beibehaltung des nationalen Vetos. Der Bevoélkerung wird garantiert, dal3 sie im Falle
eines Beitritts zur WWU in einem Referendum befragt wird (Conservative Party 1997).
Hinter diesen Positionen steht aber ein erbitterter Richtungsstreit zwischen dem
europaskeptischen und europafreundlichen Fliigel der Partei. Die Europapolitik stellt die
wichtigste Spaltung innerhalb der Konservativen dar, sie war mitverantwortlich fir den

Sturz von Thatcher und stellte Major vor enorme Probleme (Garry 1995: 189).

In bezug auf die Einstellung zu Europa laRt sich die Partei in drei Fraktionen eifiteilen
die Europaskeptiker, Liberaledie die Integration auf den wirtschaftlichen Bereich
beschranken wollen uniflodernisierer mit einer intergouvernementalistischen Vision

einer Staatenfoderation (vgl. Risse-Kappen 1996b).

Die Europaskeptiker verfigen Uber einen wichtigen Stellenwert innerhalb der Partei.
Eine Untersuchung tber die Einstellung konservativer Hinterbankler zeigt den Wunsch
einer grolRen Mehrheit, die europaische Integration zurlickzudrangen sowie eine

ausgepragte Abneigung gegen eine europaische Arbeits- und Sozialpolitik (Baker et al.

% Eine alternative Einteilung liefert Smith (1995:2), der Anhédnger von Thatcher und Major bzw.
Progressiven unterscheidet.
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1995: 232). In einer Umfrage bezeichneten sich 308 der 648 konservativen Kandidaten
als europaskeptisch (Seymour-Ure 1997: 598) und auch unter den verbliebenen
konservativen Abgeordneten im neuen Parlament sind die Europaskeptiker die wichtigste
Kraft (Norris 1997: 529).

Die Europaskeptiker verbindet vor allem die Angst vor dem Verlust von Identitat und der
Souveranitat Grol3britanniens. Dartber hinaus bestehen aber Unterschiede bei den
Griinden der Ablehnung (Verfassung vs. Okonomie) und bei Taktik und Alternativen
(Status quo vs. vollstdndiger Ruckzug) (Lynch 1997a: 19). Ein Hauptgrund fur die
Schwierigkeiten kann in der neuen Agenda der EU seit 1986 gesehen werden, deren
Ziele weit Uber die von vielen Konservativen bevorzugte lockere Wirtschaftsintegration
hinaus gehen (Morris 1996: 133).

Eine wichtige Bedeutung fur die Europaskeptiker hat die ehemalige Premierministerin
Thatcher. Sie hatte zwar die Einheitliche Européische Akte unterschreiben, wandte sich
aber bereits gegen den Vertrag von Maastricht. Sie winscht sich ein Europa der
Nationalstaaten, in dem durch ein Machtegleichgewicht Stabilitat garantiert wird

(Thatcher 1995: 490). Obwohl sie als Oppositionsfiihrerin 1975 Referenden noch als
Mittel von Demagogen und Diktatoren abgelehnt hatte, forderte auch sie ein Referendum

Uber die EU (vgl. Financial Times 1996a).

Die untberbrtickbaren Differenzen zwischen Beflrwortern und Gegnern der Integration
zeigten sich bei fast allen strittigen Themen der Regierungskonferenz. Die Uneinigkeit
Uber die Einstellung zur Wahrungsunion fihrte schliel3lich dazu, dal3 150 Kandidaten mit
einem eigenem Wahlmanifest antraten, in dem sie die Zustimmung langfristig

ausschlielen (MacAskill/White 1997). Die Zerstrittenheit und die negative Einstellung

zu Europa innerhalb der Konservative Partei waren damit entscheiderabrnissefur

ein erfolgreicheres Vorgeharmon Major.

Unter dem neuen Parteichef Hague hat sich die skeptische Haltung zur EU noch
verstarkt, die Europafrage bleibt aber zentraler Streitpunkt innerhalb der konservativen
Fraktion. Wegen der europakritischen Haltung Hague verliel3 bereits ein Abgeordneter
die Fraktion, andere Beflirworter muf3ten bei der Entscheidung tber die Ratifikation des

Amsterdamer Vertrages zur Ablehnung verpflichtete werden (White 1997).

Weil die negative Einstellung ddrabour-Partei zu Europa als ein Grund fur die

Wahlniederlage 1979 angesehen wurde, entwickelte die Partei im Laufe der 80er Jahre
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eine pragmatischere Einstellung und betrachtete die Mitgliedschaft zunehmend als
Chance fur GrolB3britannien (George/Haythorne 1996: 110). Die innerparteilichen
Spaltung zum Thema Europa war lange Zeit sehr viel deutlicher ausgepragt als bei den
Konservativen und fihrte 1981 zur Abspaltung einiger Abgeordneter, die die

Sozialdemokratischen Partei griindeten.

Das Wahlprogramm der Labour-Partei versprach, dal3 Grof3britannien in Europa eine
Fuhrungsrolle tGbernehmen wird. Weitere Schwerpunkte mochte die Partei auf die
Vollendung des Binnenmarktes, die Erweiterung und eine Reform der gemeinsamen
Agrarpolitik legen (New Labour 1997). Als Prioritdten fir die Regierungskonferenz
fordert die Partei eine Konzentration auf Arbeitsplatze und eine offenere,

demokratischere Union mit effektiven Entscheidungsstrukturen (Labour 1997).

Auch die Labour-Partei laR3t sich bezuglich ihrer Haltung zu Europa in drei Fraktionen
gliedern (vgl. Risse-Kappen 1996lh)nke die die EU als kapitalistische Organisation
ablehnenTraditionalisten die einen Verlust britischer Souveranitat befirchten und die

Moderniserey die EU als eine F6deration von Staaten anstreben.

Eine Untersuchung Uber die Einstellung der Fraktion der Labour-Partei in der letzten
Legislaturperiode zeigte, dal? es unter den Abgeordneten weiterhin starke
kollektivistische und interventionistische Strémungen gibt. Besonders zu Themen der
Regierungskonferenz gibt es potentielle Differenzen, it would be a serious mistake for
Mr Blair to feel overconfident” (Baker et al. 1996: 370). Die kritische Haltung vieler
Labour-Abgeordneter zu Europa zeigte sich auch bei der Ratifikation des Maastrichter
Vertrags, den trotz Verpflichtung der Parteifihrung zur Zustimmung viele Abgeordnete
ablehnten (Baker et al. 1994: 49). Eine Untersuchung nach der Wahl zeigt, daf} die neuen
Abgeordneten im Parlament andere Werte haben. Sie stehen weiter rechts in
Wirtschaftsfragen und beflirworten in stdrkerem Mal3e die européische Integration (vgl.
Norris 1997: 529). Angesichts der gro3en Mehrheit ist durch eventuelle Abweichler auch
keine Gefahr zu erwarten, die Beschrankungen durch die Partei sind fur Blair somit

gering.

Die Liberaldemokraterhaben als einzige Partei konsequent die européische Integration
unterstitzt. In ihrem Wahlprogramm entwerfen sie die Vision einer dezentralisierten und
demokratischen EU, in der Grolbritannien eine Fuhrungsrolle Ubernimmt (Liberal

Democrats 1997). Die Liberaldemokraten waren die erste Partei, die das Versprechen
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gab, im Falle eines Beitritts zur WWU ein Referendum abzuhalten (Parker 1996). Durch
ihre konsequent positive Haltung zu Europa sicherten sie Major in den kritischen
Abstimmungen Uber den Maastrichter Vertrag die Mehrheit. Durch die Kklaren
Mehrheitsverhdaltnisse im neuen Parlament ist ihr Einflul3 auf die Europapolitik aber

relativ gering.

Von den anderen Kkleineren Parteien ist ®&eferendumspartedes Unternehmers

Goldsmith hervorzuheben, obwohl sie nicht im Parlament vertreten ist. Goldsmith
investierte 20 Millionen Pfund in den Wahlkampf und machte die Forderung nach einem
Referendum uber Europa zu einem wichtigen Wahlkampfthema. Obwohl die Partei nur
einen geringen Stimmenanteil errang, drangte sie die Konservative Partei zur
Europafeindlichkeit (Paterson/Jeffrey 1997: 8). Durch den Tod Goldsmiths im Herbst

1997 durfte die Partei aber an Bedeutung verlieren.

Auch in der Form voninteressengruppergibt es einige Organisationen, die die
britischen Mitgliedschaft in der EU bekampf®nAls wichtigste Befiirworter der
Integration gilt das 1948 gegrindé&iaropean MovemenbDiese Bewegung versteht sich

als uberparteiliche Organisation, der Mitglieder der Konservativen, der Labour-Partei
und der Liberaldemokraten angehéren. Letztere haben wegen der inhaltlichen
Ubereinstimmung einen besonderen Stellenwert. Ein groRer Anteil der finanzielle
Unterstitzung kommt vom Unternehmer Sainsbury, der auch ein Sponser der
Liberaldemokraten ist. Zentrales Ziel ist die Information und die Weiterbildung zum
Thema Europa. Wegen einer chaotischen Organisation und finanziellen Restriktionen gilt
die Arbeit aber nicht als besonders effektiWahrend der Regierungskonferenz forderte
die Bewegung gemeinsam mit Abgeordneten aller Fraktionen einen konstruktiven Ansatz

und krisierte die inflexible Einstellung der konservative Regierung (White 1996a).

Eine ambivalente Haltung zu Europa zeigt sich bei den wichtigsteachaftlichen
InteressengruppenDie Gewerkschaftersprechen sich nach anfanglichen Zweifel nun
mehrheitlich fur die Mitgliedschaft aus. Der Unternehmerverb@odferderation of
British Industry (CBI) eigentlich ein Verbiindeter der Konservativen, kritisierte wahrend

der Regierungskonferenz deren negative Haltung. Ein Sprecher verwies darauf, dal3 die

“°Eine angeblich vollstandige Liste aller europaskeptischen Organisation befindet sich auf der Internetseite:
http://lwww.freebrit.demon.co.uk

“1 Diese Einschatzung vertrat Graham Timmins in einem Gesprach.
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Regelung ber die Begrenzung der Wochenarbeitszeit und eine mogliche Ubernahme der
Sozialcharta keine nachhaltig negative Wirkung haben wirde (Bassett 1997). Dies ist ein
weiterer Beleg, dafld es bei Majors Drohungen vor allem um die Beschwichtigung der

Europaskeptiker ging. Eine skeptischere Haltung zu Europa und besonders zur
Wahrungsunion vertritt der andere Unternehmerverbastitute of Directors(Bassett

1996).

