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Die Zukunft Europas im Spannungsfeld
von Integration und Féderalismus

RENE RHINOW"

Europa befindet sich in einem rasanten Wandel, und ARNOLD KOLLER, der
sich schon vor Jahren als Wissenschaftler mit europarechtlichen Fragen
auseinandergesetzt hat!, erlebt diese Umwilzungen heute als fithrender
Politiker aus nichster Nihe. Wihrend im Westen Europas um Integration
gerungen wird, um die Fortsetzung eines seit iiber 40 Jahren dauernden
Prozesses, werden im Ostlichen Teil alte Strukturen aufgelost und abgelost.
Zudem scheint - zumindest im westlichen Europa - eine neue Art von Kul-
turkampf Widerstiinde gegen Eliten und Autoritiiten der Gesellschaft zu
produzieren, die von der allgemeinen Zukunftsangst, von der "neuen
Uniibersichtlichkeit”, der neuen Armut oder von weiteren, schwer zu be-
stinmenden Grundbefindlichkeiten genihrt werden. Das einzig Sichere ist
heute die Unsicherheit und dennoch steht fest: Die Zukunft Europas liegt
im Spannungsfeld von Integration und Féderalismus. Ich kann mir schlech-
terdings keine andere Zukunft Europas vorstellen, es sei denn die des
Wiederabgleitens in die Vorherrschaft der Nationalstaatlichkeit mit all ihren
politischen und wirtschaftlichen, vor allem aber auch mit ihren sicherheits-
politischen Konsequenzen®. Es ist davon auszugehen, dass dies keine
wiinschbare Zukunft Europas darstellt - die Erfahrungen sind einschligig
und brutal genug. Was heisst nun aber Integration, was Foderalismus?

Meinem Assistenten, Herrn lic.iur. Lukas SIEGENTHALER, Basel, danke ich fiir die
kompetente Mitarbeit.

1 KOLLER, ARNOLD, Die unmittelbare Anwendbarkeit vélkerrechtlicher Vertrage und
des EWG-Vertrages im innerstaatlichen Bereich, Bemn 1971; DERS., Zur Frage der
unmittelbaren Anwendbarkeit von Art. 23 des Freihandelsabkommens Schweiz-EWG,
in: Festgabe fiir Henri Deschenaux, Freiburg 1977, 593 ff.

2 Zum Verhiltnis von Integration und Nationalismus vgl. etwa STEWING, CLEMENS,
Subsidiaritdt und Féderlismus in der Europdische Union, Miinchen 1992, 76 ff.
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I

Integration bedeutet Einbringen, Einbezichen, Eingliedern von Elementen
in etwas Grosseres, Ganzes, heisst auch Herstellung einer Einheit in Berei-
chen, wo vorher nur Vielheit bestand oder Vielfalt galt.

Im wesentlichen lassen sich vier Beweggriinde oder Triebkrifte politischer
Integration feststellen. Hier zeigen sich iibrigens auffallende Ahnlichkeiten
der Griindung des Schweizerischen Bundesstaates> mit der europiischen
Integration.

Allgemein gesprochen ist die Integration regelmissig eine Antwort auf neu-
artige Problemstellungen, welche die kleineren Einheiten iiberfordern. Neu-
artige Problemstellungen fiihren dazu, dass deren Losung nur auf einer
nichsthoheren Ebene angegangen werden kann. Solange im Bewusstsein der
Gesellschaft oder der politischen Machttriger ein Problem im herkémmli-
chen Kreis zufriedenstellend gelost zu werden vermag, ist der Drang nach
einer grosseren, hoheren Einheit in demokratischen Gesellschaften schwach
oder gar nicht vorhanden.

Damit verbunden ist regelmissig das Bediirfnis, auf der ndchsththeren
Ebene eine gewisse oder gar eine verstirkte Handlungsfihigkeit zu errei-
chen - nach innen und nach aussen. Der Wandel vom Staatenbund zum
schweizerischen Bundesstaat etwa spiegelt den Ubergang von schwerfl-
ligen Entscheidungsprozeduren nach dem Einstimmigkeitsprinzip zu supra-
kantonalen Behorden wider, welche mit Entscheidungskompetenz ausgestat-
tet wurden.

Die Integration soll ferner mithelfen, interne Gegensitze zwischen ver-
schiedenen Gebietskdrperschaften nicht auf dem Wege der Konfrontation
und der gegenseitigen Machtausiibung, sondern durch Zusammenwirken in

3 Zu den ideengeschichtlichen Wurzeln der schweizerischen Staatsidee vgl. etwa

RIKLIN, ALOIS/MOCKLI, SILVANO, Werden und Wandel der schweizerischen Staats-
idee, in: Handbuch Politisches System der Schweiz, Bd. I, Bern 1983, 9 ff.
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friedlichen Bahnen* zu suchen. Damit verkniipft ist der Gedanke eines In-
teressenausgleichs zwischen den zu integrierenden Einheiten. "Faire
I’Europe, c’est faire la paix">, sagte bekanntlich Jean MONNET zur Begriin-
dung der européischen Integration in der Nachkriegszeit®.

