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Die Krise (in) der Eurozone und das bisherige Krisenmanagement haben innerhalb
der Gesellschaften wie zwischen den Staaten der Europaischen Union integrations-
geschichtlich beispiellose Spannungen und Konflikte hervorgebracht. Das Integra-
tionsprojekt verlangt nach neuen Antworten auf Fragen des demokratischen und
legitimen Regierens und der effektiven und nachhaltigen Problemldsung.

Jeglicher Reformdiskurs ist mit mehreren Dilemmata konfrontiert. Denn wahrend
der Reformbedarf in Richtung »mehr Europa« wachst, schwinden gleichzeitig die
daflr erforderlichen Voraussetzungen einer breiten birgergesellschaftlichen Unter-
stUtzung und einer pro-integrativen Haltung zahlreicher EU-Lander. Die EU weist
nach den jlngsten Erweiterungsrunden ein nie gekanntes MaB an Wohlstandsun-
terschieden zwischen den Mitgliedstaaten und eine deutlich gewachsene Hetero-
genitat nationaler Produktions- und Verteilungsregime auf. Gemeinschaftliche Pro-
blemldsungen, die eines Interessenausgleichs entlang einer ordnungspolitischen, ei-
ner integrationspolitischen und einer verteilungspolitischen Konfliktachse bedurfen,
werden schwieriger.

Die diskutierten Reformoptionen zeigen, dass innerhalb des bestehenden Vertrags-
rahmens einzelne Uber die bisherigen Weichenstellungen in der Euro-Krise hinaus-
flhrenden Problemlésungsstrategien moglich waren, die EU aber letztlich einer er-
neuerten und erweiterten Vertragsgrundlage bedarf. Demzufolge sollte ein neuer
Konvent einberufen werden, der losgeldst vom tagesaktuellen Krisenmanagement
eine neue Kompetenz- und Entscheidungsarchitektur der EU vorbereitet.
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1. Einleitung

Die Weltfinanzmarktkrise mit inren politisch bis dato nicht
bewaltigten Folgen und die jiingeren Entwicklungen und
Verwerfungen innerhalb der Eurozone haben das Integ-
rationsprojekt in seine historisch bislang tiefste Krise ge-
fuhrt und in seinen Grundfesten erschttert. Es ist eine
Situation entstanden, die deutlich macht: Die Europai-
sche Einigung ist kein irreversibles Projekt und ein Aus-
einanderbrechen der Eurozone kann — ungeachtet der
bislang entwickelten Rettungsmechanismen und »Brand-
mauern« — noch immer nicht ausgeschlossen werden.

Wie in der jingsten Vergangenheit, wird auch die ndhere
Zukunft der europdischen Politik nach aller Voraussicht
durch ein fortlaufendes Krisenmanagement gepragt sein.
Durch die bislang getroffenen Entscheidungen hat die
Frage, ob und wie sich die »Logik der effektiven Problem-
I6sung« mit der »Logik des legitimen Regierens« (Zirn
2006) vermitteln lasst, inzwischen eine Komplexitat und
politische Brisanz angenommen, die in der bisherigen
EU-Integrationsgeschichte beispiellos ist. Die bisherigen
politischen Weichenstellungen haben sowohl innerge-
sellschaftlich als auch zwischenstaatlich zu Auseinander-
setzungen geflhrt, die einer alten Grundsatzfrage der In-
tegration neue Nahrung verleihen: »Wie viel Demokratie
vertragt Europa und wie viel Europa vertragt die Demo-
kratie«? (Evers 1994). Wohl in keiner Phase der bisheri-
gen Integrationsgeschichte war somit eine Debatte Uber
eine Reform der Kompetenzordnung und der politischen
Entscheidungsstrukturen der EU so dringlich wie zum
gegenwartigen Zeitpunkt. Aber kaum je zuvor war es
analytisch so schwierig, politisch gangbare Reformwege
zwischen einem kurzfristig notwendigen Krisenmanage-
ment und einem langerfristig tragfahigen Umbau der po-
litischen Architektur der EU aufzuzeigen.

Ein Grund fir diese Schwierigkeiten ist die komplexe Ge-
mengelage aus Uberkommenen Strukturproblemen der
EU und historisch neuartigen Krisenphdanomenen, deren
Ursachen wissenschaftlich wie politisch hochst kontrar
diagnostiziert werden.

So werden als prima causa oder als Verursachungskette
der Euro-Krise u.a. die folgenden Entwicklungen ange-
fihrt: (a) die Fehlentwicklungen unregulierter globaler
Finanzmaérkte als Erbe der neoliberalen Ara; (b) das Aus-
ufern chronischer Schuldenlasten der Staaten; (c) die po-
litischen Systemdefekte und das »defekte« Spiel (Miss-
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achtung der Maastricht-Regeln) einzelner EU-Mitglied-
staaten; (d) die makro-6konomischen Ungleichgewichte
in der Eurozone infolge gravierender Mangel im institu-
tionellen Design der Wirtschafts- und Wahrungsunion.
Ohne die Frage der Verursachung hier zu vertiefen, bleibt
festzuhalten: Mittlerweile hat sich die Erzahlung »Staats-
schuldenkrise« als dominantes Erklarungsmodell der Kri-
senursachen durchgesetzt. Dies ist ein diskurspolitisch
erklarungsbeddrftiges Phdnomen, vor allem aber ein in
vielerlei Hinsicht gravierendes integrationspolitisches Pro-
blem. Denn diese verklrzte Sichtweise fUhrt nicht nur
zu politisch suboptimalen und sozial unausgewogenen
Losungsansatzen, sondern sie versperrt auch den Blick
auf einen tiefergehenden Reformbedarf des EU-Systems.

Das aktuelle Krisengeschehen verlangt Antworten auf die
folgenden Fragen:

= Welche Instrumente gibt der Vertragsrahmen von Lis-
sabon der EU an die Hand, um die aktuelle Krise (in) der
Europdischen Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU)
zu bewadltigen und den Fortbestand der gemeinsamen
Wahrung langfristig zu sichern — und zwar jenseits des
bislang real praktizierten Krisenmanagements mit seinen
ordnungs- und verteilungspolitisch problematischen Wei-
chenstellungen?

= In welchen Bereichen reichen die gegebene Kompe-
tenzausstattung und die Entscheidungsverfahren nicht
aus, um kohérent, effektiv und demokratisch legitimiert
den Herausforderungen der globalisierten Finanzmarkte
und den Verwerfungen innerhalb der Eurozone zu be-
gegnen?

= Welche erweiterten oder neuen supra-staatlichen
Kompetenzen bendétigt die EU bzw. die Eurozone in den
Bereichen der Haushalts-, Finanz-, Steuer-, Wirtschafts-
und Sozialpolitik?

= |st ein »Mehr an Europa« angesichts gegebener ge-
sellschaftlicher Vorbehalte gegentiber einem Souvera-
nitatstransfer (in einer relevanten Zahl von EU-Mitglied-
staaten) bzw. angesichts national unterschiedlicher recht-
licher Schranken (z.B. das Erfordernis eines Referendums
auch bei begrenzten EU-Vertragsreformen in einer Reihe
von EU-Landern) eine Option, die sich kurz- und mittel-
fristig realisieren lasst oder ein Projekt, das allenfalls lang-
fristig erreichbar ist?



= Erfordert »ein Mehr an Europa« eine bewusste Stra-
tegie »abgestufter Integration«, also etwa eine aus der
Eurozone heraus zu denkende und zu entwickelnde Kon-
zeption einer vertieften politischen Union?

= QOder gilt es angesichts der neoliberalen Drift, die das
Integrationsprojekt in den vergangenen eineinhalb De-
kaden genommen hat, und der jingsten Tendenzen hin
zu technokratischen und intergouvernementalen Regie-
rungsweisen, die das bisherige Krisenmanagement her-
vorgebracht hat, Reformperspektiven gar in Richtung ei-
nes »aufgeklarten Protektionismus« (Héppner 2012) zu
denken, also Strategien zu entwickeln, die — nicht zuletzt
unter dem Gesichtspunkt demokratischen Regierens —
darauf zielen, nationale Spielrdume zu verteidigen oder
wiederzugewinnen?

Dieser Beitrag unternimmt, ausgehend von den bisheri-
gen Strategien der Krisenbewaltigung, den Versuch, un-
terschiedliche Optionen einer sozial-6konomischen Re-
gulierung und Steuerung und mdgliche Wege zu einer
Vertiefung des Integrationsprojekts zu erortern.

Die Reformoptionen werden mit Blick auf unterschied-
liche Schrittlangen und Zeithorizonte reflektiert. Dem-
zufolge geht es einerseits um die Diskussion von Pro-
blemldésungen, die innerhalb des bestehenden EU-Ver-
tragsrahmens und der Grenzziehungen, die das Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zum EU-Reformvertrag
far die Bundesrepublik vorgibt, moglich sind, und an-
dererseits um eine Erérterung eines Reformbedarfs der
institutionellen EU-Architektur jenseits dieses Rahmens.
Im letzteren Falle sind wiederum verschiedene Optionen
zu diskutieren, die sich zwischen einem (zeitintensiven)
umfassenden Vertragsreformprozess (Einberufung eines
neuen Konvents mit anschlieBenden Regierungskonfe-
renzen) und einer (auch kurz- und mittelfristig realisierba-
ren) zwischenstaatlichen Zusammenarbeit (Regierungs-
absprachen, voélkerrechtliche Arrangements auBerhalb
des EU-Rahmens) bewegen.

Die Erorterung moglicher Reformpfade setzt voraus,
zunachst einen kurzen Blick auf historische Erfahrungs-
werte der Integration zu werfen und dabei auch die mul-
tiplen Dilemmata sichtbar zu machen, mit denen jegliche
Strategiedebatte konfrontiert ist.

Des Weiteren erfordert die Erdrterung von Reformop-
tionen eine Analyse des Status quo der institutionellen

HANS-WOLFGANG PLATZER | EURO-KRISENMANAGEMENT

EU-Architektur. Dies kann im vorgegebenen Rahmen nur
eine analytische Skizze sein, die sich wiederum vorrangig
auf drei miteinander verbundene Themenfelder konzen-
triert, denen unter dem Blickwinkel der Reform und Ver-
tiefung des Integrationsprojekts besondere Bedeutung
zukommt: dem Komplex »differenzierter Integration,
der Demokratiefrage und dem sozial-6konomischen Re-
gieren (in) der EU.

Anzumerken bleibt, dass dieser Problemaufriss zur ins-
titutionellen Architektur und zu mdglichen Reformopti-
onen der EU zwei analytischen Einschrankungen unter-
liegt: Zum einen ist der Vertrag von Lissabon erst seit
Dezember 2009 in Kraft. Dies ist ein zu kurzer Erfah-
rungszeitraum (der zudem ganzlich von der Euro-Krise
beherrscht war), um empirisch fundierte, verlassliche Ein-
schatzungen der neuen Regelwerke vornehmen zu kén-
nen. Dies gilt fr den Bereich der Organe (z.B. standiger
Ratsprasident), flr die Entscheidungsverfahren (das Ent-
scheidungsverfahren der »doppelten Mehrheit« im Mi-
nisterrat kommt erst ab 2014 zur Anwendung) wie fur
die neuen direkt-demokratischen Elemente (die Europa-
ische BUrgerinitiative ist bislang nicht erprobt worden).

Zum anderen sind Fragen zur Reform der institutionellen
Architektur untrennbar mit Fragen der politikfeldbezo-
genen Kompetenzverteilung im EU-Mehrebenensystem
verbunden. Dies wiederum wiurde eine (im vorgegebe-
nen Rahmen nicht moégliche) differenzierte Auseinander-
setzung mit den Erfahrungen bisheriger Steuerungsleis-
tungen der EU nach einzelnen Politikfeldern erfordern.
Zur Sprache kommen lediglich ausgewahlte Probleme
der sozialpolitischen und 6konomischen EU-Governance.

2. Historische Erfahrungswerte
und Dilemmata einer EU-Reform

Zundchst zeigt ein Blick auf die Geschichte der EU-Ver-
tragsentwicklungen von Rom bis Lissabon, dass die Union
zu Anpassungen ihrer Kompetenzausstattung und ihres
Entscheidungsgefliges an verdnderte innere und duBere
Anforderungen fahig ist.