Einen grof3en Einflul3 auf die britischen Politik habenMiélien Die Medienlandschaft

hat sich unter Thatcher nachhaltig verandert. Die Regierung liberalisierte den Markt und
zeigte sich gleichgultig gegentber Machtkonzentrationen (Seymour-Ure 1993: 13). Ein
Grof3teil der Presse unterstutzte die Politik der Konservativen und wandte sich
zunehmend gegen Europa, wobei insbesondere den Boulevardzeitungen ein grof3er
EinfluR zugesprochen wird. Der negative Ton in der Politik spiegelt sich auch in der
seriosen Presse wider, die sich zumindest in Teilbereichen skeptisch aufRert (Wallace
1997: 96). Anders als in vorangegangenen Wabhlen konnte die Labour-Partei 1997 auf die
Unterstutzung der Mehrheit der Zeitungen z&hlen (Seymour-Ure 1997: 586). Von
besonderer Bedeutung ist die Beziehung Blairs zu dem Unternehmer Murdoch, dessen
Massenblatt ,.Sun“ zur Wahl Blairs aufforderte. Diese Unterstlitzung muf3te aber durch

Zugestandnisse, besonders in der Europafrage, ,erkauft w&rden.

5.3.2 Die Einstellung der Bevdlkerung

Nugent (1992: 196) zeigt, dal3 dientliche Meinungiber Europa und die Positionen

der Parteien sich wechselseitiy beeinflussen und entsprechende Anderungen der
Positionen widerspiegeln. Den Einflu? der offentlichen Meinung auf die Wabhlent-
scheidung schéatzt er aber als gering ein. Er beméngelt die Oberflachlichkeit vieler
Haltungen, die oft auf mangelnder Information und geringem Interesse basieren.
AuBerdem gilt die 6ffentliche Meinung als leicht manipulieffarvor diesem

Hintergrund verweist Timmins auf die Gruppe der ,Zyniker, Menschen die gegen die

“2 Eine weitere ,Gefélligkeit* fir Murdoch war Blairs Intervention beim italienischen Ministerprasidenten
flr eine Beteiligung Murdochs an einer italienischen Fernsehstation im April 1998.

“3 Diese Ansicht vertrat Kevin Featherstone in einem Interview.
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EU sind, diese Haltung aber nicht begriinden kéfh&ie stellen seiner Ansicht nach
einen wesentlich groReren Anteil als erklarte Gegner oder Befurworter der Integration.
Diese Aussage wird durch eine neuere Untersuchung gestitzt, der zufolge die Burger
Uber die EU schlecht informiert sind (vgl. Barber 1997d).

Dennoch hat die 6ffentliche Meinung eine wichtige Bedeutung, indem sie die Haltung
der Regierung beeinflul3t und oft zu nationalistischer Rhetorik veranlal3t hat (Nugent
1992: 196). Verschiedene Regierungen haben versucht, in Verhandlungen auf
europaischer Ebene die relativ geringe Unterstitzung in der Bevolkerung fir Europa

auszunutzen (Armstrong/Bulmer 1996: 284).

Risse-Kappen zeigt in einer Untersuchung, daf man im Falle GroR3britanniens nicht von
einem groRRen Einflul? der ‘Idee Europa” ausgehen kann: ,As a result, one would expect
that a majority of the British public evaluates the Europeanization of issue-areas strictly

in cost-benefit, i.e. instrumental terms” (Risse-Kappen 1996b).

Im langfristigen Trend zeichnen sich dienfragewertein GroR3britannien durch grol3e
Schwankungen aus. Zwar beflirwortet eine relativ konstante Mehrheit der Briten die
Vereinigung Europas, der Anteil der Birger, fir die der Nutzen die Kosten der
Mitgliedschaft Uberwiegt verdnderte sich aber von 22 % 1980 lber 53 % 1989 auf 36 %
im Fruhjahr 1997. Bei den wichtigsten Entscheidungstréagern ist die Zustimmung
deutlicher ausgepragt, mit 86 % pro und 6 % kontra liegt GroR3britannien aber im
europaischen Vergleich am Ende. Auch die Zustimmung zu einer gemeinsamen
Wahrung ist schwacher als bei den europaischen Partnern (Européische Kommission
1993).

Durch die BSE-Krise und den Fischereistreit verschlechterte sich die Meinung Uber die
EU deutlich (vgl. British Public Opinion May 96). Im Vergleich zum Friuhjahr 1996
waren nur noch 34 % der Briten der Meinung, dal3 ihr Land von der Mitgliedschaft
profitiert, 47 % glaubten das Gegenteil. Dieser Rickgang um 4 % ist deutlicher
ausgepragt als im EU-Durchschnitt (European Commission 1997). Eine andere
Untersuchung zeigt jedoch, dal3 die Bevolkerung auch die positiven Aspekte beachtet

und keine echte Alternative zur EU sieht (Representation of the EC 1997).

4 Auf diese Einteilung verwies mich Graham Timmins in einem Gespréach. Die Einstellung der
Bevolkerung beschrieb er: ,The people don’t know and they don’t want to know".
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Verschiedene Umfragen uber die Einstellung zur WWU zeigen eine Mehrheit fir die
Position von Major und Blair, zunachst abzuwarten und vor dem Beitritt das Volk zu
befragen. Eine Mehrheit lieRe sich von ihrer Meinung auch nicht abbringen, wenn die
Unternehmerverbdnde zu einem bestimmten Votum drangen wirden (British Public

Opinion, November 1997).

Insgesamt zeigen die Meinungsumfragen eskeptische Einstellunder Bevolkerung

zur européaischen Integration. Fur Major bedeutete dies zwar eine Bestatigung seiner
Position, aufgrund seiner schlechten persdnlichen Umfragedaten und dem schlechten
Image seiner Partei konnte er aber keine Vorteile daraus ziehen. Fur Blair stellen diese
Zahlen ein Signal zur Vorsicht und eine deutliche Beschréankung fir zu weitreichende

Integrationsfortschritte dar.

Aus den Ergebnissen dé&/ahlenlassen sich ebenfalls Rickschlisse auf die Einstellung

der Bevolkerung ziehen:

Tabelle 1: Ergebnis der Wahlen in Gro3britannien am 1. Mai 1997

% Stimmen + Sitze +
Labour-Partei 44,5 +9,3 418 (63%) +147
Konservative Partei 31,0 -11,3 165 (25%) -171
Liberaldemokraten 17,0 -1,3 46 ( 7%) +26
Sonstige 7,5 +3,2 30 +6
Insgesamt 100 659

Quelle: Paterson/Jeffrey 1997, S. 2

Im Wahlkampf war Europa ein zentrales Thema, obwohl nur 10 % die Birger selbst das
Problem als wichtig bezeichneten und es mit diesem Wert in der Reihenfolge der

Prioritaten nur an neunter Stelle lag (vgl. Riddell 1996a).

Die Wahlen am 1. Mai 1997 brachten einen Erdrutscfisfég die Labour-Partei, noch
nie verfugten sie Uber so viele Sitze. Gleichzeitig fiel der Stimmenanteil der
Konservativen auf den tiefsten Stand seit 1832, wahrend sich die Anzahl der Mandate der

Liberaldemokraten trotz eines geringeren Stimmanteils deutlich erhdht hat.

S Eine abweichende Interpretation liefert Curtice 1997: 2f. Er verweist u.a. darauf, daR Labours
Stimmenanteil geringer ist als bei jeder Wahl zwischen 1945 und 1966.
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Als Grunde fiir dieses Ergebnis werden einerseits der Ruf Blairs und das neue Image der
Labour-Partei genannt (Kellner 1997: 628), andererseits das schlechte Erscheinungsbild
der Konservativef® Dies zeigte sich besonders in der Frage nach der Wirtschafts-
kompetenz. Friher galten die Konservativen in diesem Bereich als kompetenter, durch
den erzwungen Ausstieg aus dem EWS hatte die Regierung aber deutlich an
Glaubwurdigkeit verloren. Vielen Wahlern ging es in erster Linie darum, die
konservative Regierung abzuwahlen (Schonwalder 1997: 681), die lange Dauer der
konservativen Amtszeit ist damit moglicherweise der wichtigste Erklarungsfaktor des
Wahlergebnis (vgl. Paterson/Jeffrey 1997: 13).

Die europafeindliche Referendumspartei erreichte drei Prozent der Stimmen, was durch
die Schwachung der Konservativen im Endeffekt eher dafir gesorgt, dal? mehr Labour
Abgeordnete gewahlt wurden. Bei den konservativen Kandidaten, die sich bewul3t
europaskeptisch geaul3ert hatten, waren die Verluste im Durchschnitt genau so grof3 wie
im Landesdurchschnitt (vgl. Norris 1997: 528). Die europaskeptische Haltung hatte

demzufolge keinen Einflul3 auf das Wahlergebnis.

Insgesamt brachten die Wahlen eine deutliche Starkung des europafreundlichen Lagers
im Parlament. Die neue Labour-Fraktion wird von Europabeflrwortern dominiert,
zusammen mit den Liberaldemokraten sind die Europabefiirworter im neuen Parlament

deutlich in der Uberzahl.

5.3.3 Institutionelle Faktoren

Wie bei der Analyse der Regierungskonferenz deutlich wurde, waren die britischen
Wahlenvon zentraler Bedeutung fur den Verhandlungsverlauf. Die Unsicherheit Uber
den Wahlausgang war aufgrund der klaren Umfragedaten relativ gering, die europaischen
Partner konnten ziemlich sicher mit der Regierungstiibernahme der integrations-
freundlicheren Labour-Partei rechnen. Fir John Major flhrte diese Gewil3heit dazu, dal3
seine Drohungen nicht mehr glaubhaft waren und seine Position durch die Wahlen

geschwacht wurde.

Fur die Regierung Majors trifft die Annahme eirgaspaltenen Regierungu, da die

innere Spaltung der Konservativen Partei Uber die Ubliche Intensitat koalitionsinterner

6 \/gl. zur Analyse des Wahlergebnisses die AusgabPaitimmentary Affairssom Oktober 1997.
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Wettbewerbe hinausgeht (Frohlich 1997: 33). Schneider und Cederman (1994: 656)
verweisen darauf, dal3 frihere Regierungen erfolgreich innerparteiliche Opposition als
internationalen Verhandlungsvorteil nutzen konnten. Major konnte dies nicht, da die
Praferenzen zwischen ihm und Teilen seiner Fraktion sehr unterschiedlich waren. Nach
dem Verlust der Parlamentsmehrheit war Major immer weniger in der Lage, die Situation

zu seinen Gunsten zu verandern.

Anders als in Maastricht war auch keine glaubhafte Drohung in bezug auf die
Ratifikation moglich, da die europaische Partner fest mit einer Ratifikation durch eine
Labour-Regierung rechnen konnten. Mit der klaren Mehrheit der Europabefirworter

verlief die Ratifikation bisher auch véllig problem!ts.

Durch die Kampagne von Goldsmith wurde die Forderung nach elRefi@rendum
bedeutsam. Nicht zuletzt aufgrund dieses Druckes verpflichteten sich alle grof3en
Parteien zu einem Referendum vor einem Beitritt zur WWU. Forderungen nach einem
Referendum Uber die Mitliedschaft in der EU lehnt die Regierung aber ebenso ab wie
Hagues Wunsch nach einem Referendum uber den Vertrag von Amsterdam. Fur Blair
bedeutete das frihe und unzweifelhafte Versprechen eines Referendums einen Vorteil
auf der nationalen Ebene, da damit den Winschen der Bevolkerung entsprochen wurde,
und auf der internationalen Ebene, da durch die glaubhafte Verpflichtung ein

Verhandlungsvorteil entstehen konnte.

