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Vorwort

Die Idee zu diesem Sammelband entstand aus langjihrigem fachlichen Aus-
tausch am Koélner Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung und aus
dem Bemiihen, einen gemeinsamen Blickwinkel auf die Schnittmenge unserer
Schwerpunktthemen zu entwickeln. Wihrend die Forschung des einen von uns
in der Literatur zur europiischen Integration wurzelte und sich insbesondere
mit der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik der Europiischen Union auseinander-
setzte (Schifer), hatte der andere seinen Schwerpunkt in der Vergleichenden
Politischen Okonomie und der »Spielarten-des-Kapitalismus-Debatte« im Be-
sonderen (Hoépner). In unzihligen Diskussionen fragten wir uns, ob die euro-
piische Integration die Unterschiedlichkeit nationaler Produktions- und Vertei-
lungsregime nicht Schritt fir Schritt einebnen musste und ob die Existenz dieser
»Spielarten des Kapitalismus« den Verlauf des Integrationsprozesses nicht ent-
scheidend mitprigen sollte. Wie lief3 sich eine Perspektive einnehmen, die beide
Wirkungsrichtungen beachtet, an welchen Erkenntnissen sollte sie ansetzen und
welche Hypothesen lieBen sich mit ihr generieren? Musste die Grundeinsicht
der Europiisierungsforschung, dass die curopdische Integration auf unter-
schiedliche Lander unterschiedlich wirkt, nicht gerade vor dem Hintergrund der
Heterogenitit nationaler Produktions- und Verteilungsregime von elementarer
Bedeutung sein? Und musste der von der Furopiisierung ausgehende Trans-
formationsdruck auf diese Spielarten nicht Riickwirkungen auf die Dynamiken
der Integration selbst entfalten, bis hin zu den kontrovers diskutierten Fragen
der Asymmetrie von negativer und positiver Integration und des europiischen
Demokratiedefizits?

Gewiss, wir mussten bei unseren Diskussionen nicht von Null anfangen,
sondern konnten auf einen in Entwicklung begriffenen Literaturstand zuriick-
greifen. Aber uns fiel auf, dass an der Schnittstelle von Vergleichender Politischer
Okonomie und europiischer Integrationsforschung weniger Studien vorlagen,
als man es aufgrund der realweltlichen Problemlage vielleicht erwarten konnte;
dass die nationalen Spezifika von Produktions- und Verteilungsregimen hiufig
ohne Beachtung des internationalen Kontextes, in den diese eingebettet waren,
behandelt wurden; dass, auf der anderen Seite, der Stellenwert 6konomischer
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Themen in der Integrationsforschung vergleichsweise gering, das Interesse fir
Einsichten der Vergleichenden Politischen Okonomie begrenzt war; und dass
bisher kaum Versuche vorlagen, den Kenntnisstand an der Schnittstelle beider
Forschungszweige zu kondensieren. So erschien es uns eine interessante Her-
ausforderung, einen Sammelband zur Politischen Okonomie der europiischen
Integration herauszugeben, der sich zum Ziel nimmt, in den Forschungsstand
zum Thema einzufithren und kritische Diskussionen tiber die Vor- und Nach-
teile einer dezidiert polittkonomischen Perspektive auf den Integrationsprozess
anzustofien.

Dabei herausgekommen ist ein Buch, das sich an das interessierte Fachpu-
blikum und an Praktiker in Politik und Verbanden ebenso richtet wie an Studie-
rende, die bereits mit den Institutionen der Europiischen Union und Grindzii-
gen der Politikwissenschaft vertraut sind. Die Beitridge sind so geschrieben, dass
der Band in der universitiren Lehre eingesetzt werden kann. Die Kapitel von
Tiemann und von Hall/Franzese widmen sich der Analyse groBler Datensitze.
Technische Einzelheiten wurden soweit mdglich in FuBnoten oder Anhinge
verwiesen, sodass die Beitrdge auch fur Leserinnen und Leser zuginglich sind,
die tber keine Statistikausbildung verfiigen. Die Kapitel von Hooghe/Marks
und von Hall/Franzese sind deutsche Ubersetzungen englischer Aufsitze, die
uns bei der Zusammenstellung des Forschungsstands zur Politischen Okono-
mie der europiischen Integration unverzichtbar erschienen. Sie wurden von den
Autoren mit Nachbetrachtungen versehen. Scharpfs Beitrag fasst Teile seines
Buchs Regieren in Europa zusammen, die um eine ausfithrliche Nachbetrachtung
erginzt wurden. Die anderen Kapitel sind, auch wenn sie auf fritheren Arbeiten
der Autorinnen und Autoren aufbauen, fiir diesen Band geschrieben und stellen
originire Forschungsbeitrige dar.

Erste Fassungen der Beitrige wurden auf einer Publikationskonferenz
im November 2007 in Kéln diskutiert. Simtliche Beitrige wurden unter den
Autoren ausgetauscht und haben von den zahlreichen Kommentaren der am
Buchprojekt Beteiligten profitiert. Allen Autorinnen und Autoren sei fir ihre
Begleitung des Gesamtprojekts herzlich gedankt. Unser Dank gilt zudem den
Direktoren des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung, Jens Beckert
und Wolfgang Streeck, die sich schnell vom Wert des Projekts iiberzeugen lie-
Ben. Fir die gewohnt professionelle und angenehme technische Abwicklung
der Buchproduktion danken wir Thomas Pott und Christel Schommertz.

Kéln, im August 2008 Die Heransgeber



Grundziige einer politbkonomischen Perspektive
auf die europiische Integration

Martin Hopner und Armin Schafer

»Unsere Europiische Union ist den gleichen Werten verpflichtet, wie wir sie
im deutschen Sozialmodell kenneng, stellte Bundeskanzlerin Merkel anlasslich
der Ratifizierung des EU-Reformvertrags vor dem Deutschen Bundestag klar:
»Fir uns in Deutschland, die wir in diesem Jahr den 60. Geburtstag der sozia-
len Marktwirtschaft begehen, ist dies eine ganz wichtige Botschaft.«' Hingegen
forderte der damalige Binnenmarkt-KKommissar Bolkestein im Zuge der Aus-
einandersetzung um die umstrittene Ubernahmerichtlinie: »Wenn ... Europa
wirklich zur kompetitivsten und modernsten Wirtschaftszone werden will, muss
es das bequeme Umfeld des Rheinland-Modells verlassen und sich den hirte-
ren Bedingungen der angelsichsischen Kapitalismusform annihern«, wihrend
jungst der DGB-Vorsitzende Sommer kritisierte: »Drei jingere EuGH-Urteile

. verschieben die Balance zwischen Marktfreiheit und Arbeitnehmerrechten
noch weiter zu Ungunsten der Beschiftigten. ... [Eline solche EU tritt Arbeit-
nehmerrechte mit Filen.«

Die drei Zitate zeigen eindriicklich, dass von der europiischen Integrati-
on Verinderungsdruck auf die nationalen Produktions- und Verteilungsregime
ausgeht. Politbkonomische Interessenlagen gewinnen bei der Bewertung des
europiischen Projekts zunehmende Bedeutung, Wer sich in den politikwissen-
schaftlichen Kenntnisstand tber diese Entwicklung einlesen will, wird sich in
mindestens zwei Literaturzweigen umsehen missen: der Integrationsforschung
und der Vergleichenden Politischen Okonomie.* Beide Teildisziplinen, und das

Wir danken Arne Baumann, Michael Blauberger, Miriam Hartlapp, Daniel Seikel, Eric Seils und
Benjamin Werner fiir wertvolle Hinweise und Kommentare.
1 Deutscher Bundestag, 16. Wahlperiode, 157. Sitzung, 24.4.2008, S. 16452.
2 Frits Bolkestein im Interview mit der Neuen Ziircher Zeitung vom 9.11.2002, S. 83.
3 Michael Sommer im gewerkschaftlichen Info-Service einblick vom 21.4.2008, S. 7. Gemeint sind
die EuGH-Urteile zu den Fillen Viking (C-438/05), Laval (C-341/05) und Ruffert (C-346/06).
4 Wir verwenden die Schreibweise »politische Okonomie« als Synonym fiir ein (in der Regel:
nationales) Produktions- und Verteilungsregime beziehungsweise fiir eine »Spielart des Kapi-
talismus« mit »(Vergleichende) Politische Okonomie« ist stets die wissenschaftliche Teildiszi-
plin gemeint, die sich, meist in international vergleichender Perspektive, mit den komplexen
Wechselwirkungen zwischen Okonomie und politischen und gesellschaftlichen Institutionen
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ist der Ausgangspunkt dieses Sammelbandes, haben sich bisher verbliiffend we-
nig zu sagen. Methoden, Theorien und Ergebnisse der Vergleichenden Politi-
schen Okonomie werden in weiten Teilen der Forschung zur Europiischen Uni-
on nicht rezipiert, wihrend politkonomische Analysen hiufig weiterhin Staaten
als unabhingige Untersuchungseinheiten behandeln, ohne den tberstaatlichen
Kontext zu beachten, in den diese eingebunden sind. Die Beitrige zu diesem
Band mochten dazu beitragen, solche Wahrnehmungslicken zu schlieSen. Sie
schlagen eine Briicke zwischen Vergleichender Politischer Okonomie und Inte-
grationsforschung,

Mit diesem Band soll, unseres Wissens im deutschsprachigen Raum erst-
malig, in gebtindelter Form in den politékonomischen Forschungsstand zur
europiischen Integration eingefithrt werden. Wihrend es Einfiihrungen in das
politische System Europas, Nachschlagewerke zu Institutionensystem und Poli-
tikbereichen der EU sowie Darstellungen des historischen Einigungsprozesses
in hinreichender Zahl gibt, besteht ein Mangel an Uberblickswerken, die das
Zusammenspiel von Politik und Okonomie im Prozess der europiischen Inte-
gration betrachten.” Dieser Mangel tuberrascht vor allem deshalb, weil seit der
Griindung der Europiischen Gemeinschaft fir Kohle und Stahl Anfang der
Finfzigerjahre die wirtschaftliche Integration immer auch politischen Zielen
diente, und umgekehrt politische Entscheidungen mit ihrer 6konomischen Not-
wendigkeit begriindet wurden. Europiische Integration und Europiisierung der
Mitgliedstaaten lassen sich nur unter Beachtung des Zusammenwirkens politi-
scher und wirtschaftlicher Prozesse verstehen.

Schwachstellen der Integrationsliteratur

Das tbergreifende Argument dieses Bandes lautet, dass eine politbkonomische
Perspektive auf die europdische Integration zur Behebung von Schwachstellen
der Integrationsliteratur hilfreich ist. Teile dieser Literatur weisen Defizite auf,
die vor allem dazu fihren, dass das von der europdischen Integration ausge-

befasst. Nicht gemeint sind die verengenden Begriffsverwendungen, die sich ausschlieBSlich auf
die marxistische Politische Okonomie oder auf die effizienztheoretisch orientierte Institutio-
nendkonomik (»Neue Politische Okonomie«) beziehen. Zur Einfithrung in die Vergleichende
Politische Okonomie siche zum Beispiel die Beitrige in Kitschelt et al. (1999).

5 Im Unterschied zum Kenntnisstand der lindervergleichenden Politischen Okonomie sind die
Einsichten der Internationalen Politischen Okonomie (IPO) hiufiger systematisch auf Proble-
me der europiischen Integration angewendet worden. Vergleiche hierzu beispielsweise die Bei-
trige in Bieling/Steinhilber (2000).
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hende Konfliktpotenzial und dessen Rickwirkung auf den Integrationsprozess
systematisch unterschitzt werden. Finf solcher Defizite lassen sich insbeson-
dere nennen:

1. Europiische Politik wird vorwiegend als konsensorientierter Aushandlungs-
prozess charakterisiert, in dem wechselseitig vorteilhafte Losungen gefunden
werden. Dass Akteurgruppen in sehr unterschiedlichem Maf fihig sind, ihre
Anliegen im politischen Mehrebenensystem der EU zu artikulieren und ihre
Interessen durchzusetzen, wird dagegen weniger beachtet. Ebenso droht da-
mit aus dem Blick zu geraten, dass Integrationsschritte oftmals Gewinner
und Vetlierer hervorbringen, statt alle Beteiligten besserzustellen.

2. In diesem Zusammenhang wird die Bedeutung neuer Governance-Formen
—insbesondere die der Offenen Methode der Koordinierung (OMK) — tiber-
bewertet. Dagegen bleiben klassische Instrumente hierarchischer Steuerung,
wie sie in der Wettbewerbspolitik und im Binnenmarkt zum Einsatz kom-
men, wie auch Nichtentscheidungen, beispielsweise zur Harmonisierung der
Unternehmensbesteuerung, untererforscht.

3. Zwar werden Kommission und EuGH als Motoren der Integration verstan-
den, doch der Inhalt ihrer Entscheidungen wird nicht ausreichend gewiir-
digt. Dass beispielsweise einzelne Generaldirektionen nicht nur Interesse
an einer Kompetenzausweitung haben, sondern auch Parteiginger einer
beschleunigten Liberalisierung sind, bleibt unerkannt, wenn Kommissare
entweder als Emissire nationaler Regierungen oder als an die Konsensnorm
des Kollegprinzips gebunden verstanden werden.

4. Welche Folgen die Asymmetrie von negativer und positiver Integration fir
die Mitgliedstaaten hat, wird trotz grundsitzlicher Akzeptanz dieser Un-
terscheidung nicht systematisch analysiert.® Die Marktintegration hat einen
Punkt erreicht, an dem sie nicht linger mit allen in den Mitgliedstaaten vor-
handenen Produktions- und Verteilungsregimen vereinbar ist. Die Rede von
einem »europiischen Sozialmodell« verdeckt diese Einsicht.

5. Zum Selbstverstindnis der Integrationsforschung gehért hiaufig die unhin-
terfragte Primisse, dass das Aufgehen der Mitgliedstaaten in der Europdi-
schen Union zu begriiien, jeder Schritt in diese Richtung deshalb ein Fort-
schritt, jede Bewahrung nationalstaatlicher Kompetenzen vor europdischem
Zugriff hingegen eine zu beseitigende Barriere sei. Auch deshalb ist das
Verstindnis fiir vermeintlich irrationale Abwehrhaltungen, wie sie in den

6 Die Termini »negativ« und »positiv« beziehen sich nicht auf normative Bewertungen der our-
comes, sondern auf die Integrationsmodi. Wihrend negative Integration durch Beseitigung von
Marktschranken zustande kommt, zielt positive Integration auf die Austibung regulativer Kom-
petenzen auf europiischer Ebene (ausfiihrlich: Scharpf in diesem Band).
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Referenden zum Verfassungsvertrag und zum spiteren Reformvertrag zum
Ausdruck kamen, gering,” Perspektiven, die skeptischere Beurteilungen des
Integrationsprozesses nahelegen, geraten bestenfalls unter Anachronismus-,
schlimmstenfalls unter Nationalismusverdacht.

Den finf genannten Defiziten und Fehleinschitzungen liegt unseres Erachtens
eine gemeinsame Ursache zugrunde: Eine unterentwickelte politbkonomische
Perspektive. Damit meinen wir die systematische Einbindung des von der po-
litikwissenschaftlichen Teildisziplin der Vergleichenden Politischen Okonomie
hervorgebrachten Kenntnisstands auf Problemstellungen der Integrationsfor-
schung. Die in diesem Band vertretenen Beitridge schlagen eine stets an die »6ko-
nomische Basis« rickgebundene Perspektive auf die europiische Integration
vor, ohne Politik auf 6konomische Belange zu reduzieren. Wohlgemerkt, wir
behaupten nicht, die nachfolgend skizzierte Perspektive sei alternativen Heran-
gehensweisen grundsitzlich tbetlegen. Aber ein Mangel an politdkonomischer
Perspektive fiihrt, so meinen wir, zu Fehlinterpretationen des Integrationspro-
zesses und der Europiisierung: zu einer Vernachlissigung der mit der europdi-
schen Integration einhergehenden und sich in jingerer Zeit beschleunigenden
Transformation der »gemischten« Wirtschaftsordnungen, zu Gleichgtltigkeit
gegentiber den integrationsbedingt entstehenden Problemen der Legitimitit von
Herrschaft und der demokratischen Selbstbestimmung, zu einer Unterschit-
zung der mit europiischer Liberalisierungspolitik einhergehenden Verschiebung
soziobkonomischer Krifteverhiltnisse innerhalb der Mitgliedstaaten und infol-
gedessen zur Vernachlissigung der Rickwirkungen dieser Probleme auf den
Integrationsprozess selbst. Nachfolgend spezifizieren wir die in den Beitrigen
des Bandes zum Ausdruck kommende politékonomische Perspektive und ge-
hen dabei in sieben Schritten vor.

7 Vergleiche etwa die Einschitzung, die befragten Bevélkerungen hitten in den franzdsischen
und niederlindischen Referenden »falsch« abgestimmt. In den Referenden seien »die Meinun-
gen zu Europa nicht unverfilscht zum Ausdruck« gekommen (Habermas 2008: 123). In den
Umfragen des Eurobarometers, so Habermas, offenbare sich hingegen die in Wahrheit vorhan-
dene latente, »eher europafreundliche Stimmung der Biirger« (ebd.: 124).
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Erstens: Heterogenitit europiischer Spielarten
des Kapitalismus

Der europiische Kontinent besteht aus einer Vielzahl unterschiedlicher, histo-
risch gewachsener Produktions- und Verteilungsregime, in einer neueren Ter-
minologie: Spielarten des Kapitalismus. Die Entstehung eines gemeinsamen
Wirtschaftsraums ist somit keine Integration unter Gleichen. Die daraus entste-
henden Probleme sind Ausgangspunkt aller Beitrige dieses Bandes. Durch die
in den Jahren 2004 und 2007 vollzogene EU-Osterweiterung hat sich die Hete-
rogenitit innerhalb der Gruppe der nun 27 Mitgliedslinder weiter vergroBert,
wie die in Tabelle 1 wiedergegebenen Daten illustrieren.

Zunichst fillt ein Ausmal3 an Wohlstandsunterschieden auf, das sich in kei-
nem der Mitgliedstaaten findet und das die unterschiedlichen Produktivitits-
niveaus europiischer Volkswirtschaften widerspiegelt. Angegeben wird das Pro-
Kopf-BIP der Mitgliedstaaten in Kaufkraftstandards® des Jahres 2005, wobei der
Durchschnitt der EU-25 (vor dem Beitritt Bulgariens und Ruminiens) auf den
Wert 100 gesetzt wurde. Der Ausreifler Luxemburg erreicht ein Pro-Kopf-BIP,
das mehr als doppelt so hoch wie der EU-Durchschnitt ist. Eine deutlich tiber-
durchschnittliche Wertschépfung (von mehr als 20 Prozent iiber dem Durch-
schnitt) erwirtschaften zudem Dinemark, Irland, die Niederlande und Oster-
reich. Elf Linder erreichen ein Wohlstandsniveau, das weniger als 80 Prozent
des Durchschnitts betrdgt: Portugal, Malta sowie die osteuropiischen Transfor-
mationslinder Bulgarien, Tschechische Republik, Estland, Lettland, Litauen,
Ungarn, Polen, Ruminien und die Slowakei. Das 39-Millionen-Einwohnerland
Polen erwirtschaftet pro Kopf eine Wertschépfung, die in etwa der Hilfte des
Durchschnitts der EU-25 entspricht. Die Pro-Kopf-Wertschopfung des drms-
ten EU-Mitglieds, Bulgarien, betrigt etwa 13 Prozent des luxemburgischen Pen-
dants und etwa 23 Prozent der Pro-Kopf-Wertschépfung Irlands.

