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Prolog

Ein Mann steht auf einer Leiter und schligt mit Hammer und Meifiel
einen Stern aus der Flagge der EU heraus. 2017 malte der britische Street-
Art-Kiinstler Banksy dieses Wandbild an ein Haus in der britischen Hafen-
stadt Dover, die seit der Antike ein wichtiger Verbindungspunke zum
Festland ist und heute knapp 20 Prozent des britischen Handels abwi-
ckelt. Wer sich hinter dem Pseudonym Banksy verbirgt, ist unbekanng;
klar ist, dass sich sein Werk als Kommentar auf den Brexit versteht.

Tatsichlich scheint es heute oft so, als hitte die Européische Union ihre
besten Zeiten lingst hinter sich und sei nach Dekaden des Erfolgs in den
letzten Jahren in eine Existenzkrise geraten. Vor dem Brexit gab es die
Debatte iiber den Grexit; hinzu kommen die weiteren Probleme der
Eurozone oder etwa die Streitigkeiten im Umgang mit Gefliichteten. Im-
mer wieder wird die Frage aufgeworfen, ob das Einigungsprojekt dem-
nichst scheitern oder zerfallen wird. Der Putz brockelt, das Abbruchkom-
mando ist unterwegs und die EU agiert im Krisenmodus.

Vor diesem Hintergrund strahlt die Vorgeschichte der Europiischen
Union seit den 1950er Jahren in um so hellerem Licht. Immerhin erhielt
die Union 2012, sechzig Jahre nach Griindung ihrer iltesten Vorldufer-
organisation, den Friedensnobelpreis mit der Begriindung, dass sie «iiber
sechs Dekaden hinweg zum Fortschritt von Frieden und Verséhnung,
Demokratie und Menschenrechten in Europa» beigetragen habe.! Diese
Errungenschaften gelten heute als gefihrdet; mehr als nur ein Stern droht
vom tiefblauen Himmel zu fallen. Insofern passt Banksys monumentales
Kunstwerk, das die AufSenwand eines dreistdckigen Gebiudes ausfiillt,
ganz in unsere Tage und bildet einen direkten Kommentar zu einem der

brennendsten Probleme des heutigen Europas.
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Abbildung 1 - Banksys Wandgemalde in Dover, 2017

Allerdings verweist das scheinbar so plakative Wandbild auf manches
erst auf den zweiten Blick. Man muss zum Beispiel genau hinsehen, um
zu erkennen, dass die Wand schon Risse aufwies, bevor der von Banksy
gemalte Abbrucharbeiter den Hammer schwang. AufSerdem zerstort er
den Sternenkranz, kann der Wand selbst jedoch wenig anhaben. Zugleich
hat Banksy den Handwerker auf eine wackelige lange Leiter gemalt. Wie
weit der Abbruch geht, und ob nicht der Mann gefihrdeter ist als die
EU-Flagge, lisst das Wandbild offen.

Andere Dinge sind dem Kunstwerk gar nicht zu entnehmen: Die Zahl
der goldenen Sterne auf blauem Grund betrigt seit den 1950er Jahren
zwolf — woran weder eine Erweiterung der EU noch der Brexit etwas 4n-
dern. Und mehr noch: In den ersten dreiflig Jahren seiner Existenz war
das Sternenbanner gar nicht das Symbol der EU oder ihrer Vorldufer, son-
dern einer deutlich weniger bekannten, eigenstindigen Organisation, des
Europarats. Niemand hitte das Wandbild verstanden, hitce Banksy es
bereits 1973 gemalt, als das Vereinigte Konigreich der damaligen Vorgin-
gerin der EU, der Europidischen Gemeinschaft (EG), beitrat. Dafiir war das

dargestellte Symbol zu unbekannt — wihrend heute Fotos von Banksys
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Kunstwerk um die Welt gehen und Medien in den USA, Uruguay, Thai-
land und Russland tiber die Aktion berichten, weil jeder sofort versteht,
was gemeint ist und warum die Sache wichtig ist. Aber nicht nur das dar-
gestellte Europasymbol leitet zu weiteren Fragen iiber; dasselbe gile fiir
den Ort des Kunstwerks. Banksy wihlte ein Gebiude, dessen Abbruch
ohnehin geplant ist — was die Frage aufwirft, ob das fehlende Sternchen
den grofleren Lauf der Dinge tiberhaupt zu verindern mag.

Damit sind die Problemfelder umrissen, um die es in diesem Buch
geht. Einerseits erscheint die heutige Krise der EU einmalig tief. Aber ist
die Lage wirklich so auflergewohnlich? Das Selbstbild der EU konnte
positiver nicht sein. Sie steht fiir Friedensstiftung, Wirtschaftswachstum,
eine an Werten orientierte Politik sowie ein zusammenwachsendes Europa.
Ihre Gegner verteufeln sie hingegen als biirokratisches Monster, das Geld
verschwendet, nationale Souverinitit zersetzt und im besten Fall einfach
tiberfliissig ist, im schlimmsten jedoch brandgefihrlich.

Wie immer man das Ergebnis sieht — im Riickblick will es so scheinen,
als hicten die Vorlduferorganisationen der heutigen Europiischen Union
all dies ganz aus sich heraus und nahezu zwangsliufig geschaffen. Dage-
gen zeigt dieses Buch, dass das tiberzogene Selbstbild der EU das heutige
Krisenempfinden verschirft, weil fiir neu und bedrohlich gehalten wird,
was es in dhnlicher Form schon zuvor gegeben hat. Dadurch wird der
Kern des heutigen Problems iiberschen. Zugleich werden hier viele My-
then, die sich um die Geschichte europiischer Integration ranken, auf
einen kritischen Priifstand gestellt und ebenso jene Vorwiirfe, mit denen
sich die EU so oft konfrontiert sicht. Es geht also um eine kritische Ge-
schichte, die fragt, wie und warum die EU wirklich entstand und was sie
leistete — jenseits des Wunschbilds politischer Sonntagsreden und billiger
Polemik. Dabei zeigt sich, dass sie sich in ihrer Geschichte fundamental
verdndert hat, und zugleich, wie unwahrscheinlich ihr heute unbestreit-
bares Gewicht noch vor wenigen Jahrzehnten war. Vieles, was wir heute
in die Anfangszeit des europiischen Einigungsprozesses zuriickprojizieren,
nahm erst deutlich spiter klare Formen an.