Der nahezu ein Jahrzehnt dauernde, mihevolle Prozess
der Vertragsreform(en) von »Nizza nach Lissabon« lie-
fert weitere historische Erfahrungswerte, die als Orientie-
rungspunkte einer Reformdebatte dienen kénnen. Dazu
zahlt, dass sich die Konventsmethode bewahrt hat und



institutionelle Reformfortschritte (auch in Richtung De-
mokratisierung und Parlamentarisierung des EU-Systems)
moglich sind. Zugleich zeigte sich, dass Fortschritte in
Richtung eines neuen Vertragswerks fir die gesamte
Union nur um den Preis der Beibehaltung bestehender
oder neuer Opting-outs mdglich sind und somit die Re-
alitdt »differenzierter Integration« auch bei jeglicher
perspektivischer Reformdebatte zu berlcksichtigen sein
wird. Der Prozess bis zur Verabschiedung des EU-Reform-
vertrags hat zudem auch sehr deutlich die Grenzen ei-
ner Integrationsvertiefung offen gelegt. Ausdruck einer
gescheiterten Konstitutionalisierung (EU-Verfassungs-
vertrag) sind die negativen Referenden in Frankreich, in
den Niederlanden und in Irland. Der Verhandlungspro-
zess zur Ausgestaltung einzelner Politikfelder, etwa der
EU-Arbeits- und Sozialpolitik, der im Ergebnis zu einem
»konstitutionellen Minimalismus« (Platzer 2009) gefihrt
hat, steht exemplarisch fur Barrieren und Grenzen eines
sachpolitischen Souveranitatstransfers.

Im Falle der Bundesrepublik kommt hinzu, dass das Urteil
des Bundesverfassungsgerichts (BVerfG) zum Lissabon-
Vertrag spezifische verfassungsrechtliche Bedingungen
und Grenzziehungen einer weitergehenden Kompetenz-
Ubertragung formuliert.

Dass es in der gegenwartigen integrationspolitischen
Lage keine einfachen Antworten auf die Frage moglicher
Reformpfade gibt, wird deutlich, wenn man sich kurz die
Dilemmata vor Augen fihrt, die die Integration (schon
vor der aktuellen Krise) hervorgebracht hat. Nach Kaina
(2009) haben die rasante Erweiterung und die Schritte
zur Vertiefung der EU in den vergangenen eineinhalb
Dekaden zu einem »Dilemma der gegensatzlichen Ge-
schwindigkeiten« gefihrt: »Demnach ist die Entwicklung
der Europaischen Union den Voraussetzungen ihres kinf-
tigen Erfolgs und den Bedingungen ihrer Bestandssiche-
rung teilweise vorausgeeilt« (209). Diese mUssen sich »zu
einem Teil erst noch in langfristigen und unkalkulierbaren
Prozessen supranationaler kollektiver Identitatsbildungs-
prozesse entwickeln; zu einem anderen Teil mUssen sich
diese Voraussetzungen in einem fir die Bevolkerungsak-
zeptanz und die Problemlésungsfahigkeit der EU ebenso
schwierigen wie unsicheren Umfeld bewdhren« (ebd.).
Ein weiteres Dilemma, das »Dilemma der Gleichzeitig-
keit«, sieht Kaina im Zusammenhang der Beziehungen
zwischen einer supranationalen kollektiven Identitatsbil-
dung und der Demokratisierung der EU, da die Empi-
rie »das ungeschonte Bild fehlender oder nur spérlicher
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Fortschritte [zeichnet], die bei der Herausbildung eines
europaischen Gemeinschaftsglaubens in den Bevélkerun-
gen der EU-Staaten bis jetzt erreicht werden konnten«
(209f1.). Diese nur schwach ausgepragte Wir-Identitat der
Unionsbdrger »erschwert jedoch eine Demokratisierung
der EU, weil die »Zumutungen« und »Blrden« der De-
mokratie ohne einen robusten Gemeinschaftsglauben
der Birgerinnen und Birger nicht so ohne weiteres ver-
arbeitet werden kénnen« (210).

Dieser strukturelle Hintergrund wird durch die Krise (in)
der Eurozone um weitere Probleme und offene Fragen
angereichert: Kommt es in den Augen der Unionsbr-
gerinnen und -burger zu einem (weiteren) Verlust einer
utilitaristischen Legitimation der EU (eine EU, die »nitzt
und schitzt«)? Fihren die gesellschaftlichen Krisenlas-
ten und Verwerfungen, zumal in den »Krisenlandern,
zu politisch instabilen Regierungen, die eine kohdrente
Politik auf europdischer Ebene (zusatzlich) erschweren?
Werden nationale Reflexe und anti-europdische Kréfte
gestarkt, wodurch insgesamt die politisch zentrifugalen
Krafte in der EU zunehmen? Oder wirkt umgekehrt die
Krise als Katalysator einer Entwicklung, bei der die Erfah-
rungen einer »Schicksalsgemeinschaft« zu neuen trans-
nationalen Solidaritatsmustern und zu pro-integrativen
Handlungsorientierungen fihren, die Reformbestrebun-
gen in Richtung einer Vertiefung des Integrationsprojekts
beglinstigen wirden?

Die mittelfristigen Gravitationswirkungen der Krise sind
aus heutiger Sicht nicht verlasslich einzuschatzen. Die
jungeren Entwicklungen, darunter das krisenbedingte
Auseinanderbrechen von Regierungen, die unkalku-
lierbaren Entwicklungen Griechenlands nach der Parla-
mentswahl, der enorme Zuwachs EU-kritischer Wahler-
schichten, den der erste franzdsische Prasidentschafts-
wahlgang und die griechischen Parlamentswahlen offen
gelegt haben, deuten eher in Richtung der skeptischen
Szenarien. Damit entsteht ein zusatzliches integrations-
politisches Dilemma: wahrend in vielen EU-Landern der
Widerstand gegen die »Gemeinschaftszumutungen«
(Austeritatspolitik hier — Blirgschaften dort) wachst und
eine »Reformerschépfung« zunimmt, wachst gleichzei-
tig der Reformbedarf, der neben nationalstaatlichen An-
passungsleistungen vor allem — so die Pramisse dieses
Beitrags — in Richtung supranationaler Problemlésungen
und transnationaler Solidaritatsleistungen verweist.
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3. Zur Problematik und den Perspektiven
»differenzierter Integration«

nomen und die Praxis »differenzierter Integration« sind
seit Langem Gegenstand integrationspolitischer und
-wissenschaftlicher Debatten (zusammenfassend: Leuf-
fen, Rittberger, Schimmelfennig 2012). Vor dem Hinter-
grund der Krise (in) der EWWU gewinnen die damit ver-
bundenen integrationsstrategischen Fragen zusatzliche

Das nachstehende Schaubild verdeutlicht — in gesamt-
europaischem Zuschnitt — zunachst die verschiedenen
Integrationsrdume und die gegenwartige Realitdt diffe-

renzierter oder flexibler Integration in Europa. Das Pha- Aktualitat.
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Quelle: Eigene Darstellung




Folgende Eckpunkte verdienen zunéachst, hervorgehoben
zu werden:

Die EU basiert auf dem Ideal einer einheitlichen und zeit-
gleichen politischen, wirtschaftlichen und auch rechtli-
chen Integration. Eine besondere, im WeltmaBstab sin-
guldre Qualitat der EU ist die einer Rechtsgemeinschaft,
die fur ihre Mitglieder verbindliches supranationales
Recht setzt. Diesem Gemeinschaftsprinzip und der uni-
tarischen Leitidee einer synchronen primar- und sekun-
darrechtlichen Entwicklung des Integrationsverbundes
(mit der unmittelbar auch demokratiepolitische Aspekte
verknipft sind) steht seit geraumer Zeit die Realitat diffe-
renzierter Integration gegendber. Unter diesem Terminus
kénnen »alle Formen des spezifischen, den gemeinsa-
men Acquis Uberschreitenden Zusammenwirkens einer
Teilmenge von Mitgliedstaaten der Europaischen Union
erfasst werden, unabhangig davon, ob dies supranatio-
nal oder intergouvernemental geschieht. Dieses Zusam-
menwirken ist sowohl modellférmig als auch inhaltlich
aufgliederbar« (Mdller-Graf 2007: 129f.).

Zwischen vertragsgestutzter Flexibilitat
und zwischenstaatlichen Abkommen

Ausdruck differenzierter Integration sind zundchst die
vertragspolitischen Opting-outs. Dieser Problemldsungs-
modus fand erstmals Anwendung, als GroBbritannien
die Européische Sozialcharta, die als Protokoll der Ein-
heitlichen Europaischen Akte verabschiedet wurde, nicht
Ubernahm. Einem im Maastrichter Vertrag fortgesetzten
britischen Opting-out im Bereich der EU-Sozialpolitik
folgte im Amsterdamer Vertrag ein Opting-in. Die bedeu-
tendsten Félle sind das britische und dénische Opting-out
bezlglich der dritten Stufe der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion (Schweden, das aufgrund eines Referendums
nicht der EWWU beitrat, verflgt Uber kein de jure Opt-
ing-out, praktiziert jedoch ein de facto Opting-out). Der
Lissabonner Vertrag sieht weitere politikbereichsspezifi-
sche Ausnahmeregeln flr einige Staaten vor; fir GroB-
britannien im Bereich der polizeilichen und strafrechtli-
chen Zusammenarbeit sowie —im Verbund mit Polen und
Tschechien — im Hinblick auf den Geltungsbereich und
Durchsetzungsmodus der Grundrechtecharta. SchlieBlich
enthalt der EU-Reformvertrag neue Regeln zum Eintritt
in Formen der verstarkten Zusammenarbeit unter dem
Dach der EU. Dieses Prinzip differenzierter Integration
wurde primarrechtlich erstmals im Vertrag von Amster-
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dam verankert, um Projekte voranzutreiben bzw. sekun-
darrechtliche Regulierungen zu verabschieden, die von
einer Gruppe von Staaten flir wichtig erachtet werden,
die aber keine Realisierungschancen im Geleitzug aller
Unionsmitglieder haben.

Die Regularien fir die Anwendung dieses Verfahrens
wurden in den nachfolgenden Vertrdgen angepasst
und im EU-Reformvertrag als »standige strukturierte Zu-
sammenarbeit« (Art. 42 und 46 EUV (EU-Vertrag)) auch
auf die Verteidigungspolitik ausgeweitet. Die »ermach-
tigende« Form der verstarkten Zusammenarbeit dirfte
perspektivisch am ehesten im Bereich Inneres und Justiz
Anwendung finden (ein bereits existierendes Beispiel ist
die Regelung fur grenziiberschreitende Scheidungen); sie
ist aber grundséatzlich auch in anderen Regulierungsfel-
dern (etwa einer kinftigen gemeinsamen Bemessungs-
grundlage fur Korperschaftssteuern) eine denkbare Op-
tion.

Im Zusammenhang differenzierter Integration ist schlie3-
lich der Schengen-Prozess zu nennen. Er steht fir einen
Ansatz abgestufter Integration, der auf der Basis eines
zwischenstaatlichen Abkommens begonnen und dann
schrittweise in das EU-Vertragswerk Uberflhrt wurde —
mit sukzessiven Beitritten weiterer EU-Staaten sowie ein-
zelner Nicht-EU-Staaten.

AuBerhalb dieser in den EU-Vertrdgen normierten Grup-
penschaften (Eurozone, Schengen-Zone) hat sich zudem
eine (informelle) Kooperationspraxis herausgebildet, da-
runter beispielsweise die deutsch-franzdsisch-britische
Irangruppe, die Zusammenarbeit der sechs groBten
Staaten in Fragen der Kriminalitats- und Terrorismus-
bekampfung (G-6), oder die in diesem Bereich explizit
als Gegengewicht auf Initiative Osterreichs operierende
»Salzburg-Gruppe« kleinerer Staaten. Jingstes Glied in
dieser Kette differenzierter Integration ist der (nachste-
hend diskutierte) am 2. Méarz 2012 unterzeichnete Ver-
trag Uber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung der
Wirtschafts- und Wahrungsunion (Fiskalpakt).

