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Einleitung

Claire Demesmay, Martin Koopmann und Julien Thorel

Die Institutionalisierung der bilateralen Zusammenarbeit zwischen Deutschland und
Frankreich hat einen Grad erreicht, der in der Geschichte der internationalen Bezie-
hungen einzigartig ist. Sie ist Ausdruck des Willens beider Staaten, eine neue Form
des Regierens zu schaffen, die im europdischen Mehrebenensystem zwischen der na-
tionalen und der europdischen Ebene angesiedelt ist. Wenn sie auch keine supranatio-
nalen Mechanismen im eigentlichen Sinn umfasst, so handelt es sich doch um eine
enge Verflechtung der Entscheidungsinstrumente zweier souverdner Staaten in ein-
zelnen Politikfeldern, die auf der Einsicht beruht, dass die bilaterale Zusammenarbeit
beider Lander fiir die Durchsetzung der eigenen nationalen Interessen im EU-Kontext
unverzichtbar ist.

Seit dem Elysée-Vertrag vom 22. Januar 1963, der eine Praxis regelméBiger Treffen
nicht nur zwischen den Staats- und Regierungschefs, sondern — mit der Zielsetzung,
eine ,,gemeinsame Position* in der AuBlenpolitik zu entwickeln — auch zwischen den
AuBen- und Verteidigungsministern in die Wege leitete, sind die Konsultationen zwi-
schen beiden Landern vielféltiger und ihre Prozesse komplexer geworden. Im Lauf der
Zeit haben beide Staaten immer wieder neue Institutionen ins Leben gerufen, um ge-
genseitige Missverstdndnisse zu reduzieren und ihren Einfluss auf die europdische
Politik zu stirken. Im Zuge des 25. Jubildums des Elysée-Vertrags wurden 1988/1989
die deutsch-franzosischen Réite gegriindet, die nicht nur die Kooperation in den Be-
reichen Wirtschafts- und Finanzpolitik sowie Verteidigungs- und Sicherheitspolitik
vorantreiben, sondern auch als Entwicklungslabor fiir auf Gemeinschaftsebene tiber-
tragbare innovative Projekte dienen sollten.

Als Reaktion auf den Konflikt um die kiinftige Gestaltung der europiischen Institu-
tionenlandschaft anldsslich der Regierungskonferenz in Nizza im Jahr 2000 wurde ein
Jahr darauf der sogenannte ,,Blacsheim-Prozess™ angestof3en, der zunéchst zu einer
Intensivierung des Austauschs auf hochster Ebene fiihrte, der im Verlauf der interna-
tionalen Finanzkrise jedoch an Bedeutung verlor. Der Grundgedanke war, in regel-
mafigen Sechs-Wochen-Abstinden informelle Treffen zwischen dem franzdsischen
Présidenten und dem Bundeskanzler bzw. der Bundeskanzlerin sowie zwischen den
beiden AuBlenministern durchzufiihren. Diese Gespréiche sollen beiden Léndern er-
mdglichen, ihre Positionen insbesondere im Vorfeld von Gipfeltreffen der Europai-
schen Union zur Kenntnis zu nehmen, nach Moglichkeit abzugleichen und einander
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anzunédhern. Im deutsch-franzosischen Kommunikationssystem spielte der Blaesheim-
Prozess bis zur internationalen Wirtschafts- und Finanzkrise eine Schliisselrolle im
bilateralen Entscheidungsprozess. Im Untersuchungszeitraum 2003-2012 gehort er zu
den potenziell bedeutendsten bilateralen Austauschforen.

Der institutionelle Charakter der deutsch-franzosischen Zusammenarbeit erfuhr 2003
eine erneute Starkung: Nach dem 40. Jubildum des bilateralen Freundschaftsvertrags
begann eine Phase intensiverer Verflechtung der Kommunikations- und Entschei-
dungsprozesse der beiden Nachbarstaaten auf Regierungs-, Verwaltungs- und Parla-
mentsebene. Die Interdependenz beider Staaten, insbesondere in Bezug auf die natio-
nalen Entscheidungsprozesse zu europapolitischen Fragen, nahm deutlich zu. Seither
finden Regierungskonsultationen in Form Deutsch-Franzosischer Ministerrite zwei-
mal im Jahr statt. Zudem konnen seit Februar 2010 Regierungsmitglieder in Einzel-
fallen an den Kabinettssitzungen des Partnerlands teilnehmen. Die Staatsminister fiir
europdische Angelegenheiten bekleiden zugleich die Posten der Beauftragten fiir die
deutsch-franzdsische Zusammenarbeit und werden dabei von einem Vertreter des je-
weils anderen Landes unterstiitzt. Die Aufgabe der Beauftragten ist die Vorbereitung
und Realisierung der Konsultationen zwischen den Partnern sowie die Entwicklung
gemeinsamer deutsch-franzdsischer Positionen fiir die EU-Ebene.