Um all das zu verstehen, ist es notwendig, sich von gewohnten Denk-

mustern zu verabschieden. Das gilt erstens fiir einen Zugriff, der sich auf
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Motive und Antriebskrifte konzentriert. So ist das Gros der bisherigen
Biicher vorgegangen — wihrend die meisten Menschen mehr interessie-
ren diirfte, wie es um die konkreten Ergebnisse und Effekte europdischer
Integration bestellt ist. Dariiber wissen wir bislang erstaunlich wenig —
so wie die EU allgemein fiir die meisten Menschen tiberaus abstrake und
wenig greifbar geblieben ist. Sie sind damit nicht allein. So billigen auch
viele Historiker, wenn sie die Geschichte Europas im 20. Jahrhundert
beschreiben, der europiischen Integration wenig Raum zu — offensicht-
lich halten sie diese fiir einen ziemlich nachrangigen Faktor.? Dagegen
wird hier gezeigt, dass die Europiische Gemeinschaft in manchen Fra-
gen bereits frith wichtige Effekte erzielte, und in weiteren vor allem seit
den 1970er und 1980¢r Jahren. Allerdings bezog sich dies hiufig auf an-
dere Bereiche als jene, in denen sich die EU selbst im Riickblick wichtige
Wirkungen zuschreibt. Deutlich wird das vor allem, wenn man sich nicht
auf die Binnendynamik zwischen den Mitgliedstaaten beschrinkt, son-
dern auch danach fragt, was europiische Integration in Bezug auf glo-
bale Probleme wie die Kubakrise, die Welthandelspolitik und das Ende
des Kalten Krieges bedeutete — aber auch fiir algerische Winzer, argen-
tinische Militdrs oder japanische Automobilhersteller. Insgesamt wur-
den bereits vor dem Maastrichter Vertrag von 1992 die Fundamente fiir
jene bestimmende Position gelegt, welche die EU in unserer Gegenwart
einnimmt.

Zweitens geht es hier nicht darum, jeden einzelnen Schritt der euro-
piischen Integration — als dem Zusammenschluss gleichberechtigter, sou-
verdner Staaten, die sich gemeinsame Regeln und Institutionen gegeben
haben — nacheinander chronologisch durchzugehen und sich an der
Organisationsgeschichte entlangzuhangeln. Da so vieles passierte, verliert
man sich dann schnell in der Wiedergabe technischer Details oder — noch
hiufiger — der Ereignisgeschichte von aufeinanderfolgenden Verhand-
lungsrunden. Zugleich fiihrt dies leicht zu einem teleologischen Narrativ,
das eigentlich nur Vertiefung und Erweiterung als Modi der Geschichte
kennt — unterbrochen von gelegentlichen Phasen des Stillstands, die je-
weils durch heroische Kraftakte iberwunden werden.3 Geschrieben wird

das hiufig als Abfolge von Konflikten zwischen groffen Minnern (und
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einigen wenigen Frauen), wobei die Rollen klar verteilt sind: Jean Mon-
net, Konrad Adenauer, Alcide De Gasperi und Paul-Henri Spaak, Jacques
Delors oder etwa Helmut Kohl geben die Lichtgestalten proeuropiischer
Visiondre; Charles de Gaulle, Andreas Papandreou oder Margaret That-
cher die Hauptschurken der Geschichte. In der europakritischen Variante
dreht sich die Besetzung einfach um. Dabei wissen wir lingst, dass auch
Monnet, Adenauer und Spaak nationale Interessenpolitik betrieben und
keineswegs fiir eine idealistisch motivierte Uberwindung der Nationalstaaten
eintratent — wihrend umgekehrt de Gaulle und Thatcher zwar viel
schimpften, sich in manchen Fragen mit der EG jedoch erstaunlich gut
arrangierten. Zugleich lisst ein Fokus auf dem politischen Spitzenperso-
nal die hiufig viel interessanteren Akteure der zweiten Reihe iibersehen.
Nachgelagerte Entscheidungen und der biirokratische Alltag in konkreten
Politikfeldern erwiesen sich oft als wichtiger als die Personlichkeiten der
Staats- und Regierungschefs. Ebenso leicht gerit bei einem chronologisch
vorgehenden Ansatz aus dem Blick, dass die europiische Option nie die
einzige Alternative zum Nationalstaat bildete. Schliefllich verdringt dieser
Zugang auch die bereits erwihnte, allentscheidende Frage, wie es jenseits
der politischen Bithne um die Effekte der Verhandlungen bestellt war.

Dagegen geht jedes der folgenden acht Kapitel einem zentralen Pro-
blemfeld nach, das sich in Zusammenhang mit der Geschichte der EU
stellt. Wie sah es zum Beispiel mit ihrem Beitrag aus, fiir Frieden und
Sicherheit zu sorgen? Schuf sie tatsichlich Wirtschaftswachstum und
Wohlstand, wie so oft behauptet? Auferdem gilt es, zentrale Spannungs-
verhiltnisse im Einigungsprozess auszuloten, wie jenes zwischen Partizipa-
tion und Technokratie. Dabei steht jedes der Kapitel fiir sich. Ab dem zwei-
ten kann man diese in beliebiger Reihenfolge lesen, und zugleich ergibt sich
erst aus der Zusammenschau der verschiedenen Teile ein Gesamtbild.