Zunehmende Heterogenitat erfordert zukinf-
tig ein Mehr an differenzierter Integration

Insgesamt zeigen die skizzierten Entwicklungen: Es geht
nicht mehr um ein ob der differenzierten Integration,
sondern um ein wie, also um die Frage, mittels welcher



Strategien im Inneren ein moglichst hohes Mal3 an Iden-
titdt, Konsistenz und Legitimitdt und nach AuBen eine
moglichst kohdrente und Uberzeugende Aktions- und
Handlungsfahigkeit geschaffen werden kann. Die Diffe-
renzierungsregeln des Reformvertrages schaffen einen
diesbezlglich erweiterten Flexibilisierungsrahmen. Die
ungeldsten Fragen der Wirtschafts- und Fiskalpolitik las-
sen erwarten, dass die bisherige Praxis differenzierter und
abgestufter Integration perspektivisch eher noch starker
zum Tragen kommt. Ein kurzer Blick auf den weit rei-
chenden Wandel des Integrationssystems unterstreicht —
betrachtet man allein die sozial-6konomischen Struk-
turgegebenheiten und Problemhaushalte — eine solche
Perspektive:

Im Unterschied zur Grindung der Europdischen Wirt-
schaftsgemeinschaft, die konomisch (zunachst nur) auf
den freien Warenverkehr zwischen sechs in ihren sozial-
staatlichen Strukturen und 6konomischen Verhéltnissen
vergleichsweise »homogenen« Mitgliedstaaten zielte,
weist die EU nach den jlingsten Erweiterungsrunden
zum einen ein nie gekanntes MaB an Wohlstandsunter-
schieden zwischen den Mitgliedstaaten und eine deutlich
gewachsene Pluralitdt und Heterogenitat nationaler Pro-
duktions- und Verteilungsregime auf. Damit verandern
sich — um es nur anzudeuten — die Politisierungsmuster
und Konfliktkonfigurationen: »Die Auseinandersetzun-
gen der vergangenen Jahre waren vielfach das Resultat
von Verteilungskonflikten zwischen den Mitgliedstaaten.
So verliefen die Konfliktlinien bei der Dienstleistungs-
richtlinie und der Ubernahmerichtlinie vor allem zwischen
Mitgliedstaaten mit unterschiedlichen Kapitalismus- und
Wohlfahrtsstaatsmodellen, weniger hingegen entlang
der Links-Rechts-Achse der Parteiensysteme« (Hopner/
Schafer 2010: 4). Die heutige EU ist zum anderen im
Bereich der Wirtschaftsintegration (im Unterschied zu
den Anfangsdekaden des Integrationsprozesses) durch
ein nie gekanntes Maf an Marktliberalisierung (die mitt-
lerweile neben den Produktmarkten auch die Arbeits-,
Kapital- und Dienstleistungsmarkte umfasst) gepragt und
durch die »Klammer« der gemeinsamen Wahrung (deren
Bedingungen auch auf die nicht der Eurozone angeho-
renden EU-Mitgliedstaaten ausstrahlen) einem historisch
gleichfalls beispiellosen Interdependenzzusammenhang
unterworfen. Zu den traditionellen integrationspoliti-
schen Konfliktkonfigurationen entlang der Links-Rechts-
Achse der Parteiensysteme und entlang der unterschied-
lichen Kapitalismus- und Wohlfahrtsstaatsmodelle ist im
Zuge der Krise (in) der Eurozone eine weitere Konfliktdi-
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mension hinzugetreten bzw. erneut hervorgetreten: die
Konkurrenz unterschiedlicher wahrungspolitischer Tradi-
tionen und Stabilitatskulturen der Eurozonen-Mitglieder.

Anders formuliert: gemeinschaftliche Problemldsungen
bedlrfen einer Interessenvermittlung entlang dreier in-
terdependenter Konfliktachsen, einer ordnungspoliti-
schen Konfliktachse (Markt versus Staat; Austeritatspo-
litik versus Wachstumspolitik etc.), einer integrations-
politischen Konfliktachse (Starkung der supranationalen
Union versus Erhalt nationalstaatlicher Domanen etc.)
und einer verteilungspolitischen Konfliktachse (die aus
den mitgliedstaatlichen varieties of capitalism resultieren-
den unterschiedlichen »Kosten« europdischer Problem-
[6sungen).

In Anbetracht dieser Konfigurationen und den Schwie-
rigkeiten, zunehmend heterogene Interessen zu vermit-
teln, zeichnen sich mit Blick auf die Frage differenzierter
Integration mehr denn je Entscheidungssituationen ab, in
denen die Erosionsgefahr des Integrationsprojekts oder
zumindest seine Delegitimierung durch mangelnde Ent-
scheidungseffizienz, die durch Blockadekonstellationen
hervorgerufen wird, gréBer ist als eine Erosionsgefahr,
die durch eine Auflésung der Vertragseinheit befordert
wiurde. Welche Optionen differenzierter Integration ste-
hen also zur Verfligung und welche sollten genutzt wer-
den?

Zwischen offenem Gravitationsraum und
nicht vertragsgebundenen Gruppenbildungen

Die diskutierten Strategien differenzierter Integration (die
sich teilweise Uberlappen und in unterschiedlicher Weise
bereits Anwendung finden) werden begrifflich und ana-
lytisch unterschiedlich gefasst.

Die geldufigsten, sich in der Diskussion befindlichen
»Modelle« sind ein »Kerneuropa«, ein »Europa konzen-
trischer Kreise«, ein »Europa der variablen Geometrie«,
ein »Europa der unterschiedlichen Geschwindigkeit« und
ein »Europa a la carte«.

Eine gewisse Praferenz bezlglich dieser Varianten gilt
in den wissenschaftlichen Debatten der Vorstellung ei-

1. Auf die Problematik einer Begriffsflut — im englischsprachigen Raum
finden sich zurzeit rund 30 Bezeichnungen — soll hier nicht eingegangen
werden.



nes offenen Gravitationsraums, da sowohl ein fester ge-
schlossener Kern, der stets gemeinsam voranschreitet,
als auch ein a la carte-Modell beliebiger Wahlmaglichkei-
ten letztlich Spaltungstendenzen in der Union beférdern
wurden. Nach dem Modell eines offenen Gravitations-
raums muss jede Differenzierung auf der Zeitachse und
nach Themenfeldern grundsatzlich fur alle Mitgliedstaa-
ten offen sein und im Einklang mit den allgemeinen Zie-
len und Entscheidungsregeln der Union stehen.

Insbesondere die nicht vertragsgebundenen Gruppen-
bildungen, etwa die deutsch-franzosisch-britische Iran-
gruppe, die Zusammenarbeit der sechs groBten EU-Staa-
ten (G-6) in der Kriminalitats- und Terrorismusbekamp-
fung, oder die in diesem Bereich auf Initiative Osterreichs
als Gegengewicht operierende »Salzburg-Gruppe« ber-
gen demnach mehr Risiken als Chancen. Zwar kann etwa
die Dreiergruppe Deutschland, Frankreich und GroBbri-
tannien der EU bei bestimmten auBenpolitischen Fragen
fallweise mehr Gewicht verleihen als die vertraglich vor-
gesehenen Troika- oder Team-Prasidentschaften (vor al-
lem dann, wenn die Troika der drei jeweils aufeinander
folgenden Ratsprasidentschaften aus kleineren Staaten
oder aus Staaten besteht, die sich auBen-, sicherheits-
und militérpolitisch betont neutral verhalten mussen).
Durch eine solche »Dreier-Avantgarde« waren aber zu-
gleich permanente Spannungen vorprogrammiert. Und
zwar einerseits mit Italien, Spanien und Polen, die sich
ebenfalls zur Gruppe der gréBeren und einflussreiche-
ren Staaten zahlen, und andererseits mit den neuen Uni-
onsamtern, der Hohen Vertreterin flr die AuB3en- und
Sicherheitspolitik und — auf der Ebene der Staats- und
Regierungschefs — dem gewahlten Prasidenten des Eu-
ropaischen Rates, die ja geschaffen wurden, um der EU
ein auBenpolitisch konsistenteres und institutionell ko-
harenteres Agieren zu ermdglichen. Die gravierendsten
Probleme aller informellen bzw. den EU-Regeln formal
enthobenen Gruppeninitiativen bestehen darin, dass sie
die Prinzipien der demokratisch-parlamentarischen Betei-
ligung und der rechtlichen Kontrolle auf je nationaler und
europaischer Ebene schwachen.

Anders gelagert sind die vertraglich abgesicherten Grup-
penbildungen, also die »Mehrheitskerne«, die sich auf-
grund von Opting-outs eines oder mehrerer Staaten
in bestimmten Funktionsfeldern der Union (Eurozone,
Schengen-Gruppe, strukturierte Zusammenarbeit in der
Verteidigungspolitik etc.) herausbilden. Denn diese sind
(auch wenn sie dazu tendieren, eine »exklusive« Defini-
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tionsmacht in bereichsspezifischen Fragen zu beanspru-
chen) im Hinblick auf ihre Unionstreue EU-rechtlich ge-
bunden und einer parlamentarischen Kontrolle durch das
Europdische Parlament unterworfen.

Dieses Zielmodell eines vertraglich abgestuften und ab-
gesicherten offenen Gravitationsraums, der die Innovati-
onspotentiale differenzierter Integration zu nutzen und
gleichzeitig »Wildwuchs« und zentrifugale Tendenzen
einzudammen versucht, wird allerdings durch die jiings-
ten Entwicklungen in der Eurozone von zwei Seiten in
Frage gestellt.

Zum einen gewinnen Vorstellungen eines qualitativ neu
zu strukturierenden »Kerneuropas« eine neue Dringlich-
keit und Aktualitat, da — so eine der gegenwartig domi-
nanten Begrindungsachsen — die dauerhafte Stabilitat
der EWWU nur durch einen qualitativen Schritt hin zu
einer quasi-foderalen Union zu erreichen ist, in der die
Wahrungsunion in den politischen Rahmen einer umfas-
senden Fiskal-, Wirtschafts- und Sozialunion eingebettet
ist.

Nach dieser Sicht sind die innerhalb des derzeitigen Ver-
tragsrahmens moglichen Regulierungs- und Steuerungs-
formen, die etwa im sogenannten Sixpack (finf Verord-
nungen und eine Richtlinie zur Stabilisierung und pra-
ventiven Steuerung der EWWU) zum Ausdruck kommen
und die nach der » Gemeinschaftsmethode« (unter Kode-
zision des EP) verabschiedet wurden, nicht ausreichend,
um den Problemhaushalt in der Eurozone angemessen
zu bewaltigen. (Auf die inhaltliche Problematik dieser Re-
gelwerke, denen etwa die Fraktionen der Sozialdemokra-
ten und Grlnen im EP nicht zustimmten, kann an dieser
Stelle nicht eingegangen werden.) Die grundlegenden
Konstruktionsmangel der EWWU erfordern demnach ei-
nen neuen verfassungsgebenden Prozess.

Zum anderen gibt es Vorstellungen, wonach zeitnahe Lo-
sungen der anstehenden Probleme nur in einem Ausbau
zwischenstaatlicher Abkommen und in einer Intensivie-
rung intergouvernementaler Steuerungsformen gefun-
den werden konnen, also Pfade beschritten werden soll-
ten bzw. unumganglich sind, wie dies bei der Schaffung
des Europaischen Stabilitdtsmechanismus (ESM) oder zu-
letzt beim Fiskalpakt der Fall war.



Durch zwischenstaatliche Abkommen
aus der Krise?

Die Machtarithmetik, die zum Fiskalpakt gefiihrt hat,
zeigt ein Muster, das das gesamte bisherige Krisenma-
nagement in der Eurozone gepragt hat: eine starke Do-
minanz Deutschlands im Zusammenspiel mit Frankreich
als Duopol, eine primdr intergouvernementale Entschei-
dungslogik und ein weitgehendes Ausschalten der sup-
ranationalen EU-Organe Kommission und Europaisches
Parlament. Inwieweit eine — wenigstens nachgelagerte —
demokratische Kontrolle und Legitimation durch die na-
tionalen Parlamente (im Falle Irlands durch ein Referen-
dum) erfolgen kann, wird erst der weitere Ratifikations-
prozess zeigen.