Die anderen Indikatoren in Tabelle 1 verweisen auf zustitutionelle Heteroge-
nititen, enthalten also Informationen dartber, wze in den europiischen Spielar-
ten des Kapitalismus Wertschépfung erwirtschaftet und verteilt wird. Die Mit-
gliedslinder der Europiischen Union unterscheiden sich erheblich im Hinblick
auf die Steuer- und Abgabenquoten. Weniger als 30 Prozent des jdhtlichen BIP
werden in Lettland, Litauen und Ruminien, aber mehr als 50 Prozent in Dane-
mark und Schweden als Steuern und Abgaben erhoben (Bezugsjahr: 2005; zur
Steuerpolitik im internationalen Vergleich: Ganghof 2006; Wagschal 2005). Das

8 Der Kaufkraftstandard (KKS) ist eine statistische Kunstwihrung, Er erlaubt aussagekriftige
Vergleiche zwischen Wirtschaftsindikatoren, weil bei seiner Errechnung in den Wechselkursen
nicht zum Ausdruck kommende Unterschiede zwischen den nationalen Preisniveaus zum Aus-
gangspunkt gemacht werden.
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korrespondiert mit der enormen Unterschiedlichkeit europdischer Wohlfahrts-
staaten. Im Durchschnitt der EU-27 werden etwa 23 Prozent der Wertschop-
fung fir wohlfahrtsstaatliche Zwecke eingesetzt, in Lettland 13,4 Prozent, in
Irland 16,4 Prozent, in Deutschland aber 30,2 Prozent und in Schweden 33,5
Prozent (Bezugsjahr: 2003). Der schlankste und der am stirksten ausgebaute
Wohlfahrtsstaat, gemessen in Ausgabenanteilen am nationalen BIP, unterschei-
den sich somit um den Faktor 2,5 (zur wohlfahrtsstaatlichen Politik im interna-
tionalen Vergleich: Huber/Stephens 2001; Obinger/Kittel 2003).

Die Mitgliedslinder der Europdischen Union sind dariiber hinaus in unter-
schiedlichem Ausmal3 verbandlich organisierte, also tiber handlungsfahige kol-
lektive Akteure aufseiten von Kapital und Arbeit verfiigende Okonomien. Die
Unterschiede in den Netto-Organisationsgraden der Gewerkschaften kénnte
man sich gréBer kaum vorstellen (im Uberblick Visser 2006). Um einen Durch-
schnitt von etwa 33 Prozent der Beschiftigten (ohne Rentner) streuen Litauen
mit 11 Prozent, Frankreich mit 12 Prozent, Schweden mit 77 Prozent und Di-
nemark mit 84 Prozent.” Ahnliches gilt fiir den Anteil an Beschiftigten, deren
Arbeitgeber Mitglied eines Atrbeitgeberverbandes sind (Schifer/Streeck in die-
sem Band). Somit verwundert nicht, dass auch die Bedeutung von oberhalb der
Unternehmensebene ausgehandelten Tarifvertrigen — zum Teil unter Einfluss-
nahme des Staates — im europaischen Vergleich stark variiert (Traxler/Blaschke/
Kittel 2001). Wihrend Lohne und Arbeitsbedingungen in vielen Lindern tiber-
wiegend kollektiv geregelt werden, unterliegt nur eine Minderheit der Beschif-
tigten in den meisten osteuropdischen Lindern, aber auch in GroBbritannien,
Tarifvertrigen."” Auch — nicht in Tabelle 1 gezeigt — existieren in der Europii-
schen Union unterschiedliche Beteiligungsformen der Beschiftigten an den Un-
ternehmensentscheidungen. So werden die Aufsichtsrite deutscher GroBunter-
nehmen zur Hilfte mit Vertretern der Belegschaften besetzt, wihrend
beispielsweise in Italien und Grof3britannien keine gesetzlich garantierte Arbeit-
nehmermitbestimmung auf Ebene der Leitungsorgane existiert (vgl. im Einzel-
nen Kluge/Stollt 2006: 64-65).

Es kommt hinzu, dass auch die Einflusskanile der Aktionire und ihre Rech-
te gegeniiber den Unternehmensleitungen in den EU-Mitgliedslindern héchst
unterschiedlich geregelt sind, sich die Unternehmen in unterschiedlichem Aus-
maf} iber Banken, Borsen und tber ihre eigene Wertschépfung finanzieren und
sich in variierendem Ausmal3 iber Unternechmensnetzwerke koordinieren (zur
Unternehmenskontrolle im internationalen Vergleich: Gourevitch/Shinn 2005).

9 Anhand der in diesem Abschnitt prisentierten Daten wird deutlich, dass schon vor der Ost-
erweiterung enorme Unterschiede zwischen den EU-Staaten bestanden. Selbst fur die EU-15
lieB3 sich nicht von einem einheitlichen Produktions- und Verteilungsregime sprechen.

10 Unterschiedliche Erhebungszeitpunkte in den 2000er-Jahren.
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Mangels vergleichbarer Daten insbesondere fiir die osteuropidischen Linder ver-
mitteln die in Tabelle 1 wiedergegebenen Angaben tber die Marktkapitalisie-
rung der Unternehmen einen groben Eindruck von den unterschiedlichen Gra-
denan Aktionirsotientierung der europiischen Unternehmenskontrollsysteme. !
Wurden die Aktien der britischen bérsennotierten Unternehmen im Jahr 2005
zu einem aufsummierten Preis gehandelt, der 139 Prozent des BIP entsprach,
betrug die Marktkapitalisierung in etwa der Halfte der Mitgliedslinder der EU
— darunter Deutschland, Italien und Osterreich — weniger als 50 Prozent des
jahresbezogenen BIP'

Ausgehend von diesen Linderunterschieden haben Vergleichende Politische
Okonomie und Vergleichende Wohlfahrtsstaatsforschung verschiedene Typo-
logien zur Klassifikation marktwirtschaftlich orientierter — bisher meist: westli-
cher — Industrienationen hervorgebracht. Die prominenteste Klassifikation ist
Esping-Andersens (1990) Unterscheidung zwischen liberalen, konservativen und
sozialdemokratischen Wohlfahrtsstaaten. Hall und Soskice (2001) haben die Un-
terscheidung zwischen koordinierten und liberalen Okonomien eingefiihrt. Ama-
ble (2003) unterscheidet funf Kapitalismustypen: den marktbasierten, den asiati-
schen, den sozialdemokratisch-nordischen, den kontinentaleuropiischen und den
mediterranen Kapitalismus. Weitere Klassifikationsvorschlage lieBen sich nennen.
Entscheidend ist an dieser Stelle, dass sich mit Ausnahme des asiatischen Kapita-
lismus (Japan, Korea) alle Wohlfahrtsstaats- und Kapitalismusmodelle innerhalb
der Europdischen Union finden. Ein einheitliches »europiisches« Wirtschafts-
und Sozialmodell existiert nicht, und sollte es im Entstehen begriffen sein, sind
weit reichende Wandlungsprozesse in den Wirtschafts- und Sozialmodellen der
Mitgliedstaaten nétig (vgl. hierzu die Beitridge in Kaelble/Schmid 2004).

Dieser Umstand gewinnt noch an Brisanz, wenn man zwei weitere Grund-
einsichten der Vergleichenden Politischen Okonomie berticksichtigt. Erstens,
nicht einzelne Institutionen determinieren die Funktionslogik nationaler Spiel-
arten des Kapitalismus, sondern deren Zusammenwirken mit ihrem jeweiligen
institutionellen Kontext. Eine Institution — beispielsweise: ein aktiver Markt fiir
feindliche Unternehmensibernahmen, ein flexibler Arbeitsmarkt, die Mitbe-

11 Die Marktkapitalisierung ist definiert als der aufsummierte Preis aller an der Borse gehandelten
Unternehmensanteile. Eine hohe Marktkapitalisierung ergibt sich, wenn viele Unternehmen
bérsennotiert sind und deren Aktien zu hohen Preisen gehandelt werden. International verglei-
chende Daten zur Reichweite der Aktiondrsrechte, allerdings nur fiir einen Teil der Mitgliedstaa-
ten der EU, finden sich bei La Porta et al. (1998); allgemein zur Unternehmensorganisation in
den EU-Landern: van Hulle/Gesell (2006).

12 Als weitere, in unserem Zusammenhang relevante Unterscheidungsdimension wire beispiels-
weise die Lindergrofie zu nennen, die insbesondere fiir den Steuerwettbewerb (siche Ganghof/
Genschel in diesem Band) und die Neigung zu Lohnunterbietungsstrategien (Schifer/Streeck
in diesem Band) von Relevanz ist. Wir danken Eric Seils fiir diesen Hinweis.
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stimmung — kann sich in ein gegebenes institutionelles Umfeld vergleichsweise
produktiv einfligen, in einem anderen aber dysfunktional wirken (Streeck 1992;
Hall/Soskice 2001; Hall/Franzese in diesem Band). Zweitens, in den institu-
tionellen Ausgestaltungen nationaler Spielarten des Kapitalismus greifen zwei
analytisch zu unterscheidende Logiken ineinander (Hépner 2007; Streeck 2009,
im Erscheinen). Einerseits reflektieren nationale institutionelle Konfigurationen
eine Produfktionslogik, also eine Ausrichtung an komparativen Vorteilen und damit
an die Nische der jeweiligen Okonomie in der internationalen Arbeitsteilung,
Andererseits reflektieren nationale Spielarten des Kapitalismus aber auch eine
politische Logik, einen historisch gewachsenen Kompromiss zwischen Klassen
und Ideologien tber institutionell verfestigte, gesellschaftlich toletierte Prakti-
ken der Produktion und der Verteilung.

Aus dem bisher Beschriebenen sollte bereits deutlich werden, dass die Wirt-
schaftsintegration Europas eine eminent politische Angelegenheit ist. Sie tangiert
wirtschaftliche Interessen von Lindern ebenso wie nationale Produktions- und
Verteilungstraditionen und wird deshalb politisch umso brisanter, je mehr sie an
Tiefe gewinnt. Die Integration wirft angesichts der Heterogenitit der europii-
schen Wirtschafts- und Sozialmodelle Probleme auf, die bei einem Integrations-
projekt unter Gleichen nicht auftriten. Hiufig wird in der Integrationsdebatte
nur die Frage gestellt, wie weit die Integration reichen soll — inwieweit Institutio-
nentransfers an die europidische Ebene erfolgen, Politiken harmonisiert oder le-
diglich unverbindlich koordiniert werden sollen und unter welchen Bedingungen
entsprechende Integrationsfortschritte moglich erscheinen. Vernachlissigt wer-
den unseres Erachtens aber weiter gehende Fragen nach dem wiée und wohin der
Integration, nach den produktions- und verteilungspolitischen Zielpunkten von
Koordination, Harmonisierung und Institutionentransfers: Welche Anpassungs-
lasten entstehen, wie werden diese auf die beteiligten Wirtschafts- und Sozial-
modelle verteilt und welche gesellschaftspolitischen Konsequenzen haben sie?

Zweitens: Elemente hierarchischer Steuerung durch
Kommission und Gerichtshof

Im zweiten Schritt wenden wir den Blick von den EU-Mitgliedslindern auf die
europiischen Institutionen und die europdischen Modi politischer Steuerung,
Intergouvernementalistische Perspektiven leiteten Fortschritte und Richtungen
der curopdischen Integration aus den Interessenlagen und relativen Macht-
positionen rational kalkulierender Mitgliedstaaten ab (Moravesik 1993). Diese
Perspektive hat noch heute ihre Berechtigung. Sie bedarf allerdings einer Er-
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giinzung, ohne die die Politische Okonomie der europiischen Integration nicht
zu erfassen ist. Europiische Kommission und Europiischer Gerichtshof ha-
ben sich aus ihrer Rolle als »Hiiter der Vertrige« und von der Kontrolle durch
die Mitgliedstaaten erfolgreich emanzipiert (Pollack 1997; Alter 1998; Schmidt
2000). Wie mehrere Beitrige dieses Bandes herausstellen, kommt Kommissi-
on und Gerichtshof bei der Wirtschafts- und Sozialintegration Europas eine
Bedeutung zu, die vom liberalen Intergouvernementalismus nicht ausreichend
erfasst wird. Sie sind relevante politische, strategisch agierende Akteure des Inte-
grationsprozesses; ihre Priferenzen und Ziele lassen sich nicht reduktionistisch
auf die Priferenzen und Ziele der Mitgliedslinder zurtickfihren; und sie verfi-
gen tber Handlungsspielriume, die es ihnen mal mehr, mal weniger erlauben,
ihre Ziele auch gegen Widerstinde durchzusetzen. Hiufig bilden supranatio-
nale Akteure Allianzen mit jenen nationalen Akteuren — das kénnen einzelne
Ministerien, Interessengruppen oder Expertengremien sein —, die den Status
quo dndern wollen, aber ohne europiische Hilfe dazu nicht in der Lage sind."”
Kurz, der Integrationsprozess wird nicht mehr allein durch die Mitgliedstaaten
und deren Regierungen bestimmt (Schmidt 1998: 337). Obwohl in der Literatur
bereits vielfach darauf hingewiesen wurde, dass supranationale Akteure nicht
vollstindig kontrolliert werden kénnen (Pierson 1996; Pollack 2003), greift diese
Einsicht zu kurz, wenn nicht gleichzeitig gefragt wird, wie sich dies auf die Rich-
tung des Integrationsprozesses auswirkt. Die Brisanz der Europiisierung durch
Recht wird erst aus einer politbkonomischen Perspektive deutlich (wie in den
nachfolgenden Argumentationsschritten gezeigt wird).

Dass in der Literatur seltener gefragt wird, wie sich die Autonomie von
EuGH und Kommission auf nationale Produktions- und Verteilungsregime
auswirkt, liegt unseres Erachtens an einer thematischen Selbstbeschrinkung der
Integrationsforschung. Es fillt auf, dass 6konomische Themen in der politik-
wissenschaftlichen EU-Forschung nicht hoch im Kurs stehen. Klassische Felder
der europiischen Politik — der Binnenmarkt oder die Wettbewerbspolitik — blei-
ben bislang »vergleichsweise unerforscht« (Témmel 2008: 19; vgl. ausfihrlich
auch Schmidt/Blauberger/van den Nouland 2008)."* Die Selektivitit der EU-

13 Die (integrations)politischen Priferenzen von EU-Akteuren finden sich auch in den Mitglieds-
lindern und kénnen aus ihnen heraus artikuliert werden. Hier kommt es jedoch auf die Ein-
sicht an, dass sich die Priferenzen der EU-Akteure nicht aus einem Krifte- beziehungsweise
Priferenzparallelogram der beteiligten Mitgliedslinder — oder der organisierten Interessen in
ihnen — ableiten lassen.

14 Eine quantitative Analyse der Schwerpunkte der Integrationsforschung wurde von Franchino
(2005) vorgelegt. Darin erwies sich die Umweltpolitik als mit Abstand am hdufigsten unter-
suchtes Politikfeld. Der Autor betont zudem den hohen Anteil an Studien zur EU-Sozialpolitik
sowie zur OMK und fasst zusammen: »There are some worrying signs that we are spending
too much time and resources on some cleatly secondary policies and ignoring core ones. Some
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Forschung birgt das Risiko, den politischen Kern 6konomischer Prozesse aus
den Augen zu verlieren und in Teilbereichen vorgefundene Steuerungsmodi zu
Unrecht auf die Europdische Union als Ganzes zu tibertragen.

Beispielsweise stellt die Literatur zur Europiischen Beschiftigungsstrategie
und zur Offenen Methode der Koordinierung nur selten den Zusammenhang
zwischen diesen Verfahren und der Wirtschafts- und Wihrungsunion her. Viel
Aufmerksamkeit widmet die Forschung der Frage, ob die OMK tatsichlich na-
tionale Reformen anst66t. Wenig beachtet werden hingegen die 6konomischen
Rahmenbedingungen, unter denen sich eine Gber Lernprozesse angestoBene
Sozial- und Arbeitsmarktpolitik nur entfalten kann (Schifer 2005: Kapitel 7).
Die Wirtschafts- und Wihrungsunion wurde institutionell bewusst so gestaltet,
dass die Entscheidungen der Europiischen Zentralbank und die geldpolitischen
Regeln dem politischen Zugriff entzogen sind. Die Wihrungsunion und die
durch die Rechtsprechung garantierten vier Freiheiten' grenzen von vornehe-
rein die Reichweite der OMK ein (Scharpf 2002: 655). Im Kern beschrinkt
sich der Spielraum fir »grenziiberschreitende Deliberation und experimentelles
Letnen« (Zeitlin 2003: 5; Ebetlein/Kerwer 2002) auf Varianten angebotsoti-
entierter Politik. Die Konzentration auf diese freiwilligen, rechtlich nicht bin-
denden Koordinierungsformen verengt somit die Perspektive. Sie versperrt der
EU-Forschung den Blick auf die Ursachen fiir das Kompetenzungleichgewicht
und nimmt ihr die Moglichkeit, nach dem Zusammenspiel hierarchischer und
heterarchischer Entscheidungsmodi zu fragen (vgl. aber Benz 2008).

Die Selektivitit der Themenwahl hat zudem zur Folge, dass insbesondere
aus Sicht des Governance-Ansatzes die Politik der EU tberwiegend konsens-
und problemlésungsorientiert erscheint. Konflikte und unterschiedliche Fihig-
keiten nationaler Akteure, auf EU-Entscheidungen Einfluss zu nehmen, drohen
aus dem Blick zu geraten (Jachtenfuchs 2001: 258). Aus dem besonderen Mehr-
ebenencharakter der Furopiischen Union wird abgeleitet, dass hierarchische
Steuerung nicht méglich und Konsenssuche daher unumginglich sei:

Kurz gesagt: Das europiische Mehrebenensystem ist in erster Linie ein [erbandlungssystem, in
dem Ergebnisse nicht durch Befehlsmacht oder durch Mehrheitsentscheid, sondern durch
Verhandlungsgeschick erzielt werden.  (Grande 2000: 17; Hervorhebung im Original)

Wir bestreiten nicht, dass solche Koordinationsmodi existieren. Doch finden
sie sich iberwiegend in Politikfeldern, in denen unverbindlich koordiniert wird
oder wo im Rahmen der Gemeinschaftsmethode Einigung tber Richtlinien er-

undeniably important areas, such as agriculture, competition and free movement, deserve at
least as much attention than does social policy« (Franchino 2005: 246). Vergleiche zur Themen-
konjunktur von EU-Sozialpolitik und OMK auch Leiber/Schifer (2008).