Schliesslich geht und ging es oft auch um die Bildung eines einheitlichen
Wirtschaftsraumes, um die Abschaffung von vielfiltigen Hindernissen, wel-
che die mit den Wirtschaften verbunden Freiheiten behindern. Dies war
auch ein wesentliches Motiv zur Griindung des schweizerischen Bundesstaa-
tes, was heute vielfach vergessen wird.

Neben diesen vier oft miteinander verbundenen Beweggriinden - dem Be-
diirfnis nach gemeinsamen Problemlosungen, der Verbesserung der Hand-
lungs- und Entscheidungsfihigkeit auf der oberen Ebene, der Befriedung
innerer Gegensitze und der Bildung eines Wirtschaftsraumes - kénnen wir
in den gegenwiirtigen und vergangenen Integrationsbemiihungen gewisse ge-
meinsame Ziige und Phinomene feststellen.

So findet innerhalb der Integration ein Aufbau von unten nach oben statt.
Aus der Vielfalt soll eine gewisse Einheit gesucht werden. Die Glieder
ringen um diese Einheit, und sie ringen miteinander weiter, wenn diese
Einheit realisiert und institutionell abgesichert worden ist. Integration ist
kein Zustand, sondern ein Prozess. Einheit muss immer wieder hergestellt,

4 ZIPPELIUS spricht in diesem Zusammenhang von den "Modellen kooperativer Kon-
fliktsbereinigung". ZIPPELIUS, REINHOLD, Allgemeine Staatslehre, 11. Aufl., Miinchen
1991, 20.

5 Zur Bedeutung der technischen, wirtschaftlichen und wissenschaftlichen Zusammen-
arbeit in Europa fiir die Friedenssicherung vgl. auch KOLLER, ARNOLD, Von der
friedenssichernden Funktion des Rechts, Aulavortrige, St. Gallen 1984, 16.

6 Wihrend der Nachkriegszeit, in welcher sich Westeuropa durch die kommunistischen
Ostmiichte bedroht fiihlte, machte denn auch die europdische Integration rasche
Fortschritte. Seit dem Zusammenbruch des Ostblocks fehlt nun aber das Gefiihl der
Bedrohung als eine der Triebkriifte fiir die Integration; der Vertrag von Maastricht
stésst wohl nicht zuletzt deshalb in den einzelnen EG-Mitgliedstaaten auf Widerstand

und Skepsis.
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bejaht, als Willensakt bestitigt werden. Insofern unterscheidet sich die
Integration elementar und fundamental von Reichsbildungen, von Gross-
systemen, welche auf autoritirem Wege von oben eingerichtet, durchgesetzt
und zwangsweise erhalten werden. Von daher ist es auch verfehlt, die euro-
piische Integration mit dem kommunistischen Machtsystem zu vergleichen.

Dann spielt sich Integration in den Bahnen des Rechts ab, wenn auch histo-
risch gesehen (wie etwa in der Schweiz) ein revolutionidrer Akt auslésend
oder verstiirkend sein kann. Nicht Macht, nicht der Stirkere, nicht irgendein
Regime zwingt kleinere Einheiten zusammen, sondern der freie Wille der
beteiligten Glieder. Insofern ist es auch richtig, die EG als Rechtsgemein-
schaft zu qualifizieren.

Und schliesslich zeichnet sich Integration dadurch aus, dass im grésseren
Ganzen, in dieser hergestellten Einheit immer auch Nichtintegriertes, der
Einheit gerade nicht Unterworfenes verbleiben muss. Die politische Integra-
tion ist nie total, nie alles umfassend; sie fiihrt nie zu einem reinen Zentral-
staat. Wenn auch die Entwicklungsstadien, die Formen und Stufen der Inte-
gration unterschiedlich sein kénnen’, so bleibt doch immer das Spannungs-
verhiltnis von Einheit und Vielfalt erhalten.

7 Die zwischenstaatliche Integration tritt in unterschiedlicher Intensitit auf und reicht

von den lockeren Formen internationaler Organisationen iiber die engeren supranatio-
nalen Organisationen und die Staatenbiinde bis zu den Bundesstaaten. Zwischen den

einzelnen Integrationsstufen liegen keine scharfen Grenzen. Vgl. dazu ZIPPELIUS
(Anm. 4), 385.
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IL.

Und damit komme ich auch zum anderen Pol dieses Spannungsverhiltnis-
ses: zum Fdderalismus. Foderalismus und Integration hiingen in der Tat
immer zusammen. Sie sind dialektisch aufeinander bezogen. Ohne Integra-
tion kein Foderalismus - ohne Foderalismus auch keine Integration. Anders
formuliert: Der Féderalismus ist das unausweichliche Pendant, der Zwil-
lingsbruder jeglicher Integration.