Offen ist nach den franzdsischen Prasidentschaftswah-
len mittlerweile auch, ob und inwieweit der Fiskalpakt
neu verhandelt, bzw. um einen »Wachstumspakt« er-
ganzt wird. Ungeachtet der politisch-6konomisch prob-
lematischen Ratio des Fiskalpakts (Dominanz einer Aus-
teritatslogik, mangelnde komplementare Vorkehrungen
im Bereich einer wachstumsférdernden Politik, keine
transnational wirksamen Solidarmechanismen etwa
durch einen Schuldentilgungsfond, keine regulativen
Elemente auf der Einnahmenseite der Haushalte, etwa
Finanztransaktionssteuer etc.) verdient dieses »Modell«
als Problemldsungspfad gleichwohl Beachtung. Denn
grundsatzlich kénnte auf diesem Wege auch eine regu-
lative Politik und eine »verbindliche« wachstums- und
beschaftigungsorientierte makro-6konomische Politik
vereinbart und gestaltet werden. Dies ware dann eine
»Umgehungsstrategie« in Politikfeldern, in denen eine
Gruppe von Staaten Regulierungsbedarf sieht, jedoch die
vertraglichen Ermachtigungsgrundlagen nicht gegeben
sind und/oder eine Konstellation von Veto-Spielern zu
erwarten ist, die auch »kleine Vertragsanderungen« nach
den Regeln des Lissabon-Vertrages dauerhaft blockiert.
Unter diesen Vorzeichen ist dieser Pfad zwischenstaatli-
cher Abkommen auch fir Verfechter einer sozialpolitisch
aktiveren EU eine Option, die es abzuwagen und auszu-
loten, jedenfalls nicht von vornherein auszuschlieBen gilt.
Immerhin zeigt der Schengen-Prozess, dass ein solcher —
zunachst zwischenstaatlicher — Problemlésungspfad, der
zundchst auch nur einen Teil der Mitgliedstaaten einbe-
zieht, eine »pragmatische Konstitutionalisierung« nicht
ausschlieBt und eine (perspektivische) Uberfiihrung der
Regelwerke in den EU-Vertragsrahmen und damit eine
(teilweise) Rickbindung an die Gemeinschaftsmethode
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maoglich macht. Anzumerken bleibt, dass auch das ge-
genwartige »Schengen-Europa« durch Steuerungsdefi-
zite — mangelnde zwischenstaatliche Solidaritat im Um-
gang mit Aufnahmequoten, administrative Uberlastung,
mangelhafte Rechtspraxis in einzelnen »Aufnahmelan-
dern« etc. — wiederholt in Frage gestellt wird und ohne
eine weitergehende Europdisierung gefdhrdet ist.

Ein Kerneuropa als Antwort auf die Krise?

Die zweite gegenwartig verstarkt diskutierte politische
Option ist die eines »Kerneuropas«.

Die Kerneuropa-Debatte ist nicht neu. Sie taucht(e) in
europaischen Zukunftsdiskursen immer dann auf, wenn
Schritte zu einem substantiellen Souveranitatstrans-
fer aus sachpolitischen Interessenerwdgungen geboten
scheinen und/oder die von Integrationisten oder Ver-
fechtern eines foderalen Europa verfolgten Ziele sich im
Geleitzug aller EU-Mitgliedstaaten als nicht realisierbar
erweisen. Die Krise (in) der Eurozone, die Bedrohung des
(kontinentalen oder rheinischen) »Europaischen Sozial-
modells« im Kontext der Globalisierung (Platzer 2011)
und geostrategische Erwdgungen zur Selbstbehauptung
Europas haben Vorstellungen eines Kerneuropas neue
Nahrung verliehen.

Institutionelle und normative Elemente eines solchen Ver-
tiefungsprojekts und politische Verfahrenswege sind von
politischer Seite (Schauble/Lamers 1994; Delors 2001;
Fischer 2006; Verhofstadt 2006) wie von wissenschaft-
licher Seite (zuletzt Habermas 2011 und Piris 2012) the-
matisiert worden. Die verschiedenen Beitrage fligen sich
aber weder zu einer einheitlichen Konzeption noch zu
einem koharenten strategischen Entwurf, die als »Blau-
pause« einer institutionellen Reformdebatte dienen
kénnten.

Eine der diskutierten Vorstellungen lautet, ein Kern-
Europa werde sich gleichsam »naturwichsig« aus der
Schnittmenge der verschiedenen Formen der »verstark-
ten Zusammenarbeit« (Eurozone, Fiskalpakt ohne GroB-
britannien, Schengen-Raum usw.) herausbilden. Ein
solches Szenario entspricht eher einem offenen Gravi-
tationsraum. Eine gezielte Kerneuropa-Strategie wirde
darliber hinausgehen. Danach wirde eine Gruppe von
Staaten — etwa angesichts der gegenwartigen, um den
EWWU-Komplex zentrierten Herausforderungen — den



Weg einer substantiellen Integrationsvertiefung beschrei-
ten wollen und dabei bewusst in Kauf nehmen, dass sich
Avantgarde und restlicher Geleitzug weiter voneinander
entfernen. Ein solcher Schritt bedrfte notwendigerweise
einer erneuten Vertragsreform, eines »neuen europai-
schen Grundvertrags« (Fischer) oder eines »Vertrags im
Vertrag« (Delors). Ob dabei die optimistische Einschat-
zung Habermas' zutrifft, dass »der Weg zu einem poli-
tisch handlungsfahigen und demokratisch legitimierten
(Kern-)Europa keineswegs blockiert [ist]. Ja, mit dem
Lissabon-Vertrag die langste Strecke des Weges schon
zurlickgelegt [ist]« (Habermas 2011: 47), sei zunachst
dahingestellt.

Im Rahmen maglicher Kerneuropa-Varianten praferiert
der Autor ein strategisches Konzept, das im abschlieBen-
den Teil skizziert wird.

4. Zum institutionellen Status quo
und den demokratischen
Entwicklungsperspektiven der EU

Es kann und soll im Folgenden weder um eine ausfihr-
liche Analyse und Bewertung des EU-Systems auf der
Grundlage des Lissabon-Vertrages gehen (siehe u.a.
Lieb/Maurer 2009; Hoffmann/Wessels 2011), noch um
eine vertiefte Auseinandersetzung mit den politikwissen-
schaftlichen Debatten Uber EU-addquate Demokratiefor-
men (siehe u.a. Horeth 2002; Schafer 2006) oder Gber
die Legitimitat und Effektivitat supranationalen Regierens
(siehe u.a. Jachtenfuchs/Kohler-Koch 2003; Stetter et al.
2011).

Vielmehr geht es darum, ausgewahlte Aspekte der ins-
titutionellen Architektur und der Verfahrensordnung zu
beleuchten, die fir eine weiterfiihrende Reformdebatte
relevant sind.

Demokratisierung durch Parlamentarisierung

Zundchst ist festzuhalten, dass der EU-Reformvertrag
zu substantiellen Fortschritten im Bereich einer Demo-
kratisierung des EU-Systems durch dessen Parlamenta-
risierung, also durch die Starkung der Mitwirkungsfunk-
tionen der Parlamente, insbesondere des Europdischen
Parlaments, im europdischen Entscheidungssystem ge-
fdhrt hat. Damit wurde ein Uberkommenes Demokra-
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tieproblem der EU verringert, wenn auch nicht ganzlich
geldst. Dieses Demokratiedefizit bestand (besteht) darin,
dass durch die schrittweise Vertiefung der europaischen
Integration immer mehr Legislativbefugnisse auf die eu-
ropdische Ebene verlagert wurden, dass dieser Kompe-
tenztransfer zugunsten der Regierungen (Europaischer
Rat, Ministerrat) und zu Lasten der nationalen Parla-
mente ging und immer erst in zeitlich nachgelagerten
und nach Mitentscheidungsbereichen unvollstandigen
Schritten die Rolle des Europdischen Parlaments (EP) ge-
starkt wurde.

Der Lissabon-Vertrag wertet die Rolle des EP deutlich auf
und starkt damit die eigenstdndige europaische Legiti-
mitatsdimension der Union. Von besonderer Bedeutung
ist der Ausbau der Legislativrechte des EPs. Das bishe-
rige Mitentscheidungsverfahren, das dem EP dem Rat
gleichgestellte Beteiligungs- und Entscheidungsrechte
einrdumt, wird nicht nur dem Begriff nach zum »ordent-
lichen Gesetzgebungsverfahren«, sondern auch der Zahl
der Artikel nach zum »Normalfall« kiinftiger Gesetzge-
bung (Ausweitung um 35 weitere Entscheidungsfalle,
z.B. in der Asyl- und Einwanderungspolitik). Zu nennen
sind des Weiteren die gestarkten Haushaltsrechte (nun-
mehr auch im Agrarbereich), die erweiterten Rechte im
Bereich der Vertragsrevisionen, die Wahl des (allerdings
von den Regierungen ernannten) Kommissionsprasiden-
ten und die Kontrolle der Europdischen Kommission.

Starker als in bisherigen Vertragswerken kommt auch
die Rolle nationaler Parlamente (Art. 12 EUV) zum Tra-
gen, durch die die nationale Komponente der Legiti-
mitatsquelle der Union ausgebaut wird (u.a. durch ein
»Friihwarnsystem«; die nationalen Parlamente als »Sub-
sidiaridatswachter«). In der Bundesrepublik legt nach dem
vorangegangenen BVerfG-Urteil das »Integrationsverant-
wortungsgesetz« die entsprechenden Parlamentsrechte
und -funktionen (vergleichsweise extensiv) aus. Trotz
dieser Starkung der parlamentarischen Komponente auf
nationaler und europaischer Ebene bestehen demokra-
tiepolitisch  problematische Entscheidungsprozeduren
fort; darunter eine marginale Parlamentsbeteiligung in
den Politikbereichen der Gemeinsamen AuBen- und Si-
cherheitspolitik (GASP) sowie der Europaischen Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik (ESVP), die Segmentie-
rung der Ratsarbeiten in zahlreichen Ausschissen und
Sondergremien, die sich einer ex-ante-Befassung der
Parlamente ebenso entziehen wie die seit 1997 prak-
tizierten Verfahren der Offenen Koordinierung. Neben



dem weiterhin fehlenden Initiativrecht des EP im Bereich
der EU-Gesetzgebung entsteht durch die Starkung des
Europaischen Rats (nunmehr auch mit dem Status ei-
nes EU-Organs) innerhalb der gesamten Machtarchitek-
tur der EU ein zusatzliches Ungleichgewicht zu Lasten
demokratisch-parlamentarischer Standards. Denn dieses
Uber dem Ministerrat stehende Gremium der Staats- und
Regierungschefs entzieht sich fast vollstandig einer par-
lamentarischen (ex-ante) Kontrolle. Ein Demokratiedefizit
entsteht insbesondere dann, wenn die Mitgliedstaaten
gemeinsam pra-legislative und quasi Exekutivfunktionen
wahrnehmen, wie dies im Zuge der »Gipfeldiplomatie«
zur Lésung der Krise in der Eurozone fortlaufend der Fall
war. Berichtspflichten der Ratsprasidentschaft gegentiber
dem EP und nationalstaatlich praktizierte Erklarungsrou-
tinen der Regierungschefs gegenlber ihren nationalen
Parlamenten bieten keine effektive parlamentarische
Rickbindung und Kontrolle der Beratungen des Europa-
ischen Rates (dies schlieBt auch die Vorarbeiten seitens
der Ratsprasidentschaften bzw. seitens des neu geschaf-
fenen Standigen Ratsprasidenten ein).

Ein grundlegendes Spannungsfeld zwischen »transnati-
onaler Demokratie und postdemokratischem Exekutiv-
foderalismus« (Habermas 2011: 48ff.) ist mithin Teil der
gegenwartigen institutionellen Architektur der EU, wobei
sich die Gewichte im Zuge des Managements der Euro-
Krise zu Gunsten des Letzteren verschoben haben.