Die Intensivierung der Kooperation ab 2003 machte sich zudem unmittelbar im Ver-
waltungsapparat spiirbar, wo regelméfige Konsultationen inzwischen ebenfalls zum
Alltagsgeschéft gehoren: Einer vor einigen Jahren in franzdsischen Ministerien durch-
gefiihrten Umfrage zufolge kennen sieben von zehn hohen Beamten (auf der Ebene
der Ministerialdirektoren) ihre deutschen Amtskollegen und arbeiten mit ihnen zu-
sammen. Von besonderer Bedeutung ist natiirlich auch der Mitte der 1980er Jahre
initiierte und mittlerweile zur Selbstverstidndlichkeit gewordene Diplomatenaustausch,
der durch die am 4. Februar 2010 veroffentlichte deutsch-franzdsische Agenda 2020
insoweit verstiarkt wurde, als junge Diplomaten aus beiden Landern seit Juni 2010 an
einem gemeinsamen deutsch-franzosischen Ausbildungsmodul beim Institut diplo-
matique et consulaire des franzdsischen AuBenministeriums oder bei der Akademie
Auswirtiger Dienst des Auswirtigen Amts teilnehmen. SchlieBlich wird die deutsch-
franzosische Kooperation auf Regierungs- und Verwaltungsebene durch eine ver-
stirkte Zusammenarbeit zwischen den Parlamentariern beider Lander — insbesondere
den Mitgliedern der Europa- und auflenpolitischen Ausschiisse — erginzt. Nach dieser
auBlerordentlichen Intensivierung der deutsch-franzdsischen Bezichungen auf institu-
tioneller Ebene iiberrascht es nicht, dass Paris und Berlin anldsslich des 50. Jahrestags
des Elysée-Vertrags auf weitere Neuerungen dieser Art verzichteten.

Trotz des hohen Institutionalisierungsgrads der Kommunikations- und Entscheidungs-
prozesse existiert nach wie vor eine Vielzahl von Konflikten und Differenzen in ver-
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schiedenen Aspekten der Europapolitik. Es ist offensichtlich, dass Unterschiede in der
politischen Kultur und divergierende nationale Interessen zwei der Ursachen dieser
deutsch-franzosischen Unstimmigkeiten sind. Zugleich ist zu vermuten, dass das dicht
gewebte Kommunikationsnetz selbst kaum zur Uberwindung dieser grundlegenden
bilateralen Divergenzen beitrigt. Die deutsch-franzdsische Kooperation in der Euro-
papolitik ist Gegenstand zahlreicher Publikationen, und dennoch wurden die Mecha-
nismen und Prozesse der bilateralen Kompromissfindung bis jetzt wenig untersucht.
Vielmehr konzentrierte sich die Politikwissenschaft in erster Linie auf die Analyse der
Fahigkeit bzw. der Unfahigkeit beider Lénder, trotz divergierender oder sogar gegen-
sdtzlicher Interessen und politischer Positionen zu Kompromissen zu finden. Dabei
wurden Handlungsprioritten, Interessenunterschiede und divergierende Vorgehens-
weisen beider Lénder in der Europapolitik in den Blick genommen. Im Mittelpunkt
standen in der Regel der Einfluss des deutsch-franzosischen Bilateralismus im euro-
paischen Entscheidungsprozess, dessen Wirkungskraft sowie die Frage nach der Le-
gitimitét bilateraler Kompromissvorschlidge. Ein weiterer zentraler Gegenstand der
Analyse war hdufig die Fahigkeit Deutschlands und Frankreichs, die Zustimmung an-
derer EU-Mitgliedstaaten sowie der Europédischen Kommission fiir die eigenen Posi-
tionen zu gewinnen und damit letztlich das Vermdgen beider Léander, Gemeinschafts-
entscheidungen zu beeinflussen.

Im Gegensatz dazu setzt sich der vorliegende Sammelband mit dem institutionellen
Gefiige der bilateralen Bezichungen und dessen tatsdchlicher Funktionsweise ausein-
ander. Indem in den einzelnen Untersuchungen die Rollen der einzelnen Organe, ihre
Interaktionen und ihre Beitrdge zur Erarbeitung gemeinsamer Positionen analysiert
werden, soll ein klareres Bild der deutsch-franzdsischen Kommunikations- und Ent-
scheidungswege in der Europapolitik entstehen. Ziel ist es dabei, die Mechanismen
und die institutionellen Konstellationen naher zu beleuchten, welche entweder die
Kontroversen zwischen beiden Landern verschirfen oder im Gegenteil dazu beitragen,
bilaterale Differenzen zu iiberwinden — und somit deutsch-franzosische Kompromisse
mdglich machen. In dieser Hinsicht analysieren die Autoren der verschiedenen Bei-
trage dieses Bandes, inwieweit die deutsch-franzosischen Kommunikations- und Ent-
scheidungsprozesse, denen eine Schliisselrolle im europédischen Mehrebenensystem
zukommt, selbst zum Fortbestand dieser Differenzen beitragen oder im Gegenteil die
Formulierung gemeinsamer europapolitischer Positionen beférdern. Aus dieser Per-
spektive wird der Prozess beleuchtet, durch den die beiden Léander seit der Begriindung
neuer bilateraler Strukturen im Jahr 2003 gemeinsame europapolitische Positionen zu
entwickeln suchen. Das Ziel einer derartigen Analyse ist es nicht allein, die verschie-
denen Akteure des Entscheidungsprozesses zu identifizieren und deren Rollen zu er-
ortern. Vielmehr sollen die Positionierung der Akteure gegeniiber dem jeweils anderen
Partner sowie die Interaktionen der Vertreter beider Lander untersucht und die Funk-
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tionsweise des Entscheidungs- und Kommunikationssystems insgesamt analysiert
werden.