5.4 Zusammenfassung

Der letzte Abschnitt verdeutlichte die Wichtigkeit der Einbeziehung der innenpolitischen

Ebene zur Erklarung der Verhandlungsstrategien und Positionen der Regierung.

Der Ansatz von Putnam ist zu vereinfachend, da wichtige Elemente nicht berlcksichtigt
werden. Aufgrund Putnams Annahmen koénnte gefolgert werden, dal3 Major durch seine
innenpolitischen Restriktionen einen kleinen Verhandlungsspielraum und damit eine gute
Verhandlungsposition hatte. Umgekehrt hatte Blair mit seiner grol3en Mehrheit einen

grofRen Verhandlungsspielraum und eine schlechte Verhandlungsposition.

" Das Unterhaus hat den Vertrag im November 1997 mit deutlicher Mehrheit ratifiziert, im Mai 1998 berat
das Oberhaus dariber.
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Diese Folgerungen bestatigten sich nicht, eher trifft das Gegenteil zu. Blairs Strategien
kénnen als erfolgreich, die Durchsetzung der Positionen als relativ erfolgreich bezeichnet
werden. Demgegenuber ist Major auf beiden Ebenen gescheitert. Die Strategie sich auf
das innenpolitische Spiel des Machterhalts zu konzentrieren war ebenso erfolglos wie der
Versuch durch Drohungen auf der europaischen Ebene die innerparteilichen Kritiker zu

beschwichtigen und die europaischen Partner zum Einlenken zu bewegen.

Major konnte seine innenpolitischen Beschrankungen wéhrend der Regierungskonferenz
nicht als Vorteil einsetzten, da er anders als noch in Maastricht keine glaubhaften
Drohungen aussprechen konnte. Ebensowenig hat sich ftr Grof3britannien die These von
Moravcsik bestéatigt, derzufolge Verhandlungen auf europaischer Ebene die nationale
Autonomie starken. ,Britische Regierungen operieren in einem innenpolitischen Umfeld,
in dem Souverdnitatsibertragungen haufig eher politische Kosten verursachen als
Gewinne* (Lynch 1997b: 15). Im Falle Majors hat sich durch die Europapolitik der Stand
auf der innenpolitischen Ebene eher noch verschlechtert. Auch sein Appell an die Partei
fur internationale Verhandlungen seine Hamieht zu binden (,cutting slack®), blieb
erfolglos. Die innenpolitischen Hindernisse haben insgesamt Glaubwirdigkeit

Grof3britanniens geschadet (vgl. George 1996¢: 61).

Blairs Verhandlungsposition ist deutlich besser einzuschatzen, obwohl er Gber eine grol3e
Parlamentsmehrheit und eine relativ geschlossene Partei verfugt. Blair ist durch
Verpflichtungen und Versprechungen an Medien und Birgern innenpolitischen
Beschrdnkungen ausgesetzt und konnte diese teilweise als Verhandlungsvorteil nutzen.
Wahrend fir Major — zumindest in den letzten Monaten seiner Regierungszeit — die
Fahigkeit zurbewul3tenManipulation bezweifelt werden muf3, scheint Blair in diesem
Bereich Uber eine groRere Autonomie zu verfugen. Blair konnte letzilctiche

Positionen begeringereninnenpolitischen Beschrankungerfolgreicherdurchsetzen.

Die Diskussion deinstitutionellen Faktorerzeigte die zentrale Bedeutung der britischen
Wabhlen fir den Verlauf der Regierungskonferenz. Auch auf innenpolitischer Ebene war
das Handeln der Akteure auf diesen Tag fixiert. Fir Major bedeuteten die Wahlen ebenso
wie seine kleine Parlamentsmehrheit eine deutliche Beschrédnkung seiner Handlung-
autonomie. Mit dem Versprechen eines Referendums Uber den Beitritt zur
Wahrungsunion konnte er die Partei nicht einen, Blair hingegen konnte mit dem selben

Versprechen eine Verbesserung seiner Position erreichen.
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Die unterschiedlichen Wirkungen dieser Faktoren verdeutlichen, daf} letztliCtadie-
wurdigkeit von Drohungen und Versprechen fir die Erfolgsaussichten von Positionen

und Strategien entscheidend sind, somit hat sich die Leithypothese bestétigt.

Im Gegensatz dazu kann die Hypothese Uber die Machtasymmetrien keine ausreichende
Erklarung liefern. Die unterschiedlichen Erfolge der Miniterprasidenten zeigen, dal3 man
nicht nur auf die Macht GroR3britanniens innerhalb der EU blicken darf, sondern
innenpolitische Faktoren fur die Erklarung der Erfolgsaussichten von Positionen und

Strategien bericksichtigen muf3.



6 Irland 67

6 Irland

6.1 Die Europapolitik Irlands

Die institutionelle Struktutrlands &hnelt der von Grol3britannien, da die Insitutionen auf
Wurzeln vor der Unabhéngigkeit basieren (Coakley 1993: 23). Im Gegensatz zu
Grof3britannien sind Irlands Entscheidungsprozesse aber stark durch Kompromif3 und
Konsens gepragt. Neben einem anderen Wahlsystem ist dies auf vier Faktoren
zuruckzufuhren: Die geringen Politikunterschiede der beiden filhrenden Parteien, die
machtige katholische Kirche, extreme Ressourcenbeschrankungen und die
Notwendigkeit, nicht zu stark in den Nordirland-Konflikt involviert zu werden (Budge
1996: 58). Dominante Ideologie Irlands ist deationalismus der insbesondere in

Abgrenzung zu Grol3britannien definiert wird.

Das irischeParteiensystengalt im westeuropéaischen Vergleich lange als Ausnahme-
erscheinung. Die beiden wichtigsten Parteien Fianna Fail und Fine Gael gehen auf
unterschiedliche Positionen im Unabhangigkeitskrieg zurtick und sind beide im rechten
Lager positioniert (Mair 1993: 87). In den letzten Jahren hat sich durch Veranderungen
der sozialen Struktur auch das Parteiensystem gewandelt, seit 1989 hat sich ein
Mehrparteiensystem entwickelt, in dem die Bedeutung des traditionellen Nationalismus
racklaufig ist (Mair 1987: 203). Pragend fur die politische Kultur ist ,an intensely local,
clientelist conception of politics and politicians” (Holmes 1996: 193), Politiker gelten als
Makler zwischen Wahlkreis und Verwaltung (Farrell 1992: 33). Dieses System fiihrt zu
einer Konzentration auf innenpolitische Themen und eine weitgehende Vernachlassigung
von Aul3enpolitik. Trotz einiger gewissen Europaisierung bleiben die Parteien deshalb
vorrangig nationale Akteure. Die Europapolitik wird durch eine relative kleine Gruppe
innerhalb der Fuhrungsschicht der Parteien gepragt (Holmes 1996: 200). Der klar
dominierende Akteur in den Beziehungen zur EU ist die Regierung. Aufgrund der
institutionellen Struktur kann sie eine relativ autonome Politik verfolgen. Die
Mitgliedschaft in der EU hat aber auch den EinfluRR \ritieressengruppegestarkt, da

sie nun die formale Anerkennung gewonnen haben (Ashead 1996: 583).

Der Beitritt zur EGwar mit der Hoffnung auf wirtschaftlichen Aufschwung und eine

Verringerung der Abhangigkeit zu Grol3britannien verbunden (Keatinge 1994: 164).
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Irland war zu Beitrittsbeginn das einzig neutrale Land und lag in der dkonomischen
Entwicklung weit zurlick. Die Mitgliedschaft war zunachst eine schwere Blrde, denn das
politische System mulite sich erst langsam anpassen (Laffan 1996: 304). Trotz grof3er
finanzieller Unterstitzung wurde der Ruckstand in den ersten Jahren kaum aufgeholt,
vielmehr gab es wirtschaftliche Ruckschlage und eine hohe Arbeitslosigkeit. Erst der
Binnenmarkt wurde als zweite Chance begriffen (Driever 1994: 316) und setzte einen
beispiellosen Wirtschaftsaufschwung in Gang. Heute wird von einem ,irischen Wunder*
(EU-Magazin 1997: 6) gesprochen, konstant hohe Wachstumsraten und konsolidierte
Staatsfinanzen ermdglichten die Qualifikation fur die europaische Wahrungsunion. Dies
fuhrte auch zu einem gestiegenen Selbstvertrauen, insbesondere in Abgrenzung zum
Nachbarn GrolRbritannien. Insgesamt hat die Mitgliedschaft die Unabhangigkeit Irlands

politisch und 6konomisch konsolidiert (Gillespie 1996a: 106) .

6.2 Positionen und Strategien der Regierung

Irland hatte fUr die Regierungskonferenz vier zentrale Anliegen: den Schutz der
Interessen alskleines und neutrales Land, die Teilnahme amnneren Kern der
Integration und eineerfolgreiche PrasidentschafScott 1996: 34). Thematisch stand

neben der 6konomischen Entwicklung die Beibehaltung der Neutralitat im Mittelpunkt.

In ihrem WeiRbuch verspricht die irische Regierung einen konstruktiven Beitrag zur
Regierungskonferenz (Irish Government 1986)ls eines der wichtigsten Ziele sieht sie

die Erhaltung der institutionellen BalanceDer einzigartige supranationale Charakter

der Union ... mul3 im Laufe von Erweiterungen gewahrt und gestarkt werden®. Irland
wendet sich deshalb gegen die Schwachung der Gemeinschaftsorgane und eine
intergouvernementalere Gestaltung des Entscheidungsprozesses. Des weiteren soll die
Machtbalancezwischenund innerhalb der Organe erhalten werden. Obwohl ,gewisse
Anpassungen nicht ausgeschlossen werden koénnen®, impliziert dies insbesondere die
Forderung nach Beibehaltung des Kommissarpostens. Mit der Forderung nach vertiefter
Integration und Beibehaltung der institutionellen Balance stehen Irlands Interessen denen
von Grol3britannien gegenidber. Die britische Regierung war gegen eine Vertiefung und

fur eine Neugewichtung der Stimmen (Mortini€96).

“8 Die folgenden Zitate sind der Ubersetzung in Joop/Schmuck 1996: 181-187 entnommen.
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Irland sieht die Notwendigkeit der Einfuhrung einer gewisBkExiblisierung will sie

aber auf Ausnahmefalle beschranken und unterstitzt auch die géplaaterung.