Reformoptionen fir mehr Demokratie

Bei einer Diskussion zur Weiterentwicklung der Demokra-
tie im EU-Entscheidungsgefiige Uber eine Starkung des
parlamentarisch-reprasentativen Prinzips gilt es zu beach-
ten, dass nur ein Teil der EU-Mitgliedstaaten (darunter
Deutschland, Italien, Finnland und die Benelux-Staaten)
traditionell offen gegenlber der Option sind, die Demo-
kratieprobleme Uber eine Starkung des EP zu bearbeiten.
Demgegentiber stehen etwa Frankreich, GroBbritannien,
Tschechien, Schweden oder Danemark — aus unterschied-
lichen Verfassungstraditionen und/oder integrationspoli-
tischen Grundhaltungen — einer supranational-parlamen-
tarischen Suprematie Uber die Regierung (wie im Falle
Frankreichs) oder Uber das nationale Parlament (wie im
Falle GroBbritanniens) skeptisch bis ablehnend gegen-
Uber. Soweit in der Vergangenheit (und auch gegenwar-
tig) Uber die Starkung des parlamentarischen Prinzips
diskutiert wurde (bzw. wird) tauchen u. a. die folgenden
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Reformoptionen auf: die Schaffung einer Kammer der
nationalen Parlamente neben Rat und EP (»zweite Kam-
mer«), bzw. einer Kammer derjenigen Europaabgeordne-
ten, deren Staaten einer Avantgardegruppe angehdren;
die Schaffung eines parlamentarisches Gremiums mit Eu-
ropaabgeordneten und nationalen Abgeordneten (Assi-
sen, Kongress etc.), die vollstandige oder teilweise Wahl
des EP aus dem Kreis nationaler Abgeordneter, und die
Vertretung nationaler Parlamente in den Delegationen
des Ministerrates in den Féllen, in denen der Rat seine
gesetzgeberischen Befugnisse ausiibt. Die hier genann-
ten Optionen kénnen an dieser Stelle nicht eingehender
analysiert und bewertet werden. Praferiert wird eine (im
Schlussteil skizzierte) weitere Starkung des EP. Unterhalb
dieser Schwelle einer Machterweiterung des EP im Zuge
eines neuen Vertrages lasst sich schon unter den gege-
benen Vertragsstrukturen eine Strategie der verstarkten
Kooperation zwischen den im EU-System beteiligten Par-
lamentsebenen (weiter-)entwickeln, bei der entlang der
verschiedenen Stadien des gemeinschaftlichen Entschei-
dungszyklus die verschiedenen Parlamentsebenen inter-
agieren und auch zur vorausschauenden Planung von
Gemeinschaftsinitiativen beitragen kénnen.?

Mit Blick auf die Demokratiefrage ist schlieBlich die erst-
malige Einflihrung eines direkt-demokratischen Elements
zu nennen, die »Burgerinitiative«. Diese kann Vorschlage
fur Gesetzgebungen machen, die sich allerdings inner-
halb des bestehenden primarrechtlichen Kompetenz-
rahmens bewegen mussen. Jede Initiative muss zudem
das Nadelohr des Initiativmonopols der EU-Kommission
passieren. Die moglichen Potentiale der europdischen
Burgerinitiative hinsichtlich der Starkung transnationaler
birgergesellschaftlicher Offentlichkeiten, hinsichtlich der
Schaffung eines europdischen Kommunikationsraums
und hinsichtlich einer Starkung der Legitimation der EU
durch eine direkt-demokratisch initiierte, qualitatsvolle
Regulation missen erst klinftige Blrgerbegehren erwei-
sen.

Die Einflhrung einer neuen Entscheidungsregel, der
»doppelten Mehrheit«, fir die Abstimmungen des Mi-
nisterrats (ab 2014; allerdings mit weiteren Ausnahme-
und Ubergangsregeln), kann — grosso modo — gleichfalls
unter einem graduellen Zugewinn demokratischer Prinzi-

2. Weiterentwicklung der »Konferenz der Ausschiisse flir Gemeinschafts-
und Europa-Angelegenheiten der Parlamente der EU«, COSAC, der Kon-
ferenz der Parlamentsprasidenten sowie der Netzwerke von Fachaus-
schissen des EP und der nationalen Parlamente.



pien (starkere Berlcksichtigung der Bevélkerungszahlen)
verbucht werden. Fur die Frage einer kinftigen Steige-
rung der Entscheidungseffizienz des Rates ist allerdings
nicht in erster Linie die neue Mehrheitsregel, sondern
die Ausweitung der Anwendungsfalle der qualifizierten
Mehrheit, die der Lissabon-Vertrag erbracht hat, ent-
scheidend.

5. Probleme und Perspektiven
der 6konomischen und
sozialpolitischen EU-Governance

Effizienz- und Demokratiefragen sind unmittelbar mit
dem breiten Spektrum unterschiedlicher Governance-
Formen verbunden, die in der heutigen EU praktiziert
werden. Diese sollen an ausgewahlten, fir eine institu-
tionelle Reformdebatte relevanten Beispielen im Bereich
der europaischen Wirtschafts- und Sozialpolitik kurz be-
leuchtet werden.

Ausgangspunkt einer Analyse des wirtschaftspolitischen
Regierens (in) der EU ist der Befund, dass sich das im
Maastrichter Vertrag niedergelegte, 2005 durch den
Stabilitats- und Wachstumspakt (SWP) erweiterte Regel-
werk der Europaischen Wirtschafts- und Wahrungsunion
(EWWU) und seine Umsetzung offensichtlich als nicht
ausreichend erwiesen haben, Entwicklungen zu vermei-
den, die zur gegenwadrtigen Euro-Krise gefihrt haben.
Auch wenn man alle Faktoren der Krisenverursachung
oder Beschleunigung im Zusammenhang der Weltfi-
nanzmarktkrise (Bankenrettung, Konjunktureinbriiche
und dadurch wachsende Staatsdefizite etc.) in Rechnung
stellt, wurde die Krise »mit dadurch verursacht, dass im
ersten Jahrzehnt der Eurozone die Wirtschaftspolitik
mehrfach fehlgeleitet war. Sie fokussierte sich primar auf
nationale Fiskalsalden und deren Kontrolle. Uberschie-
Bende Divergenzen bei Inflationsraten, Lohnstlckkosten
oder Zahlungsbilanzen waren nicht im Blick. Zugleich be-
schréankte sie sich auch in der Wirtschafts- und Wahrungs-
union (WWU) primér auf die Strukturreform-Agenda der
Lissabon-Strategie. Notig gewesen waren dagegen zum
einen ein starker, wachstums- und beschaftigungsorien-
tierter Policy-Mix in der Konzertierung aller Instrumente,
d. h. Geld- und Wechselkurs-, Fiskal- und Lohnpolitik auf
WWU-Ebene, zum anderen die Einhaltung des Preissta-
bilitatsziels auf der Ebene aller Mitgliedstaaten, die kon-
stitutiv fUr das Funktionieren einer Wahrungsunion ist.«
(Koll 2012: 3)
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Vor diesem Hintergrund werden gegenwartig zundchst
zwei Fragen diskutiert: Wie muss eine » Gesamtstrategie«
beschaffen sein, um die aktuelle Krise zu Uberwinden
und eine nachhaltige Stabilitat der Eurozone zu gewahr-
leisten? Sind die bislang beschlossenen MaBnahmen,
bestehend aus der Starkung des SWP, der neuen wirt-
schaftspolitischen Koordinierung einschlieBlich der »Eu-
ropa-2020-Strategie«, dem Europdischen Semester, den
Europdischen Finanzstabilsierungsfazilitdten (EFSF) und
dem Europaischen Stabilisierungsmechanismus (ESM),
problemadaquat und ausreichend? Beide Fragen finden
in der (wirtschafts-)wissenschaftlichen und politischen
Diskussion hdchst unterschiedliche und mit Blick auf die
neuen Instrumente notwendigerweise spekulative Ant-
worten, da deren kurze oder in der Zukunft liegende Er-
probungszeit keine empirisch gesattigten Einschatzun-
gen zulasst.

Dies erschwert Antworten auf eine dritte, entscheidende
Frage, namlich ob und inwieweit zur Beseitigung der
Schieflagen in der Governance der EWWU ein neues
Vertragswerk erforderlich ist. Die diesbeziglichen Vor-
stellungen darUber »werden entweder im claire-obcure
belassen oder weichen — wenn sie konkret werden —
stark voneinander ab. >Economic Governance¢, >Gouver-
nement Economique« oder >Wirtschaftsregierung¢ sind
nicht nationale Ubersetzungen eines identischen Inhalts,
sondern unterschiedliche Etiketten fiir unterschiedliche
nationalstaatliche Verstandnisse. Die Bandbreite der in-
haltlichen Vorstellungen reicht dabei von weiterer Integ-
ration in Form der »Vereinigten Staaten von Europac(...)
bis hin zur Renationalisierung und Desintegration durch
Ausschluss von bisherigen Mitgliedstaaten.« (Koll: 12)

Erweiterte Steuerungsformen

Zu den innerhalb des derzeitigen Vertragsrahmens mog-
lichen, bislang nicht ausgeschopften Pfaden und Instru-
menten der Krisenbewaltigung bzw. -pravention zahlen
u.a. eine starkere Konzentration der Europaischen Struk-
turfonds auf die Defizitlander und eine Modifikation der
Transferregeln (Aussetzung der nationalen Ko-Finanzie-
rung) und eine Optimierung der makro-6konomischen
Koordinierungsverfahren.

In Erweiterung der bereits beschlossenen MaBnahmen,
wie dem SWP mit seinem praventiven und korrektiven
Arm, dem (in seiner Steuerungsqualitat letztlich fakulta-



tiven) »Euro-Plus-Pakt« und dem »Verfahren zur Vermei-
dung und Korrektur makro-6konomischer Ungleichge-
wichte« (Art. 121 AEUV (Vertrag Uber die Arbeitsweise
der EU) und gleich lautende EU-Verordnung) schlagt Koll
(2012: 20ff.) vor, den seit 1999 bestehenden Makrodko-
nomischen Dialog neu auszurichten, d.h. institutionell
nur auf die Akteure der Eurozone zuzuschneiden und ihn
in seiner Verfahrenspraxis zu optimieren (u.a. durch ei-
nen unabhangigen Sachverstandigenrat auf Euro-Ebene).

Mit Blick auf die fir die makro-dkonomische Steuerung
zentrale Bedeutung einer lohnpolitischen Koordinierung
schldgt Busch (2012) eine erweiterte institutionelle L6-
sung vor, die gleichfalls im gegebenen EU-Vertragsrah-
men realisierbar ware: Ausgangspunkt ist der Befund,
dass der von den europdischen Gewerkschaften seit
1998 praktizierte Ansatz einer transnationalen tarifpo-
litischen Koordinierung (nach der Koordinierungsregel,
die nationale Lohnpolitik an der Formel »Inflationsrate
plus Produktivitdtsanstieg« zu orientieren) in Anbetracht
der Handelsbilanz- und Wettbewerbsungleichgewichte
in der Eurozone und der durch die Krise verscharften
nationalen Austeritatspolitiken als unilaterale Strate-
gie nicht hinreichend steuerungsfahig ist. Demzufolge
sollte der unilaterale Ansatz in tripartite Strukturen aus
EU-Kommission, Europdischen Gewerkschafts- und Ar-
beitgeberverbanden Uberfihrt bzw. um diese erweitert
werden. Eine solche, von Arbeitgeberseite bislang defen-
siv bis ablehnend behandelte Option der lohnpolitischen
Konzertierung (nach einem Kaskadenmodell, das auf eu-
ropaischer Ebene Orientierungsmarken fir die je natio-
nal-dezentralen Tarifverhandlungen setzt) konnte durch
die Krisenerfahrungen moglicherweise héhere Durchset-
zungschancen haben. Denn die Arbeitgeberseite kdnnte
erkennen, dass die bisherige Logik der »Wettbewerbs-
staaten« zwar den einzelwirtschaftlichen Interessen
dient, aber gesamtwirtschaftlich, gesellschaftspolitisch
und innereuropaisch dysfunktional ist. In einer solchen
Perspektive bliebe auch die europaweite Regelung des
Mindestlohns ein vordringliches Regulierungsprojekt.
Uber die hier genannten Instrumente hinaus sind wei-
tere Reformalternativen in der Diskussion (zusammen-
fassend Hacker 2011). Dazu zahlen u.a. — auch wenn
es daflr derzeit keine politischen Mehrheiten gibt — die
Einfihrung von Eurobonds oder ein vom Sachverstan-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung vorgeschlagener Schuldentilgungsfonds.
Da unter dem Druck der Haushaltskonsolidierung teils
tiefgreifende Einschnitte in die Sozialsysteme erfolgen
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und sich der relativ enge Zusammenhang zwischen der
O6konomischen Leistungsfahigkeit der Staaten und ihrem
jeweiligen Niveau der sozialen Sicherung europaweit
aufzulosen beginnt (vgl. Heise/Lierse 2011), gewinnt das
Konzept eines »europaischen sozialen Stabilitdtspaktes«
und Korridormodells (Busch 2011) zur Vermeidung eines
Absenkungswettlaufs zusatzliche Aktualitat. Ein solcher
sozialer Stabilitatspakt kdnnte grundsatzlich analog zum
Fiskalpakt (und ggf. ebenfalls unter Inkaufnahme von
Opting-outs einzelner Mitgliedstaaten) vereinbart wer-
den.