Im Fokus der Untersuchung stehen vier Politikfelder mit jeweils zwei bis drei Fall-
studien, in denen die bilaterale Kooperation zwischen Deutschland und Frankreich im
letzten Jahrzehnt zu sehr unterschiedlichen Ergebnissen gefiihrt hat: die Wirtschafts-
und Wahrungspolitik, die Auen- und Sicherheitspolitik, die Energie- und Umwelt-
politik sowie die Vertiefung der européischen Integration. Dabei werden Einzelthemen
analysiert, die die unterschiedlichen Ausgangslagen und Ergebnisse der Entschei-
dungsprozesse illustrieren (konvergierende oder divergierende Interessenlagen, wirk-
samer oder nicht wirksamer Output im Hinblick auf die EU-Ebene usw.). So wurde in
den unterschiedlichen Politikfeldern Ausgewogenheit zwischen positiven und negati-
ven Fallbeispielen angestrebt, d.h. zwischen Beispielen, die als Erfolg der deutsch-
franzosischen Kooperation zu werten sind und solchen, bei denen dies nicht der Fall
ist.

Bei der Auswahl der Themen wurde aulerdem beachtet, dass jedes der vier Politik-
felder Fallbeispiele unterschiedlicher Typen von Entscheidungen enthélt. Daraus er-
geben sich drei Grundformen politischen Handelns: kurzfristige Krisenentscheidungen
als Reaktion auf eine akute Krisensituation (z.B. im Georgienkonflikt), Routineent-
scheidungen mit stark technischem oder biirokratischem Charakter (z.B. bei der Vor-
bereitung der EU-Abgasrichtlinie oder in der Diskussion um den Mehrjdhrigen Fi-
nanzrahmen 2013-2020) sowie strategische Planungsentscheidungen iiber die lang-
fristige Gestaltung der EU-Politik (z.B. hinsichtlich einer Neuordnung der EU-Mit-
telmeerpolitik). In manchen Fillen ist gleichwohl keine trennscharfe Zuordnung zu
einem der Entscheidungstypen moglich, wie etwa in der Reaktion auf das Scheitern
des Europdischen Verfassungsvertrags oder bei Entscheidungen iiber die Steuerung
der Eurozone im Verlauf der Finanz- und Wéhrungskrise. Ziel des Forschungsprojekts
war es, Erklarungsmuster herauszuarbeiten, die zu einem besseren Verstédndnis des
Funktionierens oder eben der Blockade deutsch-franzdsischer Kommunikationskanéle
beitragen.

Um die Kohédrenz der einzelnen Beitrdge zu gewihrleisten, wurde ein gemeinsam
strukturiertes Frageraster entwickelt, dem drei Leitfragen zugrunde lagen: Haben die
2003 neu geschaffenen bilateralen Institutionen und Entscheidungsmechanismen zur
erhofften Verbesserung von Effizienz und Wirksamkeit des deutsch-franzdsischen
Abstimmungsprozesses gefiihrt? Welche Akteure sind in bestimmten Entscheidungen
involviert und welche nicht? Wo liegen die Grenzen gemeinsamer Entscheidungsfin-
dung und warum? Anhand dieses Fragerasters haben die Autoren in Paris, Berlin und
Briissel zahlreiche Interviews gefiihrt. Thre Gesprachspartner waren franzosische,
deutsche und andere europiische Akteure aus Politik und Verwaltung, die direkt oder
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indirekt in die behandelten Félle involviert waren. Aulerdem hatten die Autoren im
Rahmen von zwei Workshops im Schloss Genshagen Gelegenheit, ihre Ergebnisse mit
Entscheidungstragern aus Politik und Verwaltung intensiv zu diskutieren. Durch den
Abgleich dieses breiten empirischen Materials mit der vorliegenden Forschungslite-
ratur entstand schlieflich ein Mosaik, das neue Einblicke in die Funktionsweise und
die Erfolgsbedingungen deutsch-franzdsischer Kommunikationskanile und Entschei-
dungsprozesse in der Europapolitik ermdglicht.
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