Im Bereich der GASP sollen die Entscheidungen ,tragbar und effektiv‘ sein,
Mal3nahmen zur Steigerung der Kohérenz steht die irische Regierung positiv gegentber.
Besondere Bedeutung wird dé&ferteidigungspolitikund dem Verhaltnis zur WEU
beigemessen. Von den drei diskutierten Optionen — Vollmitgliedschaft, Beibehaltung des
Beobachterstatus oder vertiefte Zusammenarbeit mit Ubernahme der Petersberg-
Aufgaben — bevorzugt die Regierung letztere, da sie ein verstarktes Engagement bei
Beibehaltung der Neutralitat ermoglicht. AuRerdem werden weitere Anforderungen an
eine gemeinsame Verteidigungspolitik gestellt: Sie sollte die Erhaltung des Friedens und
der internationalen Sicherheit dienen, ,in Ubereinstimmung mit der UN-Charta und den
OSZE-Grundsatzen ... die umfassendere Rolle der Vereinten Nationen beachten ... und
mit Irlands Zielen in den Bereichen Abristung und Rustungskontrolle vereinbar sein.
Das Problem einer gemeinsamen Verteidigungspolitik stellt sich fur Irland deutlicher und
drangender als jemals zuvor, da sich die innenpolitischen Diskussion auf die sensible
Frage der Beibehaltung d#&leutralitat konzentriert. Trotz der unklaren Bedeutung ist
dieser Punkt von enormer symbolischer Wichtigkeit. Innerhalb der nationalen Debatte
unterscheidet Keatinge zwischen drei Begrindungen fur die Beibehaltung der Neutralitat
(Keatinge 1995: 37):

* SouveranitatNeutralitat als Symbol der nationalen Identitéat, besonders in bezug auf

den dominanten Nachbarn GroRRbritannien.

* Anti-Militarismus Befurchtung, dal3 Europa zu einer expansionistischen

militarischen Supermacht werden konnte.
» Positive NeutralitatVerpflichtung zu praventiver Politik.

Die Problematik der Neutralitat konnte zu einer innenpolitischen Zerreil3probe fiihren,

»in einem Ausmal3, daf’ die Mitgliedschatft in Frage gestellt wird* (Farrell 1992: 37).

Die Positionen in bezug auf dieistiz- und Innenpolitikind vorsichtig formuliert: ,Die
Regierung wirde Vorschlage in Betracht ziehen, einige Angelegenheiten (z.B.
Einwanderung und Asyl) ... in den EG-Vertrag zu ubertragen®, begruf3t wirde dabei ein
ausgeweitetes Vorschlagsrecht fir die Kommission. In bezug auf eine Integration des
Schengen-Abkommens mochte die Regierung so weit wie mdoglich an MalRnahmen

teiinehmen, gesteht aber ein, dal3 ein Beitritt ohne Grol3britannien nicht moglich sein
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wird (vgl. Handoll 1997: 78). Gegenuber den Vorteilen einer engereren Zusammenarbeit
mit den europdischen Partnern tUberwiegen die Nachteil der Aufgabe des gemeinsamen
Reisegebiets mit Grof3britannien, da eine Grenze zu Grof3britannien und besonders zu
Nordirland zu enormen Problemen in 06konomischer, sicherheitspolitischer und
symbolischer Hinsicht fuhren wirde. Dieser pragmatische Ausschlul3 aus einem
Politikfeld hat zur Folge, dal3 Irland erstmals aul3erhalb des inneren Kerns der Integration
steht.

Eine besondere Rolle spielte auch in Irland die Diskussion Uber den Beitritts zur
Wahrungsunion Aufgrund der engen wirtschaftlichen Verflechtung konnte eine

Teilnahme ohne Grof3britannien ein gefahrliches Experiment darstellen (vgl. Tonra 1996:
140). Dennoch ist die Regierung bestrebt beizutreten, nicht zuletzt um nicht auch in

diesem Bereich den inneren Kern der Integration zu verl43sen.

Mit den Ergebnissenvon Amsterdam zeigte sich die Uberwiegende Mehrheit der
Entscheidungstrager zufrieden. Der neue AufR3enminister Andrews lobt den Vertrag, weil
er die Blrger in den Mittelpunkt stellt. Er verweist dabei auf die neuen Elemente in der
Arbeits- und Sozialpolitik und auf die verbesserte Entscheidungsprozedur. Von wichtiger
Bedeutung ist die Erhaltung der institutionellen Balance inklusive des Rechts weiterhin
einen Kommissar zu stellen (Andrews 1998). Im Bereichvaeteidigunghebt Andrews
hervor, dal3 die EinfiUhrung der Petersberg-Aufgaben kompatibel mit der bisherigen
irischen UN-Arbeit ist. Im Sinne Irlands wird ein Bezug zu den Zielen der Vereinten
Nationen hergestellt und der Wunsch nach Abristungsmaflinahmen explizit erwahnt. Der
ehemalige Premierminister Bruton betont, dal3 die angestrebte Vereinigung mit der WEU
»had been put on an even longer finger than before* (zitiert nach Brennock 1997) und
somit die Neutralitat nicht gefahrdet wurde. Als weitere Erfolge verweisen die
Verhandlungsfiilhrer auf den Verzicht gegenseitiger Schutzgarantien und der
Verpflichtung zur Teilnahme an gemeinsamen Aktionen. Bruton betont, dal3 trotz der
Ausstiegsklausel aus derSchengen-Abkommeain weitreichende Zusammenarbeit

moglich ist.

Ein positives Fazit ziehen auch Wissenschaftler und andere Beobachter. Smyth (1998a)
sieht als groRten Erfolg dierhinderungvon Anderungen der institutionellen Balance

und der Neutralitét Irlands. Halligan verweist darauf, daf} einerseits die strategischen

49 Auf diese wichtige Begriindung verwies mich Patrick Keatinge.
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nationalen Interessen geschutzt wurden, andererseits aber die gemeinsamen Ideen
vorangetrieben wurde. In der Frage des Schengener Abkommens sieht Halligan grol3es
Verstandnis fur Irlands Dilemma (Halligan 1997: 194). Innenpolitische Kiritiker
beméngeln jedoch, dal3 das Bekenntnis zur Neutralitat im Vertragstext nicht ausreichend
bericksichtigt wurde (Fox 1998).

Trotz dieser Einwande kann der Einschatzung der irischen Politiker und Wissenschatftler
zugestimmt werden, da die wichtigsten Ziele erreicht wurden. Allerdings missen neben

den genannten Erfolgen auch gewiEgeschrankungebeachtet werden.

Bezuglich der Anzahl défommissionsmitgliedeverzichten die gro3en Staaten im Falle
der Osterweiterung nur auf ihren zweiten Kommissar, wenn ein entsprechender
Ausgleich gefunden wird. Fur Irland bedeutet dies unter Umstanden einen geringeren
Anteil bei der Stimmenverteilung im Rat und bei den Sitzen im Parlament. Als weitere
gravierende Einschrankung durch die Erweiterung wird es zu einer deutlichen Reduktion

der finanziellen Hilfe kommen, moglicherweise wird Irland sogar zum Nettozahler.

Fur den Bereich deverteidigungspolitikerscheinen die Einwande der Kritiker plausibel,
dal3 Irland ohne groRere Probleme mehr fir den Schutz der Neutralitdt hatte tun
kénnen>® Betrachtet man die Entwicklung der anderen neutralen Staaten wird sich Irland
in verstarktem Mal3e der Diskussion Uber die zuklnftige Verteidigungspolitik stellen
missen. Nichtsdestotrotz wurde in Amsterdam das Hauptziel erreicht, die Neutralitat
nicht zu gefahrden. Als Erfolg kann zudem gewertet werden, dal3 einige Formulierungen,
wie der Verweis auf die Bedeutung der UN und die einschrdnkenden Bestimmungen fur

Beschlisse des Rates auf irische Forderungen zuriickgehen (vgl. Smyth 1997a).

In der Frage der Integration d&chengener Abkommemsweist sich die weiterhin
bestehende Abhangigkeit zu Grol3britannien. Obwohl Irland zu weiteren Integrations-
schritten bereit war, ,mufte“ hier eine Ausstiegsklausel vereinbart werden. Die
Abhangigkeit von Grol3britannien zeigt sich auch bei [darchsetzungder Ziele, da
Irland sich in wichtigen Punkten durchgesetzt, aber ,almost entirely on Britain’s coattail”
(Smyth 1997b).

*0 Sje verweisen u.a. darauf, daR Irland durch eine Erklarung sein Bekenntnis zur Neutralitat hatte deutlich
machen kénnen.
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In Abwagung dieser Punkte kann Irlands Vorgehenrelativ erfolgreich gewertet
werden, da die wesentlichen Ziele erreicht wurden und nur in Einzelpunkten

Eingestandnisse gemacht werden muf3ten.

Die irische Strategiecharakterisiert Tonra (1997b: 8) als ,approach as a small, self-
confident, increasingly prosperous nation at the physical periphery but, arguably, the

political core of a new Europe”.

Irland verfolgte zwei zentrale strategische Interessen: Die Festigung der Position als
kleines Land iminneren Kern des Integrationsprozessesd die weitestmdgliche
Beteiligung GrolRbritanniens am Integrationsproz@fgl. Halligan 1997: 183). Die
strategischen Mittel fir die Erreichung dieser Ziele sind das Image eines kooperativen
Partners(,gute Européer®) in Europa einerseits und eine Vermittlerrolle fur Grol3-

britannien andererseits.

Lange Zeit fixierte sich Irland einseitig und eindimensional auf die wirtschaftlichen
Aspekte und besonders auf die Forderung nach finanzieller Hilfe. Darin sieht Driever
(1996: 271) eine zentrale Ursache fur Fehlentwicklungen. Irland zielte mit der
Europapolitik auf die volle Teilnahme an der Wirtschaftsintegration, weigerte sich aber
zugleich, die politischen Bedingungen und Konsequenzen zu bericksichtigen. Dies
fuhrte auch zu einer scharfen Trennung, den quasi foderalen Positionen bei der
wirtschatftlichen Integration standen minimalistische Positionen in aul3en- und

sicherheitspolitischen Fragen gegentber (Driever 1994: 321).

Bei der Regierungskonferenz war es erstmaisht vorrangigem Ziel finanzielle
Unterstutzung zu erhalten, vielmehr zielte man auf eine effizientere Arbeitsweise der
Union (vgl. Brown 1996). Zur Erarbeitung eines strategischen Ansatzes griff die
Regierung auch verstarkt auf die Beratung von Wissenschaftlern zuriick (Laffan 1997a:
105). Dieses Vorgehen zeigt den Beginn einer langfristigen strategischen und politischen
Planung, der nicht zuletzt auf den gestiegenen Wohistand und das gestiegene

Selbstvertrauen zurtickzufuhren ist (vgl. Coghlan 1998).

Von zentraler Bedeutung sind die BeziehungerGzaRbritannien Sie sind weiterhin

durch eine Reihe von Machtasymmetrien (vgl. Collins/Cradden 1997: 153) gepragt.
Grofl3britanniens Haltung zur Integration ist fur Irland von fundamentaler Bedeutung und
stellt einen wichtigen Unsicherheitsfaktor dar (Gillespie 1996a: 106). Zwar konnte seit

dem Beitritt zur EG die Abhangigkeit abgemildert werden, Gro3britannien hat aber fur
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die irische Positionen weiterhin Uberragende Bedeutung. Es ist deshalb vorrangige
Strategie, Gro3britannien im Integrationsprozel3 zu halten (vgl. Gillespie 1996b: 186). Da
Grof3britannien wahrend der Regierungskonferenz oft als Bremser auftrat, muf3 Irland
diese Bedenken beriicksichtigen. Hervorzuheben ist das gemeinsame Vorgehen gegen
eine vertiefte verteidigungspolitische Integration, obwohl dies auf ganz unterschiedlichen
Motiven beruht. Wahrend die gemeinsame Ablehnung der Vorschlage in diesem Bereich
von irischer Seite voll unterstltzt wurde, ist die Ablehnung des Beitritts zum Schengener

Abkommen auf eine pragmatische Abwagung von Vor- und Nachteilen zurtickzufthren.