Selbst unter der optimistischen Annahme, dass die neu
geschaffenen Instrumente der EWWU-Governance grei-
fen bzw. die hier skizzierten zusatzlichen Instrumente
eingefihrt wirden, bleiben Probleme, die in Richtung
eines substantiellen vertraglichen Reformbedarfs verwei-
sen. Denn neben Fragen der Effektivitat der eingesetzten
Instrumente und Verfahren (die sich noch erweisen muss)
sind durch das bisherige (primar) intergouvernementale
Krisenregime grundlegende Fragen der demokratischen
Legitimitat der wirtschaftspolitischen Governance aufge-
treten: auf nationaler Ebene die Einschrankung der Haus-
haltshoheit der Parlamente und auf europaischer Ebene
die Umgehung der Gemeinschaftsmethode und damit
der Mitentscheidung durch das EP in zentralen Rege-
lungsfeldern. Diese Lage verweist auf die Notwendigkeit
eines konstitutionellen Klarungsprozesses, der wiederum
nur Uber die zeitnahe Er6ffnung eines neuen Vertrags-
reformprozesses moglich ist. Im Schlussteil wird darauf
zurtickzukommen sein.

Sozialpolitisches Regieren (in) der EU:
Sozialer Dialog und Offene Methode
der Koordinierung

Im Bereich der EU-Arbeits- und Sozialpolitik verdienen
neben der Gesetzgebung (auf die an dieser Stelle nicht
eingegangen wird) vor allem zwei Governance-Instru-
mente einer knappen kritischen Beleuchtung: Der Sozi-
ale Dialog und die Offene Methode der Koordinierung
(OMK).

Ein gewichtiges institutionelles Element der sozialpoliti-
schen EU-Governance ist seit dem Maastrichter Vertrag
der (multi-)sektorale Soziale Dialog zwischen den europa-
ischen Sozialpartnern, deren Verhandlungen und Verein-
barungen den sozialpolitischen Besitzstand der EU ange-



reichert haben. Zu den Ergebnissen des multisektoralen
Sozialen Dialogs, die anschlieBend durch Ministerratsbe-
schluss in EU-Recht umgesetzt wurden (das Verfahren
der sog. verhandelten Gesetzgebung), zahlen die Ver-
einbarungen zum Elternurlaub (1996), zur Teilzeitarbeit
(1997) und zu befristeten Arbeitsvertragen (1999). Die
seit dem Maastrichter Vertrag gleichfalls mégliche tarif-
autonome Option einer supranationalen »Selbstregulie-
rung« arbeits- und tarifpolitischer Gegenstande durch
die Sozialpartner kam nahezu ein Jahrzehnt nicht zum
Tragen. Erst 2002 konnte ein erstes Rahmenabkommen
zur Telearbeit abgeschlossen werden, dem Rahmenver-
einbarungen zum »Lebenslangen Lernen« (2002) und
zum »Stress am Arbeitsplatz« (2004) folgten. SchlieB-
lich konnten 2005 ein »framework of actions on gen-
der equality« und 2007 eine Vereinbarung Uber »Belas-
tigung und Gewalt am Arbeitsplatz« vereinbart werden.
Diese autonomen Rahmenabkommen, die bislang primar
»weichen« Materien gelten, missen (ohne EU-rechtli-
chen Flankenschutz) durch die nationalen Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeber vermittels der nationalstaatlichen
Praxen der Arbeitsbeziehungen implementiert werden.

Auch auf sektoraler Ebene hat sich diese »zweite Sdule«
der EU-Sozialpolitik etabliert. Die Ausschisse des Sekto-
ralen Sozialdialogs (ASSD), deren Zahl sich gegenwartig
auf 39 belduft, schaffen den institutionellen Rahmen fr
eine Selbstregulierung der sektoralen europaischen Ge-
werkschafts- und Arbeitgeberverbande. Eine Analyse der
bisherigen Politikergebnisse (Platzer/Muller 2009: 7831f.)
zeigt, dass einem enormen quantitativen Wachstum ge-
meinsamer Stellungnahmen sowie einzelnen sektoralen
Rahmenabkommen in der Qualitat von codes of conduct
eine bislang eng begrenzte Anzahl substanzieller Verein-
barungen gegenUbersteht. Vereinbarungen mit arbeits-
und tarifpolitischem Gewicht (und rechtlicher Wirksam-
keit) wurden von den Sozialpartnern im Verkehrssektor
und Gesundheitswesen (2010) geschlossen. Die jin-
geren Entwicklungen im Bereich des Sozialen Dialogs
sind — auf multi-sektoraler wie sektoraler Ebene — Uber-
wiegend durch »weiche« Steuerungsformen gepragt,
wonach anstelle verbindlicher Kollektivvereinbarungen
(im Rahmen des Verfahrens der verhandelten Gesetzge-
bung) vermehrt mit unverbindlichen Zielvorgaben und
Monitoring-Verfahren operiert wird, die keine Sanktio-
nierungen im Falle mangelnder Fortschritte vorsehen.
Leiber und Schafer charakterisieren diese jingere Ent-
wicklungstendenz des Sozialen Dialogs als »doppelten
Voluntarismus«, wonach »zur Verlagerung von Rege-
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lungskompetenz auf freiwillige Vereinbarungen durch
die Sozialpartner (prozedurale Ebene), der empfehlende,
unverbindliche Modus bei der Umsetzung dieser Verein-
barungen (inhaltliche Ebene) tritt« (Leiber/ Schafer 2008:
117). Die Einbindung der europdischen Gewerkschaften
und Arbeitgeber sowohl in die Formulierung als auch die
Umsetzung der EU-Arbeits- und Sozialpolitik markiert in-
tegrationsgeschichtlich einen institutionellen Fortschritt
und wird durchaus zu Recht als Element »guten Regie-
rens« in der EU (WeiBbuch der Kommission 2001 »Euro-
paisches Regieren«) sowie als Baustein des Europdischen
Sozialmodells angesehen. Gleichwohl deuten die jlinge-
ren Entwicklungen einer Selbstregulierung der Europa-
ischen Sozialpartner darauf hin, dass auf diesem Wege
die »positive« Integration, also die Verbreiterung und
Starkung eines europaweit glltigen Sockels sozial- und
arbeitspolitischer Standards nur in duBerst begrenztem
Umfang befordert werden kann.

Fur den Wandel in den Modi des (sozial)politischen Re-
gierens, der seit den spaten 1990er Jahren in der Bedeu-
tungszunahme »weicher« Steuerungsformen zum Aus-
druck kommt, steht insbesondere die Offene Methode
der Koordinierung (OMK). Die OMK wurde im Zuge der
Lissabon-Strategie extensiv genutzt und wird als zent-
rale Steuerungsform auch in der 2010 verabschiedeten
»Europa-2020-Strategie« fortgeschrieben, der insofern
eine erhebliche Bedeutung zukommt, als es darum ge-
hen wird, das kurzfristig notwendige sozial-6konomische
Krisenmanagement in der Eurozone mit den langerfris-
tigen thematischen Entwicklungslinien dieses auf zehn
Jahre angelegten Prozesses zu verzahnen. Prozedural und
politisch wird mit der »Europa-2020-Agenda« jedenfalls
der bisherige »weiche« Governance-Prozess im We-
sentlichen fortgeschrieben. Dieser ist dadurch gekenn-
zeichnet, dass Verhaltensabweichungen unsanktioniert
bleiben und die Normakzeptanz ausschlieBlich aus der
Handlungsmotivation der beteiligten Akteure erwachsen
kann. Die im Zuge der Verhandlungen der Post-Lissabon-
Strategie diskutierten Optionen, die bisherige Verfahren-
spraxis in Richtung eines »harten« Governance-Prozesses
weiterzuentwickeln, also die Zielprojektionen detaillierter
und politisch verbindlicher auszugestalten und die Norm-
akzeptanz durch (die Androhung von) Sanktionen zu er-
zwingen, waren nicht mehrheitsfahig.

Der hohe Stellenwert der OMK im Arsenal der EU-Steu-
erungsformen erklart sich nicht zuletzt daraus, dass die
OMK auch die Einbeziehung von Politikfeldern und Ma-



terien ermdéglicht, in denen die EU keine origindren Kom-
petenzen besitzt, die aber gleichwohl in einem Interde-
pendenzzusammenhang mit gemeinschaftlichen Zielen
und Projekten der EU stehen. Mit der Steuerungsform
der OMK verbinden sich politiktheoretische wie empi-
rische Problemstellungen und wissenschaftliche Kont-
roversen (zusammenfassend Devetzi/Platzer 2009). Be-
flrworter betonen, dass »diskursive Regulierungsme-
chanismen« und nicht-hierarchische Steuerungsformen
eine wachsende Bedeutung fir »gutes« und »moder-
nes« Regieren haben. Zumal mit Blick auf die besonde-
ren Systemeigenschaften der EU, in der die deliberative
Politik eine betrachtliche Rolle spielt (Eberlein/Kerwer
2002), erscheint die OMK als ein geradezu ideales, EU-
konformes Steuerungsinstrument, das eine experimental
governance ermoglicht und konsensuale (sozial)politi-
sche Problemldsungsstrategien generiert. Kritiker beto-
nen mit Blick auf die institutionelle Architektur der EU,
dass die OMK »erneut die Komplexitdt und Verfahrens-
vielfalt im EU-Regelwerk [erhoht] und die Grenzen politi-
scher Verantwortlichkeit zwischen verschiedenen Ebenen
des Regierens [verwischt]. Da die Festlegung, Umsetzung
und Uberpriifung européischer Zielsetzungen potenti-
ell Handlungsspielrdume auf nationaler und regionaler
Ebene zu Gunsten der Regierungen verschiebt, gleichzei-
tig aber nicht durch eine parallele Ausweitung der insti-
tutionalisierten Partizipationsmoglichkeiten europdischer
Institutionen flankiert ist, ist die Legitimitatsfrage keines-
wegs geldst.« (Linsenmann/Meyer 2002: 285)

Eine bis dato strittige Grundsatzfrage lautet, ob diese
Prozesse des governance learning und benchmarking
eine produktive »europdische Synthese« nationaler posi-
tiver Reformerfahrungen befoérdern konnen oder ob um-
gekehrt die OMK-Verfahren nicht doch auf eine Strate-
gie der wettbewerbsgetriebenen »Harmonisierung Uber
Umwege« abzielen, wodurch perspektivisch eher mit ei-
nem EU-weiten sozialpolitischen downsizing als mit einer
Stabilisierung wohlfahrtsstaatlicher Standards und Leis-
tungsniveaus zu rechnen ware (zu diesem Zusammen-
hang: Gerlinger/Urban 2004). SchlieBlich wird argumen-
tiert, dass die OMK generell Gefahr lauft, »sich in einer
abstrakten »Parallelwelt« blrokratischer und selbstrefe-
renzieller Prozesse zu verlieren — ohne konkrete Resultate
in der Politikgestaltung der Mitgliedstaten« (Botzenhardt
2009: 263).

Empirische Untersuchungen der Steuerungseffekte der
OMK in den einzelnen Politikfeldern ergeben ein unein-
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heitliches Bild: Auf der einen Seite stehen Befunde, wo-
nach die OMK im Bereich der Beschaftigungspolitik, ge-
messen an den Zielen der Lissabon-Strategie (Erhdhung
der Beschaftigungsquote, Reduzierung der Jugend- und
Langzeitarbeitslosigkeit etc.), gewisse Erfolge — wenn
auch nicht in allen EU-Ldndern — verbuchen kann (Ste-
fan 2009). Auf der anderen Seite stehen Befunde zur
OMK etwa im Bereich der Gesundheitspolitik, die (bis-
lang) keine signifikanten Steuerungswirkungen entfaltet
hat (Busch/Hacker 2009, Hacker 2010).