Der hier gewihlte, problemorientierte Ansatz ist nicht mit einem Zu-
schnitt nach Politikfeldern zu verwechseln. Zum Beispiel spielt die Fliicht-
lings- und Asylpolitik im Folgenden keine Rolle, da sie erst nach dem hier
untersuchten Zeitraum an Bedeutung gewann. Dennoch helfen die ver-
schiedenen Kapitel dabei, die Grundstrukturen auch jiingerer Debatten

zu verstehen. Zugleich macht erst der systematisierende Zugriff' die Un-
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gleichzeitigkeiten — aber auch die iberraschenden Ubereinstimmungen —
zwischen der Dynamik in so unterschiedlichen Bereichen wie der Frage
nach Frieden und Sicherheit, Wohlstand und Wirtschaftswachstum, oder
Werten und Normen sichtbar.

Drittens ist es eine Herausforderung, analytische Distanz zu jenen
Deutungen zu halten, welche Unterstiitzer und Gegner des Einigungspro-
zesses seit den 1940er Jahren selbst produziert haben. Das naheliegendste
Beispiel ist die Grundannahme, dass der europiische Zusammenschluss
unter den Vorzeichen der heutigen EU sich grundsitzlich von anderen
Formen internationaler Kooperation unterscheide und deswegen isoliert
zu betrachten sei. Fiir die einen ist das der Grund, den Prozess europi-
ischer Integration zu preisen; fiir die anderen, ihn um so mehr als artifi-
ziell zu verdammen. Es ist richtig: Heute nimmt die EU eine Sonder-
stellung ein, an die Organisationen wie der Europarat oder die OECD
nicht heranreichen. Das war aber nicht immer so, wie im ersten Kapitel
genauer ausgefiihrt. Dort wird zugleich erklirt, warum die EG letzdlich
den Vorrang vor den anderen internationalen Organisationen in Westeu-
ropa erringen konnte und den Charakter einer solchen schliefflich weit
hinter sich liefS. Spitere Entwicklungen sollte man jedoch nicht mit der
Anfangszeit verwechseln. So spielte die EG etwa bei der Sicherung des
Friedens in den ersten beiden Nachkriegsjahrzehnten eine ziemlich nach-
rangige Rolle, wurde jedoch spiter in dieser Hinsicht bedeutsamer. Um
zu einer ausgewogenen Analyse zu kommen, miissen die Vorldufer der
heutigen EU zu anderen Projekten internationaler Kooperation in Europa
in Beziehung gesetzt werden. Deswegen ist es auch so wichtig, eine Viel-
zahl von Quellen und Perspektiven miteinander zu konfrontieren. Weiter-
hin wire es falsch, den in Medien und Politik ohnehin dominierenden
deutschen Blick auf Europa in den Mittelpunke zu stellen; vielmehr ist es
unabdingbar, diesen durch andere Perspektiven zu kontrastieren. Nur wer
den anderen zuhért, kann die Geschichte europiischer Einigung verstehen.

Dabei sind Worte niemals unschuldig. Besonders der Begriff Europa
ist schwierig. Bereits Bismarck betonte, dass unrecht habe oder gar liige,
wer das Wort Europa im Munde fithre. Als der Reichskanzler dieses be-

rithmt gewordene Bonmot 1876 auf franzosisch an den Rand eines Briefes
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schrieb, reagierte er damit auf eine Aufforderung Russlands, in einer der
Krisen jener Zeit im Namen Europas gemeinsam zu handeln.> Europa bil-
dete fiir Bismarck keinen genuin politischen Begriff; Solidaritit im Namen
des Kontinents war fiir ihn unméglich. Die Geschichte seit 1945 hat ihn
widerlegt. Und trotzdem verweist seine bissige Bemerkung auf Wichtiges:
Wir haben uns heute angewdhnt, Europa zu sagen, wenn wir die Europi-
ische Union meinen, und umgekehrt. Dabei umfasste die EU nie ganz
Europa, und zugleich ist die EU aufgrund ihrer institutionellen und recht-
lichen Verfasstheit viel konkreter als der in vielerlei Hinsicht vage Begriff
Europa. Man kann deswegen die Gleichsetzung von Europa mit der EU
und ihren Vorgingern als dreiste Usurpation und ahistorische Verzerrung
kritisieren.® Man kann aber auch die Geschichte des 20. Jahrhunderts
untersuchen, um zu verstehen, warum eine recht spezialisierte Organisa—
tion, die zunichst lediglich sechs westeuropiische Staaten umfasste, heute
so hiufig mit Europa als Ganzem gleichgesetzt wird. Genau darum geht
es in diesem Buch.

Auch der Begriff' «Projeko» wirft Fragen auf. Ein Projeke ist laut dem
Groffen Brockhaus von 1956 «allgemein ein groferes Vorhaben, im engeren
Sinne die der Ausfithrung vorausgehende Planung».” Der Begriff erlebte
seit der Nachkriegszeit — also genau jenen Jahren, in denen diese Ausgabe
des Brockhaus erschien — im Deutschen einen enormen Aufschwung,
wihrend er bis dahin kaum gebraucht wurde und eher negativ belegt war.
Laut Zedlers Universal-Lexikon von 1741 ist ein «Projectenmacher» je-
mand, der sich anderen als Erfinder eines Projekes ausgibt, um daraus
moglichst groflen Gewinn zu schlagen; hiufig handele es sich um einen
Betriiger. Ahnlich sah es noch Meyers Grofles Konversations-Lexikon 1909.3
Dagegen ist unsere Welt voll von Projekten, und wir verstehen darunter
zumeist grof angelegte, geplante Unternehmungen, ohne sie von vorn-
herein mit der Idee des Betrugs zu verbinden. Dagegen hatte der Zedler
noch betont, dass ein «blosses Project nicht die geringste Rechts-Krafft»
habe, da es sich nur um einen «Entwurff» handele.