Historisch gesehen will das foderalistische Prinzip die Einheitsbildung
kombinieren und erginzen mit der Wahrung von Autonomie und Identitdt
auf der unteren Stufe®. Integration konnte und kann mit anderen Worten
nur gelingen, wenn gleichzeitig Foderalismus realistisch und praktikabel
eingerichtet wurde. Einheit und Vielfalt hatten sich zu ergiinzen und neben-
einander ein lebensfihiges Gemeinwesen, ein lemnfihigs Gesamtsystem zu
konstituieren.

Diese Dialektik oder Ambivalenz kommt schon im Begriff des Féderalis-
mus selbst zum Ausdruck. Im angloamerikanischen Sprachgebrauch hiess
"federalism" immer mehr Einheitsbildung, Bundesstaatlichkeit, wihrend auf
dem europiischen Kontinent oft die defensive, abwehrende, gliedstaatliche
Komponente im Vordergrund stand und steht. Deshalb reagieren die Eng-
Iinder heute noch eher abwehrend, wenn in der EG von kontinentaleuropdi-
scher Seite mehr Féderalismus verlangt wird, weil sie darunter den Ausbau
von Kompetenzen der Europidischen Gemeinschaft verstehen, wihrend die
kontinentalen Mitgliedstaaten umgekehrt die Betonung der nationalstaatli-
chen Befugnisse ins Auge fassen. Der Ausweg iiber den Begriff der Subsi-
diaritit kommt deshalb allen Beteiligten gelegen - ein allerdings schillernder

8 Dabei ist zu beachten, dass der Foderalismus in den bestechenden Bundesstaaten
primir als zweistufiges Verhiltnis (Bund-Gliedstaaten) gesehen wird, wihrend in der
EG die Vorstellung eines drei- oder vierstufigen Aufbaus (Einbezug der Regionen
und Gliedstaaten) vorherrscht. Vgl. dazu etwa SCHINDLER, DIETRICH, Schweizeri-
scher und europdischer Foderalismus, ZBl 1992, 194; BADURA, PETER, Die "Kunst
der foderalen Form” - Der Bundesstaat in Europa und die europdische Féderation,
in: Festschrift fiir Peter Lerche zum 65. Geburtstag, Miinchen 1993, 383.

773



RENE RHINOW

Begriff, der, wie sich noch zeigen wird, mehr Fragen aufwirft als Probleme
16st.

Die Idee des Foderalismus besteht darin, dass die Vielfalt erhalten werden
soll. Einerseits verfiigen die Gliedstaaten oder unteren Gebletsemhelten und
Gebietskorperschaften iiber autonome Handlungssplclraume und sind dem
integrierten Ganzen nicht ausgeliefert. Anderseits sind die Glieder an der
Bildung des Willens auf der oberen Ebene mitverantwortlich beteiligt.

Foderalismus heisst Schutz der Freiheit, weil Freiheit auch durch Teilung
der Gewalten und der staatlichen Macht sowie der Situierung von politi-
scher Gewalt auf moglichst tiefer Stufe besser erreicht wird als in zentralen
Grossgebilden.

Foderalismus heisst aber auch Wahrung der Identitiit'®, von kleinriumigen
und iiberschaubaren Verhiltissen, weil sich der Mensch in anonymen
Grossgebilden nicht wohl fiihlen kann. Geborgenheit, Heimatgefiihl, Zuge-
horigkeit sind elementare Wesenselemente jedes Menschen, die mit dem
Foderalismusprinzip am besten gewahrt werden konnen!!,

Interessanterweise ist die Idee des Foderalismus auch insofern hochaktuell,
als die moderne Organisationslehre die Ausdifferenzierung von autonomen,
selbst- und mitverantwortlichen Organisationseinheiten, die flexible Koope-
ration und die Frontnihe von Entscheidungskompetenzen ebenfalls in den
Vordergrund schiebt. Zudem hat die Entwicklung der Sozialstaatlichkeit
gezeigt, dass auch staatliche Leistungen besser erbracht werden koénnen,
wenn sie dezentral und dekonzentriert, biirgernah erbracht werden.

Umfassende Darstellung der Bedeutung und Notwendigkeit dieser "nationalen Reser-
vate” bei: STEIN, TORSTEN, Europdische Integration und nationale Reservate, in:

MERTEN, DETLEF (Hrsg.), Féderalismus und Europdische Gemeinschaften, Berlin
1990, 91 ff.

Zum Verhiltnis von Integration und nationaler Identitiit;: BLECKMANN, ALBERT, Der
Vertrag iber die Europdische Union, Deutsches Verwaltungsblatt 1992, 336.