Die jingste Vergangenheit war gepragt durch die ver-
starkte Anwendung des europdischen Wettbewerbs-
rechts auf Sektoren, fir die dieses Recht urspringlich
nicht gedacht war, darunter die staatsnahen Bereiche
offentlicher Daseinsvorsorge, Telekommunikation, Ener-
gie und Transport. Diese Liberalisierungstendenz wurde
schlieBlich auch durch »europaisches Richterrecht« dahin
gehend unterstrichen und verstarkt, dass der Europai-
sche Gerichtshof (EuGH) in mehreren jlingeren Urteilen
in den Jahren 2005 bis 2008 (darunter die Falle Viking,
Laval, Ruffert) den Binnenmarktfreiheiten Vorrang vor
nationalen arbeits- und sozialpolitischen Schutzrechten
eingerdumt hat. Diese zunehmende Scharfung euro-
parechtlicher Instrumente fUr eine stete Vertiefung der
marktschaffenden Integration bei einer gleichzeitigen
Blockadeanfalligkeit der supranationalen Sozialpolitik
fihren zu einer problematischen Konstellation: »Ange-
sichts der Gleichzeitigkeit von heterogener werdenden
politékonomischen Interessenlagen und der judikativen
Fortentwicklung europdischen Rechts verfestigt sich die
Asymmetrie zwischen der Beseitigung von (vermeintli-
chen) Binnenmarkthindernissen auf nationalstaatlicher
Ebene einerseits und marktkorrigierender Integration auf
europaischer Ebene andererseits. Die institutionalisierte
Koordinierung der nationalen Arbeits- und Sozialverfas-
sungen gewinnt zwar mit der OMK an Bedeutung, ist
aber weit davon entfernt, im Europa der 27 auf einheit-
liche Standards hinwirken zu kénnen oder auch nur zu
wollen.« (Schafer/Hoppner ebd.: 17)

Mit Blick auf die Erorterung von Reformoptionen ist
folgender Befund empirisch bedeutsam: Die »volunta-
ristische« Steuerungslogik der OMK und auch die jin-
gere, gleichfalls »weiche« Vereinbarungspolitik der eu-
ropdischen Sozialpartner im Rahmen des Sozialen Dia-
logs sind — ungeachtet der Einbeziehung immer weiterer
wohlfahrtsstaatlicher Bereiche in diese Koordinierungs-
praxis und den dadurch formal erhohten Stellenwert des



»Sozialen« — nicht in der Lage, den vorherrschenden
Entwicklungstrend einzufangen und auszutarieren, wo-
nach an die Stelle eines (auf EU-Ebene) sozialpolitisch
regulierten Wettbewerbs zunehmend ein Wettbewerb
der sozialpolitischen (mitgliedstaatlichen) Regeln getre-
ten ist. Mdgliche Schlussfolgerungen richten sich vor die-
sem Erfahrungshintergrund erneut auf die Frage einer
erweiterten Kompetenzausstattung der EU in den Berei-
chen der Arbeits- und Sozialpolitik. Dies kdnnte zunadchst
durch die nach dem Lissabon-Vertrag mogliche »kleine
Vertragsanderung« geschehen. Danach wirden sozial-
politische Regelungsfelder des Vertrages, die bislang der
Einstimmigkeit unterliegen, flr qualifizierte Mehrheits-
entscheidungen geoffnet. Die oben analysierten Entwick-
lungen verweisen aber auch hier auf die Notwendigkeit
einer erneuerten und erweiterten Vertragsgrundlage.
Durch eine Kompetenzerweiterung und einer dadurch
maoglichen Starkung des Politikmodus der Regulation ge-
genUber der Koordination wiirde auch der Soziale Dialog
(indirekt) gestarkt, denn die Erfahrungen zeigen, dass die
Arbeitgeberseite vor allem dann zu Verhandlungen be-
reit ist, wenn in the shadow of the law verhandelt wird
(wenn also eine EU-Gesetzgebung nach der Gemein-
schaftsmethode »droht«).

6. Reformoptionen

Die eingangs beschriebenen Herausforderungen, die
skizzierten integrationspolitischen Dilemmata und die
Kurzanalysen zur »differenzierten Integration«, zur De-
mokratiefrage und zum sozial-6konomischen Regieren
schaffen einen Bezugsrahmen fir die abschlieBende Eror-
terung von Reformschritten und Optionen einer sozialen
und politischen Integrationsvertiefung. Dabei werden Re-
formoptionen diskutiert, die innerhalb des bestehenden
Vertragsrahmens maoglich sind und Entwicklungspfade
skizziert, die auf eine verénderte institutionelle Architek-
tur zielen und einer erneuten Vertragsreform beddrfen.

Diese Reformuberlegungen sind im hier vorgegebenen
Rahmen notwendigerweise thesenfdrmig zugespitzt. Sie
verstehen sich als Beitrag zu einer politischen Debatte
und sind deshalb auch bewusst mit normativen Akzenten
versehen und fallweise auch mit einem »Schuss Utopie«
angereichert.

= Grundsatzlich ist jegliche Reform in Richtung einer
sozialen und demokratischen Integrationsvertiefung mit
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Barrieren konfrontiert, die nur schwer zu Uberwinden
sind: Im Zuge der bisherigen Integration ist zu den natio-
nalen Staatsbirgerschaften die Unionsblrgerschaft hin-
zugetreten, die aber — wie eingangs beschrieben — nicht
zu einer quasi »automatisch« wachsenden und belast-
baren »Wir-Identitat« im Sinne einer europaischen kol-
lektiven Identitat geflhrt hat. Ein den gesamten bishe-
rigen Integrationsprozess pragendes, permanentes Aus-
tarieren zwischen einem je nationalen »Uns« und einem
gemeinschaftlichen »Wir« ist im Zuge der krisenhaften
Entwicklungen in der Eurozone zugleich anspruchsvoller
und schwieriger geworden. Anspruchsvoller, weil (etwa
allein schon durch den Européischen Stabilitdtsmechanis-
mus) eine neue Qualitat zwischenstaatlicher Haftung und
wechselseitiger Verwundbarkeit gegeben ist, die neue
transnationale Solidaritatsanforderungen stellt; schwie-
riger, weil die Krise nationale Souveranitatsreflexe und
EU-skeptische Haltungen verstarkt hat.

= Aufschlussreiche Hinweise Uber Grenzen und Még-
lichkeiten eines sachpolitischen Souveranitatstransfers
auf die Ebene der Union liefert exemplarisch der sen-
sible Bereich der Sozialpolitik. Die im Bereich der Sozi-
alpolitik zahen Verhandlungen vom Vertrag von Nizza
Uber den Konvent und die Regierungskonferenzen zum
Verfassungsvertrag bis zum Vertrag von Lissabon (siehe
dazu Platzer 2009) haben im Ergebnis lediglich zu ei-
nem »konstitutionellen Minimalismus« gefiihrt, da sich
zu den »traditionellen Skeptikern« GroBbritannien und
Irland auch zwei neue Mitgliedstaaten, Tschechien und
Estland, gesellt hatten, die allen Versuchen, die soziale
Dimension vertragspolitisch moderat auszubauen, enge
Grenzen setzten. Demzufolge konnten Fortschritte na-
hezu nur im politisch-normativen Bereich erzielt werden.
Dazu zahlen insbesondere die prazisierten sozialpoliti-
schen Zielbestimmungen der Union, die Rechtsverbind-
lichkeit der Grundrechtecharta (auch wenn sie nur im Pro-
tokollanhang erscheint und GroBbritannien, Tschechien
und Polen von ihren Verpflichtungen ausnimmt) und die
Einflhrung einer horizontalen Sozialklausel, durch die
sich die EU verpflichtet, bei der Festlegung und Durch-
fdhrung von UnionsmaBnahmen der Férderung von Be-
schaftigung und der Gewadhrleistung eines angemesse-
nen Sozialschutzes, der Bekdmpfung der sozialen Aus-
grenzung sowie einem hohen Bildungsniveau und dem
Gesundheitsschutz Rechnung zu tragen. Andererseits je-
doch schreibt der Reformvertrag im Bereich der Kompe-
tenzen und Verfahren, also in den institutionellen Kern-
fragen, den Status quo ante weitgehend fort. Gerade die



vertragliche Ermachtigungsgrundlage und die Frage von
Einstimmigkeit oder Mehrheitsentscheidungen sind aber
von entscheidender Bedeutung, wenn es um das mate-
rielle Sekundarrecht und die regulatorischen Qualitdten
der EU-Politik geht. Gegen eine kurzfristige nachhaltige
Ausgestaltung der Sozialen Dimension mittels europa-
ischer Rechtsetzung sprechen neben den vertraglichen
Rahmenbedingungen nicht zuletzt die derzeit gegebe-
nen politischen Machtverhaltnisse in der EU. Diese Bedin-
gungen ebenso wie die grundlegenden Erfahrungen der
vorangegangenen Vertragsverhandlungen legen nahe,
dass eine sozialpolitische Integrationsvertiefung letztlich
nur »um den Preis« abgestufter Integration erzielbar sein
durfte. Dies gilt fur kurz- und mittelfristige Regulierungs-
vorhaben und insbesondere im Falle einer Vertragsre-
form. Kurz- und mittelfristig wirde ein Problemldsungs-
pfad (auch) darin bestehen, dass Staaten(gruppen) mit
ahnlichen Wirtschafts- und Wohlfahrtsmodellen, Prob-
lemlagen und Gestaltungsbedurfnissen — bei Blockaden
einer gemeinschaftlichen Regulierung und Steuerung —
auch auBerhalb des Gemeinschaftsrahmens zwischen-
staatlich kooperieren.

= Der Bestand des europaischen Integrationsprojekts
wird noch immer durch die Krise (in) der Eurozone be-
droht. Das »Europdische Haus« ist durch die mittlerweile
errichteten »Brandmauern« nach aller Voraussicht nur
notdurftig geschitzt. Die Krise hat gravierende Konst-
ruktionsmangel im institutionellen Design der EWWU of-
fen gelegt. Eine Diskussion der Richtung und Reichweite
erforderlicher Reformen erfordert eine Bewertung der
bis dato vorgenommenen Weichenstellungen. Dies ist
schwierig und bei einzelnen MaBnahmen aufgrund der
kurzen Erfahrungszeitrdume (noch) nicht oder nur be-
dingt moglich. Soweit Einschatzungen aus heutiger Sicht
moglich sind, ergibt sich folgendes Bild: Auch wenn Kri-
sen notwendigerweise die »Stunde der Exekutive« sein
maogen, hat das reale Euro-Krisenmanagement innerhalb
der Machtarchitektur der EU technokratische, hegemo-
niale und intergouvernementale Politikmuster zu Lasten
demokratisch-parlamentarischer Prinzipien und zu Las-
ten der Gemeinschaftsmethode verstarkt. Der Fiskalpakt
und der Europaische Stabilitdtsmechanismus (ESM) sind
als zwischenstaatliche Vertrdge Ausdruck dieser Prob-
lemlésungsstrategie. Nach der Gemeinschaftsmethode
konnte — und dies ist rein institutionell betrachtet, nicht
gering zu veranschlagen — der Sixpack verabschiedet
werden. Auf dem Weg der Gemeinschaftsmethode an-
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gelegte Vorhaben, zu denen die EU-Kommission bereits
Gesetzgebungsvorschldage unterbreitet hat — darunter
insbesondere ein seit 2011 vorliegender Entwurf fir eine
Finanztransaktionssteuer und Anfang 2012 unterbreitete
Optionen fir Euro-Bonds sowie jlingste Vorschlage zur
Regulierung der Ratingagenturen — sind bislang politisch
blockiert.