Im Folgenden wird der Begriff Projekt nicht auf die eine oder die an-
dere Deutung verengt, sondern als Einladung verstanden, zwischen Pla-

nung, Umsetzung und Wirkung sorgfiltig zu unterscheiden — unabhin-
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gig davon, ob sie sich im Rahmen der EG oder eines anderen organisa-
torischen Zusammenhangs vollzog. Denn Intendiertes und Realisiertes
standen oft in einem tberaus komplizierten Verhilenis; Absichten und
Effekte sind nicht miteinander zu verwechseln. Keineswegs kam die Pla-
nung immer so eindeutig vor der Realisierung, wie es die Brockhaus-Defi-
nition nahelegt und wie die meisten vorhandenen Darstellungen zur Ge-
schichte europiischer Integration unterstellen, wenn sie bei den Ideen
starten und dann deren schrittweise Verwirklichung darzulegen suchen.
Sicherlich, seit dem ausgehenden Mittelalter wurde immer wieder iiber
Frieden durch Foderation in Europa geschrieben, und es liefle sich eine
ehrwiirdige Ahnengalerie von Vordenkern wie Dante Alighieri, Immanuel
Kant oder Victor Hugo prisentieren. Nur: Die lingste Zeit blieben diese
und dhnliche Ideen duflerst randstindig und somit blof§ «Entwurf». Fiir
die Geschichte europidischer Integration seit 1945 mindestens ebenso
wichtig waren praktische Erfahrungen seit dem 19. Jahrhundert im Bereich
der internationalen Kooperation bei 6konomischen und technischen Fra-
gen wie dem Aufbau einer grenziiberschreitenden Infrastrukeur, etwa bei
der Regelung der Rheinschifffahrt, dem Abbau des Handelsprotektionis-
mus oder spiter der Entwicklung von Stromnetzen.? Wihrend auf den
Ersten Weltkrieg bald der Zweite folgte und sich kein dauerhafter Frieden
schaffen lief3, leistete eine lingere Reihe kaum bekannter Organisationen
auf der Ebene von Problemen zweiter Ordnung Beachtliches. Trotzdem:
Noch 1945 war politische Integration in Europa nur eine mogliche Zu-
kunft unter vielen — aber eine recht unwahrscheinliche.

Und dennoch war am Anfang der Zweite Weltkrieg. Ohne ihn — ohne
seine Zerstorungen, die Delegitimation hypertropher Formen des Natio-
nalismus, den Niedergang der europiischen Vormachtstellung auf der
Welt sowie die Furcht vor erneuter Aggression ausgehend von deutschem
Boden — wire der europiische Zusammenschluss nicht vom Reich des
Denkbaren ins Reich des politisch Méglichen gewandert.

Zugleich bedurfte es eines weiteren Krieges als unverzichtbarem Kon-
text, um aus dem Moglichen eine Realitit zu machen: des Kalten Krieges.
Die gemeinsame Furcht vor dem Kommunismus und dem sich herausbil-

denden Ostblock unter Fithrung der Sowjetunion wirkte als duflere Klam-
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mer, welche die Staaten enger zusammenschweifSte — und die zugleich er-
kldre, warum sich das Projekt Europa zunehmend nur noch auf West-
europa bezog. Zugleich heifit dies nicht, dass der Einigungsprozess nur
durch den Kalten Krieg bewirkt wurde — ansonsten hitte er dessen Ende
nicht tiberlebt.10

Zu dieser antikommunistischen, antihegemonialen Stofirichtung ge-
geniiber dem Osten gesellte sich ein ambivalentes Verhiltnis gen Westen.
Viele frithe Europa-Befiirworter zielten nicht zuletzt darauf, Westeuropa
als «dritte Kraft» auch gegeniiber den USA in Stellung zu bringen und da-
mit dem Lagerdenken der Supermichte des Kalten Krieges zu entziehen.
In Deutschland war diese Denkfigur in den spiten 1940er und den 1950er
Jahren besonders stark und findet sich bei dem linkskatholischen Publizis-
ten Walter Dirks genauso wie bei dem pazifistischen Protestanten Martin
Niemoller, bei dem rechten Sozialdemokraten Richard Léwenthal sowie
bei dem linken Christdemokraten Jakob Kaiser. Auch de Gaulles Europa-
politik folgte einem derartigen Kurs.

Trotzdem unterstiitzten die Vereinigten Staaten den Einigungsprozess
massiv. Die Sicherheitsgarantie durch die USA, welche diese zur Hegemo-
nialmacht Westeuropas machte, gehérte so zu den bestimmenden Rah-
menbedingungen fir alle Suchbewegungen europiischer Kooperation
und Integration seit den spiten 1940er Jahren.

Diese Kontexte prigten nicht nur die Geschichte der Vorlduferorgani-
sationen der EG, sondern auch andere Anlidufe europdischer Zusammen-
arbeit, von denen im Folgenden die Rede sein wird. Wie schwer sich das
«Projekt Europa» aber auch nur fiir den Bereich der EU und ihrer Vorgin-
ger fassen ldsst, zeigt sich an den Begrifflichkeiten: Das, was einmal die
Europiische Union unserer Tage werden sollte, inderte 6fters Zuschnitt,
Aufgaben und selbst den Namen. Ihre Vorginger setzten sich aus der 1951
gegriindeten Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS),
hiufig auch Montanunion genannt, zusammen sowie aus zwei weiteren,
1957 auf Grundlage der sogenannten Romischen Vertrige eingerichteten
Organisationen, der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) und
Euratom. Das klang recht technisch und war es auch. Erst mit der Zeit

schlossen sich diese drei, urspriinglich weitgehend eigenstindigen Orga-
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nisationen enger zusammen, wobei bis zum Maastrichter Vertrag eigent-
lich von den «Europdischen Gemeinschaften» im Plural zu sprechen wire.
Zu diesen kamen noch die Europiische Politische Zusammenarbeit
(EPZ) und die EG-Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs, die sich
seit den 1970er Jahren langsam auflerhalb der drei Kerngemeinschaften
institutionalisierten. Mit Maastricht wurde das organisatorische Gefiige
neu geordnet. Dieses ist verwirrend — zugleich aber auch recht einfach zu
erkliren: Es verweist darauf, dass die Geschichte europiischer Integration
voll ist mit weitreichenden Hoffnungen, unintendierten Konsequenzen,
zunichst beinahe unsichtbaren Neuanfingen und langsamen Umorien-
tierungen.