10

Eine ebenso treffliche wie anschauliche Darstellung bei EICHENBERGER, KURT, Lan-

desbericht Schweiz, in: OSSENBUHL, FRITZ (Hrsg.), Fderalismus und Regionalismus
in Europa, Baden-Baden 1990, 23, 48 f.
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II1.

Durch den neuen Vertrag iiber die Europiische Union wollen die Vertrags-
parteien die Kompetenzen der EG erweitern und verdichten, zugleich aber
auch die Erhaltung der Eigenstindigkeit der Mit§1iedstaaten sicherstellen.
Als eigentliche "foéderalistische Gegengewichte"'“ gedacht sind deshalb die
Bestimmungen iiber die Festlegung des Subsidiarititsprinzips, iiber die Ach-
tung der nationalen Identitit der Mitgliedstaaten und die Bildung eines bera-
tenden Ausschusses der Regionen sowie die Forderung nach mehr Biirger-
nihe beim Erlass von EntscheidungenB.

Das Subsidiaritditsprinzip hat sich in diesem Zusammenhang zum eigentli-
chen Schliisselbegriff in der europiischen Diskussion entwickelt, und der
damit verbundene Grundgedanke wird von den meisten EG-Staaten mitge-
tragen'®. Der Konsens iiber das Wort bedeutet nun allerdings nicht
automatisch auch Konsens iiber dessen Inhalt'’.

Seinen Ursprung findet das Subsidiarititsprinzip in der katholischen Sozial-
lehre. Es galt damals - und in der Folge auch in einer Reihe von politischen
Programmen - als wegweisend fiir dic Regelung des Verhiltnisses zwischen
Individuum und Staat sowie fiir den inneren Aufbau von Staat und Gesell-
schaft. Demnach soll dasjenige, was der Einzelmensch bzw. das untergeord-
nete Gemeinwesen aus eigenen Kriften leisten kann, nicht durch die iiber-

12 ygl. SCHINDLER (Anm. 8), 213.

13 Siehe dazu Vertrag von Maastricht iiber dic Europdische Union vom 7. Februar
1992: Festlegung des Subsidiaritdtsprinzips (Art. B Abs. 2 der Gemeinsamen Be-
stimmungen sowie Art. 3b); Achtung der nationalen Identitdt (Art. F Abs. 1 der Ge-
meinsamen Bestimmungen); Biirgerndhe (Art. A der Gemeinsamen Bestimmungen);
Ausschuss der Regionen (Art. 198a-198c).

14 widerstand erwiichst z.T. von Seite der armen Mitgliedstaaten, da fiir sie Regelungen
auf Gemeinschaftsebene oft mit finanziellen Beihilfen verbunden sind.

15 HEINTZEN, MARKUS, Subsidiaritdtsprinzip und Europdische Gemeinschaft, (Deutsche)
Juristenzeitung 1991, 318.
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geordnete Gemeinschaft in Anspruch genommen werden'S,

Doch beziiglich konkreten Inhalt, Reichweite und Handhabbarkeit dieses
Prinzips herrscht heute weitgehend Unklarheit!’; eine Orientierungshilfe
bei der Kompetenzabgrenzung zwischen EG und Mitgliedstaaten wurde bis-
lang nicht gefunden. So wird denn auch in jiingster Zeit in zahlreichen
Publikationen auf anstehende Probleme bei der praktischen Umsetzung des
Subsidiarititsprinzips hingewiesen.

Das Subsidiarititsprinzip im allgemeinen sowie die Formulierung im Maa-
strichter Vertrag im besonderen'® sind unbestimmt, es fehlen klare Krite-
rien, mit denen eine sachgerechte Kompetenzzuweisung moglich wire.

Wieweit das Subsidiarititsprinzip der gerichtlichen Uberpriifung und Durch-
setzung zuginglich ist, ldsst sich nur schwer abschitzen. Die Frage, ob eine
Massnahme besser auf hoherer Ebene durchgefiihrt wiirde, ist meist eine
Frage politischer Abwigung, die allenfalls einer Ermessensiiberpriifung un-
terliegt'®. Das Subsidiaritéitsprinzip beriihrt somit in erster Linie die

16 Evangelisches Staatslexikon, 3. Aufl., 1987, 3564 f.

17 SCHINDLER (Anm. 8), 215, weist darauf hin, dass die Lehrbiicher des Bundesstaats-
rechts von diesem Begriff kaum Notiz nehmen. Einzelne Teilaspekte des Subsidiari-
tdtsprinzips seien jedoch in allen bundesstaatlichen Verfassungen beriicksichtigt, so
ctwa der Grundsatz der Einzelermichtigung des Bundes, die Beschriinkung auf Rah-
men- und Grundsatzgesetze in einzelnen Sachbereichen sowie der Vollzug des Bun-
desrechts durch die Gliedstaaten.