15 Waren-, Kapital-, Personen- und Dienstleistungsfreiheit.
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zielt werden muss. Wo hingegen Europiische Kommission, EZB oder der Eu-
ropiische Gerichtshof autonom entscheiden, findet hierarchische Steuerung im
engeren Sinne statt.'

In anderen Fillen existieren heterarchische und hierarchische Steuerungs-
modi nebeneinander, wirken zur Durchsetzung der Marktintegration komple-
mentdr und durchdringen sich gegenseitig. Schmidt (in diesem Band) diskutiert
die Fahigkeit der Kommission, legislative und judikative Politik strategisch zu
vermischen, als Ursache eines von den Mitgliedstaaten nicht zu kontrollierenden
Handlungsspielraums. Die Mitgliedstaaten stehen vor der Schwierigkeit, in den
Verhandlungen tiber europdisches Sekundirrecht nicht absehen zu kénnen, ob
der EuGH den nationalen Gestaltungsspielraum durch eine veridnderte Inter-
pretation des Primirrechts selbst dann eingrenzt, wenn sie beispielsweise einen
Richtlinienvorschlag der Kommission ablehnen. Die Regierungen im Minister-
rat missen also nicht nur abschitzen, welche Anpassungskosten eine Richtli-
nie hervorrufen wird. Sie mussen vielmehr auch erfassen, ob womdéglich noch
groflere Anpassungsleistungen durch die Rechtsprechung erforderlich werden.
Sie handeln unter Rechtsunsicherheit. Indem die Kommission glaubhaft mit
Vertragsverletzungsklagen droht — deren Ausgang fiir sie selbst, aber auch die
Mitgliedstaaten unvorhersehbar ist —, verdndert sie die Bereitschaft der Mitglied-
staaten, im Ministerrat zu einer Einigung zu kommen. Die Europidische Kom-
mission spielt, so Schmidts Argument, mit dem Gerichtshof tber Bande, um
Integrationsfortschritte erzielen zu kénnen (siche auch Schmidt 2004: 99-100).
In dhnlicher Weise betonen Hopner und Schifer in ihrem Beitrag die Fihigkeit
der Kommission, die Mitgliedstaaten durch gezielte Drohungen mit umvertei-
lenden Maf3nahmen oder Nichtentscheidungen gegeneinander auszuspielen.

Drittens: Von der Liberalisierungspolitik zu den Méglichkeiten
europdischer Re-Regulierung

Unser dritter Argumentationsschritt lautet: Die europiische Integration produ-
ziert systematisch Liberalisierungspolitiken und hat damit einen bedeutenden
Anteil an der gegenwirtigen Transformation der europiischen Spielarten des
Kapitalismus. Wie vor allem von Scharpf und im Anschluss an seine Arbeiten
gezeigt wurde (Scharpf 1999, 2000), ist die oben beschriebene Stirke supranati-

16 Naturlich kénnen die Mitgliedstaaten beispielsweise den Stabilitits- und Wachstumspakt oder
die Rechtsprechung des EuGH missachten, doch in einer Gemeinschaft des Rechts bleibt dies
die Ausnahme.
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onaler Akteure vor allem zur Durchsetzung marktschaffender Politik geeignet.”
Mit Hilfe extensiver Interpretationen der vier Grundfreiheiten, der Etablierung
der Vorrangstellung der Vertragsgrundsitze gegentiber nationalem Recht (Supre-
matie) sowie der Durchsetzung der vertikalen und horizontalen Direktwirkung
des Europarechts gelang Kommission und EuGH die administrierte Beseiti-
gung von als nichttarifiren Handelshemmnissen interpretierten Regulierungen
(negative Integration) in Fillen, in denen dies weder auf nationalstaatlicher Ebe-
ne noch als Ergebnis zwischenstaatlicher Verhandlungen durchsetzbar gewesen
wire."® So erfolgte die umstrittene Liberalisierung des Telekommunikationssek-
tors in den spiten Achtzigerjahren auf Grundlage von Richtlinien nach Art. 86
Abs. 3 EGV (damals Art. 90 Abs. 3), der es der Kommission erlaubt, Richtlinien
ohne Verhandlungen direkt an die Mitgliedstaaten zu richten, wenn Behinderun-
gen des Handelsverkehrs beseitigt werden sollen (Zohlnhéfer 2007: 390-391).
Im Gegensatz zur ungebremsten Dynamik negativer Integration fillt es dem
Ministerrat aufgrund hoher Konsenserfordernisse und heterogener Interessen
der Mitgliedstaaten wesentlich schwerer, Ma3nahmen positiver Integration ein-
zuleiten (vgl. Leibfried/Obinger in diesem Band; Keune in diesem Band).

Ein Beispiel fir die extensive Interpretation der vier Grundfreiheiten durch
EuGH und Kommission ist die von H6pner und Schifer (in diesem Band) dis-
kutierte Setie von EuGH-Urtteilen zum europiischen Gesellschaftsrecht.” Mit
diesen Urteilen forciert der EuGH eine Form des Regimewettbewerbs, die tiber
den Wettbewerb von Wirtschaftsstandorten hinausgeht (vgl. hierzu Schritt 4):
einen von den Produktionsstandorten unabhingigen Wettbewerb gesellschaftsrechtli-
cher Institutionen. Die Auswirkungen dieser Urteile beispielsweise auf die Mit-
bestimmung sind bis heute unklar. Nach derzeitigem Recht wirde in einem
deutschen Unternehmen in Rechtsform einer britischen Ltd., das tber die

17 Die Initiative fir die jeweiligen Liberalisierungsprojekte kann gleichwohl von — nunmehr mit
verbesserten Handlungsressourcen ausgestatteten — Mitgliedstaaten oder organisierten Inter-
essen in ihnen ausgehen. Die Teilautonomie europiischer Institutionen wird dann zu einer
Machtressource organisierter nationalstaatlicher Interessen und verdndert die Modi nationaler
Konfliktaustragung (vgl. hierzu auch FuBinote 13). Eines von vielen Beispielen fiir das »iiber
Bande spielen« privater Partikularinteressen mit europaischen Institutionen ist der Einfluss pri-
vater Kliger auf die schleichende Ausweitung des Einflussbereichs des EuGH (Mattli/Slaugh-
ter 1998).

18 Beispiele hierfiir sind die Liberalisierung des Telekommunikationswesens, des Luftverkehrs-
wesens, des Gliterverkehrs, der Energiemirkte und des Postwesens, zudem die Aufhebung des
Arbeitsvermittlungsmonopols der deutschen Bundesanstalt fiir Arbeit sowie Beschrinkungen
der Stellung des 6ffentlichen Rundfunks und der Gewihrleistungshaftung 6ffentlicher Gebiets-
korperschaften fiir Landesbanken und Sparkassen (ausfiithrlich: Scharpf in diesem Band).

19 Traditionell tut sich die Politikwissenschaft schwer, die Rechtsentwicklung — in unserem Fall: die
vom EuGH forcierte Ausbreitung des europiischen Rechts, vor allem des Wettbewerbsrechts —
als judikative Po/itik zu akzeptieren und zu analysieren (Rehder 2006).
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Schwelle von 500 Beschiftigten hinauswichst, keine Mitbestimmung auf Ebene
der Leitungsorgane zur Anwendung kommen, und es gilt als umstritten, ob es
dem deutschen Staat europarechtlich erlaubt wire, ein solches, ausschlieBlich
auf deutschem Territorium wirtschaftlich titiges Unternehmen zur Arbeitneh-
mermitbestimmung anzuhalten. Allerdings fiihrt die Existenz juristischer
Schlupflécher aus nationalen Regulierungen nicht automatisch dazu, dass diese
tatsichlich genutzt werden — ob soziale Standards unterlaufen werden, so lief3e
sich einwenden, ist vor allem eine Frage gesellschaftlicher Krifteverhaltnisse.
Aus diesem Zusammenhang ergibt sich die Brisanz der Urteile zu den
Rechtssachen Viking (C-438/05, Urteil vom 11. Dezember 2007) und Laval
(C-341/05, Urteil vom 18. Dezember 2007), in denen der EuGH streikende
Gewerkschaften im Namen von Niederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit
in die Schranken verwies. Die Urteile lassen sich wie folgt zusammenfassen.
Erstens, das Streikrecht ist als Grundrecht Bestandteil des Rechtsapparats der
Europiischen Union. Zweitens, die konkrete Ausiibung dieses Streikrechts darf
die vier Grundfreiheiten nur dann einschrinken, wenn zwingende Griinde des
Allgemeinwohls dies erfordern. Den Arbeitskampf schwedischer Gewerkschaf-
ter gegen das Unternehmen Laval, das in gezielter Ausnutzung der Dienstleis-
tungsfreiheit das schwedische Tarifniveau beim Bau einer Schule umgehen woll-
te, erklirten die EuGH-Richter fiir mit europiischem Recht unvereinbar. Denn
die ArbeitskampfmalBinahme war geeignet, Laval die Wahrnehmung der Dienst-
leistungsfreiheit »weniger attraktiv zu machen, ja sogar zu erschweren« (Rand-
nummer 99 des Laval-Urteils). An der RechtmiBigkeit des Arbeitskampfs gegen
das Unternehmen Viking, der auf Einhaltung finnischer Arbeitsstandards trotz
geplanter Umflaggung eines Fahrschiffs auf estnisches Recht zielte, dullerten
die europiischen Richter Zweifel, verwiesen den Fall aber in die Zustindigkeit
nationaler Gerichte. Diese Urteile sind von grundsitzlicher Bedeutung. Denn
im Ergebnis erklirte der EuGH die durch nationale Verfassungen geschiitzten
Streikrechte als den vier Freiheiten untergeordnet,” fihrte eine Verhiltnisma-
Bigkeitskontrolle bei Arbeitskampfmalinahmen ein und verlangte damit von den

20 Damit verabschiedete sich der EuGH von der noch im Fall Schmidberger (C-112/00) vertrete-
nen Auffassung, es existierten Grundrechte, die so fundamental seien, dass sie durch die »vier
Freiheiten« nicht eingeschrinkt werden dirften. Selbst die »Menschenwiirde« (1), so das Gericht
in Randnummer 94 des Laval-Urteils wortlich, stinde nicht auflerhalb der Bestimmungen der
Vertrige: »Sie muss mit den Erfordernissen hinsichtlich der durch den Vertrag geschiitzten
Rechte in Einklang gebracht werden und dem VerhiltnismiBigkeitsgrundsatz entsprechen.« In
seinem »Solange Il«-Urteil (Az: 2 BvR 197/83) hatte das Bundesverfassungsgericht angekiin-
digt, in den Grundrechtsschutz durch den EuGH nicht einzugreifen, solange dieser im Wesent-
lichen dem deutschen Grundrechtsschutz entspricht. Eine interessante Frage ist deshalb, ob der
»Solange I«-Fall mit den Urteilen zu Viking, Laval und Raffert nicht nunmehr eingetreten ist.
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Mitgliedstaaten eine nachhaltige Umorganisierung ihrer Arbeitskampfrechte* —
obwohl die europiischen Institutionen, wie der ausdriickliche Ausschluss des
Streik- und Koalitionsrechts aus den arbeitsrechtlichen Kompetenzen der Uni-
on in Art. 137 Abs. 5 EGV deutlich anzeigt, zur Neuorganisation des Arbeits-
kampfwesens nicht berufen sind (vgl. im Einzelnen Rodl 2008).22

Facetten europiischer Liberalisierungspolitik werden von mehreren der in
diesem Band versammelten Beitrige analysiert. Dreierlei ist in diesem Zusam-
menhang zu betonen. Erstens, die europiische Integration ist zwar ein bedeutsa-
mer AnstoB der Liberalisierung der europiischen politischen Okonomien — aber
nicht der einzige (vgl. zur Vielzahl an Determinanten wirtschaftlicher Liberali-
sierung beispielsweise Obinger/Zohlnhéfer 2007; Simmons/Dobbin/Garrett
2006; Henisz/Zelner/Guillén 2005; Hoj et al. 2006; und die Beitrige in Streeck/
Thelen 2005). Zweitens, bei weitem nicht alle politékonomisch relevanten euro-
paischen Politiken folgen dem Prinzip der Liberalisierung, auch wenn wir dieses
Prinzip als derzeitige HauptstoBrichtung identifizieren. Es finden unterschiedli-
che, oft widerspriichliche Politiken gleichzeitig statt (vgl. etwa zu den Ansitzen
europaischer Sozialpolitik Falkner et al. 2005; Keune in diesem Band; Leibfried/
Obinger in diesem Band), und europiische Politiken wie etwa die Supranatio-
nalisierung der Geldpolitik haben in den Mitgliedstaaten unterschiedliche Reak-
tionen hervorgerufen, die nicht unter das Schlagwort »Liberalisierung« zu sub-
sumieren sind (Hall/Franzese in diesem Band; Endetlein in diesem Band). Und
drittens, in einigen Fillen mégen sich kurzfristige von langfristigen Wirkungen
europiischer Vorgaben unterscheiden. Wie Scharpf in der Nachbetrachtung zu
seinem Beitrag herausstellt, beschrinkt sich der EuGH in den Urteilen zu den
vier Grundfreiheiten nicht mehr nur auf Marktschaffung, sondern leitet aus
diesen zunchmend auch Zugangsrechte zu den nationalen Sozialversicherungs-

21 In der Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 19.12.2007, S. 23, stellt Robert Rebhahn her-
aus, dass eine jutistische VerhiltnismaBigkeitskontrolle von ArbeitskampfmalGnahmen in den
Rechtssystemen der meisten Mitgliedstaaten bisher unbekannt war. Der Urteilslogik folgend, so
Rebhahn, kénne letztlich auch ein Streik der deutschen Lokomotivfithrer fiir mit europdischem
Recht unvereinbar erklirt werden, weil er die Warenverkehrsfreiheit einschrinkt. Rebhahn: »Ob-
wohl die Gemeinschaft zur Regelung des Arbeitskampfes nicht zustindig ist, hat der EuGH auf
die nationalen Arbeitskampfordnungen zugegriffen und zwingt diese zu Anderungen. Dies be-
legt die schleichende, aber kaum aufzuhaltende Unterordnung der gesamten nationalen Rechts-
ordnungen unter den EuGH sowie unter Regelungen, die primir nur wirtschaftlichen Zielen
dienen.« Vergleiche ausfiihrlicher auch Rebhahn (2008) und Joerges/Radl (2008).

22 Es ist nicht verwunderlich, dass Wirtschaftsliberale gegen die hier offen zutage tretende exten-
sive Interpretation der Vertragstexte nicht protestieren (vgl. zu den demokratietheoretischen
Implikationen auch Argumentationsschritt 7). Dasselbe gilt allerdings fiir Autoren, die nicht in
erster Linie fir wirtschaftliche Liberalisierung, sondern fiir den europiischen Einigungsprozess
eintreten — und hier, so insistieren wir, folgt aus einem Mangel an politékonomischer Perspek-
tive eine weit reichende Fehleinschitzung,
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systemen ab — allerdings mit, so Scharpfs weitere Argumentation, nachteiligen
Wirkungen fiir den langfristigen Bestand dieser Systeme. Damit widerspricht er
der Auffassung, der Gerichtshof habe mit seiner jingeren Rechtsprechung die
Entstehung einer grenzibergreifenden Solidaritit (»solidarity-making«) gefor-
dert (Ferrera 2005: 217; Caporaso/Tarrow 2008). Bishet, so schitzen wir den
Forschungsstand ein, schwicht die europiische Integration nationale Umvertei-
lungsgemeinschaften, ohne eine europdische an deren Stelle setzen zu kénnen
(Bartolini 2005: 240-241).

Ob dies dauerhaft so bleiben muss und welche Strategien politische Blo-
ckaden auflésen koénnten, diskutieren Leibfried und Obinger in ihrem Beitrag,
Nachdem klar geworden ist, dass der nationale Sozialstaat nicht auf europii-
scher Ebene reproduziert werden wird, gehen sie der Frage nach, welche Zu-
kunftsszenarien fir die soziale Dimension der EU denkbar und wahrtschein-
lich sind. Dabei greifen sie auf die historische Erfahrung von sechs féderalen
Staaten zuriick (Australien, Deutschland, Kanada, Osterreich, Schweiz und
USA), deren Sozialsysteme unterschiedlichen Entwicklungspfaden folgten. Da
weder eine nennenswerte Ausweitung des EU-Budgets noch der Aufbau einer
gesamteuropiischen Sozialversicherung wahrscheinlich ist, bleibt zur Stirkung
der sozialen Dimension einzig der »regulative Weg«, dem die Schweiz und Aus-
tralien historisch folgten. Ansitze dieser Strategie lassen sich vor allem in der
Rechtsprechung des EuGH, die sukzessive einen europdischen Antidiskriminie-
rungsstaat etabliert, aber auch in der Bildungspolitik finden. Daneben betonen
die Autoren das Potenzial der OMK. Aus anfangs weichen Regelungen kénnten
sich rechtlich verbindliche Vorgaben entwickeln, wenn nationale Akteure darin
ein Mittel schen, ihre Handlungsoptionen zu erweitern. Obwohl die Aufwer-
tung der sozialen Dimension ein langfristiges Projekt bleibt, bietet die EU, so
Leibfried und Obinger, eine Reihe von Ankntipfungspunkten fiir den Ausbau
sozialer Rechte.

Zum gegenwirtigen Zeitpunkt bleiben Zukunftsszenarien europdischer Re-
Regulierung allerdings Gegenstand kontroverser Debatten. Eine Analyse des
Integrationsprozesses, die die Widersprichlichkeit zu beobachtender Einzelent-
wicklungen aufnimmt, muss einstweilen die europdisch induzierte Transforma-
tion nationaler Produktions- und Verteilungsregime in den Vordergrund stel-
len. Die europiische Integration st6f3t Liberalisierungspolitiken an, die durch
MaBnahmen der marktkorrigierenden, positiven Integration nicht aufgewogen
werden und die auBBerhalb des europiischen Projekts nicht denkbar wiren. Bis
dato erfiillt die europdische Integration Erwartungen, die liberale Denker schon
frih formulierten. Bereits im Jahr 1939 verkntpfte Hayek seine Hoffnungen
auf durchgreifende Liberalisierung mit einer bevorstehenden europiischen In-
tegration. Die Wirtschaftsordnung eines integrierten Europas kénne zwangs-
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laufig nur cine liberale sein und werde der Gestaltungskraft von Politik und
Verbinden, vor allem der Gewerkschaften, enge Grenzen setzen (Hayek 1948:
258-261). Ahnlich argumentierte Olson (1982: Kapitel 5) in seiner Schrift zum
Aufstieg und Niedergang von Nationen. Territoriale Integration entziche Son-
derinteressengruppen die Grundlage ihres Lobbyings und begtinstige deshalb
die Entstehung schwach regulierter, freier Mirkte.