Wenn im Folgenden von der Europdischen Gemeinschaft fiir die Zeit
vor Maastricht im Singular die Rede sein wird, geschieht dies aber nicht
nur aus Griinden der Lesbarkeit. Denn zumindest im Deutschen sprach
man seit den 1970er Jahren immer hiufiger von der Gemeinschaft im
Singular, und ebenfalls seit den 1970er Jahren wurde die EG immer 6fter
mit Europa gleichgesetzt.!! Interessanterweise war zum Beispiel im Eng-
lischen dagegen der Begriff «Common Markew fiir die EG gebriuch-
licher, was eine ganz andere Sicht in Bezug auf deren Ausrichtung und
Gewicht darstellt.

Auch abgeschen von ihrer institutionellen Gestalt ist es schwierig, die
EG zu fassen. Es gab nicht die eine Blaupause, auf deren Grundlage sie sich
entwickelte. Statt auf einen einheitlichen Willen st6f8t man hiufig auf ein
spannungsreiches Handlungsgeflecht unterschiedlicher Akteure. Vertreter
verschiedener Staaten trafen aufeinander, wobei nationale Zugehérigkeit
keineswegs immer den bestimmenden Faktor bildete. Manchmal war
vielmehr die politisch-weltanschauliche Zugehorigkeit ausschlaggebend:
Foderalisten, Technokraten, Christlich-Konservative, Sozialdemokraten
und viele mehr gaben sich ein Stelldichein, und dasselbe gilt fiir Vertreter
verschiedener Generationen mit ihren jeweiligen Erfahrungsriumen und
Erwartungshorizonten. So wurde die EG zur Bithne, auf der sich Aus-
handlungsprozesse zwischen Regierungen und Dramen der internationa-
len Politik vollzogen. Auch nichtstaatliche Akteure, wie die Vertreter gro-

Ber Unternehmen und verschiedener Wirtschaftszweige, Journalisten oder
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Gewerkschafter, hinterlieffen ihre Spuren. In vielen Fragen wurde die EG
zu deutlich mehr als nur der Plattform oder dem Instrument nationaler
Interessenspolitik und Zhnelte einem handlungsfihigen Subjeke, das
etwas beabsichtigt und umsetzt. Dann gelang es ihr hiufig genau auf-
grund ihrer Offenheit, mehr als die Summe der Positionen ihrer Mit-
gliedstaaten darzustellen und einen eigenstindigen Kurs zu verfolgen. Ins-
gesamt erinnert die EG deswegen manchmal an eine von den groflen
Mitgliedstaaten gespielte Marionette; manchmal an Superman, und gele-
gentlich glich sie Robert Musils Mann ohne Eigenschaften — einem Akteur
mit viel Potential und Méglichkeitssinn auf der Suche nach einer sinnvol-
len Existenz.

Versteht man die Geschichte europiischer Einigung somit nicht als
Umsetzung eines groffen Planes, sondern nimmt man die Vielfiltigkeit
und die Wechselfille der damit verbundenen Projekte ernst, verindert
dies die Perspektive. Im Zentrum steht nicht der Fokus auf jenen «<immer
engeren Zusammenschluf3», den in leicht abweichenden Formeln alle gro-
Ben Vertrige seit 1957 beschworen haben.!? Denn nur auf den ersten Blick
scheint es so, als wire die europiische Integration zumindest bis zum
Maastrichter Vertrag diesem Muster gefolgt. In Wissenschaft und Offent-
lichkeit war bisher etwa in Bezug auf formale Mitgliedschaft stets von
sukzessiven Erweiterungsrunden die Rede. Zum Einigungswerk der sechs
Griinderstaaten traten 1973 das Vereinigte Konigreich, Irland und Dine-
mark hinzu. 1981 folgte Griechenland; fiinf Jahre spiter Spanien und
Portugal, und bereits vor dem Maastrichter Vertrag wurde durch die deut-
sche Einheit 1990, in deren Rahmen das Gebiet der DDR zum Raum der
EG beitrat, der vordem trennende Eiserne Vorhang tiberwunden. Dieser
gingigen Sicht zufolge wurde die EG immer grofer; der Brexit stellt dem-
nach die erste fundamentale Erschiitterung und Herausforderung dar.

Dabei wird jedoch iibersehen, dass mit Algerien und Grénland bereits
vor Maastricht zwei Linder die EG verliefen. Ganz allgemein traten zu
Erweiterung und Vertiefung stets wichtige Gegentendenzen. Auch jen-
seits der Frage der formalen Mitgliedschaft gab es Prozesse der Desinte-
gration und Dysfunktionalititen, die die Geschichte sukzessiver Erweite-

rung und Vertiefung relativiert — sowie die heute ins Kraut schieffenden

17



. Griindungsmitglieder der Européischen
Gemeinschaft (1952/1958)
(Belgien, Bundesrepublik Deutschland, Frankreich,
Italien, Luxemburg und die Niederlande)

A\

~ Erweiterung 1973 (Dénemark, Irland und
Vereinigtes Kdnigreich)

W

~~! Erweiterung 1981 u. 1985 (Griechenland,
Portugal u. Spanien)

Erweiterung 1990 (DDR)

Austritt aus der Europdischen

; FINNLAND
Gemeinschaft (mit Austrittsjahr)

. NORWEGEN
Estnische S’SR
. SCHWEDEN |
Nordsee S Lettische SSR !

- o
DANEMARK Litauis b
= .. 2% Ostsee itauische SSI’!’, ‘
eE i

Atlantischer
Ozean

Schwarzes

Meer
TURKEI
N / =
MALTA —— ZYPERN
TUNESIEN Mittelmeer
LIBYEN ( AGYPTEN

Karte 1 - Verénderungen in der EG-Mitgliedschaft bis 1992



Prolog

Deutungen, dass der Einigungsprozess in unserer Zeit erstmals vor seiner
Umbkehrung stehe.