Die ausdriickliche Regelung in Art. 3b Abs. 2 besagt, dass die Gemeinschaft nur
titig wird, sofern die Ziele auf der Ebene der Mitgliedstaaten "nicht ausreichend”
erreicht werden konnen und zugleich auf der Ebene der EG "besser” zu verwirkli-
chen sind. - Mit dieser offenen Formulierung wird nicht viel an Klarheit gewonnen.
Was beispielsweise auf der Ebene der Mitgliedstaaten ausreichend erreicht werden
kann, variiert von Land zu Land, je nach Leistungsstirke der Wirtschaft. An wel-
chem Mitgliedstaat soll man sich nun orientieren? - SCHINDLER (Anm. 8) weist wohl
zu Recht darauf hin, dass die hthere Ebene in der Regel - wie die schweizerische
Erfahrung zeigt - auf die schwichsten Glieder abstellt.

Scmnm (Anm. 8), 217 f., sowie HOCHBAUM, INGO, Kohdsion und Subsidiaritdt,
Die Offentliche Verwaltung 1992, 292.
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politische Verantwortung der EG-Organe und hat wohl "lediglich appellati-
ven Charakter"?0,

Die Verankerung im EG-Recht bezieht sich einzig auf das Verhiltnis zwi-
schen der Europiischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten. Die inner-
staatliche Zusténdigkeitsabgrenzung in den Mitgliedstaaten, so zum Beispiel
der Einbezug der Regionen und Gliedstaaten, wird nicht geregelt (Ausdruck
der "Landes-Blindheit" der EG)ZI. Gerade die Position der unteren Einhei-
ten sollte jedoch - will man den Gedanken der Subsidiaritit zu Ende fiihren
- gestirkt und rechtlich abgesichert werden.

Das Prinzip der Subsidiaritit darf im weiteren auf keinen Fall zu einer
Zuriickdringung des Mehrheitsprinzips oder zur Schaffung neuer Vetomog-
lichkeiten einzelner Mitgliedstaaten fithren??. Damit wire nimlich
unweigerlich ein Effizienzverlust der Gemeinschaft sowie eine Einschrin-
kung der Handlungsfihigkeit verbunden.

Der Subsidiarititsgedanke kann letztlich bei Problemen, die von den Einzel-
staaten nicht mehr hinreichend gelost werden kénnen, auch umgekehrt als
Zustindigkeitszuweisung an die iibergeordnete Einheit verstanden wer-
den®. Da in der heutigen Welt gerade diese komplexen Sachfragen (er-
wihnt seinen nur etwa Umweltschutz, Terrorismus) im Zunehmen begriffen
sind, konnte moglicherweise das Gegenteil des urspriinglichen Zwecks be-

wirkt werden.

2 S0 WEIDENFELD, WERNER/JUNG, CHRISTIAN, Briichiges europdisches Subsidiaritdss-
prinzip, in: NZZ Nr. 60 vom 13./14. Mirz 1993, 31 f.

21 Auch BADURA (Anm. 8), 383, stellt fest, dass durch das Subsidiarititsprinzip "allein
die Rechtsstellung der Mitgliedstaaten ... geregelt und verst%irkf wu'd.und c.i‘ass die
Linder keine selbstindigen Rechte aus dieser neuen Norm ableiten konnen".

2 WEIDENFELD/JUNG (Anm. 20) wamnen eindringlich vor einer solchen Entwicklung.
® So HEINTZEN (Anm. 15), 318, sowie SCHINDLER (Anm. 8), 217.
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Diese Unbestimmtheit erschwert in der Folge auch eine klare Abgrenzun
zum Foderalismus. Versuche, Unterscheidungskriterien herauszuschilen
oder die selbstindige Bedeutung von Féderalismus und Subsidiaritét aufzu-
zeigen®, bleiben zumeist auf einer abstrakten Ebene.

IV.

Damit Integration und Foderalismus gelingen, braucht es entsprechende
Voraussetzungen und Gegebenheiten, darunter soziologische, sozialpsycho-
logische, historische und rechtliche. Integration und Féderalismus sind nicht
einfach "machbar”, auf der griinen Wiese errichtbar und konstruierbar.

Einmal bedarf Integration und Foderalismus neben der erwihnten Vielfalt
auch der Homogenitdt. Zwischen den zu integrierenden Einheiten miissen
Bindeglieder, Ligaturen vorhanden sein, geschichtlich gewachsene Uber-
einstimmungen, Ahnlichkeiten, Ergéinzungen, Komplementarititen. Vollig
Fremdes Eisst sich nicht verbinden. Ist es nicht die europdische Kultur, sind
es nicht europiischen Kulturen, die trotz ihrer Vielfalt diese Klammer bil-
den konnen und miissen? Ich verstehe dabei unter Kultur die umfassende
Klammer, welche die Sinngehalte, die Geistes- und Sozialgeschichte Euro-
pas umfasst. Eine Kultur im Plural, welche sowohl die gemeinsame Erfah-

24 ZIPPELIUS (Anm. 4), 118, will den Subsidiaritdtsgrundsatz als "allgemeines Struk-
turprinzip” verstanden wissen, welches "keine Begrenzung auf die Staatsorganisation
im engeren Sinn" duldet. Es lasse sich insbesondere nicht "auf das Bund-Linder-
Verhiltnis verkiirzen, wie das manche 'Foderalisten’ tun ...".