Eine besondere Bedeutung kdnnte Irland als Vermittler zwischen Grol3britannien und den
europaischen Partnern bekommen. Die eigenen Interessen kbnnen geschitzt werden ,by
acting where possible as mediator between the UK and the other member states ... as the
priviledged interpreter of two agendas which could easily prove contradictory rather than
complementary” (ibid.). Dies gilt um so mehr, da Irland bei jeder weiteren Polarisierung

zwischen GrofR3britannien und Deutschland eine schwierige Auswabhl treffen mif3te.

Ein weiteres zentrales Merkmal der irischen Strategie istVeimeidungkritischer
Themen, besonders im Bereich der Verteidigungspolitik (Keatinge 1994: 169). Um in
strittigen Fragen eigene Ziele zu erreichen, ,versteckten® sie sich oft hinter gré3eren
Staaten, die ahnliche Interessen verfolgten, so z.B. Spanien in Fragen der finanziellen
Leistung durch die Strukturfonds oder Grol3britannien bei der Verteidigungspolitik.
Dieses Vorgehen ermoglichte den Aufbau des Imagegdern Europaer, das sich in
kooperativem Verhalten und in der Vermeidung kritischer AuRerungen auf der
europaischen Ebene zeigt. Diese Strategie 143t sich auch am Verhalten einzelner Politiker
aufzeigerr*

Entgegen den Annahmen der komplexen Interdependenz geht Sharp davon aus, dafd auch
kleine Staaten mit Fragen von Macht und Prestige beschaftigt sind. Er argumentiert, daf3
Irland seine nationale Identitat bildet ,through the performance of a specific role — that of
international good citizens* (Sharp 1990: X).

Problememit dieser Strategie entstehen moéglicherweise langfristig wie Keatinge treffend

ausfihrt: It is all very well to be ,good Europeans® when Europe is being (quantifiably)

°1 Derek Lynch nannte als Beispiel die Einstellung von zwei Politikern zur Sozialcharta: Der friheren
Premierministers Reynolds sprach sich als Unternehmer dagegen aus, ,durfte” aber als Ministerprasident
keine Zweifel auBern; EU-Kommissar Flynn , der die Sozialcharta erweitern will, friiher als westirischer
Abgeordneter aber traditionelle Familienwerte vertrat und sich gegen Mutterschutz u.a. wandte.
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good to you, but future referendums on membership may reveal the costs as much as the
benefits of integration“ (Keatinge 1994: 170). Die Verhandlungen der Regierungs-
konferenz wurde aber noch mit der bisherigen Strategie gefiihrt. Etwaige Anderungen
dieser Strategie werden sich wohl eher langfristig ergeben, wobei neben dem finanziellen
Aspekt vor allem die weitere Entwicklung der gemeinsamen Verteidigungspolitik von

entscheidender Bedeutung sein wird.

Auch die Strategie in bezug auf GroR3britannien mul3 hinterfragt werden. Zwar hat Irland
einen gewissen Einfluld auf die britische Politik; ob sich Grof3britannien aber durch

irische Winsche nachhaltig beeinflussen laf3t, ist zu bezweifeln.

Aufgrund der verfassungsrechtlich notwendigen Zustimmung der Bevdlkerung zu
weiteren Integrationsfortschritte ist auch die Strategie gegeniber edgnen
Bevdlkerungron Bedeutung. Wichtiges Ziel der Regierung war es, die Bevélkerung Uber
Europa und die Inhalte des Vertrags zu informieren. Dazu gehdort die Einrichtung einer
»1ask Force on Communicating Europe® und die Publikation eines Weil3buchs tber den
Vertrag im Januar 1998 (Laffan 1997a: 105). Im Gegensatz zu friheren Referenden
konnte die Regierung nicht mehr auf grof3zligige Finanzleistungen seitens der EU
verweisen, denn diese werden im Rahmen der Erweiterungsverhandlungen erheblich
sinken. Mehr noch muf} sich die Regierung auf die Rechtfertigung der Ergebnisse im
Bereich der Verteidigung konzentrieren, da sie hier gro3em Druck durch die 6ffentliche
Meinung ausgesetzt ist. Neben diesem innenpolitischen ,Spiel* mit der o6ffentliche
Meinung ist die Regierung einem weiteren Spiel mit der Gegenelite ausgesetzt, welches

eine zunehmend wichtige und schwierige Aufgabe darstellt.

Trotz einer intensiven Informationskampagne war die Bevdlkerung nur schlecht tber die
Inhalte des Vertrags unterrichtet, was moglicherweise einen Grund fur die relativ hohe
Ablehnung darstellt. Obwohl die Zustimmung zum Vertrag erreicht wurde, war die
Strategie auf nationaler Ebene deshalb nur teilweise erfolgreich. Da jedoch die Strategien
auf internationaler Ebene weitgehend zum Ziel fiihrten, kann das Vorgehen insgesamt als

relativ erfolgreichbewertet werden.

52 Diesen Hinweis verdanke ich Richard Sinnott.
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6.3 Innenpolitische Faktoren

6.3.1 Positionen und Einflu® der Parteien und Interessengruppen

Zum Thema Europa herrscht unter den irischen Parteien ein breiter Konsens sowohl
bezlglich der Mitgliedschaft wie auch zu einzelnen Politikfeldern. Alle Parteien
bekennen sich zur Beibehaltung der Neutralitdt, allerdings mit unterschiedlicher
Begrindung und Intensitat (vgl. zu den folgenden Angaben: Irish Times 1997, Irish
Government 1997).

Die Fianna Fail ist seit 1932immer die starkste Partei gewesen und kann mit
Unterstutzung in allen Bevolkerungsschichten rechnen. Im Europaparlament ist sie mit
den franz6sischen Gaullisten verbiindet. In der Diskussion tber die Neutralitat vertritt sie
die traditionelle Kritik an jeglichen militarischen Bindnissen. Durch ihre wichtige
Bedeutung fir die irische Politik kdnnte sie dieses Thema in der Opposition zum Thema

machen und damit insgesamt die positive Einstellung zu Europa gef&firden.

Die Fine Gaelwurde urspringlich von Landwirten und konservativen Unternehmern
unterstitzt, gewann aber in den letzten Jahren Unterstitzung durch eine ,milde Form der
Sozialdemokratie* (Holmes 1996: 191). Die Fine Gael méchte, dal3 Irland einen grof3eren
Beitrag zur internationalen Sicherheit leistet, will die Neutralitat aber nur aufgeben, wenn
die Bevolkerung in einem Referendum zustimmt. Im Europaparlament ist sie Mitglied

bei der Fraktion der Europaischen Volkspartei.

Die Labour-Partei war in den letzten Jahren als Koalitionspartner an einigen
Regierungen beteiligt, konnte aber keine bedeutende Rolle spielen. Die Partei lehnte den

Beitritt zur EG 1973 ab, bekennt sich aber mittlerweile zur Mitgliedschatft.

Die Progressiven Demokratebildeten sich 1985 als eine Abspaltung der Fianna Falil

und vertreten wirtschatftlich die Agenda der neuen Rechten und bei moralischen Themen
eine liberale Sichtweise. Sie sehen die Notwendigkeit einer engeren militéarischen
Kooperation mit den europaischen Partnern und beflurworten die Mitgliedschaft in der

Partnerschatft fur den Frieden, lehnen aber die Mitgliedschaft in der WEU weiter ab.

3 Derek Lynch und Patrick Keatinge vertraten in Gesprachen die Ansicht, daR die Fianna Fail bei zu
weitreichenden Integrationsschritten im Bereich der Verteididung kiinftige Referenden ablehnen konnte.
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Die Demokratische Linkesteht links von der Labour-Partei und wird vor allem von
Arbeitern aus Dublin unterstiitzt. Die Partei bekennt sich mittlerweile zur Mitgliedschaft

in der EU und mdchte besonders die sozialen Aspekte stéarken.

Die Grunensind als einzige grof3ere Partei nicht Bestandteil des breiten Konsenses uber
die EU, ebenso wenden sie sich gegen jegliche Beteiligung an Militarbiindnissen. Uber
einen gewissen Einflul3 verfiigen auch die unabhangigen Abgeordneten, besonders in

Zeiten von Minderheitsregierungen.

Die wichtigsten Interessengruppenm Bereich derWirtschaft unterstiitzen alle die
Mitgliedschaft und fordern auch die Zustimmung zum Vertrag (O'Donovan 1998). Die
Zufriedenheit mit der EU ist unter anderem darauf zurtckzufihren, dal alle von
einzelnen Aspekten besonders profitieren: die Gewerkschaften betonen das Sozialkapitel,
die Landwirte profitieren von der gemeinsamen Agrarpolitik, die Unternehmen
unterstitzen den Binnenmarkt. Zum Thefaropa ist dasEuropean Movemendie
wichtigste Interessengruppe, die von Mitgliedern aller Parteien unterstitzt wird. Die
Organisation begrif3te das Verhandlungsergebnis und forderte beim Referendum zur

Zustimmung auf.

Unter denEuropagegnernsind dasSovereignty MovementasPeace and Neutrality
Movement die National Platform und die grine Europaabgeordnete McKenna die
wichtigsten Akteure. Letztere erreichte durch ein Urteil des Obersten Gerichts Uber die
Abhaltung von Referenden einen wichtigen Sieg. Seither darf die Regierung bei
Referenden keine staatlichen Gelder fir die Unterstiitzung einer Seite ausgeben und muf3

Uber Argumente beider Seiten ausfuhrlich informieren (vgl. Phelan 1997: 165).

Dies verschaffte den Europagegnern eine verbesserte Moglichkeit, ihre Positionen zu
verbreiten. Die Europagegner kritisieren vor allem die mangelnde Demokratie innerhalb
der EU und die Gefahr fur die irische Neutralitat. Aufgrund der Gro3e habe das irische
Volk habe durch Wahlen nicht die Mdglichkeit, die politische Richtung der EU zu
verandern (Bonde 1998). Im Bereich der Verteidigungspolitik beflrchten Gegner, daf3
die Neutralitdt durch eine gemeinsame Verteidigung ersetzt wird (Balls 1988). Die Kritik
konzentriert sich auf das Konzept vpeace makingdas fir sie lediglich ein anderer
Ausdruck fur Krieg ist. AuRerdem wird bemangelt, daf} die irische Regierung nicht

versucht hat, ihr Bekenntnis zur Neutralitdt im Vertrag festzuhalten.
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Aufgrund der Absicht einen strategischen Ansatz zum Thema EU zu erarbeiten, kommt
auchWissenschaftlerrine wichtige Bedeutung zu. Hervorzuheben ist ldastute of
European Affairsdas mit seinen Publikationen und der Beteiligung an Arbeitsgruppen

Uber einen wichtigen Einfluld verfugt (Laffan 1997a: 105).