Viele dieser Spannungen resultierten aus divergierenden Interessen
zwischen den Mitgliedstaaten sowie ihrem Widerstand dagegen, die Inte-
gration allzu weit voranschreiten zu lassen. Das Projekt Europa war zu-
vorderst eine Griindung von Nationalstaaten. Fiir sie war es ein probates
Mittel, um sich in Zeiten des Kalten Krieges, der Dekolonisation und der
Globalisierung zu behaupten. Ohne die Nationalstaaten hitte sich die
europdische Integration in ganz anderer Form entfaltet. Wenngleich es
ihnen nicht immer gelang, den Kurs der Entwicklungen ganz festzulegen,
driickten sie ihm den entscheidenden Stempel auf. Das zeigte sich in der
EG bereits beim Aufbau der Institutionen. Als Robert Schuman 1950 den
nach ihm benannten Plan prisentierte, der im Folgejahr zum Abschluss
des EGKS-Vertrags fiihrte, sprach er nur tiber ein supranational geprigtes
Exekutivorgan, die spitere Hohe Behorde. In den weiteren Debatten und
Verhandlungen wurde dieses Gremium schnell durch einen Ministerrat
erginzt, da die Regierungen der Mitgliedstaaten ihre Rechte keineswegs
vollstindig an die neue Institution iibertragen wollten. Hinzu kam noch
eine parlamentarische Vertretung, was die Stellung der Regierungen wie-
derum etwas relativierte, sowie ein unabhingiger Gerichtshof. Insgesamt
entstand ein kompliziertes System von Checks und Balances, in dem die
Rolle der Mitgliedstaaten und anderer Akteure gegeniiber der Gemein-
schaft immer wieder neu austariert wurde. Am spektakulirsten geschah
dies 1966, im sogenannten Luxemburger Kompromiss, mit dem der ur-
spriinglich vertraglich festgelegte Weg, die Rolle der Mitgliedstaaten im
Verlauf der Zeit einzuschrinken, ausgehebelt wurde. Auch danach kam es
zu Verinderungen im institutionellen Zusammenspiel, wobei die Vertre-
tungen der Mitgliedstaaten heute in manchen Fragen cine groflere Rolle
spielen als etwa in den 1970er und 1980er Jahren.

Uberhaupt, die 1970er Jahre: Wie im Folgenden gezeigt wird, stellte
jenes Jahrzehnt eine Phase tiefgreifenden Wandels dar, da sich die EG erst
damals zu einer wirklich bedeutsamen Rolle aufschwang. Ob es um ihren
Beitrag zur Sicherung des Friedens, um Probleme des Wohlstands, um die

Sicherung von Werten oder eben — noch grundsitzlicher — die Vorrang-
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stellung der EG im Vergleich zu anderen Foren internationaler Koopera-
tion in Westeuropa ging: Jeweils bildeten die 1970er Jahre eine Phase
immensen Bedeutungsgewinns, wofiir ein Gipfeltreffen in Den Haag im
Dezember 1969 eine markante Wegmarke darstellte, ohne dass all diese
Entwicklungen auf jene Zusammenkunft zuriickzufithren wiren. Das ist
insofern iiberraschend, da die 1970er Jahre in Bezug auf europiische Eini-
gung lange Zeit als Krisenphase galten; man hat sie sogar als die «finstere
Zeit» in der Geschichte der EU bezeichnet.!3

Viele der Neuanfinge der 1970er Jahre verstirkten sich in der Folge-
dekade. Deswegen bildete der Maastrichter Vertrag in mancherlei Hin-
sicht eher Abschluss als Neuanfang, da bereits in den zwei Jahrzehnten
zuvor die Basis fuir die weiteren Entwicklungen gelegt worden war. Zu-
gleich sollte die Bedeutung der Folgejahre nicht unterschitzt werden —
wihrend in den 1990er Jahren die meisten Menschen noch glaubten, die
Rolle der EU ignorieren zu konnen, hat sich das in den letzten zehn Jah-
ren grundlegend gedndert. Dass die Effekte europiischer Integration iiber-
aus weitreichend wurden, hatte seinen Ursprung jedoch in den 1970er und
1980er Jahren.

Deswegen soll der Schwerpunke der Darstellung auf den Jahrzehnten
des Kalten Krieges bis zum Maastrichter Vertrag liegen. Diese Eingrenzung
ist auch notwendig, da sich nur fiir diesen Zeitraum Aussagen gestiitzt auf
Archivmaterial und neueste Forschungen machen lassen — fiir die aller-
jingste Vergangenheit seit den frithen 1990er Jahren ist der hier verfolgte,
quellengesittigte und multiperspektivische Zugang schlicht und ergrei-
fend noch nicht méglich.

Letztlich zeichnet dieses Buch somit ein ganz anderes Bild von der
Geschichte europiischer Integration als das uns Vertraute. Es versucht die
Mauer bleierner Langeweile zu durchbrechen, welche viele Menschen mit
dem Thema verbinden. Den fiir die EG typischen Versuch der Entdrama-
tisierung von Entscheidungen durch das Recht, durch gemeinsame Ver-
fahren und hart verhandelte Kompromisse gilt es als Verfahrensmodus zu
verstehen, der sich explizit als Alternative zu nationalem Egoismus, sym-
boltrichtiger Inszenierung und Drang nach Weltgeltung auf globaler

Biihne verstand. Zugleich zeigt sich dann, dass die Europiische Gemein-
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schaft anfangs fragiler und unwichtiger war, als man lange glaubte, und
mit den 1970er Jahren genau in jener Zeit wirkliche Bedeutung gewann,
in der viele Zeitgenossen sie in einer fundamentalen Krise wihnten. Die
Vorldufer unserer heutigen EU haben sich dabei als viel resilienter erwie-
sen, als man bislang meinte.