Subsidiaritiitsprinzip und Foderalismus stehen nicht zwingend in einem Zusammen-
hang, es besteht keine gegenseitige Bedingtheit. Im Féderalismus ist die Subsidiaritit,
der "Vorrang der engeren gegeniiber der weiteren Gemeinschaft" nicht bereits ent-
halten. So: HESSE, KONRAD, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deuitschland, 18. Aufl., Heidelberg 1991, Rn. 219, sowie STEWING (Anm. 2), 24.
Umgekehrt kann das Subsidiarititsprinzip auch auf anderen "verfassungs- und ge-
setzestechnischen Wegen" als dem des foderativen Staatsaufbaus verwirklicht wer-
den. SCHMITT, THEODOR ADAM, Das Subsidiaritdtsprinzip, Wiirzburg 1979, 80.
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rung der westeuropidischen Demokratien als soziale Marktwirtschaften als
auch die spezifischen politischen Kulturen widerspiegelt.

Femer muss ein Wille, und zwar ein starker Wille vorhanden sein zur
Solidaritdt, zur Kooperation zwischen den Gliedern und auch zwischen den
Gesellschaften. Gerade die Schweiz, die immer wieder als Willensnation
bezeichnet wird, hat einschligige Erfahrungen in diesem Bereich. Wo kein
Wille da ist, sich zu verbinden und immer wieder die Einheit zu emeuem,
kann eine Integration auf Dauer nicht bestehen, weil sie nicht von oben
aufoktroyiert, durch Macht gesetzt, sondern in einem langwierigen und oft
auch schwierigen Prozess von unten nach oben errungen worden ist. Umge-
kehrt braucht es neben diesem Willen zur Solidaritit und zur Kooperation
auch das Verstdndnis fiir die Vielfalt, fiir das Andere, fiir den Pluralismus
allgemein. Integration und Foderalismus bestehen eben gerade darin, dass
Einheit und Vielfalt gleichberechtigt nebeneinander stehen und der Kom-
pass nicht dauernd zu einem Pol hin ausschligt.

Schliesslich sind Integration und Foderalismus auf eine Verwischung und
Uberlappung von Gegensitzlichkeiten und Polarititen angewiesen. In der
Schweiz pflegen wir mit Stolz zu sagen, wir seien ein Land von Minderhei-
ten: Weil sich ndmlich jeder Schweizer und jede Schweizerin sowohl in
einer oder mehreren Mehrheiten, als auch - unter einem anderen Gesichts-
winkel - in einer oder mehreren Minderheiten findet. Erst dieses Erlebnis
von gleichzeitiger Mehrheits- und Minderheitszugehorigkeit schafft auf
Dauer das Verstindnis fiir die Minderheit und fiir deren spezifischen
Schutz.

V.

Integration und Féderalismus sind aber auch auf Institutionen angewiesen.
Sie bediirfen der Hardware. Einerseits sollen durch die Einheitsbildung
Organe eingerichtet, Kompetenzen geschaffen, Handlungsfahigkeit erzielt
werden, damit die Ziele der Integration erreicht werden kénnen. Auf der
andemn Seite ist die Vielfalt durch effektive Mechanismen zu schiitzen, sind
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Autonomieriume zu bewahren und abzuschirmen sowie Verfahren des inter-
nen Interessenausgleichs und der Streiterledigung vorzusehen. Das Originel-
le, Kreative und immer noch erstaunlich Modeme unseres bald 150jihrigen
Bundesstaates besteht darin, dieses kunstvolle Gefiige von Integration und
Féderalismus, von Zentralstaatlichkeit und kantonaler Autonomie in unse-
rem Bundesstaat gefunden und tauglich eingerichtet zu haben, auch wenn

dieses kunstvolle Gefiige heute der Anpassung, der Weiterentwicklung be-

Und hier stellen sich meines Erachtens auch wichtige Probleme auf der
europiischen Ebene. Die europiische Integration befindet sich heute in einer
Zwischensphire zwischen Staatenbund und Bundesstaar®’. Thre Strukturen
widerspiegeln eine bestimmte Phase und Epoche der Integration, auch was
die Anzahl der Mitgliedstaaten anbetrifft. Diese Strukturen "auf Abruf"
waren bislang im grossen Ganzen geeignet, das Ziel eines europiischen
Binnenmarktes zu erreichen.