Viertens: Regimewettbewerb in der Europiischen Union

In einem Gedankenexperiment fragt Scharpf (2002: 645-646), welche Entwick-
lung die Integration genommen hitte, wenn sich der franzosische Premierminis-
ter Guy Mollet in den Verhandlungen zu den Rémischen Vertridgen mit der For-
derung nach einer Harmonisierung der Sozialvorschriften und der Besteuerung
durchgesetzt hitte. Die sechs Griundungsstaaten — Belgien, Deutschland, Frank-
reich, Italien, die Niederlande und Luxemburg — glichen sich in ihren Institutio-
nen und Ausgabenprofilen Ende der Funfzigerjahre genug, um dieses Projekt
nicht von vorneherein aussichtslos erscheinen zu lassen (siehe auch Leibfried/
Obinger in diesem Band). In allen Lindern setzten sich zu dieser Zeit christ-
demokratische Parteien® fiir einen »sozialen Kapitalismus« ein (Ketsbergen
1995); beim Ausbau des Sozialstaates folgten sie dem Bismarck’schen Sozialver-
sicherungsmodell; und zudem hatten alle Griindungsstaaten eine »gemischte«
Wirtschaftsordnung, in der sich nicht nur Schlisselindustrien in Staatseigentum
befanden, sondern auch eine Investitionslenkung durch den Staat oder para-
staatliche Institutionen stattfand (Shonfield 1965). Kurz, eine sozialpolitische
Harmonisierung wire im Europa der Sechs schwierig, aber nicht unmdglich
gewesen, weil es im Vergleich zu heute eine Integration unter Gleichen gewesen
wire (Argumentationsschritt 1). Hitte sie stattgefunden, so resimiert Scharpf,
witre weder die Entkoppelung von Marktschaffung und sozialer Sicherung noch
die Entpolitisierung der Integration moglich gewesen. In einem Europa mit in-
zwischen 27 Mitgliedstaaten besteht keine Aussicht mehr, sich auf mehr als mi-
nimale soziale Standards zu einigen (vgl. Keune in diesem Band). Je heterogener
die Mitgliedstaaten, desto unwahrscheinlicher sind einheitliche Standards und
desto ausgeprigter unter der Bedingung freier Bewegungsmoglichkeit der Wirt-
schaftsfaktoren die Standortkonkurrenz. In unserem vierten Schritt betonen
wit daher, dass die europdische Integration mit fortschreitender Liberalisierung
auch den Regimewettbewerb intensiviert.

23 Mit der Ausnahme Frankreichs dominierten bis Ende der Sechzigerjahre in allen sechs Grindungs-
staaten christdemokratische Parteien die Regierungen (siche Manow/Schifer/Zorn 20006).
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Gewiss, diese Einschitzung gehort nicht zum gesicherten Wissen der Inte-
grationsforschung. Im Gegenteil, nicht nur mit Blick auf die EU wurde wieder-
holt darauf hingewiesen, dass wirtschaftliche Integration nicht notwendig zu —
im Zweifel ruindsem — Wettbewerb fithrt. So wird einerseits das Vorhandensein
eines internationalen Steuersenkungswettlaufs bestritten (siche Wagschal 2006:
510) und andererseits die Entwicklung eines betrichtlichen Regulierungsniveaus
im EU-Arbeits- und Sozialrecht hervorgehoben (Falkner et al. 2005: 346—347).
Auch bei Produktstandards (Scharpf 1999: 99) und in der Umweltpolitik hat
kein race to the bottom stattgefunden (Vogel 2000). Weder die europiische noch
die internationale Markt6ffnung fithren generell, so eine weit verbreitete Auffas-
sung, zu niedrigeren Sozial- und Schutzstandards.

Anhand des Beispiels der Steuerpolitik befassen sich Ganghof und Gen-
schel in ihrem Beitrag mit Problemen des Regimewettbewerbs. Mitunter wird
argumentiert, der Wettbewerb im Bereich der Kapitalbesteuerung werde in der
Realitdt durch zahlreiche Gegenkrifte abgeschwicht und habe méglicherweise
die nominalen Steuersitze, nicht aber die erzielten Einnahmen verringert. Gang-
hof und Genschel stellen zunichst fest, dass die Kommission seit dem Ende
ihrer Bemithungen um Steuerharmonisierung in den Achtzigerjahren eine Neu-
bewertung des Steuerwettbewerbs vorgenommen hat, diesen nunmehr positiv
bewertet und bewusst forciert, um nationale Steuerquoten zu senken und Haus-
haltsdisziplin zu begtinstigen. Richtig sei, so die Autoren, dass der Regimewett-
bewerb um niedrige Kapitalsteuern vor allem auf die nominalen Steuersitze
gedriickt habe. Diese nominalen Steuersitze aber, so die weitere Argumentation,
iben eine entscheidende Funktion fiir das Steuersystem als Ganzes aus: Sie ste-
hen in Wechselwirkung zum Spitzensteuersatz der personlichen Einkommen-
steuer. Weichen beide Steuersitze voneinander ab, kénnen Spitzenverdiener ihr
Einkommen in den Unternechmenssektor verlagern und so die hoheren Sitze im
Beteich der Besteuerung personlicher Einkommen umgehen.* Die problemati-
sche Wirkung des europiischen Steuerwettbewerbs ist deshalb weniger bei den
erzielten Steuereinnahmen aus Kapitaleinkiinften, als vielmehr bei der indirek-
ten Wirkung auf die Besteuerung hoher persoénlicher Einkommen zu suchen.
Der Steuerwettbewerb treibt eine kompetitive Abwirtsspirale der Spitzensteuer-
sitze an, schmilert das potenzielle Steueraufkommen, schrinkt die verteilungs-
politische Handlungsfreiheit der Mitgliedstaaten damit in entscheidender Weise
ein und begiinstigt jene Gruppen in den Mitgliedstaaten, die aus — wie die Auto-

24 In Deutschland ergibt sich die Wechselwirkung zwischen Kérperschaftsteuersatz und Spit-
zensteuersatz der personlichen Einkommensteuer zudem aus verfassungsrechtlichen Restrik-
tionen. Das Bundesverfassungsgericht macht gegentiber differenzierten Einkommensteuern
(Spreizungen zwischen Kérperschaftsteuersatz und Spitzensteuersatz) verfassungsrechtliche
Bedenken geltend (siche Ganghof 2004: 21-22).
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ren sagen — materiellen oder ideologischen Griinden fiir niedrige Einkommen-
steuersitze eintreten.

Die Heterogenitit der Mitgliedstaaten ermdglicht es mobilen Faktoren, den
fir sie ginstigsten Standort zu wihlen, um beispielsweise von niedrigeren Ar-
beitskosten, Steuern und Abgaben oder von einem tberdurchschnittlich hohen
Ausbildungsniveau der Beschiftigten zu profitieren. Gleichzeitig erschweren
sie eine europdische Regulierung, da die Mitgliedslinder fiirchten, ihre spezi-
fischen Wettbewerbsvorteile zu verlieren. Diese zwei Seiten der Heterogenitit
der Produktions- und Verteilungsregime hebt Keune in seinem Beitrag hervor.
Im ersten Schritt beschreibt er die grundlegende Schwierigkeit, einheitliche
Arbeitsmarktstandards durchzusetzen, und zeigt auf, in welchen Bereichen es
trotzdem Fortschritte gegeben hat. Insbesondere beim Gesundheitsschutz und
der Sicherheit am Arbeitsplatz wurden frihzeitig qualifizierte Mehrheitsent-
scheidungen im Ministerrat ermdglicht. In diesem Bereich sind zwischen 1978
und 2006 insgesamt 38 Richtlinien verabschiedet worden, und der EuGH hat
den Anwendungsbereich der zugrunde liegenden Vertragsartikel kontinuierlich
ausgeweitet. Dennoch sind die Befugnisse der EU in der Sozial- und Arbeits-
marktpolitik weiterhin eng umgrenzt. Zentrale Bereiche des Arbeitsrechts und
der Arbeitsbeziechungen verbleiben in nationaler Zustindigkeit. Dass dies so ist,
liasst sich ebenfalls auf die unterschiedlichen Regulierungsniveaus und -tradi-
tionen der Mitgliedstaaten zuriickfithren. Seit einigen Jahren werden deshalb,
so Keune, weiche Koordinierungsformen wie die Europiische Beschiftigungs-
strategie oder die OMK wichtiger. In einem zweiten Schritt untersucht er, wie
nationale Regulierungsmodelle durch die Zunahme grenziiberschreitender wirt-
schaftlicher Aktivititen oder auch nur die Drohung mit Abwanderungen unter
Druck geraten. Wie sich die Arbeitnehmerfreiztgigkeit sowohl in den neuen als
auch in den alten Mitgliedstaaten auswirkt, wird sich in vollem Umfang erst be-
urteilen lassen, wenn die von einigen westeuropdischen Staaten durchgesetzten
Ubergangsfristen voriiber sind.

Finftens: Eine europiische Integration, viele Europaisierungen

Die Beitrige in diesem Band schlieBen an die neue Europiisierungsforschung
an, die diskutiert, wie sich die Politik der Mitgliedstaaten im Zuge der euro-
péischen Integration verdndert. Verstand man lange Zeit unter »Europiisie-
rung« die Delegation von Kompetenzen an die EU, bezeichnet dieser Begriff
inzwischen die Rickwirkungen der Integration auf die Mitgliedstaaten (LLadrech
1994: 69-70; Knill/Lehmkuhl 1999; Eising 2003: 396). Mit unsetem funften
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Argumentationsschritt heben wir hervor, dass der von der curopiischen Inte-
gration ausgehende Verdnderungsdruck fir die Mitgliedstaaten unterschiedliche
Implikationen hat und wegen der Heterogenitit der beteiligten Produktions-
und Verteilungsregime auch haben muss (siche auch Héritier 2001). Aus Sicht
der Mitgliedstaaten erzeugt die Schaffung eines europdischen Wirtschaftsraums
Anpassungsdruck, und es gibt kein Land, in dem diese Anpassungslasten und
Souverinititstransfers an die europdische Ebene nicht politisch umstritten wi-
ren. Die von Kommission und EuGH forcierte Liberalisierungspolitik trifft
die EU-Mitgliedstaaten jedoch in asymmetrischer Weise. Sie wirkt umso mehr
transformativ, je mehr die Wirtschafts- und Sozialordnungen der betroffenen
Linder traditionell organisierte Okonomien waren, die iiber vergleichsweise gro-
Be gemischte Sektoren 6ffentlicher Grundversorgung und iber ein ausgebautes
institutionelles Geflecht der Marktregulierung und der Redistribution von wirt-
schaftlicher Macht und Einkommen verfiigten.

Aber nicht nur unterschiedliche Reichweiten institutioneller Anpassungs-
lasten sind dafiir verantwortlich, dass Furopiisierung fir unterschiedliche
Mitgliedslinder unterschiedliches bedeutet. Als eine Grundeinsicht der Ver-
gleichenden Politischen Okonomie wurde oben formuliert (Schritt 1), dass die
Wirkungen einzelner Institutionen nicht raum- und zeitunabhingig bestimmt
werden konnen, sondern sich aus dem Zusammenwirken mit den jeweiligen
institutionellen Kontexten ergeben (institutionelle Komplementaritit).” Wird
also durch die europiische Integration institutioneller Wandel in den Mitglied-
staaten angestoBen, kann dies fiir sie unterschiedliche Implikationen selbst dann
haben, wenn sich die nunmehr europiisierten nationalen Institutionen struk-
turell dhneln oder wenn die betreffenden Institutionen ginzlich an die euro-
piische Ebene transferiert wurden. Ein Beispiel: Mit der Ubernahmerichtlinie
strebte die Kommission eine Harmonisierung der nationalen Rechtswerke bei
Unternechmenstbernahmen an, die europaweit ein verldssliches Umfeld auch far
feindliche Ubernahmen schaffen sollte (Hopner/Schifer in diesem Band). Folgt
man den Einsichten der Spielarten-des-Kapitalismus-Literatur, kann ein aktiver
Markt fiir Unternehmensiibernahmen unterschiedliche Wirkungen hervorrufen.
Produktionsregime, deren komparative Vorteile auf flexiblen Marktbezichun-
gen zwischen Unternehmen und ihren Stakeholdern beruhen, mégen von der
Durchsetzung eines ungehinderten Marktes fir die Kontrolle iiber Unternehmen
profitieren. Fiir Produktionsregime aber, deren Vorteile auf der Fihigkeit zum
Aufbau langfristiger Bezichungen zwischen den am Unternehmensgeschehen
Beteiligten beruhen, mogen nachteilige Wirkungen tberwiegen. Ahnliches gilt

25 Vergleiche hierzu die in Ausgabe 2/2005 der Socio-Economic Review gefithrte Debatte tiber insti-
tutionelle Komplementaritit.
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fir die extensive Interpretation der europiischen Dienstleistungsfreiheit durch
Kommission und EuGH. Der freie Zugang zu den Dienstleistungsmirkten der
EU-Mitgliedstaaten hat fiir Hochlohnékonomien andere Konsequenzen als far
Linder mit vergleichsweise niedrigen Lohnniveaus.*

Ein anderes Beispiel fur unterschiedliche Implikationen der Europiisierung
beschreiben Hall und Franzese in ihrem Beitrag. Wie wirkt die Delegation na-
tionaler Geldpolitiken an eine gemeinsame, unabhingige Notenbank auf die
Olkonomien der Mitgliedstaaten? Keineswegs einheitlich, so Hall und Franzese.
Sie argumentieren, dass die Wirkungen einer straffen Geldpolitik nicht nur von
Unabhingigkeit und Glaubwiirdigkeit der Notenbank, sondern vor allem auch
von den lohnpolitischen Institutionen abhingen. Wihrend erstere mit Griin-
dung der Wirtschafts- und Wihrungsunion zentralisiert wurden, sind letztere
in den Mitgliedstaaten weiterhin hochst unterschiedlich ausgestaltet (vgl. Ta-
belle 1). Koordinierte Tarifsysteme reagieren Hall und Franzese zufolge auf
angedrohte Zinssteigerungen mit Lohnzurtckhaltung, ohne dass die Zentral-
bank tatsichlich an der Zinsschraube drehen muss. Folglich erwirtschaftet eine
dem Primat der Geldwertstabilitit verpflichtete Zentralbank vor allem dann
gute Ergebnisse, wenn sie mit einer responsiven Lohnpolitik interagiert. Anders
stellt sich die Situation dar, wenn die Lohnpolitik zur Responsivitit institutio-
nell, aufgrund mangelnder Koordiniertheit, nicht in der Lage ist. Auch dann,
so Hall und Franzese, sind unabhingige Zentralbanken in der Lage, mit Hilfe
einer rigiden Geldpolitik auf sinkende Inflationsraten hinzuwirken. Anstelle ei-
ner Drohung sind dafiir allerdings tatsichlich durchgefiihrte Zinserh6hungen
nétig, die das Wachstum dimpfen und die Arbeitslosigkeit steigern kénnen. In
einem solchen institutionellen Kontext kann Inflationsbekimpfung einen ho-
hen realwirtschaftlichen Preis haben. Kurz, ob sich Linder durch die Installa-
tion einer von politischen Entscheidungen unabhingigen und primir der Preis-
stabilitit verpflichteten Zentralbank besserstellen, variiert von Mitgliedsland zu
Mitgliedsland und hingt von den institutionellen Kontexten in den jeweiligen
politischen Okonomien ab.

Enderlein schlief3t in seinem Beitrag an diese Argumentation an und unter-
sucht die Auswirkungen einer einheitlichen Zinspolitik in einem — im Sinne der
Theorie optimaler Wihrungsriume — suboptimalen Wihrungsgebiet. Ein und
derselbe von der EZB gesetzte nominale Zinssatz kann in den Mitgliedstaaten
unterschiedliche makroékonomische Wirkungen hervorrufen und damit auch,
so Enderlein, institutionellen Wandel in unterschiedliche Richtungen anstofen.
Ein einheitlicher Konjunkturzyklus hat sich in den Mitgliedstaaten der Europi-

26 Allerdings gilt fur Dienstleistungen ebenso wie fir Produktionsguter, dass komparative
Vorteile nicht nur aus niedrigen Kosten, sondern auch aus Qualifikation und Qualitit ent-
springen kénnen.
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ischen Union bisher nicht herausgebildet. Vor dem Hintergrund unterschied-
licher Inflationsraten tbersetzt sich derselbe Nominalzins in unterschiedliche
nationale Realzinsen — mit dem paradoxen Ergebnis, dass die Realzinsen ge-
rade dort niedrig sind, wo sie eigentlich hoch sein sollten, um vergleichsweise
tberhitzte Konjunkturen nicht zusitzlich anzuheizen, und dass sie gerade dort
hoch sind, wo zur Ankurbelung der Konjunktur eigentlich niedrige Realzinsen
wiinschenswert wiren. Wie Enderlein argumentiert, haben diese unterschiedli-
chen Problemlagen in der Folge unterschiedliche politische Strategien instituti-
oneller Anpassung an die Wirtschafts- und Wahrungsunion hervorgerufen. In
den Hochinflationslindern versuchten die Regierungen, im Rahmen sogenann-
ter Sozialer Pakte auf eine verbesserte politische Steuerbarkeit der Lohnent-
wicklung hinzuwirken (vgl. auch Hassel 20006). In den Niedriginflationslindern
hingegen konnte die Lohnpolitik zur Bewiltigung der makrodkonomischen
Probleme wenig beitragen. Zudem waren in Reaktion auf den Wegfall der Geld-
politik aus dem Instrumentenkasten nationaler Wirtschaftspolitik Reformen zu
beobachten, die auf eine verbesserte Steuerbarkeit der Fiskalpolitik zielten und
hiufig die Stellung des Finanzministers gegentber den Kabinettskollegen stirk-
ten. Enderleins Argumentation hat brisante Implikationen im Hinblick auf den
mittelfristig bevorstehenden Beitritt der osteuropdischen EU-Mitgliedstaaten
zur Wirtschafts- und Wihrungsunion: Bevor die wirtschaftspolitischen Ins-
titutionen der osteuropdischen Lidnder nicht so weit umgebaut sind, dass sie
den destabilisierenden Zinseffekt kompensieren oder zumindest entscheidend
abfedern konnen, erscheint die Erweiterung des europiischen Wahrungsraums
nicht sinnvoll.