= Grundsatzlich legen diese Erfahrungen und die Fille
ungeldster Probleme nahe, den Reformdiskurs im Sinne
einer »Doppelstrategie« zu fihren, also die innerhalb
des bestehenden Vertragsrahmens moglichen Problem|o-
sungsansatze auszuloten, dabei aber gleichzeitig langer-
fristige Zielmodelle mit zu reflektieren, die einer neuen
Vertragsgrundlage bedurfen. Politisch wiirde dies bedeu-
ten, zeitnah einen Konvent einzuberufen, der losgelést
vom tagesaktuellen Krisenmanagement, aber doch un-
ter Verarbeitung der wahrend der Beratungszeit gemach-
ten Problemldsungserfahrungen, eine neue Kompetenz-
und Entscheidungsarchitektur der EU vorbereitet. Dass
derartige Uberlegungen nicht nur akademischer Natur
sind, sondern inzwischen auch im politischen Raum Uber
eine vertragliche »Neubegriindung« des Integrationspro-
jekts nachgedacht wird, zeigen u.a. die Ausflihrungen
der Vizeprasidentin der EU-Kommission, Viviane Reding,
Uber eine Europadische Politische Union (Reding 2012).
Sie schlagt einen Flnf-Punkte-Plan flr eine institutionelle
Neuerung der EU bis 2020 vor: Das Jahr 2013, zugleich
das »Europaische Jahr der Blrgerinnen und Blrger«
sollte fir breite EU-Zukunftsdebatten in den Mitglied-
staaten genutzt werden. Die Wahlen zum EP 2014 bie-
ten den Rahmen zur Vertiefung und Politisierung dieser
Zukunftsfragen. Noch vor den EP-Wahlen sollten sich die
Staats- und Regierungschefs auf eine (nach dem derzei-
tigen Vertrag maogliche) institutionelle Neuerung einigen,
wonach der kiinftige, vom EP gewahlte EU-Kommissions-
prasident zugleich Prasident des Europaischen Rates ist.
Dieser sollte dann einen Konvent zur Ausarbeitung eines
Vertrags zur Europadischen Politischen Union (EPU) einbe-
rufen. Bemerkenswert ist die Prozedur, die Reding fur das
Wirksamwerden eines neuen Vertragswerkes vorschldgt:
»Zwischen 2016 und 2019 sollte der EPU-Vertrag in allen
EU-Staaten per Referendum ratifiziert werden. Er wiirde
in Kraft treten, sobald er von mindestens zwei Dritteln
der Mitgliedstaaten ratifiziert wurde. Die Birger sollten
zwischen zwei Alternativen wahlen kénnen: entweder
den neuen Vertrag zu akzeptieren; oder aber ihn abzu-
lehnen, was fur den betreffenden Mitgliedstaat zur Folge



hatte, dass er sich klnftig lediglich am EU-Binnenmarkt
beteiligt« (2012).

= Lotet man unter diesem doppelten Blickwinkel die
Problemldsungspotentiale und Reformbedarfe aus, so
waren im gegebenen Vertragsrahmen u.a. die folgen-
den politischen MaBnahmen (prinzipiell) umsetzbar: Eine
weitergehende supranationale europaische Regulierung
der Finanzmarkte. Ein dabei vorrangiges, auch politisch
»symboltrachtiges« Projekt ist die Finanztransaktions-
steuer. Sie sollte auch unter Inkaufnahme von Opting-
outs einzelner Lander verabschiedet werden. Dieser Weg
differenzierter Integration kann bei Veto-Konstellatio-
nen, die eine EU-rechtliche Losung vermittels der Ge-
meinschaftsmethode blockieren, als second best-Lésung
auch durch eine zwischenstaatliche Vereinbarung be-
schritten werden. Dieses Muster der Problembearbeitung
ist grundsatzlich auf weitere arbeits-, sozial- und wirt-
schaftspolitische RegulierungsmaBnahmen Ubertragbar,
die im Geleitzug aller 27 Mitgliedstaaten nicht realisier-
bar sind. Dazu zdhlen etwa Schritte zur Unternehmen-
steuerharmonisierung, die Vereinbarung eines »sozialen
Stabilitatspaktes« (Busch 2011) oder ein »Wachstums-
pakt«, dessen Realisierungschancen nach der franzosi-
schen Prasidentschaftswahl gestiegen sind. Eine aus der
eingangs unternommenen Analyse abzuleitende Hand-
lungsmaxime wdrde also lauten: Besser eine Regelung
um den Preis »differenzierter Integration« als keine Re-
gelung und besser eine zwischenstaatliche Vereinbarung
als eine dauerhaft blockierte Losung im EU-rechtlichen
Rahmen.

= Eine noch so weitgehende Ausschopfung der nach
dem Lissabon-Vertrag moglichen, kurz- und mittelfristi-
gen Regulierungspotentiale, einschlieBlich der ebenfalls
moglichen Varianten »kleiner Vertragsanderungen« wer-
den nach aller Voraussicht nicht hinreichend sein, die EU
auf eine Grundlage zu stellen, die ein zukunftsfahiges ef-
fizientes und demokratisches Regieren ermdglicht. Diese
Einschatzung verweist auf die Notwendigkeit einer er-
neuerten Vertragsbasis, die die evidenten Konstruktions-
schwachen der EWWU beseitigt und die die politisch-de-
mokratisch problematischen Weichestellungen des jiin-
geren Krisenmanagements vertraglich »einfangt«. Dabei
ist in Kauf zu nehmen, dass es in der gegenwartigen »in-
tegrationspolitischen GroBwetterlage« (Reformmidig-
keit, Zunahme antieuropaischer Krafte, instabile Regie-
rungen etc.) zweifellos politisch riskant ist, eine erneute
Vertragsreform anzustreben.
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= Der Vertragsreformprozess sollte aus politisch-psycho-
logischen wie aus staats- und volkerrechtlichen Grinden
nicht unter der Uberschrift »Verfassungsgebung« son-
dern »Vertragsreform« laufen. Integrationsgeschichtliche
Erfahrungen und politischer Realismus legen nahe, dass
sich jegliche Vertiefungsoption unterhalb eines »Europa-
ischen Bundesstaates« bewegen muss. Es geht mithin
um einen »Lissabon-Plus-Vertrag«, der vorrangig darauf
gerichtet ist, das sozial-6konomische Regieren (in) der EU
auf eine vertiefte und erweiterte Grundlage zu stellen.
Als Ubergreifende Handlungsmaxime reformpolitischer
Uberlegungen sollte gelten: »Die européische Union wird
sich langfristig nur stabilisieren kénnen, wenn sie die un-
ter dem Zwang 6konomischer Imperative falligen Schritte
zu einer Koordinierung der relevanten Politiken nicht im
bisher Ublichen gubernativ-birokratischen Stil, sondern
auf dem Weg einer hinreichenden demokratischen Ver-
rechtlichung vollzieht« (Habermas 2011: 55).

= Ausgangspunkt und Zentrum einer Reformdebatte
sollten der gegenwartige Vertragsrahmen der EWWU
und das im Zuge der Krise entwickelte Instrumenta-
rium sein, das dieser Beitrag an verschiedenen Stellen
skizziert hat. Fir andere Entwicklungsfelder gemeinsa-
mer Politik, etwa die Innen- und Rechtspolitik, stellt sich
ein institutioneller Reformbedarf nicht in vergleichbarer
Dringlichkeit (hier konnten die erweiterten Regelwerke
des EU-Reformvertrages zunadchst erprobt und ausge-
schopft werden). Inwieweit ein solches Reformprojekt
einer Europdischen Politischen Union (EPU) auch einen
neuen, supranational erweiterten Zuschnitt der GASP
und ESVP nahe legt oder erfordert, soll an dieser Stelle
nicht vertieft werden. Kernziel der Reform sollte eine in-
stitutionelle Architektur sein, in deren Zentrum eine su-
pranationale Wirtschaftsregierung unter Kontrolle eines
gestarkten Europdischen Parlaments steht. Eine solche
Entwicklungsperspektive schlieBt ein, die Kompetenzor-
ganisation der Union in den Bereichen der Fiskal-, Wirt-
schafts- und Sozialpolitik zu rejustieren und sie differen-
ziert in Richtung einer Starkung der europaischen Ent-
scheidungsebene auszubauen. Grundsatzlich bliebe auch
ein »Lissabon-Plus-Vertrag« mit politisch-rechtlichen Pro-
blemen behaftet, da dieses Zielmodell — im Gegensatz
zu einer »Bundesstaatslosung« — den hybriden Charak-
ter der heutigen EU, also die Mischung aus einem Staa-
tenbund und einem Verfassungsverbund (bewusst) nicht
auflost.



= Eine solche Vertiefungsvariante wirde strategisch auf
folgenden Erwagungen aufbauen und sich aus den nach-
folgend skizzierten Elementen zusammensetzen: Da die
Okonomie — von der Zollunion tber den Binnenmarkt bis
zur EWWU - die zentrale Entwicklungs- und Vertiefungs-
achse der europaischen Integration war und die Krise
(in) der Eurozone die Schwachstellen im institutionellen
Design der EIWWU offen gelegt hat, sollte eine Kerneu-
ropa-Konzeption vorrangig an dieser Stelle, also an einer
politischen Einbettung der EWWU ansetzen. Damit sind
zum einen die sachpolitischen Themenfelder — Fiskalpo-
litik, Wirtschaftspolitik, Sozialpolitik — genannt, in denen
es zuvorderst um eine Neuorganisation der Kompeten-
zen und Entscheidungsverfahren gehen musste. Damit
ist zum anderen ein erster Teilnehmerkreis vorgezeich-
net. Dass sich mit einer weitergehenden Vergemein-
schaftung in Richtung eines sozial-6konomisch vertieften
(Kern-)Europa zugleich die Beitrittsbarrieren fir Lander,
die grundséatzlich auf die Eurozone zustreben, erhéhen
ist — etwa im Falle Polens — zweifellos problematisch. Zu-
gleich wirde damit aber darauf hingewirkt, dass — als Vo-
raussetzung einer gemeinsamen Wirtschaftspolitik — die
6konomischen Disparitaten nicht zu gro3 und die Inno-
vations- und Wettbewerbsfahigkeit vergleichbar waren.

= Eine durch eine supranationale Wirtschaftsregierung
gesteuerte EWWU bedarf einer verdnderten Kompe-
tenzordnung. Eine erste zentrale Saule ware eine Fiskal-
union mit erweiterten (Gesetzgebungs-)Kompetenzen
in der Steuerpolitik bzw. eine mit eigener Steuerhoheit
ausgestattete Union. Mit oder ohne eigene Steuerhoheit
mUsste eine fiskalpolitisch vertiefte EU sinnvollerweise
Uber einen erhohten Gemeinschaftshaushalt verflgen,
um die auf Jahre anhaltenden Reformpfade einzelner
schwacherer Mitgliedstaaten (u.a. durch den Ausbau der
Strukturfonds) flankieren zu kénnen und zugleich einen
supranationalen Beitrag zu einer makro-6konomischen
Konjunktursteuerung leisten zu kdénnen. Ergdnzend
kdme das — auch schon kurzfristig mobilisierbare und
prinzipiell ausbaubare — Kreditpotential und Instrumen-
tarium der Europadischen Investitionsbank (EIB) ins Spiel.
Die politische Ratio einer Fiskalunion musste folgenden
Zielen gerecht werden: »Die Fiskalunion, die zurzeit mit
bemerkenswerter politischer Kraft vorangetrieben wird,
darf nicht nur Sanktionsunion fir Stinder gegen die Sta-
bilitatskriterien des Euro sein. Einnahmen und Ausgaben
der einzelnen EU-Mitgliedstaaten stehen schon heute
unter verstarkter regulatorischer Aufsicht der Europai-
schen Kommission. Eine echte Fiskalunion muss zu einer
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Wachstums- und Gestaltungsunion werden, denn das
sparsame Haushalten allein ist nicht Zweck der europai-
schen Integration. Zweck der europdischen Integration ist
die Gestaltung des europdischen Gemeinwohls« (Kihn-
hardt 2012). Dass das Zielmodell einer supranatioalen Fis-
kalunion sich nicht im Bereich reiner Utopie bewegt, zei-
gen Uberlegungen der Deutschen Bundesbank: »So hélt
die Bundesbank eine Vergemeinschaftung der Schulden
fur durchaus vorstellbar, wenn vorher die Haushaltspoli-
tik vergemeinschaftet wird (...). Sie ist offen fir einen ge-
samteuropaischen Bankenrettungsfond, sofern es auch
eine gesamteuropdische Bankenaufsicht gibt.« (Die Zeit
vom 3. Mai 2012: 21)

= Zu den institutionellen Eckpfeilern einer EU-Reform
mit dem Ziel, das Integrationsprojekt in Richtung einer
»Europdischen Stabilitats- und Solidarunion« weiterzu-
entwickeln, zahlen: die Fortschreibung der dualen de-
mokratischen Legitimation Uber die Riickbindung der auf
europaischer Ebene verhandelnden und entscheidenden
Regierungen an die nationalen Parlamente und durch
das Europaische Parlament, das den transnat