Ist die EG mit diesen Strukturen aber auch in der Lage, zur politischen
Union vorzustossen? Da sind Zweifel am Platz. So ist etwa zu fragen, ob
die Aufzihlung der Kompetenzen der Gemeinschaft in der hinreichenden
Bestimmtheit erfolgt so dass die nationalen Befugnisse entsprechend
geschiitzt erscheinen®®, Die Diskussion in der EG um das Subsidiaritiits-
prinzip weist darauf hm, dass betrichtliche Meinungsunterschiede und auch

% Die Grenzen des Machbaren sind hier jedoch eng gesteckt. EICHENBERGER (Anm.
11), 51, etwa stellt fest, dass nicht nur grundlegende Anderungen (er erwihnt
"Neugliederungen des Bundesgebietes im Sinne einer Regionalisierung zu grosseren,
durchwegs leistungskriftigen und ausgeglichenen Gliedstaaten") politisch undurch-
fithrbar sind, sondern selbst "einfache Neuvaufteilungen von Staatsaufgaben zwischen
Bund und Kantonen" nur in bescheidenem Rahmen gelingen.

Dazu zahlreiche Literaturhinweise bei SCHINDLER (Anm. 8), 205.

Bei genauer Betrachtung zeigt sich, dass die Regelungskompetenzen zur Ver-
wirklichung der Vertragsziele z.T. sehr weit gefasst sind (zu erwiihnen sind etwa
Art. 100 und Art. 235 EWGV). Vgl. dazu: EVERLING, ULRICH, Zur foderalen Struk-

tur der Europdischen Gemeinschaft, in: Festschrift fiir Karl Dochring, Berlin 1989,
184 f.
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Unsicherheiten darin bestehen, was nun wirklich auf der Ebene der Gemein-
schaft und was auf der Ebene der Mitgliedstaaten zu bewiltigen sei?. Zu
priifen wire auch, ob die Behdrdenstruktur und vor allem die Mitwirkung
der Nationalstaaten bei der Bildung des Gemeinschaftswillen ausreichend
foderalistisch geregelt sind. Wohl liegt die Gesetzgebungskompetenz primér
beim Ministerrat, in welchem die Regierungsvertreter der Nationalstaaten
ein grosses Gewicht besitzen. Es stellt sich aber doch - im Zusammenhang
mit dem vielzitierten Demokratiedefizit der EG - die Frage, ob nicht dhn-
liche Mechanismen, wie sie die Schweiz kennt, zu priifen wiren: die Ein-
richtung eines zweikammerigen Parlamentes, wobei ein Rat die National-
staaten vertreten wiirde - sei es nach dem Muster des Stiinderates oder des
deutschen Bundesrates. Falls Volksabstimmungen im ganzen Bereich der
EG eingefiihrt werden sollten, kénnten dhnliche Mechanismen wie das Stin-
demehr bei den schweizerischen Verfassungsabstimmungen helfen, Minder-
heiten zu schiitzen.

Schliesslich stellt sich die Frage, ob die unterschiedliche Integrations-
bereitschaft und Leistungsfihigkeit der einzelnen Staaten - etwa im Rahmen
einer abgestuften Integration, eines "Two-speeds"-Konzeptes3° - beriick-
sichtigt werden sollen.

VL

Die Zukunft Europas liegt im Spannungsfeld von Integration und Fideralis-
mus. Die europiische Integration ist nicht abgeschlossen, sie darf nicht
abgeschlossen sein! Gleichzeitig aber sind foderalistische Strukturen zu

29 S0 erheben etwa WEIDENFELD/JUNG (Anm. 20) die Forderung, das wenig aussage-
kriiftige Subsidiarititsprinzip sei durch eine klare Kompetenzabgrenzung mittels
enumerativem Kompetenzkatalog zu ersetzen. Neben diese "Positivliste” der EG-
Kompetenzen wiire auch ein "Negativverzeichnis unantastbarer Reservatkompetenzen
der Mitgliedstaaten” zu setzen.

30 Dazu SCHINDLER, DIETRICH, Differenzierter Foderalismus, in: Festschrift fiir Ulrich
Hiifelin, Ziirich 1989, 375.
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vertiefen und auch vermehrt ins Bewusstsein der Eliten wie der Bevolke-
rung zu bringen. Dabei diirften sich vier Grundfragen stellen:

Wie kann es gelingen, die geeigneten Institutionen zu entwickeln, welche
diese Spannung von Integration und Féderalismus, von Einheitsbildung
und Respektierung der Vielfalt ertragen und auch zu einem fruchtvollen
Ausgleich zu bringen vermogen? Die Schweiz konnte hier mit ihren Er-
fahrungen, aber auch in der gebotenen Bescheidenheit zweifellos einen
Beitrag leisten 31, Uberdies ermoglicht uns emzxg eine aktive Beteili-
gung, Einfluss auf diesen Prozess zu nehmen2.