6.3.2 Die Einstellung der Bevélkerung
Sinnott sieht in der Gleichgultigkeit und im Desinteresse die wichtigste Bedrohung der

Unterstutzung der Mitgliedschaft. Er verweist darauf, daf3 lediglich eine Minderheit von
8 % die Integration ablehnt (Sinnott 1995 und 1996a). Dennoch geht er von einem

starken EinfluR der 6ffentliche Meinung auf politische Entscheidungstrager aus.

Trotz der grofRziigigen finanziellen Unterstlitzung seitens der EU Utberwog lange nur flr
rund die Halfte der Iren der Nutzen aus der Mitgliedschaft. Die europaweite
Verringerung der Unterstitzung fur die Integration in den 80er Jahren war in Irland
besonders ausgepragt, erst nach der Einheitlichen Européische Akte stieg die
Zustimmung wieder stark an. Von der Apathie nach Maastricht war Irland weniger

betroffen und hat sich schneller erholt (Europaische Kommission 1993, Sinnott 1996a)

Bei der Umfrage des Eurobarometer im Frihjahr 1997 stand die irische Bevolkerung an
der Spitze der Zufriedenheit mit der Mitgliedschatft; eine tiberragende Mehrheit von 88 %
glaubt, dal’ Irland von der Mitgliedschaft profitiert hat. Anders als im européischen

Durchschnitt ist in dieser Frage im Vergleich zu den vorangegangenen Umfragen auch
kein Ruckgang zu verzeichnen. Bei den wichtigsten Entscheidungstragern ist diese
Zustimmung sogar noch starker ausgepréagt: 96 % befurworten die Mitgliedschaft, nur 1

% sind dagegen (European Commission 1996: 5).

Einen wichtigen Erklarungsfaktor stellt zweifellos die grof3e finanzielle Unterstitzung
dar, jedoch ist dieser nicht alleine ausschlaggebend. Everts und Sinnott zeigen, dal3 es
zwar eine Relation zwischen der Unterstiitzung fir die EU und den Nettozahlungen gibt,
diese aber schwach und kontextabhéngig ist. Fir die Unterstitzung sehen sie vielmehr
nicht-6konomische Variablen wie Bildung und die politische Orientierung als
entscheidend an (Everts/Sinnott 1995: 435).

Eine deutlich geringere Anzahl glaubt, daf3 Irland auch kuinftig von der Mitgliedschaft

profitieren wird. Diese Einschétzung ist auf die geplante Erweiterung und damit
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verbundene Neufinanzierung zu sehen, die fur Irland wahrscheinlich deutliche EinbulRen

bei der finanziellen Unterstiitzung bringen wird.

Trotz der vielfaltigen Bemihungen der Regierung war das Wissen Uber die
Regierungskonferenz aul3erst gering. Rund zwei Drittel der Befragten gaben an, nichts
Uber die Regierungskonferenz gehoért zu haben (Sinnott 1996b). Diese Zahl hatte sich

auch zwei Wochen vor dem Referendum nicht entscheidend erhdht.

Bei der Befragung nach einzelnen Politikfelder wird die BedeutungNeertralitat
deutlich. Zwar befirworten eine deutliche Mehrheit der Iren eine gemeinsame Aul3en-
und Sicherheitspolitik, die Kompetenz flr die Verteidigungspolitik wollen aber 66 % auf
der nationalen Ebene sehen, das sind deutlich mehr als im EU-Durchschnitt und auch
mehr als bei den Briten (European Commission 1997). In einer anderen Umfrage
sprachen sich 69 % der Bevolkerung fur die Beibehaltung der Neutralitét aus, nur 26 %
sind dagegen (English/Geoghegan 1997: 168). Obwohl es sich bei Neutralitat um ein
komplexes aber auch unklares Konzept handelt, stellt sie, ob nun verbunden mit einer
pazifistischen oder mit einer nationalistischen Einstellung, ein wichtiges Element der
politischen Kultur dar (vgl. Keatinge/Laffan, 1993: 247). Fur die Bevolkerung ist die

Neutralitat ein wichtiges Symbol, das eng mit der Unabhéngigkeit verbunden ist.

Zum ThemaOsterweiterungder EU zeigt sich ein differenziertes Bild: 33 % der
Befragten wenden sich gegen die Osterweiterung, 28 % sind daflr, auch wenn dadurch
irische Transferzahlungen geringer werden, weitere 18 % beflrworten die Erweiterung

nur, wenn Irland keine finanziellen Verluste erleidet (Sinnott 1996b).

Eine deutliche Mehrheit spricht sich fur die Teilnahme anWd&hrungsunioraus, auch

wenn sich Grof3britannien gegen den Beitritt entscheidet. Interessanterweise unterstitzt
die Mehrheit der Iren verschiedene Initiativen der EU in den Bereichen Arbeits- und
Sozialpolitik, glaubt aber nicht, dal3 diese Verbesserungen mit sich bringen werden
(Sinnott 1996a).

Die Umfragedaten zeigen, dald ghesitive Einstellungder irischen Regierungen und

Parteien das Meinungsbild der Bevoélkerung widerspiegelt, insofern stellt dies keine
Beschrankung der irischen Verhandlungsposition dar. Diese Ubereinstimmung zeigt sich
auch zum Thema Neutralitat, die eine grof3e Mehrheit beibehalten will. Fir Beflrworter
etwaiger Anderungen (z.B. FitzGerald 1998) konnte dies ein wichtiges Hindernis

darstellen.
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Die irischenWahlenwerden nach dem sogenanntgimgle Transferable Vote System
durchgefuhrt, das zwar kleinen Parteien den Einzug ins Parlament erlaubt, ihnen aber

gleichzeitig Hindernisse in den Weg l&gt.

Tabelle 2: Ergebnisse der Wahlen in Irland am 6. Juni 1997

% Stimmen + Sitze +

Fianna Fail 39,3 + 0,2 77 (46,3%) +9
Fine Gael 27,6 + 3,3 54 (32,5%) +9
Labour-Partei 10,4 - 8,9 17 (10,2%) -16
Prog. Demokraten 4,7 0 4 (2,4%) -6
Dem. Linke 2,5 -0,3 4 (2,4%) 0
Griine 2,8 +1,4 2 (1,2%) +1
Sonstige 11,8 +4,2 8 (4,8%) +3
Insgesamt 100 166

Quelle: Eigene Darstellung nach Daten von Grivin 1998: 97f

Die Parlamentswahlen im Juni 1997 bestatigten die konsensuale Natur des irischen
Parteiensystems, da im Wahlkampf nur wenig umstrittene Themen diskutiert wurden.
Die beiden traditionellen Parteien Fianna Fail und Fine Gael gewannen Sitze hinzu,
wahrend die Labour-Partei, die Grinen und die Progressiven Demokraten Verluste
hinnehmen muf3te (vgl. Girvin 1998: 84).

Nach den letzten Wahlen 1992 ging die Labour-Partei unter Dick Spring zunachst eine
Koalition mit der Fianna Fail ein, bildete aber ab Dezember 1994 mit der Fine Gael und
der Demokratischen Linken die sogenannte ,Regenbogenkoalition®. Obwohl 57 % der
Wahler mit der Regierung zufrieden waren, erhielt sie nur 41 % der Stimmen. Dies fihrte
dazu, dal3 wie bei allen vorangegangen Wahlen seit 1969 die Regierung abgewahlt
wurde. Die Fianna Fail und die Progressiven Demokraten bilden seither eine
Minderheitskoalition, die von der Unterstitzung einiger unabhéngiger Abgeordneter

abhéangig ist.

> vgl. zur Erklarung des Wahlsystems: Irish Government 1997.
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Die wichtigsten Differenzen im Wahlkampf waren die Haltung zu Fragen der Abtreibung
und zu Nordirland, kaum Unterschiede gab es jedoch in der Wirtschafts-, Europa- und
AuRenpolitik. Alle Parteien bekannten sich mehr oder weniger deutlich zur Beibehaltung
der Neutralitat, mit Ausnahme der Grunen herrschte auch im Hinblick auf die EU ein
Konsens. Fragen der Aul3en- und Europapolitik spielten nur eine untergeordnete Rolle;
kritisiert wurde, dal3 die Kandidaten Uber ihre Einstellung zur Au3enpolitik nicht befragt

wurden (vgl. van Lieshout 1997).

Insgesamt kdnnen die Wahlen als Bestéatigung des europafreundlichen Konsenses
angesehen werden, da bei Wahlen mit Kampagnen gegen Europa bisher kaum Stimmen

gewonnen werden konnten.

Auch in den vierReferendenlber die europaische Integration haben die Iren mit

deutlicher Mehrheit ihre Zustimmung ausgedrickt.

Tabelle 3: Ergebnisse der irischen Referenden tber die EU

Dafir (%) Dagegen (%) Wahlbeteiligung
1972 Mitgliedschaft 83,1 16,9 70,9
1989 EEA 69,9 30,1 43,9
1992 Maastricht 69,1 30,9 57,3
1998 Amsterdam 61,7 38,6 54,9

Quelle: erganzte Darstellung aus Laffan 1997a: 104

Die klare Zustimmung bei einer hohen Wabhlbeteiligung des Referendums uber die
Mitgliedschaftgab den irischen Entscheidungstragern eine deutliche Legitimation fir den
Beitritt. Der Beitritt wurde von den wichtigsten Parteien unterstitzt, lediglich die
Labour-Partei forderte zur Ablehnung. Bei dem Referendum UberEgikeitliche
Européische Akte (EEAlar auch sie ins Lager der Befurworter gewechselt. Dieses
Referendum kam erst nach einem Urteil des Obersten Gerichtshofs zustande, da ein
Birger erfolreich gegen die Ubertragung von Souveranitatsrechten ohne Volks-

abstimmung geklagt hatte.

Die Debatte Uber die Ratifikation dstaastrichter Vertragsvurde durch die Diskussion

Uber die Abtreibung Uberlagert. Abtreibungsgegner befirchteten, dafd durch die
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Freizligigkeit die traditionell ablehnende Haltung der Iren unterminiert werden konnte.
Wahrend die Anti-Maastricht Kampagne durch eine ad hoc Gruppe von Aktivisten mit
unterschiedlichen Motiven gefuhrt wurde, verfligte die Pro-Kampagne bestehend aus den
wichtigsten Parteien Uber eine gute Organisation und deutlich groRere finanzielle
Mdglichkeiten (vgl. Schneider/Weitsman 1996: 599). Aullerdem konnten die
Beflrworter auf eine Garantie weiterer Transferleistungen verweisen. ,Faced with a
choice between taking a stand on the most visceral moral issues and the possiblity of
rocking the EU boat, conservative Ireland put its mouth where the money was" (O'Toole
1998).