Wie diese Beispiele zeigen, unterscheiden sich die wirtschaftlichen und sozi-
alen Effekte der europiischen Integration zwischen den Mitgliedstaaten. Diese
Unterschiede schlagen sich ihrerseits auf die Einstellungen der Bevélkerungen
nieder. Das wird in Tiemanns Beitrag deutlich. Anhand von Mehrebenenana-
lysen von Eurobarometer-Daten zur Zustimmung der Bevélkerungen zur eu-
ropiischen Integration im Zeitraum von 1973 bis 2002 gelingt es ihm, sowohl
zeithistorische als auch transnationale Unterschiede im Zustimmungsgrad zum
europiischen Einigungsprozess aufzuzeigen. In den Neunzigerjahren brach
die Zustimmung zur Europiischen Union in einigen ihrer Griindungsstaaten
erheblich ein, so in Belgien, Frankreich und Deutschland. Bemerkenswert ist
in unserem Zusammenhang, dass fiir hoch regulierte Produktions- und Vertei-
lungsregime wie Didnemark, Finnland und Schweden linker Euroskeptizismus
typisch ist, wihrend das Integrationsprojekt dort auf der politischen Rechten
als Einfallstor durchgreifender Deregulierung interpretiert und deshalb unter-
stiitzt wird. In GrofB3britannien zeigt sich hingegen eine inverse politische Kon-
stellation: Linke Einstellungen gehen mit integrationsfreundlichen Haltungen
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einher, wihrend rechte Selbsteinstufungen auf Links-Rechts-Skalen mit euro-
paskeptischen Positionen korrespondieren. Bedeutet die Europiisierung fiir ei-
nen schwedischen Linken vor allem die Gefahr einer Zerstérung des volksheins,
alarmiert den britischen Konservativen das Szenario einer Ubernahme konti-
nentaleuropdischer Regulierungs- und Sozialniveaus. Dieser Sachverhalt leitet
unmittelbar zu unserem sechsten Argumentationsschritt tber: Eine politéko-
nomische Perspektive ist fir ein tiefes Verstindnis der politics der europiischen
Integration unerlisslich.

Sechstens: Politische Dynamiken der europidischen Integration

Seit den Neunzigerjahren ist die europiische Integration wiederholt Gegen-
stand politischer Auseinandersetzungen mit breiter 6ffentlicher Wahrnehmung
geworden. Die Kontroversen um den Verfassungsvertrag stellen den vorliufigen
Héhepunkt dieser Entwicklung dar. Wurden Vertragsinderungen traditionell in
nicht 6ffentlichen Verhandlungen der Staats- und Regierungschefs vereinbart,
regte sich in verschiedenen Referenden nunmehr Widerstand gegen diese Form
der Integrationspolitik.” In dem Mal3e, in dem eine sich vertiefende europiische
Integration Kernbereiche staatlicher Politik tangiert, wird sie immer weniger
durch einen auBlenpolitischen Konsens getragen. Der Bedeutungsgewinn supra-
nationaler Akteure und die Europiisierung nationaler Politik stellen die Eliten-
orientierung des Integrationsprozesses infrage und fithren zur Politisierung der
EU (Zirn 2006: 244). Auf das gewachsene Konfliktpotenzial europiischer Poli-
tik verweist die Zunahme EU-bezogener Protestaktionen (Imig/Tarrow 2003) —
Demonstrationen von Landwirten, der Protest gegen die Dienstleistungs- oder
die Hafenrichtlinie (Port Package II). Die Forschung zur Entstehung einer eu-
ropiischen Offentlichkeit sicht in diesen Entwicklungen die Chance, dass die
EU Demokratiereife erlangt, weil europiische Themen nicht linger exklusiv aus
nationaler Perspektive diskutiert werden, sondern sich lindertibergreifend dhn-
liche Diskursmuster nachweisen lassen (Risse/Steeg 2007).

Auch Hooghe und Marks diskutieren in ihrem Beitrag die Politisierung der
europiischen Integration. Sie zeichnen nach, wie die EG/EU seit den Achtzi-

27 Die Ersetzung intergouvernementaler Verhandlungen durch die Konventsmethode — bei der
Parlamentarier aus den nationalen Parlamenten und dem Europaparlament beteiligt wurden —
war der Versuch, den Aushandlungsmodus transparenter zu gestalten (siche Maurer/Géler
2004; Risse/Kleine 2007). Nach dem Scheitern des ersten Verfassungsentwurfs kehrten die
Staats- und Regierungschefs unter deutscher Ratsprisidentschaft jedoch zur »Geheimdiploma-
tie« zurtck, um den Verfassungsvertrag unter anderem Namen zu retten.
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gerjahren Kompetenzen gewonnen hat und wie sich in diesem Prozess, wie die
Autoren sagen, ein »neoliberales« und ein Projekt des »regulierten Kapitalismus«
herausbilden. Beide Projekte werden von breiten, grenziiberschreitenden Koa-
litionen getragen, die unterschiedliche Vorstellungen tiber die Zukunft der EU
vertreten. Wihrend die neoliberale Koalition einen europiischen Markt ohne
politisches Korrektiv fordert und einen stirkeren Regimewettbewerb zwischen
den Mitgliedstaaten positiv bewertet, will die sozialdemokratische Koalition die
europiischen Institutionen aufwerten, um diese zu befdhigen, regulierend und
korrigierend auf den Binnenmarkt einzuwirken. Zentrale Anliegen der neolibe-
ralen Koalition sind der Binnenmarkt und das europdische Wettbewerbsrecht,
wohingegen die Kohisions- und Beschiftigungspolitik Kernprojekte der Regu-
lierungskoalition sind. Der Kampf um das politische Gemeinwesen der EU, so
legt die Analyse von Hooghe und Marks nahe, ist Gegenstand der Links-Rechts-
Auseinandersetzung tiber die politische Einbettung von Mirkten geworden, wie
sie aus den Mitgliedstaaten bekannt ist. Nicht vereinbar mit dieser Konzeption
eines politischen Mehrebenensystems ist die Vorstellung, dass die EU lediglich
ein regulativer Staat ist, dessen Geschicke im Wesentlichen durch die nationalen
Regierungen kontrolliert werden.

Eine politokonomische Perspektive lisst dennoch daran zweifeln, ob die fiir
die Herausbildung nationaler Parteiensysteme zentralen Konfliktlinien auf eu-
ropiischer Ebene reproduziert und dort dominant werden. Hooghe und Marks,
die die Auseinandersetzung tiber die Ausrichtung und die Reichweite der EU-
Politik als Teil der Links-Rechts-Auseinandersetzung interpretieren, riumen in
ihrer Nachbetrachtung ein, die Wirkung der europdischen Integration auf tra-
dierte Identitdten unterschitzt zu haben. Unser sechster Argumentationsschritt
verweist auf solche Riickkoppelungseffekte. Aus den unterschiedlichen Modi
der Europiisierung politischer Okonomien ergeben sich Interessenlagen, die
wiederum auf den Integrationsprozess einwirken.” In unserem ersten Argu-
mentationsschritt hatten wir herausgestellt, dass sich in den institutionellen
Konfigurationen der nationalen politischen Okonomien zwei Logiken iiberla-
gern: Eine Produktionslogik und eine politische Logik. Die Produktionslogik
konstituiert Interessen auf nationaler und auf sektoraler Ebene. Die politische
Logik hingegen konstituiert Interessen auf der Ebene von Klassen und Schich-
ten, Interessengruppen und Parteien. Geht von der europiischen Integration
Transformationsdruck aus, kénnen beide Logiken gleichzeitig bertihrt werden,

28 Ohne den Wert kultureller Erklirungen bestreiten zu wollen, ist hier zu betonen, dass diese
Interessenlagen und die sich aus ihnen ergebenden Widerstinde gegen Integrationsvorhaben
nicht mit festgefahrenen kulturellen Mustern, etwa einem vermeintlichen Defizit an trans- oder
internationalen Orientierungen zu verwechseln sind.
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also sowohl zwischen- als auch innerstaatliche Verteilungswirkungen auslésen
und sich in entsprechend tiberlagernde Konfliktlinien tibersetzen.

Die Spannung zwischen beiden Logiken zeigt sich beispielsweise, so Schifer
und Streeck in ihrem Beitrag, in der Schwierigkeit der Gewerkschaften, grenz-
Uberschreitende Solidaritit aufzubauen. Zwar hat es immer wieder Initiativen
gegeben, europiische Lohnformeln als Leitlinien fiir Tarifabschlisse zu definie-
ren. Diese sind allerdings stets an der hohen Intensitit des Lohnwettbewerbs
gescheitert. Auch die seit den Siebzigerjahren andauernden Versuche, korpora-
tistische Politikmuster in der EU zu etablieren, leiden daran, dass die Sozialpart-
ner auf europiischer Ebene weder fihig noch bereit sind, jenseits unkontrover-
ser Fragen Kollektivverhandlungen aufzunechmen. Stattdessen lief3 sich in den
Neunzigerjahren ein Wiederaufleben »Sozialer Pakte« in den Mitgliedstaaten be-
obachten, die durch klassentibergreifende Biindnisse die nationale Wettbewerbs-
fahigkeit verbessern sollten. Der Wetthewerbskorporatisnns® folgt der Produktions-
logik und verhindert so, dass sich die politische Logik lindertbergreifender
Klassensolidaritit entfalten kann. Die europiische Integration hat die paradoxe
Wirkung, dass sich die Gewerkschaften umso stirker auf die Verteidigung ihrer
nationalen Machtressourcen konzentrieren, je schwicher sie werden. Doch in
dem Maf3, wie sie dies tun, schwindet die Méglichkeit, den Standortwettbewerb
durch eine gemeinsame Politik einzuddmmen.

Weitere Beispicle fiir Konflikte tUber Integrationsprojekte, bei denen eine
linderbezogene Produktionslogik dominierte, sind die Auseinandersetzungen
tiber die europiische Ubernahmerichtlinie und — mit Abstrichen, denn zum
Teil gingen die Konfliktlinien hier quer durch die Linder — die Dienstleistungs-
richtlinie. In beiden Fillen definierten die Akteure in den nationalen politischen
Okonomien ihre Interessen gegeniiber den Kommissionsinitiativen zuvérderst
als linderbezogene, parteien- und klassentbergreifende Interessen (¢clash of capi-
talisms). Die Diskussion tber die Dienstleistungsrichtlinie illustriert zudem, wie
sich die Krifteverhiltnisse im Zuge von Erweiterungsrunden verindern. Die
osteuropdischen Beitrittslinder stritten an der Seite der Kommission fir eine
weitgehende Liberalisierung der europiischen Dienstleistungsmirkte (vgl. Hop-
ner/Schifer in diesem Band). Beispiele fur die Dominanz der Interessengrup-
pen- und Parteienlogik Gber die linderbezogene Produktionslogik sind die Aus-
einandersetzungen iber die europiische Betriebsriterichtlinie (Callaghan 2000)
und die Europiische Beschiftigungsstrategie sowie der Lissabon-Prozess, die
unter Fuhrung sozialdemokratischer Parteien Ende der Neunzigerjahre etabliert
wurden (Manow/Schifer/Zorn 2006: 96-100).*

29 Vergleiche hierzu Streecks Begtiff der »competitive solidarity« (Streeck 1999).
30 Die Grenzen der sozialdemokratischen Gemeinsamkeiten zeigten sich allerdings daran, dass
auf eine verbindliche Festlegung der Ziele verzichtet wurde. Die »Offene Methode der Koor-
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Die Hoffnung auf die Herausbildung eines curopiischen politischen Sys-
tems beruht in vielen Fillen auf der Méglichkeit, dass europidische Parteien mit
einem Grundbestand an transnational geteilten Problemperzeptionen entste-
hen. Konstellationen, in denen das mdglich erscheint, existieren. Mindestens
ebenso wichtig sind allerdings Clash-of-Capitalisms-Konstellationen, in denen
parteien- und klassentibergreifende Koalitionen nationale Traditionen, Kon-
fliktbewiltigungsstrategien, Institutionen und Wettbewerbsvorteile verteidigen.
Solche Konfliktlinien miinden nicht in ein europdisches Parteiensystem. Aus po-
littkonomischer Perspektive ist die zunichst plausibel erscheinende Erwartung,
eine zunchmende Vertiefung der curopiischen Wirtschaftsintegration werde
im Sinne eines spi/l-over die Entstehung eines europdischen politischen Raums
begtnstigen, mit Vorsicht zu genieBen. Denn ebenso denkbar ist, dass Clash-
of-Capitalisms-Konstellationen in dem Mal} an Bedeutung gewinnen, in der die
Wirtschaftsintegration eine Tiefe erreicht, die den Bestand nationaler Spielarten
des Kapitalismus infrage stellt. Die Politisierung der EU-Politik kénnte in die-
sem Fall zu nationalen Abwehrreaktionen gegen die Integration fithren (siche
auch Bartolini 2006), wie sie in den Referenden zum Verfassungsvertrag zum
Ausdruck kamen.

Siebtens: Das demokratische Defizit der
europdischen Integration

Eine kontroverse Fachdebatte wird tber die Frage gefiihrt, ob in der Europii-
schen Union ein Demokratiedefizit besteht. Die in diesem Band vorgeschlagene
politékonomische Perspektive ist, so meinen wir, auch fiir diese Debatte von Re-
levanz — und verschiebt die Gewichte zu Gunsten derer, die ein demokratisches
Defizit auf Ebene der Europiischen Union konstatieren (Follesdal/Hix 2006;
Kielmansegg 2003; Schmidt 2008: Kapitel 23). Mehr noch, nicht nur auf euro-
piischer Ebene, sondern auch in den Mitgliedstaaten leidet die Qualitit der De-
mokratie. Wie die vorangegangenen Argumentationsschritte gezeigt haben, wirkt
die europiische Integration zunehmend transformativ auf die Institutionen der
Produktions- und Verteilungsregime der Mitgliedstaaten ein. Insbesondere die
organisierten Okonomien Nordwesteuropas sind einem politisch forcierten
Liberalisierungsdruck ausgesetzt. Freilich existieren neben diesem Liberalisie-
rungsdruck weitere, von der europiischen Integration unabhingige Anstéf3e

dinierungg, die aus der Beschiftigungsstrategie hervorging, reflektiert nicht nur die zeitweilige
Dominanz der Sozialdemokratie, sondern auch deren ideologische Uneinigkeit (Schifer 2004;
Bailey 2005).
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marktschaffender Politik (vgl. die in Argumentationsschritt 3 zitierte Literatur).
Gleichwohl bleibt bemerkenswert, dass trotz der hiufig wiederholten Bekennt-
nisse zum europiischen Sozialmodell Reformen durch die EU initiiert werden,
die in den Mitgliedslindern nicht mehrheitsfihig wiren. Das institutionelle Un-
gleichgewicht von positiver und negativer Integration stirkt Akteure, die markt-
schaffende Politik durchsetzen, den Staat hingegen zurtickdringen wollen.

Besondere Bedeutung fiir die Durchsetzung europdischer Liberalisierungs-
politik kommt, wie in den Schritten 2 und 3 betont wurde, der Kommission und
dem Europischen Gerichtshof zu. Begreift man beide als politische Akteure,
gewinnt die Frage nach ihrer Legitimation an Brisanz. Sie sind nur indirekt legiti-
miert, da ihre Kompetenzen auf zwischenstaatlichen Vertrigen beruhen und sie
nur unvollstindig durch den Ministerrat kontrolliert werden kénnen. Dariiber
hinaus haben beide ihr Mandat iber die in den Vertrigen formulierten Aufga-
ben hinaus erweitert. Die Diskrepanz zwischen mangelnder direkter Legitima-
tion und tatsidchlicher Herrschaft — im Weber’schen Sinne als institutionalisierte
Fihigkeit, eigene Priferenzen auch gegen den Willen Betroffener durchsetzen
zu kénnen — konstituiert ein Demokratiedefizit: Anders als nationale Regierun-
gen miissen Kommission und EuGH ihre Entscheidungen nicht regelmiBig vor
Wihlerschaften verantworten. Folglich ist bei der inhaltlichen Ausfillung ihrer
Handlungsspielrdume ein geringeres Mal3 an Responsivitit zu erwarten, als es
bei den nationalen Regierungen der Fall ist. Ihre Fihigkeiten, unpopulire Ziele
mit langem Atem zu verfolgen, sind im Vergleich zu den Regierungen der Mit-
gliedstaaten ungleich groBer.

Eine Konsequenz der Dominanz negativer Integration ist, wie die Beitri-
ge dieses Bandes zeigen, ein verschirfter Standortwettbewerb in der EU — mit
Folgen fiir den demokratischen Prozess auch znnerbalb der beteiligten Linder. In
diesem Zusammenhang sei noch einmal auf die Argumentation von Ganghof
und Genschel (in diesem Band) zum von der Kommission forcierten europii-
schen Steuerwettbewerb verwiesen. Wegen der Wechselwirkung zwischen Kapi-
talsteuern und der persénlichen Einkommensteuer, so ihr Argument, setzt der
Wettbewerb der Steuerregime eine Abwirtsspirale der Steuern auf hohe Ein-
kommen in Gang. Driickt aber der Steuerwettbewerb die Spitzensteuersitze der
Einkommensteuer vor dem Hintergrund stagnierender, wenn nicht gar sinken-
der Einnahmen aus der Kapitalbesteuerung, schmailert dies die Spielrdume fur
beschiftigungsférdernde Entlastungen der unteren Einkommensgruppen (etwa
durch Freibetrige auf Sozialabgaben). Damit wird ein Kernelement »linker An-
gebotspolitik, die nach Effizienzsteigerung des Steuermixes bei gleichzeitiger
Beibehaltung hoher Ausgabenniveaus strebt, unmoglich gemacht. Begiinstigt
wird dagegen die Strategie genereller Steuersenkungen und entsprechender Kos-
tenreduktion auf der Ausgabenseite (besonders der Sozialausgaben). Weit davon
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entfernt, lediglich steuertechnische Detailfragen zu berithren, hat der Steuerwett-
bewerb also weit reichende Auswirkungen auf wirtschafts- und sozialpolitische
Richtungsentscheidungen, die damit dem demokratischen Prozess systematisch
entzogen werden. Die Folge: Ein Verlust an demokratischer Selbstbestimmung,

Gewiss, in der Literatur finden sich auch gegenldufige Interpretationen. Mo-
ravesik und Sangiovanni (2003: 134—136) sehen beispielsweise im europiischen
Regimewettbewerb ein notwendiges Korrektiv des nationalen Sozialstaates, weil
dieser nicht linger das Gemeinwohl verkérpere, sondern sich in den Fingen pri-
vilegierter Gruppen befinde. Das Interesse der Mehrheit an Steuersenkungen
und Deregulierung der Arbeitsmarkte lieBe sich in den Mitgliedstaaten nicht ge-
gen gut organisierte Sonderinteressengruppen durchsetzen. Die durch den Wett-
bewerb angestoflene Reform nationaler Sozial- und Steuersysteme, so der Tenor,
verhelfe somit schwachen Interessen — wie etwa Arbeitsmarkt-Outsidern — zu
ihrem Recht. Deshalb sei ein vermeintliches europiisches Demokratiedefizit in-
haltlich gerechtfertigt. Eine Politisierung europiischer Entscheidungen wiirde
hingegen den Wettbewerb erneut begrenzen und damit jene Probleme des Na-
tionalstaates reproduzieren, die es im Interesse der Schwachen zu korrigieren
gelte (vgl. auch Majone 2000: 289 sowie Olson 1982: Kapitel 5).