Wie konnen Kompetenzen und deren Ausiibung formuliert und gefasst
werden, damit der erforderliche Bestimmtheitsgrad dem Schutze der Mit-
gliedstaaten dient und den zentralen Organen bei deren Konkretisierung
nicht Tiir und Tor offen ldsst?

Wie kann der Dialog mit dem Volk intensiviert werden, damit Sinn und
Grenzen des Integrationsprozesses, namentlich im Hinblick auf die Wah-
rung des Friedens auf unserem Kontinent und zur Bewiltigung existen-
tieller Menschheitsprobleme (wie Mlgratlon Khmaproblematlk organi-
siertes Verbrechen) besser verstanden®3 und auch als gemeinsame Auf-
gabe aller Menschen in Europa begriffen werden?

31

32

33

Ob die schweizerischen Einrichtungen jedoch als Vorbilder fiir einen européischen
Foderalismus nutzbar gemacht werden kénnen, ist umstritten. Eindeutig ablehnend
SCHINDLER (Anm. 8), 221 ff. - Bejahend BLOCHLIGER, HANSIORG/FREY, RENE L.,
Der schweizerische Féderalismus: Ein Modell fiir den institutionellen Aufbau der
Europdische Union?, Aussenwirtschaft 1992, 540 ff., sowie VON WEIZSACKER, CARL

CHRISTIAN, Dezentrale Modelle fiir Europa, in: NZZ Nr. 300 vom 24. Dezember
1992, 23 f.

"l faut participer & I'intégration européenne pour pouvoir influencer la nouvelle
architecture européenne”, KOLLER, ARNOLD, L’Europe: Chances et défis pour la
Suisse, Semaine Judiciaire 1991, 366.

ALANEN, JUONI, Funktionelle Grenzen des Subsidiaritdtsprinzip, in: NZZ Nr. 62 vom
16. Miirz 1993, 35, nennt als Hauptursache fiir das Misstrauen und den Widerstand
der Biirger gegen den Maastrichter Vertrag ein Informationsdefizit.
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* Zum Schluss die bedringende Grundsatzfrage: Kann eine Integration
auch ohne eminenten und unmittelbar einsichtigen Druck von aussen
weiterentwickelt und gewihrleistet werden? Eine Frage, die auch die
Schweiz immer wieder beschiiftigt hat und auch weiter beschiiftigen
wird. Sind die integrierenden Kriifte auf Dauer stark genug, um gegen
den Riickfall in Nationalismen oder falsch verstandenen Patriotismus
erfolgreich antreten zu kénnen?

Integration und Foderalismus sind untrennbar aufeinander bezogen und mit-
einander verbunden. Das eine kann nicht ohne das andere gelingen. Es
braucht gerade auch in Europa beides: den Willen zur Integration und den
Geist des Foderalismus. Auf dieser Basis kommt auf Europa - im Interesse
von Frieden, Freiheit, Wohlfahrt und Erhaltung unserer Lebensgrundlagen -
eine gewaltige konstruktive und kreative Aufgabe zu. Noch scheint eine
Mehrheit des Schweizervolkes zur aktiven Beteiligung an diesem Prozess
nicht bereit zu sein, doch "alle geschichtliche Erfahrung bestitigt es, dass
man das Mdgliche nicht erreichte, wenn nicht immer wieder in der Welt
nach dem Unmoglichen gegriffen worden wire",

u WEBER, MAX, Politik als Beruf (1919), in: Gesammelte Politische Schriften,
Tiibingen 1958, 548.
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Die Bedeutung der Schweiz als souveriner Staat im Herzen Europas hiingt
auch heute stark mit der geographisch vorgegebenen Lage als Transitland
zusammen. Bis Mitte des 16. Jahrhunderts erwirtschaftete die werdende
Eidgenossenschaft - ein bedeutendes Durchgangsland und europdischer
Umschlagplatz - einen grossen Teil ihres Wohlstands aufgrund ihrer ver-
kehrsstrategisch giinstigen Lage. In den beiden folgenden Jahrhunderten
besass der Verkehr vor allem regionalen Charakter, da sich das Interesse der
Kaufleute auf den Fernhandel konzentrierte, welcher, wie der Kolonialhan-
del, die Schweiz kaum beriihrte. Zu Beginn des 20. Jahrhunderts begann der
Fremdenverkehr eine zunechmend wichtigere Rolle zu spielen.

I.  Zihe Integration in das europiische Verkehrsnetz

Die rasche Industrialisierung im 19. Jahrhundert fiihrte zu einer Dynamisie-
rung des Verkehrs. Die Industrie war fiir den Import und Export auf
schnelle und gutfunktionierende Verkehrswege angewiesen. Deshalb war es
unerlisslich, die Schweiz in das internationale Verkehrsnetz zu integrieren,
welches die grossen Handelszentren und Meereshifen niher brachte und

den Transport massiv verbilligte.
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