Dariiber hinaus wird erst angesichts dieses Befunds deutlich, warum
die heutige Krise so viel grundsitzlicherer Natur ist als frithere. Denn
withrend bis in die 1970er Jahre die EG noch fiir tendenziell eher nachran-
gige Probleme zustindig war und es neben ihr eine ganze Reihe weiterer
westeuropdischer Organisationen gab, mit denen sie arbeitsteilig ope-
rierte, befinden wir uns heute in einer ganz anderen Lage. Die Tatsache,
dass die EU heute das allentscheidende Forum fiir so viele wichtige Poli-
tikbereiche auf europidischer Ebene bildet, macht sie anfillig fiir eine Fun-
damentalkrise. Probleme konnen jetzt leichter von einem Bereich auf den
nichsten {iberspringen, da sie in ein und derselben Organisation verhan-
delt werden. In der EG der 1960er Jahre — die im Grunde einen groflen
gemeinsamen Marke mit einer komplizierten Agrarpolitik bildete, wih-
rend andere Fragen in der Zustindigkeit von Europarat, OECD oder
anderen Foren lagen — war das nicht méglich.

Aber die Geschichte hilt mehr als eine Lehre bereit. Paradoxerweise
kann man die 1970er und frithen 1980er Jahre nicht nur als die schwerste
Priifung der EG in der Zeit des Kalten Krieges verstehen, sondern auch
als eine ihrer produktivsten und prigendsten. Wie heute gab es damals
keinen vorgefassten Plan, um der Probleme Herr zu werden, und genau
das setzte das Projekt Europa in die Lage, sich neuen Herausforderungen
und Méglichkeiten anzupassen.

Geschichte ist immer offen. Jede Gegenwart bildet einen Aufbruch ins
Unbekannte. Dieses Buch behauptet nicht, in die Zukunft der EU sehen
zu kdnnen. Die Geschichte des europiischen Einigungsprozesses — als ein
zentrales Kapitel der Geschichte unserer Gegenwart — zu kennen ist
jedoch zentral, um unsere eigene Zeit zu verstehen und die Zukunft zu

gestalten.
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Nach schwierigen, monatelangen Verhandlungen einigte man sich end-
lich. Laut Artikel 1 hatte das neu geschaffene Forum die Aufgabe, «einen
engeren Zusammenschluf§ unter seinen Mitgliedern zu verwirklichen, um
die Ideale und Grundsitze, die ihr gemeinsames Erbe sind, zu schiitzzen
und zu férdern und um ihren wirtschaftlichen und sozialen Fortschritt zu
begiinstigen». Laut Priambel des Dokuments ging es jedoch nicht so sehr
um Okonomie und Soziales. Vielmehr sollte die Einrichtung, «die alle
europdischen Staaten enger zusammenschlieft, in erster Linie der «Festi-
gung des Friedens» dienen. In dem langen Satz, aus dem Priambel und
Artikel 1 des entsprechenden Vertrags bestanden, tauchte das (substanti-
ierte) Verb «zusammenschlieffen» nicht weniger als drei Mal auf — offen-
sichtlich meinte man es ernst.!

Gemeint war jedoch nicht die Europdische Union oder einer ihrer Vor-
laufer. Vielmehr handelte es sich bei dem Dokument um die Satzung des
1949 ins Leben gerufenen Europarats — der bis heute besteht, aber lingst
nicht so wichtig und bekannt ist wie die EU. Wenn wir heute Europa
horen, denken wir automatisch an die EU und Briissel. Die meisten euro-
piischen Staaten zihlen zu ihren Mitgliedern. Es ist die Europdische
Union, die fiir offene Grenzen im Innern sorgt, strukturschwache Regio-
nen unterstiitzt und gelegentlich ganze Gesellschaften aus der Krise he-
rauszuzichen versucht. Das Schicksal ihrer Mitgliedstaaten ist auf das
Engste mit der EU verkniipft — im Guten wie im Schlechten. Denn hiu-
fig wird die Union eher mit den Problemen in Europa identifiziert als mit
den Losungen. Will ein Staat aus ihr austreten, hat das Auswirkungen auf
den Rest der Union und den gesamten Globus. Nichts liegt also niher, als

Europa mit der Europiischen Union gleichzusetzen.
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Dieser Versuchung, die im letzten Vierteljahrhundert immer stirker
geworden ist, etliegen auch viele Studien zur Geschichte der EG. Sie wird
dann so behandelt, als sei sie der einzige oder zumindest der bedeutendste
internationale Zusammenschluss im Westeuropa des Kalten Krieges ge-
wesen. Viele historische Studien gehen davon aus, dass die internationale
Arena weitgehend leer war, als die europiische Integration begann; dass
nationale Akteure sich hauptsichlich zwischen staatlicher Souverinitit
und Integration a la EG zu entscheiden hatten. Dabei unterschitzt man
zweierlei: erstens nidmlich, dass die EG zunichst ein fragiler Spatankémm-
ling in einem bereits dicht bevolkerten Feld internationaler Organisatio-
nen war; dass es vor 70 Jahren und auch noch in jiingerer Vergangenheit
recht unwahrscheinlich war, dass diese eine Organisation einmal mit
Europa als Ganzem, oder auch nur mit Westeuropa, identifiziert werden
wiirde. Und zum anderen, dass nicht nur die Geschichte der beteiligten
Mitgliedstaaten und der allgemeine zeithistorische Kontext den Eini-
gungsprozess pragten, sondern auch das Beziehungsverhiltnis zu anderen
westeuropiischen Organisationen und transnationalen Foren. Dies bildet
eine wichtige, bislang kaum beachtete Dimension des Einigungsprozes-
ses, gerade fiir den Kalten Krieg. Deswegen gilt: Europa war nie die EU,
und die EU inklusive ihrer Vorginger nie Europa. Und umso wichtiger ist
es zu verstehen, warum diese Gleichsetzung dennoch zunehmend bedeut-
samer wurde, und die EG sich aus kleinen Anfingen zum wichtigsten

internationalen Zusammenschluss in Europa mausern konnte.