Hier zeigt sich die enge Verkniipfung politékonomischer und demokratie-
theoretischer Fragestellungen. Ist das Argument Moravcesiks und Sangiovannis
geeignet, die Diagnose eines Demokratiedefizits durch Verweis auf den mit ihm
einhergehenden Policy-Output zu relativieren? Zum einen erscheint es fragwiir-
dig, die fehlende Reprisentation bestimmter Interessen im Nationalstaat — selbst
unter Akzeptanz der Annahmen, dass erstens die »schweigende Mehrheit« tat-
sichlich die von Majone und Moravesik unterstellten Priferenzen hat und dass
zweitens diese Priferenzen im politischen Prozess unartikuliert bleiben — durch
eine verzerrte Interessenreprisentation auf europiischer Ebene ausgleichen zu
wollen. Zum anderen aber ist die zugrunde liegende Problemanalyse selbst Ge-
genstand politischer Kontroversen, bei denen die Beteiligten in legitimer Weise
unterschiedliche Positionen beziechen kénnen. Eine politbkonomische Perspek-
tive verdeutlicht, dass die europiische Integration nicht ausschlieBllich pareto-
effiziente Losungen ermdglicht — also Verhandlungsergebnisse, die nieman-
den schlechter stellen —, sondern auch Gewinner und Verlierer hervorbringt.
Deshalb kann die Frage, inwieweit der Standortwettbewerb verschirft und die
nationalen Produktions- und Verteilungsregime gezieltem Verinderungsdruck
unterworfen werden sollten, nicht entpolitisiert werden, ohne Legitimationspro-
bleme aufzuwerfen.

31 Zu einer Kritik am »Pareto authoritarianism« von Moravesik und Majone siche Follesdal/Hix

(2006).
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Entscheidend ist aus unserer Sicht, dass die Lokalisierung des europdischen
Demokratiedefizits auf Ebene der europdischen Institutionen in Briissel, Straf3-
burgund Luxemburg zu kurz greift. Der Mangel an demokratischer Selbstbestim-
mung besteht auf Ebene der Mitgliedstaaten (Scharpf 2007). Die europiische
Integration verdndert die politisch verfiigharen Optionen der Mitgliedstaaten,
ohne diesen Gestaltungsverlust auf europiischer Ebene auszugleichen. Damit
verringert sich die Chance auf Po/itikwechsel selbst bei Regierungswechseln, und
der politische Wettbewerb in den Mitgliedstaaten verliert an Bedeutung, Einmal
getroffene Entscheidungen der EU sind kaum reversibel und binden auch jene
Regierungen, die an diesen Entscheidungen nicht beteiligt waren.

Dies wiederum nihrt Zweifel an der verbreiteten Sicht, die fehlgeschlage-
nen Referenden zum Entwurf einer europiischen Verfassung seien an »sach-
fremden innenpolitischen Auseinandersetzungen und Emotionen« gescheitert
(Habermas 2008: 123). Interpretiert man die Referenden hingegen — nicht nur,
aber zumindest auch — als Reaktion auf einen nachhaltigen Verlust an Demokra-
tiequalitit und als ablehnende Haltung gegeniiber dem Versuch, einer minimal
verinderten Spielart dieses Status quo Verfassungsrang zu vetleihen, verblasst
der Eindruck der Irrationalitit. Die Befragungen nach den gescheiterten Refe-
renden in den Niederlanden und Frankreich stiitzen diese Interpretation. Vor
allem die franzésischen Wihler fiirchteten, durch die europiische Integration
der Moglichkeit beraubt zu werden, Gber die Zukunft des franzésischen Pro-
duktions- und Verteilungsregimes mitentscheiden zu kénnen (siche European
Commission 2005). Zu Recht, wie die Beitridge dieses Bandes nahelegen. Wir
enthalten uns Spekulationen iber die zukiinftige Demokratiefihigkeit der Euro-
paischen Union. Bis heute aber gilt: Die Demokraticentwicklung der EU bleibt
hinter ihren Policy-Befugnissen zurtick und beeintrichtigt damit die Qualitit des
demokratischen Prozesses in den Mitgliedstaaten.
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Teil I
Dynamiken der europiischen Marktintegration






Negative und positive Integration

Fritz W. Scharpf

Dieses Kapitel beschiftigt sich mit den Wirkungen der europiischen Integration
auf das Grundproblem traditioneller wie moderner Politischer Okonomie: Die
Arbeitsteilung zwischen Staat und Markt. Im Mittelpunkt steht die »negative
Integration« und ihr einzigartiger Erfolg bei der Beseitigung der in den Nach-
kriegsjahrzehnten gewonnenen Kontrolle des Nationalstaates tiber seine 6kono-
mischen Auflengrenzen. Durch die »Konstitutionalisierung« des Wettbewerbs-
rechts haben die Europiische Kommission und der Europiische Gerichtshof
den Mitgliedstaaten die Méglichkeit genommen, die zunehmend mobileren
finanziellen und wirtschaftlichen Interaktionen jeweils eigenen marktkorrigie-
renden Regelungen zu unterwerfen. Dieser Kompetenzverlust auf der natio-
nalen Ebene kénnte im Prinzip durch eine Politik der »positiven Integration«
kompensiert werden. Aber da Manahmen der positiven Integration von ei-
nem weitgehenden Einvernehmen der nationalen Regierungen im Ministerrat
abhingen, kénnen sie leicht durch Interessenkonflikte zwischen ihnen blockiert
werden. Der europiischen Integration wohnt somit eine Asymmetrie zwischen
negativer und positiver Integration inne, die die Balance zwischen Staat und
Markt systematisch zuungunsten des Staates und seiner Fahigkeit, regulierend in
Marktprozesse einzugreifen, verschiebt.

1 Ziele der regionalen Integration

Die europiische Integration wurde weniger aus wirtschaftlichen denn aus po-
litischen Motiven begonnen — von Frankreich, um eine dauerhaftere Kontrolle
tber das Machtpotenzial Deutschlands zu erlangen, als dies nach dem Ersten
Weltkrieg der Fall war, und von Deutschland, um dem Schicksal einer »ausgesto-
Benen« Nation zu entrinnen (Urwin 1991). Als man jedoch, nach dem Scheitern

Bei diesem Text handelt es sich um leicht tiberarbeitete Abschnitte aus dem im Jahr 1999 im Campus
Verlag erschienenen Band Regieren in Europa: Effektiv und demokratisch? von Fritz W. Scharpf.
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der Europiischen Verteidigungsgemeinschaft, akzeptieren musste, dass Inte-
grationsfortschritte vorerst nur im 6konomischen Bereich zu erreichen waren,
da begannen auch die Ziele der regionalen Wirtschaftsintegration die politische
Tagesordnung zu dominieren und die weitere institutionelle Entwicklung zu be-
stimmen.

Wenn man allein die wirtschaftliche Dimension bertcksichtigt, fithrt die In-
tegration zur VergroBerung der Mirkte fiir Produkte und ermdglicht so den
Herstellern die Nutzung von Gréfienkostenvorteilen. Zugleich erleiden weni-
ger effiziente Hersteller Verluste, wenn die heimischen Mirkte fir auslindische
Wettbewerber gebffnet werden. Dagegen profitieren Verbraucher regelmilig
von der effizienteren Produktion, dem intensiveren Wettbewerb und von den
Wohlfahrtsgewinnen, welche die 6konomische Theorie der komparativen Vor-
teile dem Freihandel zuschreibt (Norrie et al. 1986: Kap. 16; Emerson et al.
1988; Smith/Venables 1988; Bakhoven 1990). Aus der Sicht der Wirtschafts-
theorie ist Integration somit stets durch die Vorteile fiir Verbraucher gerecht-
fertigt.! Aus politischer Sicht kénnte dagegen die Bewertung weniger eindeutig
ausfallen. Denn Einzelpersonen und Haushalte sind vom wirtschaftlichen Wan-
del nicht nur als Verbraucher, sondern auch als Produzenten betroffen. Wenn
also die Konsumvorteile auf Kosten der Produzenten erreicht werden sollten,?
kénnten diese durch sektorale und regionale Strukturkrisen und verschirften
Wettbewerb mehr vetlieren, als sie in ihrer Rolle als Verbraucher gewinnen.” Die
staatliche Politik jedenfalls muss auf beide Arten von Interessen reagieren, und
tberdies noch auf eine Vielzahl nicht 6konomischer Interessen.

1.1  Stadien der Skonomischen Integration

Die Theorie der Wirtschaftspolitik unterscheidet zwischen »negativer« und »po-
sitiver« Integration (Tinbergen 1965). Beide Begriffe beziehen sich nicht auf
wirtschaftliche Prozesse als solche, sondern bezeichnen unterschiedliche Di-
mensionen einer auf Erweiterung des Wirtschaftsraums tber nationalstaatliche
Grenzen hinaus gerichteten staatlichen Politik. Bei der negativen Integration
geht es um die Beseitigung von Zéllen, von quantitativen und qualitativen Be-

1 Aus 6konomischer Sicht ist die regionale Integration natiirlich nur eine zweitbeste Lésung, Das
Ideal ist weltweiter Freihandel.

2 Analytisch umfasst die Kategorie der Produzenten sowohl Kapitaleigner als auch Arbeitneh-
mer. Da aber die Mindestrendite von Kapitalinvestitionen durch die Exit-Optionen des Kapi-
talmarktes sichergestellt wird, wirkt sich der Druck auf die Produzenten hauptsichlich zulasten
der Arbeitnehmer aus.

3 Dieses Verhiltnis ist nicht zwingend negativ, da Effizienzgewinne in der Produktion auch die
Qualitit des Arbeitslebens verbessern konnen.
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schrinkungen des freien Handels und von Behinderungen des freien Wettbe-
werbs. Bei der positiven Integration geht es dagegen um die Ausiibung wirt-
schaftspolitischer und regulativer Kompetenzen auf der Ebene der gréleren
wirtschaftlichen Einheit. Diese Begriffe stimmen nicht vollstindig mit einer
zweiten Unterscheidung zwischen »marktschaffenden« und »marktkorrigieren-
den« politischen Interventionen tiberein. Wahrend alle Malnahmen der negati-
ven Integration wohl als marktschaffend zu klassifizieren sind, kénnen Mal3nah-
men der positiven Integration entweder marktschaffend (zum Beispiel, wenn
verschiedene nationale Produktstandards »harmonisiert« werden, um bestehen-
de nicht tarifire Handelshindernisse zu beseitigen) oder marktkorrigierend sein
(zum Beispiel produktions- und standortbezogene Vorschriften tiber Arbeitsbe-
dingungen oder den Umweltschutz). Diese zweite Unterscheidung markiert die
ideologische Trennungslinie zwischen neoliberalen und interventionistischen
(zum Beispiel sozialdemokratischen oder keynesianischen) Wissenschaftlern,
politischen Parteien und Interessengruppen. Aus neoliberaler Sicht ist die ne-
gative Integration wichtig, wohingegen die positive Integration nur insofern
akzeptabel ist, als sie marktschaffenden Zwecken dient (zum Beispiel durch die
Annahme und Umsetzung von Regeln zum unverfilschten Wettbewerb). Dage-
gen ist die negative Integration aus interventionistischer Sicht als problematisch
anzuschen, falls sie nicht durch marktkorrigierende Malinahmen der positiven
Integration flankiert wird.

Im Hinblick auf die Intensitit der Integration unterscheiden Okonomen
zwischen der Freihandelszone, der Zollunion, dem Gemeinsamen Markt und
der Wirtschaftsunion (Couchene 1983; Norrie et al. 1986: Kap. 16; El-Agraa
1990). Bei einer Freibandelszone vereinbaren die beteiligten Regierungen lediglich
die Abschaffung von Zollen und mengenmiBigen Beschrinkungen fiir die Ein-
und Ausfuhr zwischen ihren Staatsgebieten, wobei es jedem Staat jedoch freige-
stellt bleibt, Handelsschranken gegeniiber Nichtmitgliedern aufrechtzuerhalten
oder neu einzufiihren.

Falls wie im Fall des GATT ein universelles Regime angestrebt wird, kénn-
ten Freihandelsregeln moglicherweise einen stabilen Endzustand darstellen.’ Im
Falle der regional begrenzten Integration diirfte es dagegen schwierig sein, den
Weiterverkauf von Giitern, die in einen Staat importiert wurden, in das Gebiet
anderer Mitgliedstaaten zu verhindern. Deshalb stehen regionale Freihandels-
regime unter einem gewissen Druck, sich zu einer Zo/lunion weiterzuentwickeln,
in der Zolle und quantitative Handelsbeschrinkungen gegeniiber Drittlindern

4 Trotzdem wurden in neueren GATT-Runden auch Fortschritte bei der Abschaffung von nicht
tarifiren Handelshindernissen vor allem im Dienstleistungsbereich erzielt. So wurde in das
Welthandelsabkommen von 1995 als »zweiter Pfeiler« auch ein »Allgemeines Dienstleistungs-
ibereinkommen« (GATS) aufgenommen.
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unter den Mitgliedstaaten harmonisiert sind. In der Europiischen Gemeinschaft
wurde dieses Stadium im Jahre 1968 erreicht (Moussis 1994: Kap. 1).

Die Zollunion lisst die meisten nicht tarifiren Handelshindernisse zwischen
den Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten noch unangetastet. Dagegen gewihr-
leistet ein Gemeinsamer Markt den grenziiberschreitenden Freiverkehr von Waren,
Dienstleistungen, Kapital und Arbeitskriften entweder durch die Aufhebung
nationaler Vorschriften und Praktiken mit diskriminierender Wirkung gegen-
tber fremden Anbietern oder durch die Harmonisierung nationaler Bestim-
mungen, die sich anderenfalls wettbewerbsverzerrend auswirken wirden. In der
Europiischen Gemeinschaft wurde dieses Stadium mit der Vollendung des Bin-
nenmarktes Ende 1992 erreicht (Moussis 1994: Kap. 2). SchlieBlich vereinbaren
in einer Wirtschafts- und Wibrungsunion die Mitgliedstaaten auch die Einfiihrung
einer gemeinsamen Wihrung und gemeinsamer wirtschaftspolitischer MaB3nah-
men zur Vermeidung von Friktionen und Stérungen infolge unterschiedlicher
nationaler Interventionen in den Gemeinsamen Markt. Offensichtlich ist die
Erreichung dieses letzten Stadiums wichtiger fiir politische Akteure, die von der
Notwendigkeit staatlicher Eingriffe in die kapitalistische Wirtschaft iiberzeugt
sind, wihrend neoliberale Okonomen und politische Parteien sich mit der Voll-
endung des Gemeinsamen Marktes zufriedengeben kénnten.

1.2 Die politische Dynamik der wirtschaftlichen Integration

Wenn die in einer regionalen Integrationsgemeinschaft verbundenen Linder sich
in ihren politischen Priferenzen fiir 6konomische Interventionen unterschei-
den, so kann dieser Unterschied selbst zu einer treibenden Kraft fiir weitere In-
tegrationsschritte werden. Nehmen wir beispielsweise an, eine Freihandelszone
habe einerseits »interventionistische« Mitgliedstaaten mit hohen Zollschranken,
einflussreichen Gewerkschaften und hohen Regulierungsstandards in Bezug auf
Produktqualitit, Arbeitssicherheit, Umweltkontrolle und soziale Absicherung,
und sie habe andererseits »neoliberale« Mitgliedstaaten mit niedrigen oder nicht
existenten externen Handelsschranken, schwachen Gewerkschaften und niedri-
gen produkt- und produktionsbezogenen Regulierungsstandards. Unter der wei-
teren Annahme, dass alle sonstigen Bedingungen annihernd gleich sind, wird
sich diese Freihandelszone mit drei Problemen auseinandersetzen miissen.

Das erste wurde schon angedeutet. Wenn sich die AuBlenzélle erheblich un-
terscheiden, fihren Drittlinder ihre Importe in die Niedrigzolllinder ein, von
wo aus sie in alle anderen Mitgliedstaaten gelangen kénnen. Dies wiirde Hoch-
zolllinder vor die unattraktive Wahl stellen, entweder in Reaktion auf die Vetla-
gerung der Handelsstréme auch ihre eigenen ProtektionsmaB3nahmen aufzuge-
ben oder interne Zollschranken gegen Drittstaatenprodukte einzuftihren — was
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natlirlich die Zwecke einer Freihandelszone teilweise vereiteln wiirde. Deswegen
tendieren regionale Freihandelszonen zwischen Lindern mit unterschiedlichem
Protektionsniveau zur Harmonisierung ihrer Politik gegeniiber Drittstaaten —
das heif3t zumindest zur Bildung einer Zollunion. Dies aber setzt die Regelung
des Interessenkonflikts zwischen Hoch- und Niedrigzolllindern voraus; und
selbst im Erfolgsfalle kénnten die Hochzolllinder ihr Schutzniveau nicht mehr
so leicht an verinderte Bedingungen anpassen.

Das zweite Problem tritt auf, wenn die Mitglieder einer Zollunion sich im
Niveau oder der Art ihrer Regulierung von Produkt-Qualititen erheblich vonei-
nander unterscheiden. Wenn es jedem Land freigestellt bleibt, seine eigenen Re-
geln auf heimische wie auf importierte Erzeugnisse anzuwenden, so missten die
Produzenten weiterhin verschiedene Produkte fiir national fragmentierte Markte
entwickeln und herstellen. Um die potenziellen Effizienzvorteile der Integration
zu realisieren, miissten die Mitgliedstaaten tiber die Zollunion hinausgehen und
einen Gemeinsamen Markt schaffen, der nicht linger durch nicht tarifire Han-
delshindernisse fragmentiert wird. Das kénnte auf zwei unterschiedliche Arten
geschehen: Aus neoliberaler Sicht wire die geeignete Methode die »gegenseitige
Anerkennungg, wonach Produkte, die im Herstellerstaat rechtlich zuléssig sind,
in allen Mitgliedstaaten frei gehandelt werden dirften. Der daraus entstehende
»regulative Wettbewerb« wiirde und sollte dann durch die Verbraucher entschie-
den werden, die zwischen Produkten, die nach unterschiedlichen Standards her-
gestellt wurden, zu wihlen hitten. Aus interventionistischer Sicht dagegen wiire
die geeignete Methode die »Harmonisierung« der unterschiedlichen Standards,
wobei jedes Land seine eigenen Regeln bis zur Einigung tiber gemeinsame Stan-
dards weiter anwenden konnte.

Aus neoliberaler Sicht sind die meisten legitimen Zielsetzungen der 6kono-
mischen Integration mit der Vollendung des Gemeinsamen Marktes verwirk-
licht, unabhingig davon, wie et erreicht wird;® weitere Schritte in Richtung posi-
tive Integration werden im Allgemeinen als unnétig und gefahrlich eingeschitzt
(Mestmicker 1992; Basedow 1992). Im Unterschied dazu erscheint der Gemein-
same Markt aus interventionistischer Sicht als eine Beschrinkung, welche die
Fihigkeit der nationalen Politik vermindert, demokratisch legitimierte Ziele zu
erreichen. Geltende Produktnormen kénnen durch die Regel der gegenseitigen
Anerkennung ausgehebelt werden, und selbst wenn die Produktvorschriften
harmonisiert werden, bedroht der regulative Wettbewerb die Chancen einer na-
tionalen Regelung der Produktionsbedingungen und der sozialstaatlichen Um-

5 Der weitere Schritt zur Wihrungsunion soll die Transaktionskosten senken — aber bei frei kon-
vertiblen Wihrungen und gut funktionierenden Finanzmirkten stellten diese aus neoliberaler
Sicht ohnehin kein gréBeres Problem dar.
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verteilung. Je weiter die negative Integration fortschreitet, desto mehr scheinen
deswegen politische Priferenzen fiir marktkorrigierende Interventionen auf die
positive Integration angewiesen zu sein — das heil3t auf die Durchsetzung markt-
korrigierender Regeln auf der Ebene der gréf3eren Region. Da jedoch, wie ich
sogleich zeigen werde, die institutionelle Kapazitit zur Realisierung der nega-
tiven Integration grofBer ist als die Fihigkeit zur positiven Integration, werden
interventionistische Politiken und die Interessen, denen sie dienen konnten, im
Prozess der europdischen Integration systematisch benachteiligt.