Die besondere Sensibilitat fir das Thema Neutralitat zeigte sich bei der Diskussion tber
die Formulierung der konkreten Frage des Referendums Ubéndsterdamer Vertrag

Hier mul3te die Regierung die urspringliche Fassung andern, weil Kritiker beflrchteten,
daf3 kinftigen Regierungen ohne weiteres Referendum einer gemeinsamen europdaischen
Verteidigungspolitik zustimmen kénnten. Die wichtigsten Oppositionsparteien forderten
die Bevolkerung zur Zustimmung auf, nachdem durch die Umformulierung sichergestelit
ist, da3 eine engere Kooperation bei der Verteidigung nicht ohne ein weiteres
Referendums méglich ist (Brennock 1998aPie sehen &hnlich wie die Regierung die
Neutralitatnicht gefahrdet und verweisen auf die positiven Aspekte in der Arbeits- und
Sozialpolitik. Aus diesem Grund fordert erstmals auch die Demokratische Linke zur
Zustimmung auf (vgl. Kennedy 1998). Die Regierung begrtindete die Aufforderung zur
Zustimmung mit der Bedeutung des Vertrags als wichtigen weiteren Schritt in Irlands
Engagement mit Europa: ,,Our continued participation in European integration, along
with membership of Economic and Monetary Union, is absolutely vital to our further
economic growth and to maintaining international confidence in the lrish economy*
(zitiert nach Logue 1998). Ihren Appell zur Ablehnung des Vertrags begrinden die

Gegner vor allem mit der Gefahr fur die irische Neutralitat (vgl. Tynan 1998).

Das Referendum Uber den Amsterdamer Vertrag am 22. Mai 1998 rlckte durch die
Abstimmung Uber das WNordirland-Abkommen am selben Tag deutlich in den
Hintergrund. Obwohl durch die Zusammenlegung auf eine hohe Wahlbeteiligung gehofft

wurde, beteiligten sich nur knapp Uber die Halfte der Iren an der Abstimmung. Die

5 Ohne Referendum kénnen kiinftige Regierungen Teilbereichen beitreten, bei denen aus Riicksicht auf
GrolRbritannien eine Ausstiegsklausel gewahlt wurde; dazu gehéren auch die Bestimmungen des
Schengen-Abkommens.
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Zustimmung sank im Vergleich zu den vorangegangenen Referenden deutlich. Obwohl
die Gegner des Vertrags im Parlament nur mit vier Abgeordneten vertreten sind, konnten
sie fast 39 % zur Ablehnung bewegen. Ministerprasident Ahern begrufdte den Ausgang,
zeigte sich aber Uber den hohen Anteil der Nein-Stimmen besorgt. Er versicherte, dal3 er
den Wunsch der Bevdlkerung nach Beibehaltung der Neutralitdt weiter aktiv vertreten
wolle (zitiert nach Brennock 1998c). Auch die Gegner zeigten sich zufrieden und hoffen

bei kiinftigen Abstimmungen auf einen Sieg (Brennock 1998d).

Erste Analysen des Abstimmungsergebnisses zeigen, dald fur die relativ hohe Zahl der
Nein-Stimmen neben Beflrchtungen um die Neutralitdt die Unzufriedenheit Gber die
Informationspolitik ausschlaggebend warDurch die neuen Regeln muBten offizielle
Informationsbrochlren die Argumente beider Seiten berlcksichtigen. Statt zur Klarung
des Sachverhaltes trugen die sich widersprechenden Interpretationen des Vertragstextes
eher zur Verunsicherung bei. Noch im Marz 1998 wul3ten 82 % der Iren nicht, wie sie
sich entscheiden sollen; eine Zahl, die sich auch kurz vor dem Referendum nicht
entscheidend verringert hatte. Die Europagegner versuchten diese Unsicherheit durch am
Wahltag angebrachte Plakate mit der Aufschrift ,If you dont know, vote no“

auszunutzen (vgl. Gillespie 1998, Brennock 1998d).

Diesen Analysen zufolge kann das Abstimmungsergetinlg als Indikator fiir eine
prinzipielle Ablehnung der Mitgliedschaft gesehen werden, da die Zustimmung in
Meinungsumfragen weiterhin die hdchste in Europa ist. Dennoch bleibt festzuhalten, dal3
die Zustimmung in den vier Referenden kontinuierlich gesunken ist und sich damit eine
zunehmende Unzufriedenheit mit dem Fortgang der europdischen Integration
manifestiert.

6.3.3 Institutionelle Faktoren

Das Referendum war flr die Verhandungsstrategie der irischen Regierung auf nationaler
Ebene von wichtiger Bedeutung, da die Notwendigkeit der Zustimmung durch das Volk
wahrend der gesamten Verhandlungen berlcksichtigt werden mufite. Die Regierung sah
sich zwei zentralen Problemen ausgesetzt, die in dieser Form bei vorangegangen

Referenden noch nicht bestanden haben. Zum einen konnte die Regierung dieses Mal

*¢ Uber eine typische Begriindung der Ablehnung berichtet Smyth 1998b: , They thought they could use the
Northern vote to push through this without explaining it to us.”
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nicht auf gro3zugige finanzielle Leistungen der EU verweisen und zum anderen hatten
die Europagegner es geschafft, die ,Spielregeln fur Referenden zu verdndern. Den
Gegnern des Vertrags ermoéglichte die Neuregelung eine bessere Moglichkeit zur
Verbreitung ihrer Positionen. Wahrend die Europapolitik der Regierung im Parlament

kaum auf nennenswerten Widerspruch stof3t, muldten sich die Entscheidungstrager hier

aktiv mit einer Opposition auseinander setzen.

Auf internationaler Ebene erfuhr das Referendum kaum Beachtung, was vor allem auf
die klare Zustimmung in friheren Referenden zuriickzufiihren ist. Die Aufmerksamkeit
konzentrierte sich voll auf die Abstimmung Utber das Friedensabkommen fiir Nordirland
am selben Tag. Auch wahrend der Regierungskonferenz war die Bedeutung des
Referendums gering, da die europaischen Partnern mit einer Zustimmung rechneten, und
die irischen Verhandlungsfuhrer deshalb das Referendum nicht flr eine Verbesserung

ihrer Verhandlungssituation nutzen konnten.

Ebenso unbedeutend waren die Wahlen und der Regierungswechsel, die die irischen
Positionen und Strategien auf der européischen Ebene nicht veranderten und auch auf der
nationalen Ebene keinen entscheidenden Politikwechsel mit sich brachten. Aufgrund des
konsensualen Charakters des irischen Parteiensystem haben auch die zahlreichen
Regierungswechsel und Minderheitsregierungen der letzten Jahre keinen tiefgreifenden

Einflu auf die irische Europapolitik ausgeibt.

6.4 Zusammenfassung

Der letzte Abschnitt hat gezeigt, dal drei institutionelle Faktoren — gespaltene Regierung,
Wahlen und die Notwendigkeit eines Referendums — nur wenig Einflu auf die
Verhandlungsstrategie der irischen Regierung und praktisch keine Bedeutung fiir den

Verlauf der Regierungskonferenz hatten.

Ein Hauptgrund fur die geringe Relevanz auf der europaischen Ebene ist zweifellos die
relativ geringe Macht und Bedeutung von Irland innerhalb der EU. Die Wichtigkeit von

Machtasymmetrien zeigen sich auch bei den irischen Positionen und Strategien und
insbesondere bei deren Durchsetzung. Von elementarer Bedeutung ist hierbei das
Verhaltnis zu GroR3britannien, das das irische Verhalten entscheidend beeinflu3t. Die

wichtigsten irischen Erfolge bei der Regierungskonferenz wurden durch die
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Unterstutzung Grol3britanniens errzielt und waren wohl ohne diese Hilfe so nicht erreicht
worden. Die besondere Abhangigkeit zu GroRR3britannien wurde besonders bei der
Ausstiegsklausel aus dem Schengen-Abkommen deutlich, dem Irland gerne beigetreten
ware. AulRerdem fihren Machtasymmetrien dazu, dal3 kleinere Staaten wie Irland von
vorneherein keine zu weitreichenden Forderungen stellen kénnen. Die Analyse von

Irland zeigt daher die wichtige Bedeutung von Machtasymmetrien innerhalb der EU

Machtasymmetrien determinieren aber nicht Bréolgsaussichtervon Positionen und

Strategien, d.h. auch kleine Staaten kdnnen sich in Verhandlungen durchsetzen.

Das Beispiel Danemark zeigt, dal3 auch ein kleines Land mit dem Verweis auf
innenpolitische Restriktionen und die Notwendigkeit von Referenden seine

Verhandlungsposition verbessern kann. Diese verfassungsrechtliche Notwendigkeit
reicht im Falle Irlands aber nicht aus, da die Referenden durch die bisher eindeutigen

Ergebnisse nichglaubhaftals eine innenpolitische genutzt werden konnten.

Aber auch ohne innenpolitischen Beschréankungen konnte Irland in der Vergangenheit
Erfolge erzielen, die finanziellen Leistungen sind hierfir nur ein Beispiel (vgl. Driever
1994). Als besonders erfolgreiche Strategie hat sich dabei die Erarbeitung des Rufs als
.,gute Europder® erwiesen. Der einzige Politikbereich mit nennenswerten
innenpolitischen Beschrankungen ist die Verteidigungs- und Sicherheitspolitik. Bisher
konnte trotz einer verstarkten Kooperation in diesem Bereich eine Gefahrdung der
irischen Neutralitat vermieden werden. Dies ist unter anderem darauf zurtickzufiihren,
dal’ Irland hier glaubhaft mit der Ablehnung durch die Bevdlkerung drohen kann.
Wahrend Irland hier minimalistische Positionen vertritt, méchte es in anderen Bereichen
im Kern der Integration bleiben. Auch dieses Vorgehen wird durch einen breiten
Konsens der irischen Entscheidungstradger und der Bevolkerung gestitzt. Da dies den
europaischen Partnern bekannt ist, wirde das Verweisen auf innenpolitische
Restriktionen in diesem Bereich nicht zu einer Verbesserung der Verhandlungssituation

fuhren, da dies nicht glaubhaft vermittelt werden kann.

Insgesamt sprechen diese Grinde flur die Notwendigkeit, auch hier die innenpolitische
Ebene fir Bewertung der Erfolgsausichten von Positionen und Strategeien einzu-

beziehen, die Leithypothese hat sich demnach bestatigt.
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7 Zusammenfassung

7.1 Vergleich von GrolR3britannien und Irland

Grof3britannien hatte seit dem Beitritt zur EG ein zwiespaltiges Verhaltnis zur

Mitgliedschaft. Dies fuhrte auf der nationalen Ebene zu einem erbittertem Streit

zwischen und innerhalb der Parteien und auf europdischer Ebene zu zahlreichen
Konflikten mit den europaischen Partnern. Das halbherzige Bekenntnis zur Integration
brachte GroR3britannien den Ruf, ein widerspenstiger Partner zu sein. Die Differenzen zu
den anderen EU-Staaten zeigen sich auch bei den britischen Positionen zur
Regierungskonferenz, die das nationale Interesse in den Vordergrund stellen und

weitestgehend auf den Erhalt des Status Quo abzielten.

Ein ganzlich anderes Bild zeigt sich fur Irland. Hier wurde der Beitritt als Chance fur
einen wirtschaftlichen Aufschwung angesehen und — mit einiger Verspatung — auch
genutzt. Die wichtigsten politischen Akteure bekennen sich zur Mitgliedschaft, eine
Einschatzung, die auch von der Uberragende Mehrheit der irischen Bevolkerung geteilt
wird. Durch die kooperative Haltung und den Wunsch nach Vermeidung von Konflikten
erarbeiteten sich die Iren den Ruf als ,gute Europder‘. Im Positionspapier zur
Regierungskonferenz betont Irland den Wunsch nach dem Schutz der Interessen kleiner
Staaten, was vor allem durch die Starkung der supranationalen EU-Organe erreicht

werden soll.