Eine von vielen

In den 15 Jahren nach Ende des Zweiten Weltkrieges entstand ein ganzes
Labyrinth von sich teilweise iiberlappenden, teilweise konkurrierenden
internationalen Organisationen, besonders in Westeuropa. Sie bildeten
die Lehre aus den 6konomischen und sozialen Krisen der Vergangenheit
sowie den zuriickliegenden Dekaden mit Weltkriegen, Volkermord und

Vertreibungen. Nie mehr sollten radikaler Nationalismus und Autarkie-
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denken die Welt in den Abgrund stofSen. Kooperation und Verflechtung
galten als die besten Mittel, um das zu verhindern. Zugleich war nicht
alles Neuanfang. In Bezug auf das Personal, aber auch die Ansitze zur inter-
nationalen Kooperation in Europa, gab es vielmehr Ankniipfungspunkte
an die Zwischenkriegszeit.2 Das blieb jedoch im Hintergrund; vielmehr
bemiihten sich die Protagonisten europiischer Integration, diese als Um-
kehr und Neubeginn in Szene zu setzen.

Bereits in den 1950er Jahren erreichten Internationalisierung und Glo-
balisierung ein solches Ausmaf3, dass Westeuropas Staaten keine abge-
schlossenen Einheiten mehr bildeten — falls sie das je gewesen waren. Zu-
meist ging es lediglich um die Frage, welche von mehreren verfiigbaren
europdischen oder internationalen Losungen sie wihlen wollten. Denn in
der kurzen Phase zwischen 1945 und 1948 wurden global rund hundert
internationale Organisationen gegriindet.? Schon 1949 beklagte ein not-
wegischer Experte: Die «Zahl der internationalen Organisationen ist ge-
waltig angestiegen, und sie steigt noch weiter an. Heute hat die weltweite
Offentlichkeit den Eindruck, dass internationale Anstrengungen unter
der tibertriebenen Multiplizierung von Organisationen, einem Mangel an
Koordination, Verschwendung und Biirokratismus leiden.»® In den fol-
genden Jahren sollte sich der Trend noch verstirken: Von 1951 bis 1960
schwoll die Gesamtzahl internationaler Organisationen weltweit von 832
auf stolze 1255 an. Angesichts des Kalten Krieges lag der geographische
Schwerpunke dieser Organisationen auf dem Nordatlantik, besonders in
Westeuropa.’

Die EG war somit nur eine unter vielen. Ihre Zustindigkeit kreiste in
erster Linie um Probleme der Wirtschaft, aber noch nicht einmal damit
war sie allein auf weiter Flur. Mit ihnen befassten sich mehr als 20 weitere
internationale Organisationen, die in den ersten 15 Jahren nach Ende des
Zweiten Weltkrieges in Westeuropa Wurzeln schlugen. Zu den vergleichs-
weise bekannten — wie dem Europarat und der OECD - gesellten sich
viele weitere wie etwa die Wirtschaftskommission fiir Europa (United
Nations Economic Commission for Europe, UNECE), die EFTA oder
die Europiische Zahlungsunion.¢ Hinzu kamen jene, die bereits vor 1945

entstanden waren, wie die in Genf ansissige, global aufgestellte Internatio-
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nale Arbeitsorganisation (auch bekannt unter der englischen Abkiirzung
ILO), die in der Zwischenkriegszeit zum Vélkerbund gehért hatte und
nun eine Sonderorganisation der Vereinten Nationen wurde. Insofern
konnte die EG das breite Feld europiischer Wirtschaftskooperation kei-
neswegs fiir sich allein reklamieren.

Hinzu kam: Im Vergleich zu vielen anderen Initiativen auf internatio-
naler Ebene umfasste die EG auffallend wenige Mitgliedstaaten; sie war
Zwerg, nicht Riese. Die UNECE bildete den ersten grofSeren Anlauf
europidischer Kooperation in der Nachkriegszeit, als sie 1947 im Rahmen
der Vereinten Nationen gegriindet wurde. Sie war ein Zusammenschluss
von urspriinglich 18 Staaten, zu dem in Westeuropa etwa Frankreich und
das Vereinigte Konigreich gehorten. Sie schloss aber auch ostmitteleuro-
piische Staaten wie die Tschechoslowakei und Polen ein. Dariiber hinaus
waren die beiden Supermichte, die USA und die Sowjetunion, Mitglie-
der. Die UNECE verstand sich als gesamteuropiische Institution, die den
Wiederaufbau Europas koordinieren und den Geist des alliierten Biind-
nisses der Kriegsjahre am Leben erhalten sollte. Letzteres Ziel wurde be-
reits nach wenigen Monaten obsolet — die Dynamik des sich verschirfen-
den Kalten Krieges fithrte dazu, dass sich in der UNECE bald drei Lager
bildeten — der Osten, der Westen und die Neutralen. Fortan verstand sie
sich als verzweifelter Versuch, eine Briicke zwischen den Blécken zu bauen.
Dies gelang aber nur in Ansitzen. 1948, nur cin Jahr nach der UNECE,
griindeten 16 westeuropiische Staaten die Organisation fiir europiische
wirtschaftliche Zusammenarbeit, besser bekannt unter ihrer englischen
Abkiirzung OEEC. Die OEEC koordinierte die Kooperation der west-
europdischen Staaten im Rahmen des Marshallplans, dem von den USA
initiierten Wiederaufbauprogramm fiir Europa. Im Folgejahr ging der
wiederum kleinere Europarat mit seinen zehn Mitgliedstaaten an den
Start; 1950 folgte schliefllich die Montanunion als erste Vorlduferin der
heutigen EU mit ihren urspriinglich lediglich sechs Mitgliedstaaten. Keine
der zuvor geschaffenen Organisationen wurde deswegen aufgelost; viel-
mehr glichen UNECE, OEEC, Europarat und Montanunion russischen
Matrjoschka-Puppen, von denen die Montanunion als Vorlduferin der

heutigen EU die kleinste und jingste war.”
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