2 Die supranationale Effektivitit der
negativen Integration

Der Prozess der europiischen Integration ist durch eine grundlegende Asymme-
trie geprigt, auf die zuerst Joseph Weiler (1982) hingewiesen hat; er beschrieb
sie als Dualismus zwischen dem supranationalen europiischen Recht und der
intergouvernementalen europdischen Politik. Zu Recht kritisierte Weiler auch
die Politikwissenschaftler dafiir, sich zu lange nur fiir die intergouvernementalen
Aspekte interessiert und dabei die durch Richterrecht geschaffene europiische
Rechtsordnung, der Vorrang gegentiber dem nationalen Recht zukommt, igno-
riert (oder zumindest nicht ernst genug genommen) zu haben. Diese Untetlas-
sung ist umso kritischer zu bewerten, als sie den Politikwissenschaftlern auch
die Erkenntnis der politisch wichtigen Parallele zwischen Weilers Dualismus und
der bekannteren Unterscheidung zwischen »negativer« und »positiver« Integra-
tion vorenthielt.

Hauptsichlicher Nutzniefler des supranationalen europiischen Rechts ist
bisher die negative Integration. Thre grundlegenden Regeln waren bereits im Pri-
mirrecht der Rémischen Vertrige enthalten, die explizite Verpflichtungen zur
Senkung und schlieSlichen Abschaffung von Binnenzdllen und mengenmafigen
Beschrinkungen sowie die rudimentiren Elemente eines europdischen Wettbe-
werbsrechts enthielten. Von dieser Grundlage aus konnte die Liberalisierung
ohne grofles politisches Aufhebens durch Interventionen der Europiischen
Kommission gegen Vertragsversto3e sowie durch Urteile und Vorabentschei-
dungen des Europiischen Gerichtshofs ausgedehnt werden. Demgegentiber
hingt die positive Integration vom Einvernechmen der nationalen Regierungen
im Ministerrat und in immer gréBerem MaBe auch von der Billigung durch das
Buropiische Parlament ab (in dem insbesondere die »diffusen« Interessen des
Verbraucher- und Umweltschutzes starke Unterstiitzung finden: Pollack 1997b);
sieist also einer Kombination der Entscheidungshindernisse unterworfen, denen
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konsensuelle, intergouvernementale und pluralistische Politik ausgesetzt sind.
Dieser grundlegende institutionelle Unterschied erklirt zureichend die hiufig
beklagte Asymmetrie zwischen den Durchsetzungschancen negativer und posi-
tiver Integration in der europiischen Politik (Kapteyn 1991; Merkel 1993).
Aber wie wurde dieser institutionelle Vorteil erreicht? Abstrakt betrachtet
trifft es sicher zu, dass die Wiinschbarkeit der wirtschaftlichen Integration nicht
umstritten war. Die grundlegende Verpflichtung zur Schaffung eines »Gemein-
samen Marktes« wurde von den Regierungen, welche die Vertrige ausgehandelt
hatten, ebenso akzeptiert wie von den nationalen Parlamenten, die sie ratifi-
zierten. Sie fand ihren rechtlichen Ausdruck in den Vertragsbestimmungen, die
eindeutige Pflichten zur (allmihlichen) Aufthebung von Zéllen und mengenmi-
Bigen Importbeschrinkungen statuierten (Art. 12-17; 30-35 EGV-M¢, nun Art.
25; 28 und 29 EGV). Im Gegensatz dazu war das Verbot nationaler Regeln, die
als nicht tarifire Handelshindernisse die gleiche Wirkung wie mengenmaflige
Beschrinkungen haben konnten, nicht nur weniger prizis formuliert, sondern
auch durch die zahlreichen und teilweise recht vagen Ordre-public-Ausnahmen
des Artikels 36 EGV-M (nun Art. 30 EGV) eingeschrinkt, die nur mittels »po-
sitiver« Harmonisierung durch den Ministerrat iberwunden werden konnten.
Ahnlich waren die wettbewerbsrechtlichen Bestimmungen zwar im Hinblick
auf das Verhalten privater Unternchmen relativ prizise gefasst (Art. 85-87
EGV-M, nun Art. 81-83 EGV), aber weniger klar und durch wichtige Ausnah-
men eingeschrinkt im Hinblick auf wettbewerbsverzerrende staatliche Subven-
tionen (Art. 92-94 EGV-M, nun Art. 87-89 EGV). Noch ambivalenter ist der
Wortlaut von Artikel 90 EGV (nun Art. 86 EGV), der zwar in seinem ersten
Absatz die Mitgliedstaaten zur Beachtung der wettbewerbsrechtlichen Bestim-
mungen bei »6ffentlichen Unternechmen und solchen Unternehmen, denen die
Mitgliedstaaten besondere oder ausschliefSliche Rechte gewihren«, verpflichtet,
in seinem zweiten Absatz jedoch »Unternehmen, die mit Dienstleistungen von
allgemeinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind oder den Charakter eines
Finanzmonopols haben« von diesen Anforderungen zu befreien scheint. Wenn
diese Giberhaupt angetastet werden sollten, so durfte man annehmen, dass jede
Liberalisierung ein »politisches« Handeln der nationalen Regierungen erfordern
werde — ebenso wie nach den Vertrigen politisches Handeln nétig war, um den
in Artikel 38-47 EGV-M (nun Art. 32-38 EGV) vorgesehenen Gemeinsamen
Agrarmarkt, die Gemeinsame Verkehrspolitik (Art. 75-84 EGV-M, nun Art.
70-80 EGV) oder die Liberalisierung der Mirkte fiir Dienstleistungen (Art. 63

6 EGV-M: Europiischer Gemeinschaftsvertrag in der konsolidierten Fassung nach Verabschie-
dung der Maastrichter Vertrige. Erginzend witd stets auf die Vertragsartikel in der aktuellen
Nummerierung verweisen (die Neunummerierung erfolgte mit Verabschiedung der Amsterda-
mer Vertrige von 1997).
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EGV-M, nun Art. 52 EGV) und Kapital (Art. 69 EGV-M, nun Art. 56-60 EGV)
ins Werk zu setzen.

Jedoch verlangsamte sich nach der Aufhebung der Zélle und mengenmafigen
Beschrinkungen und nach dem Kampf um die Agrarpolitik, der fast die Europii-
sche Gemeinschaft zerstort hitte, der Fortschritt des politischen Handelns. Als
Folge des »LLuxemburger Kompromisses« von 1966 waren sogar marktschaffen-
de Ratsentscheidungen weiterhin dem Einstimmigkeitserfordernis unterworfen,’
und sie wurden oft durch Interessenkonflikte zwischen den mehr oder weniger
interventionistischen Mitgliedstaaten blockiert. So schien die Europiische In-
tegration mit Ausnahme der Gemeinsamen Agrarpolitik auf dem Niveau einer
Zollunion zu stagnieren, und die Vertragsbestimmungen tber nicht tarifare Be-
schrinkungen und wettbewerbsverfilschende staatliche Wirtschaftsaktivititen
lagen bis Mitte der Achtzigerjahre in einem Dornréschenschlaf.

2.1 Direktwirkung und Vorrang

In der Entwicklung des Rechtssystems der Gemeinschaft kam es jedoch zu
keiner Stagnation. Im Unterschied zum GATT, wo die Durchsetzung der Ver-
tragsbestimmungen in letzter Instanz von Retorsionsmal3nahmen der verletz-
ten Staaten abhingt (Hoekman/Kostecki 1995), verfiigte der EG-Vertrag von
Anfang an Uber ein eigenes Rechtsdurchsetzungssystem. Die Kommission hat
ein allgemeines Mandat, Vertragsverletzungen festzustellen und zu verfolgen,
und dem Europdischen Gerichtshof ist die Befugnis tibertragen, rechtsverbind-
liche Urteile gegen die Mitgliedstaaten zu erlassen; nunmehr ist er sogar er-
michtigt, Strafsanktionen gegen vertragsbriichige Mitgliedstaaten zu verhingen
(Art. 171 EGV-M, nun Art. 228 EGYV). Dartiber hinaus — und noch wichtiger
— ist der Gerichtshof dazu berechtigt, Vorabentscheidungen iber die autori-
tative Auslegung von Gemeinschaftsrecht auf Ersuchen von Instanzgerichten
der Mitgliedstaaten zu erlassen (Art. 177 EGV-M, nun Art. 234 EGV). Von
dieser verfahrensrechtlichen Befugnis aus war es nur ein kleiner Schritt — den
der Gerichtshof auch schnell vollzog® — zur Anerkennung der unmittelbaren
innerstaatlichen Anwendbarkeit zumindest einiger Vertragsbestimmungen. Wie

7 Eigentlich hatte der genaue und auch so beabsichtigte Wortlaut der Vereinbarung vom 29. Ja-
nuar 1966 keine Einstimmigkeitsregel festgelegt, sondern nur cine Verpflichtung aller Mitglied-
staaten, vor dem Ruckgriff auf Mehrheitsentscheidungen einvernehmliche Losungen zu su-
chen. Die nachfolgende Praxis und die Anktindigung der franzésischen Regierung, sie werde
jede Regierung unterstiitzen, die geltend mache, in ihren »sehr wichtigen nationalen Interessen«
betroffen zu sein, liefen jedoch auf ein Einstimmigkeitserfordernis hinaus — das erst in der
Einheitlichen Europiischen Akte von 1986 in einigen, mit der Vollendung des Binnenmarktes
verbundenen Bereichen férmlich zuriickgenommen wurde (Teasdale 1993).

8 Rs. (Rechtssache) 26/62, Van Gend und Loos v. Nederlands Administratie der Belastingen (1962).
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auch sonst hitte das Gemeinschaftsrecht in gewohnlichen Verfahren vor natio-
nalen Gerichten angewandt werden sollen? Jedoch hatte dieser scheinbar logi-
sche Schritt weitreichende Folgen, denn er befreite das europiische Recht von
der Kontrolle, die nationale Regierungen normalerweise tiber die innerstaatliche
Umsetzung volkerrechtlicher Vertrige ausiiben.

Wenn der Europdische Gerichtshof mit der Rechtsprechung zur Direktwir-
kung gleichsam schon einen Fuf3 in die Ttr der nationalen Rechtsordnungen ge-
setzt hatte, so wurden deren Tore mit der Vorrangsdoktrin, welche die Kontrolle
nationaler Parlamente und Verfassungsgerichte ebenfalls aufhob, weit aufgesto-
Ben. Hier allerdings war der logische Schritt, den der Gerichtshof vollzichen
musste, erheblich grofer. Wenn (bestimmte) europdische Vorschriften direkt
wirken sollten, musste in der Tat ihr Verhiltnis zum nationalen Recht geklirt
werden. Da der Vertrag von der Legislative in allen Mitgliedstaaten ratifiziert
worden war, konnte daraus auch gefolgert werden, dass seine Bestimmungen
— ihre Direktwirkung unterstellt — den friiheren nationalen Gesetzgebungsakten vor-
gehen sollten. Nach derselben Logik hitte aber europiisches Recht gegeniiber
allen nach der Ratifizierungsentscheidung ergangenen Gesetzgebungsakten zu-
rickstehen miissen. Im Ergebnis wire dadurch die Anwendung des Europa-
rechts der Kontrolle des nationalen Gesetzgebers unterworfen und damit die
europiische Rechtsordnung zu einem Flickenteppich geworden, in dem eini-
ge Bestimmungen in einigen Mitgliedstaaten und andere anderswo anwendbar
gewesen wiren. Der Gerichtshof vermied diese praktischen Schwierigkeiten,
indem er den Vorrang direkt anwendbarer Vertragsbestimmungen gegeniiber
jeglichem nationalen Recht postulierte,” gleichviel ob es sich um fritheres oder
spateres Recht, um Verwaltungsrecht, um einfaches Recht oder um Verfassungs-
recht handelte. In der Folgezeit wurde die Doktrin vom Primirrecht der Ver-
trige auf alle Arten von Gemeinschaftsrecht ausgedehnt — einschlief3lich von
Richtlinien des Rates, die von der nationalen Legislative nicht innerhalb der vor-
gesehenen Frist in innerstaatliches Recht umgesetzt worden waren und aus de-
nen Private Rechte gegeniiber dem Staat oder staatlichen Einrichtungen ableiten
konnten."” In Weiterfihrung dieser Rechtsprechung wurde Privaten spitet auch
ein Schadensersatzanspruch gegen Mitgliedstaaten fiir den Fall der nicht recht-
zeitigen Umsetzung von nicht unmittelbar anwendbaren Richtlinienbestimmungen
zuerkannt, der zuletzt auf den Verstof3 gegen jegliches Gemeinschaftsrecht aus-
geweitet wurde.!!

9 Rs. 6/64 Costa/Enel (1964); fiir cinen Vorrang gegeniiber nationalem Verfassungsrecht aus-
driicklich Rs. 106/77 Amministrazione delle Finanze/Simmenthal (1978).
10 Rs. 9/70 Grad/Finanzamt Traunstein (1970).
11 Verb. Rs. 6/90 und 9/90 Francovich u.a./Italien (1992) sowie verb. Rs. C-46/93 und C-48/93
Brasserie du Pécheur und Factortame IIT (1996).
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Aus politischer Sicht lag die wichtigste Errungenschaft der eng verbundenen
Doktrinen der Direktwirkung und des Vorrangs in der Konstitutionalisierung
des Wettbewerbsrechts. Die Direktwirkungsdoktrin bereitete den Weg fiir die
Entwicklung eines starken europdischen Wettbewerbsrechts, das wegen des ge-
ringen Stellenwerts kartellrechtlicher Regelungen in den meisten Mitgliedstaa-
ten hauptsichlich von deutschen Beitrigen und den wirtschaftstheoretischen
Konzepten des Neoliberalismus geformt wurde. Die Vorrangsdoktrin bewirkte
in der Folge, dass diese Grundsitze sogar der Kontrolle qualifizierter parlamen-
tarischer Mehrheiten auf nationaler Ebene entzogen wurden.

2.2 Die Konstitutionalisierung des Wettbewerbsrechts

Mit der Entwicklung der Vorrangdoktrin erzeugte das Gericht jedoch logische
Schwierigkeiten im nationalen Verfassungsrecht. Wie war es méglich, dass Ver-
trige, die von nationalen Parlamenten ratifiziert worden waren, (oder Rechtset-
zungsakte aufgrund solcher Vertrige) Vorrang beanspruchen sollten gegentiber
nationalen Verfassungen, die von den Parlamenten nicht im gleichen Verfahren
hitten gedndert werden kénnen? Selbst das Bonner Grundgesetz, das — europa-
freundlicher als andere Verfassungen — die Mitwirkung der Bundesrepublik an
der europiischen Integration als Verfassungsziel statuiert (Art. 24 Grundgesetz
alte Fassung; 23 I und II Grundgesetz neue Fassung) hat hier Schwierigkeiten,
weil seine »Ewigkeitsklausel« (Art. 79 11T Grundgesetz) bestimmte Verfassungs-
prinzipien jeder Anderung entzieht. Da das Europarecht jedoch keinen Vorbe-
halt zugunsten nationaler Verfassungen kennt, missten auch noch die tiberfliis-
sigste EG-Richtlinie und die gewagteste Rechtskonstruktion des Europdischen
Gerichtshofs Verfassungsprinzipien aushebeln, die selbst der nationale Verfas-
sungsgesetzgeber nicht dndern kénnte.

Dieser Konflikt beschiftigt nationale Verfassungsgerichte, allen voran das
deutsche Bundesverfassungsgericht, seit Langem,'? und et ist von einer zuftie-
denstellenden Losung immer noch weit entfernt. Aus praktischer Sicht kommt
es jedoch hauptsichlich darauf an, dass nationale Gerichte und andere Beteiligte
die Doktrinen der Direktwirkung und des gemeinschaftsrechtlichen Vorrangs

12 Das Bundesverfassungsgericht akzeptierte zwar grundsitzlich die Doktrinen der Direktwir-
kung und des Vorrangs sowie auch die Verbindlichkeit der Vorabentscheidungen des Europi-
ischen Gerichtshofs in Bezug auf noch nicht umgesetzte Richtlinien des Rates (BVerfGE 75,
223, 1987). In seinen berihmten »Solange«-Entscheidungen nahm das Gericht jedoch zuerst
eine Letztentscheidungsbefugnis im Hinblick auf die Vereinbarkeit von Gemeinschaftsrecht
mit den Grundrechten des Grundgesetzes an, um sie spiter zu suspendieren (BVerfGE 37, 271,
1974, und BVerfGE 73, 339, 1986). An dieser Linie hat auch das Maastricht-Urteil (BVerfGE
89, 300) grundsitzlich festgehalten. Im Streit um die EG-Bananenmarktordnung kénnte die
Prifkompetenz des deutschen Verfassungsgerichts erstmals praktische Bedeutung gewinnen.
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tber nationales Recht grundsitzlich akzeptert haben (Weiler 1992; Burley/
Mattli 1993; vgl. aber Golub 1996b; Caruso 1997). Die politische Bedeutung
dieser Anerkennung wird klar, wenn man erkennt, dass damit dk facfo auch ein ef-
fektives Monopol des Europiischen Gerichtshofs fiir die inhaltliche Auslegung
von Gemeinschaftsrecht und eine Verwerfungskompetenz fiir gemeinschafts-
rechtswidriges nationales Recht geschaffen wurde.

Die politische Bedeutung der Auslegungsbefugnis wurde besonders deutlich
bei Artikel 36 EGV-M (nun Art. 30 EGYV), der Einfuhrbeschrinkungen aus
Griinden der »6ffentlichen Sittlichkeit, Ordnung und Sicherheit« oder zum
»Schutz der Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren und Pflanzen«
vom Verbot nicht tatifirer Handelsschranken (Art. 30 EGV-M, nun Art. 28
EGV) ausnimmt. In Anbetracht des breiten Spielraums, den diese Formulierun-
gen belassen, stellte sich die Frage, wer bei der Anerkennung einer bestimmten
Vorschtift als Ordre-public-Ausnahme das letzte Wort haben sollte. Im nationalen
Kontext hat es beispielsweise der Supreme Court der Vereinigten Staaten in
stindiger Rechtsprechung abgelehnt, die Plausibilitit der Mittel-Zweck-Annah-
men des Gesetzgebers bei ansonsten zuldssigen Mallnahmen zu tberprifen
(Scharpf 1966). Aber da die Ausnahmen des Artikels 36 EGV-M (nun Art. 30
EGYV) unter dem weiteren Vorbehalt stehen, dass nationale Vorschriften »weder
ein Mittel zur willkiirlichen Diskriminierung noch eine verschleierte Beschrin-
kung des Handels zwischen den Mitgliedstaaten« darstellen diirfen, hitte die
richtetliche Respektierung der Kausalhypothesen des nationalen Gesetzgebers
wiederum das Schreckgespenst fragmentierter Mirkte heraufbeschworen.