Ein Grund fir die unterschiedliche Zustimmung ist in dem Faktum zu sehen, dal3
Grof3britannien bei der Finanzierung des EU-Haushalts Nettozahler, Irland hingegen
(noch) Nettoempfanger ist. Die Diskussion dieser Arbeit und ein Vergleich mit anderen
Staaten (vgl. European Commission 1997) zeigen jedoch, daf’ dieser Faktor nicht alleine

ausschlaggebend ist.

Trotz der unterschiedlichen Ausgangslage gingen GrolR3britannien und Irland wahrend der
Regierungskonferenz in zwei Bereichen gemeinsam vor. Sie erreichten eine
Ausstiegsklausel bei der Integration des Schengen-Abkommens und verhinderten eine

starkere sicherheitspolitische Ausrictung der EU.
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Bei den angewandte8trategienzeigen sich Unterschiede zwischen den Regierungs-
chefs. Der britische Ministerprasident Major war auf den Machterhalt fixiert und
benutzte Aktionen auf der européischen Ebenen vorrangig zur Beschwichtigung des
europaischen Flugels seiner Konservativen Partei. Sein Nachfolger Blair versprach nach
dem Wahlsieg eine konstruktivere Zusammenarbeit auf der europaischen Ebene. Durch
Versprechungen an die eigene Bevdlkerung konnte er sicherstellen, dal3 seine positive
Haltung zur EU seinen Wabhlsieg und die Unterstitzung der Bevélkerung nicht gefahrdet.
Der irische Ministerprasident Bruton zielte darauf ab, durch ein kooperatives Verhalten

Irland im inneren Kern des Integrationsprozesses zu halten.

Der Erfolg dieser Positionen und Strategien laft sich schematisch wie folgt darstellen:

Tabelle 4: Zusammenfassung der Ergebnisse

Erfolg der|Erfolg derfMacht deslnnenpol. Nutzen aup
Positionen | Strategien | Staates Restriktionen Restriktionen
Regierung - _ + ++ _—
Major
Regierung + ++ + - +
Blair
Regierung + + - - -
Bruton

Quelle: eigene Darstellung

Die Untersuchung hat gezeigt, dal’3 die relative Macht eines Staates einen wichtigen
EinfluRfaktor auf die Positionen und Strategien darstellt. Machtasymmetrien zwischen
den EU-Staaten determinieren aber nicht die Erfolgsaussichten, wie sich am Beispiel
Grolbritanniens zeigen laRt. Wahrend Major weitgehend gescheitert ist, konnte sein
Nachfolger &hnliche Positionen erfolgreicher durchsetzen. Nur wenn sich die Erfolgs-
aussichten der Positionen und Strategien durch den Regierungswechsel nicht geandert

hattten, ware die Hypothese Uber die Machtasymmetrien bestatigt.

°" Bei der Beurteilung der Macht des Staates innerhalb wird GroRbritannien als relativ machtig (+), Irland
als relativ machtlos (-) bewertet. Die Bewertungen der anderen Kriterien folgen aus der Diskussion in
erfolgreich (++), relativ erfolgreich (+), weniger erfolgreich (-) und erfolglos (-).
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Da dies jedoch der Fall war muf3 die innenpolitische Ebene bei der Analyse mit einzogen
werden. Hervorzuheben ist, dal3 durch die institutionelle Struktur Grof3britanniens und
Irlands dieformale Autonomie der Regierungschefs bei internationalen Verhandlungen

recht grof3 ist.

Der Verweis auf innenpolitische Restriktionen kann unter Umstanden bei Verhandlungen
zu einer Verbesserung der Verhandlungsposition genutzt werden. Major konnte dies
jedoch nicht, da die Beschrankungen durch seine Partei seine Handlungsfahigkeit und
Glaubwiurdigkeit auf der européaischen Ebene so sehr reduzierten, dal3 die Partner nicht
zum Einlenken bereit waren. Blair ist nur wenig Beschrankungen durch seine Partei
ausgesetzt, wichtig sind fir ihn aber der Erhalt der Unterstilitzung der Bevdlkerung und
der Medien. Durch Versprechungen auf einen nicht allzu integrationsfreundlichen Kurs
im Wahlkampf konnte ediese Beschrdnkungen in den Verhandlungen als Verhand-

lungsvorteil nutzen.

In den meisten Politikbereichen war der irische Ministerprasident Bruton keinen
innenpolitischen Beschrédnkungen ausgesetzt, fur die Verhandlungsstrategie spielten
diese daher auch keine Rolle. Anders im Bereich der Verteidigungs- und
Sicherheitspolitik, in dem der Wunsch nach Beibehaltung der Neutralitdt jegliche

Konzessionen an die européischen Partner schwierig macht.

Die Analyse der Bedeutung institutioneller Faktoren zeigte grol3e Unterschiede zwischen
beiden Staaten. Im Falle GroRR3britanniens waren die Wahlen ein wichtiger Einflul3faktor
fur den Verlauf der Regierungskonferenz und schwéchten die Verhandlungsposition
Major nachdrucklich. Trotz ahnlicher Positionen in bezug auf Europa gab es durch den
Wahlsieg der Labour-Partei einem substantiellen Politikwechsel auf nationaler und
internationaler Ebene. In Irland waren die Wahlen unbedeutend, dies gilt sowohl fiir die
Position Irlands als auch den Verlauf der Regierungskonferenz. Ahnliches gilt fiir die
Bedeutung von gespaltenen Regierungen. Aufgrund des konsensualen Charakters des
irischen Parteiensystem sind die haufigen Regierungswechsel und Minderheits-
regierungen bedeutungslos, fiir Major hingegen stellte dieser Umstand ein
entscheidendes Hindernis fur ein erfolgreicheres Vorgehen dar. Aufgrund der bisher
klaren Ergebnisse der Referenden konnte die irische Regierung auch nicht den Verweis
auf die verfassungsrechtliche Notwendigkeit eines Referendums Verhandlungsvorteile

erzielen.
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Die Analyse des Einflusses von innenpolitischen Akteuren und institutionellen Faktoren

zeigt, dal} die Bedeutung dieser Faktoren auf die Verhandlungsmacht kontextabhangig
ist. Ob ein Verhandlungsfuhrer innenpolitische Beschrankungen zur Verringerung seines
Verhandlungsspielraums und damit zur Verbesserung seiner Verhandlungsposition

nutzen kann, hangt davon ab, ob dies der anderendgbaitghaftvermittelt werden kann.

Der Zwei-Ebenen-Ansatz von Putnham stellt also einen geeigneten Rahmen fir die
Analyse von internationalen Verhandlungen dar, mul3 aber beziglich der These Uber die

Verhandlungsmacht eines Staates modifiziert werden.

7.2 SchluBbemerkungen und Ausblick

Diese vergleichende Fallanalyse konnte einen gewissen Beitrag zum Verstdndnis von
Verhandlungen innerhalb der EU liefern. Durch den Vergleich eines grof3en mit einem

kleinen EU-Staat konnten einige Gemeinsamkeiten und Unterschiede herausgearbeitet
werden. Es wurde deutlich, dal3 auch Irland als kleiner Staaten tber Einflu3 verfigt und

sich mit einigen Positionen und Strategien durchsetzen konnte.

Anhand der Analyse des Einflusses von innnenpolitischen Hindernissen konnte

demonstriert werden, dal3 ein Verhandlungsvorteil auf der internationalen Ebene nur
erreicht werden kann, wenn dies den anderen Staaten glaubhaft vermittelt werden kann.
Bei einer vergleichenden Fallanalyse sind Verallgemeinerungen tber die Falle hinaus
aber schwierig, daher waren weitere Untersuchungen nétig, um zu genaueren
Erkenntnissen zu gelangen. Auch die Bezeichnung ,glaubhaft bedarf der weiteren

Spezifizierung, d.h. die genaue Beziehung zwischen innenpolitischen Faktoren und der

Verhandlungsmacht eines Staates muifdte systematischer untersucht werden.

Der Amsterdamer Vertrag bringt keine tiefgreifenden Veranderungen fur die EU.
Strittige Themen wie institutionelle Reformen und eine Neuordnung der Finanzierung
wurden auf spatere Verhandlungen verschoben. In diesen Verhandlungen wird sich
zeigen, wie sich die Staaten verhalten, wenn elementare Probleme gelést werden missen.
Zu prufen sein wird, wie kompromil3bereit die Staaten bei der Gefahrdung zentraler
Interessen sein werden, und welche Ricksichten sie auf die innenpolitischen

Beschrankungen anderer Partner nehmen werden.
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Diese Arbeit ging von einem staatszentrierten Ansatz aus, weitgehend ausgeklammert
wurde dabei der Einflul3 supranationaler EU-Organe und die Bedeutung der Idee
"Europa’. Letzteres ist fur die Analyse GroRRbritanniens zu rechtfertigen, bei der

Untersuchung anderer Staaten sollten aber auch solche Einflisse bericksichtigt werden.

Die Analyse von Irland erwies sich als interessanter Fall, nicht zuletzt weil dartiber noch
nicht viel geforscht wurde. Weitere Vergleiche zu Irland bieten sich vor dem Hintergrund
der geplanten Osterweiterung an, bei der kleine Staaten beitreten werden, die ahnlich wie
Irland 1973 in der 6konomischen Entwicklung weit hinter dem EU-Durchschnitt liegen
werden. Als weitere Besonderheit ist der relative Erfolg der irischen Positionen und
Strategienohne nennenswerte innenpolitische Beschrankungen zu sehen. Hier kdnnten
sich Anhaltspunkte flr Untersuchungen des Zwei-Ebenen-Spiels ergeben, die sich nicht
auf mogliche Vorteile durch Restriktionen beschranken, sondern andere Motive und

Strategien naher beleuchten.

In bezug auf die Haltung zur EU stehen flr beide Staaten elementare Entscheidungen an.
GrofR3britannien muf3 sich entscheiden, ob es weiter eine Aul3enseiterrolle einnimmt oder
sich verstarkt um eine aktive Gestaltung der Integration bemiht. Irland wird dem Thema
der verteidigungs- und sicherheitspolitischen Integration nicht weiter ausweichen
kbnnen, dies impliziert eine innenpolitische Diskussion Uber die Beibehaltung der
Neutralitdt. Dieses Thema konnte zusammen mit der zu erwarteten Reduktion der

Nettozahlungen dazu fiihren, daf? sich die positive Einstellung Irlands verandert.

Fur die Beziehung zwischen beiden Staaten dirfte neben des Fortgangs des
Friedensprozesses in Nordirland die Folgen der Wahrungsunion von entscheidender
Bedeutung sein. Irland wird im Gegensatz zu GroR3britannien teilnehmen und sich damit
weiter entfernen. Das besondere Abhangigkeitsverhaltnis zu Grol3britannien wird sich

dadurch aber nicht &ndern, zu grol3 sind die vielfaltigen Verflechtungen beider Staaten.
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