Angesichts dieser Sachlage hatte der Europdische Gerichtshof keine Skru-
pel, in dem berithmten Fall Cassis de Dijon (120/78, 1979) von seiner eigenen
Einschitzung der tatsidchlichen Mittel-Zweck-Beziechungen auszugehen, um so
eine besonders abwegige nationale Rechtfertigung fiir europarechtswidrig zu
erkliren.” Mit diesem Utteil bekriftigte das Gericht jedoch nicht nur seinen
Anspruch, die »Vernunftigkeit« nationaler Produktvorschriften, die dem Schutz
von Gesundbheit, Sicherheit und Umwelt dienen sollten, aufgrund eigener Er-
hebungen oder Vermutungen zu beurteilen,' sondern es verkiindete auch die
neue Regel der gegenseitigen Anerkennung: Waren bestimmte nationale Vorschrif-
ten (nach Meinung des Gerichts) unter den in Artikel 36 EGV-M (nun Art. 30

13 Die deutsche Regierung hatte das Einfuhrverbot fiir franzosischen Likor als Ma3nahme zum
Schutz der Gesundheit verteidigt und dabei argumentiert, dass das franzésische Produkt wegen
seines im Verhiltnis zur deutschen Norm zu niedrigen Alkoholgehalts zur »Einstiegsdroge« fiir
unvorsichtige Verbraucher werden kénnte.

14 Zu weiteren Entscheidungen, die nahelegen, dass der EuGH die »funktionalen« Begrenzungen
seiner Tatsachenfindungs- und Rechtsetzungskompetenzen seither ernster nimmt, vgl. Maduro

(1997).
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EGYV) genannten Schutzzwecken nicht zu rechtfertigen, so war auch eine Har-
monisierung nicht erforderlich, denn dann dutften alle Produkte, die in einem
der Mitgliedstaaten rechtlich zugelassen waren, frei eingefithrt werden. Kraft
richterlicher Anordnung hatte also die Freiheit zu kaufen und zu verkaufen ver-
fassungsmifligen Vorrang vor dem politischen Ermessen der demokratisch legi-
timierten Legislative erhalten.

Dies ist gewiss eine bemerkenswerte Errungenschaft, deren Legitimitit in
der Rechtstheorie noch immer diskutiert wird (Friedbacher 1996; Maduro 1997,
ausfiihrlich zum Legitimitdtsproblem: Scharpf 1999: Abschnitt 1.1). Sogar in
der Bundesrepublik Deutschland, wo das Konzept einer »Wirtschaftsverfas-
sung« den gréften akademischen und politischen Einfluss gewonnen hatte,
haben die damit gemeinten Prinzipien der »sozialen Marktwirtschaft«'® nie Ver-
fassungsrang gewonnen (Basedow 1992). Stattdessen betonte das Bundesver-
fassungsgericht stets die »wirtschaftspolitische Neutralitit« des Grundgesetzes.'®
In Deutschland ist deswegen wirtschaftliche Freiheit gegen staatliche Eingriffe
nur im Rahmen der allgemeinen Menschen- und Biirgerrechte geschiitzt, und
die Ziele der Wettbewerbspolitik haben keinen héheren verfassungsmifigen
Rang als alle anderen legitimen politischen Ziele. Marktschaffende ebenso wie
marktkorrigierende politische Vorhaben konkurrieren dementsprechend auf
demselben verfassungsmifBigen Niveau; und wie die schwankende Entwicklung
von Gesetzgebung und Rechtspraxis im Kartellrecht zeigt, haben sie auch mit
denselben Schwierigkeiten zu kimpfen, angesichts allgegenwirtiger Widerstinde
politische Unterstltzung zu finden. So verhilt es sich erst recht in den anderen
Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaft, deren politische Grundord-
nung noch weniger durch Bedenken »wirtschaftsverfassungsrechtlicher« Art
eingeschrinkt wird."” Im Text der Romischen Vertrige finden sich auch keine
Anbhaltspunkte dafiir, dass die Europiische Gemeinschaft die konstitutionelle
Gleichrangigkeit zwischen dem Schutz wirtschaftlicher Freiheit und marktkorri-
gierender Interventionen beseitigen sollte (VerLoren van Themaat 1987; Joerges
1991, 1994b; Ehlermann 1995). Trotzdem haben als Folge der Vorrangdoktrin
die vier Grundfreiheiten und die wettbewerbsrechtlichen Instrumente verfas-

15 Selbst dieses Konzept wurde jedenfalls von seinem Begriinder als Kombination der »Prinzipien
der Marktfreiheit und des sozialen Ausgleichs« definiert (Miller-Arnack 1956: 390), und nicht
etwa als Maximierung des freien Wettbewerbs.

16 Vgl. etwa BVerfGE 4, 7,1954; BVerfGE 25, 1, 1968; BVerfGE 30, 292, 1971; BVerfGE 50, 290,
1978.

17 Eine Ausnahme gab es in den Vereinigten Staaten, wo der Supreme Court in den Jahrzehnten
vor der »New Deal Revolution« von 1937 die Doktrin des »economic due process« (zusammen
mit der »negative commerce clause«) dazu benutzte, das freie Unternehmertum vor Versuchen
des Bundes wie der Einzelstaaten zu schutzen, die Arbeitszeit von Kindern und Frauen oder
andere Aspekte des Arbeitsschutzes zu regulieren (Schubert 1960: Kap. 8; Ehmke 1961).
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sungsrechtlichen Vorrang gegentiber den Mitgliedstaaten erlangt (Gerber 1988;
Behrens 1994; Mestmicker 1994: 270).

2.3 Kampfansage an die gemischte Wirtschaftsordnung

Die politischen Auswirkungen waren nicht besonders akut, solange Kommission
und Gerichtshof hauptsichlich gegen nicht tarifire Handelsbeschrinkungen fiir
Giiter, gegen Verletzungen der Wettbewerbsregeln in den marktwirtschaftlich
verfassten Sektoren und gegen die Diskriminierung auslindischer Wettbewer-
ber vorgingen. Jedoch gab und gibt es in allen europidischen Lindern immer
noch Giter und Dienstleistungen sowie Infrastrukturfunktionen, die allgemein
(das heiB3t ohne eine besondere Diskriminierung auslindischer Anbieter) mehr
oder weniger vom Wettbewerb ausgenommen sind. In der politékonomischen
Literatur der Sechziger- und Siebzigerjahre wurden diese Bereiche als typisch
fir gemischte Wirtschaftsordnungen bezeichnet, die Elemente des freien Mark-
tes und intensive staatliche Intervention in sich vereinigen. In der dlteren Ter-
minologie des Common Law werden sie als Leistungen qualifiziert, an denen
»ein Gffentliches Interesse besteht; in Frankreich werden sie zum service public
gerechnet; das deutsche Verwaltungsrecht spricht von Aufgaben der »Daseins-
vorsorges, das Kartellrecht erkennt sie als »Ausnahmebereiche« an. In unseren
eigenen Untersuchungen haben wir sie als »staatsnahe Sektoren« bezeichnet, in
denen staatliche Eingriffe weiter reichen und intensiver wirken als in der tibrigen
Wirtschaft (Mayntz/Scharpf 1995b).

In gemischten Wirtschaftsordnungen unterschied und unterscheiden sich
die Formen der staatlichen Einwirkung erheblich von Land zu Land, und inner-
halb der Linder zwischen einzelnen Wirtschaftssektoren — sie reichen von der
direkten Leistungserbringung durch die staatliche Verwaltung bis hin zur blo-
Ben Subventionierung der Produktion oder des Verbrauchs bestimmter privater
Leistungen. Zwischen diesen Extremen liegen die Varianten der 6ffentlichen
Unternechmen, lizenzierten privaten Monopole, staatlich gebilligten Anbieter-
oder Nachfragerkartellen oder der detaillierten Regulierung des Berufszugangs
und der Berufsausiibung von Anwilten, Arzten und anderen Dienstleistungs-
berufen. Inhaltlich unterscheiden sich einzelne Iinder auch hinsichtlich der in
das gemischte System einbezogenen Bereiche, aber fast tiberall gehéren dazu
das Erziehungswesen, die Grundlagenforschung, Rundfunk und Fernschen,
das Gesundheitswesen, die Altersvorsorge, die Telekommunikation, der Luft-
verkehr, die Eisenbahnen, der Stralengtiterverkehr, die Energieversorgung, das
Bank- und Borsenwesen sowie die Landwirtschaft.

Die neoliberale Theorie betrachtete diese Ausnahmen von der Norm wett-
bewerbsorientierter Mirkte von jeher mit Argwohn. Auf nationaler Ebene war
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ihr rechtlicher Status trotzdem gesichert, da hier ja selbst in Deutschland das
Kartellrecht nie einen héheren Rang beanspruchte als die Gesetzgebung zum
Telefonmonopol, zum Giiterkraftverkehr oder zur Subventionierung des Kohle-
bergbaus. Auch wenn diese Gesetze den freien Wettbewerb auf dem Markt ver-
zerrten, beschrinkten oder sogar ganz ausschlossen, leiteten sie ihre Legitima-
tion von den gleichen politischen Entscheidungen parlamentarischer Mehrheiten
ab, von denen auch das Kartellrecht abhing. Wenn das in Deutschland galt, so
erst recht in anderen Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaft, die im
Allgemeinen auf den rechtlichen Schutz des freien Wettbewerbs weit weniger
Wert gelegt hatten. Kurz: Nirgendwo in den Mitgliedstaaten der Europiischen
Gemeinschaft wire es méglich gewesen, einen erfolgreichen rechtlichen Angriff
gegen den privilegierten Status des service public oder der staatsnahen Sektoren
unter Berufung auf wettbewerbsrechtliche VerstoB3e ihrer Rechtsgrundlagen zu
lancieren. Jedoch wurde dieser Sieg, den Kartellrechtler auf nationaler Ebene
nie fur sich verbuchen konnten, schliefllich durch die Konstitutionalisierung des
europiischen Wettbewerbsrechts erreicht (Cox 1996).

Der Sieg hatte aber lange gebraucht, und er ist immer noch nicht vollstindig;
Erst Mitte der Achtzigerjahre, als die politische Initiative zur Vollendung des
Binnenmarktes schon auf den Weg gebracht war und der technische Wandel und
Verinderungen des internationalen Wettbewerbs bereits die wirtschaftliche
Ubertlebensfihigkeit der nationalen Telekommunikationsmonopole bedrohten
(Schneider 1995), leitete die Kommission Verfahren gegen Staaten ein, die es ih-
ren Post- und Telefongesellschaften etlaubten, Drittanbieter vom Markt fiir End-
gerite und fir Mehrwertdienste auszuschlieBen. Ermutigt von der Zustimmung
des Gerichtshofs in Einzelfallen, beschloss sie daraufhin, ihre stirkste Waffe ein-
zusetzen — Kommissionsrichtlinien nach Artikel 90 III EGV-M (nun Art. 86
EGYV), die ohne Zustimmung des Rates erlassen werden kénnen —, um alle noch
bestehenden Postmonopole auf den Mirkten fiir Endgerite und Mehrwert-
dienste zu beseitigen. Entgegen den Erwatrtungen vielet'® stimmte der Gerichts-
hof erneut zu."” Trotzdem bleiben abet, wie Susanne Schmidt (1998b) gezeigt
hat, Kommissionstichtlinien ein besonderes Instrument, von dem die Kommis-
sion nur unter giinstigen politischen Umstinden Gebrauch machen kann.

Keine solche Zuriickhaltung bt die Kommission jedoch bei der Verfol-
gung von WettbewerbsverstéBen in Einzelfillen gemdl3 Artikel 89 11 und 90 111
EGV-M (nun Art. 85 & 86 EGV) oder beim Vorgehen gegen mitgliedstaatliche
VertragsverstoB3e im gerichtlichen Verfahren nach Artikel 169 EGV-M (nun Art.

18 Der Juristische Dienst der Kommission hatte ernste Bedenken gegen diese Form der Rechtset-
zung, und der Generalanwalt hatte vor dem Gerichtshof sogar dagegen votiert.
19 Rs. 202/88, Frankreich/Kommission (1991) und Rs. 271/90, 281/90 sowie 289/90 (1992).
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226 EGV). Bei allen diesen Titigkeiten bedarf es keines Votums des Minister-
rates, und nationale Regierungen sind nur als unmittelbar Verfahrensbeteiligte
involviert. Auf diese Art erzielte die Kommission Fortschritte bei der Libera-
lisierung immer weiterer bisher geschttzter Sektoren: der Telekommunikation,
dem Luftverkehr und dem Flughafenbetrieb, dem Giterkraftverkehr, den Post-
dienstleistungen, dem Energiemarkt und weiteren Dienstleistungen (Schmidt
1998a).

Nach der Logik dieser Entscheidungen gibt es nun keinen Bereich des ser-
vice public und der »Daseinsvorsorge, die noch dem Einfluss des europiischen
Wettbewerbsrechts entzogen sind. Angesichts der institutionellen Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten ldsst sich immer argumentieren, dass bestechende
nationale Losungen potenzielle private Konkurrenten aus anderen Mitgliedstaa-
ten diskriminieren. Ebenso wie das Arbeitsvermittlungsmonopol der deutschen
Verwaltung durch die Zulassung konkurrierender privater Arbeitsvermittler
eingeschrinkt werden musste,” werden auch die privilegierte Stellung des 6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunks und Fernsehens®' (Kleinsteuber/Rossman 1994)
sowie die Gewihrleistungshaftung der Kommunen und Linder fir ihre Spar-
kassen und Landesbanken® von privaten Konkutrenten als VerstoBe gegen eu-
ropiisches Wettbewerbsrecht angegriffen. Mit derselben Begriindung kénnten
nunmehr private Schulen und Universititen Wettbewerbsgleichheit mit 6ffentli-
chen Bildungsanstalten verlangen; private Anbieter im Gesundheitswesen kénn-
ten die 6ffentlichen Gesundheitssysteme in Skandinavien und GrofBbritannien
ebenso wie die kontinentalen Systeme der gesetzlichen Krankenversicherung
infrage stellen; und dieselbe Forderung kénnten auch private Pensionsfonds ge-
gentiber Rentensystemen, die aus Steuereinnahmen oder Pflichtbeitrigen finan-
ziert werden, erheben.

Damit soll kein Schreckensszenario entworfen werden; einige dieser Veran-
derungen koénnten durchaus vorteilhaft oder sogar unvermeidlich sein. Eben-
so wenig werden alle diese mdglichen Folgen schon bald eintreten. Artikel 90
EGV-M (nun Art. 86 EGV) war schon dreiflig Jahre in Kraft, bevor Kommis-
sion und Gerichtshof sich ernsthaft mit dem Service-public-Bereich auseinander-
zusetzen begannen; aullerdem ist offensichtlich, dass beide sehr vorsichtig vor-
gehen, wenn sie auf starken politischen Widerstand treffen (Schmidt 1998a,
1998b).” Trotzdem hat sich das europiische Wettbewerbsrecht zu einem mich-
tigen Potenzial entwickelt, das nationale Entscheidungen auch dann beeinflusst,
wenn es zu direkten Eingriffen noch gar nicht gekommen ist — sei es durch die

20 Rs. 41/90, Hoefner/Macroton GmbH (1991).
21 Rs. 260/89, ERT/Dimotiki Etairia u.a. (1991).
22 Vgl. hierzu auch Scharpf (1999: Kapitel 5).

23 Vgl. auch Scharpf (1999: Kapitel 5).
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Antizipation solcher Interventionen, sei es durch seinen indirekten Einfluss auf
das Gleichgewicht der politischen Krifte auf nationaler Ebene.

2.4 Die politischen Kosten der negativen Integration

Der Radikalismus der Marktliberalisierung ignoriert jene Probleme, zu deren
Lésung die Institutionen einer gemischten Wirtschaftsordnung geschaffen wur-
den, und die jedenfalls bis vor Kurzem die Abweichungen von der reinen Markt-
wirtschaft rechtfertigten (ausfithrlich: Scharpf 1999: Kapitel 1.3). In manchen
Bereichen lieen sich diese Abweichungen als Korrektur spezifischer Arten von
»Marktversagen« rechtfertigen — dem einzigen Argument, das in wohlfahrtséko-
nomischen Analysen anerkannt wird, nach deren Logik der freie Markt immer
dann den Vorrang haben muss, wenn eine Marktl6sung tiberhaupt moglich ist.
In der demokratischen Praxis war politische Intervention jedoch nie auf die
Korrektur von Marktversagen beschrinkt, wie sie von der Wohlfahrtsékonomie
oder der »konstitutionellen politischen Okonomie« (Brennan/Buchanan 1985)
definiert werden. Als politisch legitim galten beispielsweise auch Eingriffe aus
militirischen oder fiskalischen Interessen oder zur Vorratssicherung im Kriegs-
oder Krisenfall. Besondere Bedeutung hatten marktkorrigierende Interventio-
nen zum Zwecke der solidarischen Umverteilung zwischen Generationen und
sozialen Klassen sowie zur interregionalen Angleichung der Lebensverhaltnisse
im Hinblick auf grundlegende Dienstleistungen, Infrastruktureinrichtungen
und wirtschaftliche Chancen. Wiederum andere Griinde — die Sorge um die In-
tegritit der Massenkommunikation und ihr Schutz vor politischen und kommer-
ziellen Manipulationen — wurden zur Rechtfertigung des 6ffentlich-rechtlichen
Status und der Gebuhrenfinanzierung unabhingiger Rundfunk- und Fernseh-
anstalten angefihrt.

Wer soll entscheiden?

Oft und vielfach zu Recht wird behauptet, dass einige dieser Rechtfertigungs-
griinde angesichts des technischen Fortschritts oder infolge von Verinderungen
im internationalen Wirtschaftssystem ihre theoretische Uberzeugungskraft und
politische Bedeutung vetloren hitten.* Trotzdem ist zu fragen, wer Uber die
Winschbarkeit, den Zeitpunkt und die Richtung von Reformen der bisherigen
gemischten Wirtschaftsordnung entscheiden sollte — nationale Parlamente, der

24 Das trifft bei der Telekommunikation wohl zu (Schneider 1995; Schmidt 1996). Ebenso wurde
im Fall von Rundfunk und Fernsechen die Knappheit terrestrischer Frequenzen, die einen der
Griinde fir die 6ffentliche Regulierung darstellte, durch den Einsatz von Satelliten und digitalen
Ubertragungstechniken beseitigt.
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Ministerrat oder die Kommission und der Europiische Gerichtshof? Bei histo-
rischer Betrachtung steht auBer Frage, dass weder die Regierungen der Grin-
derstaaten bei den Verhandlungen iiber die Rémischen Vertrige noch die Patla-
mente bei deren Ratifikation auch nur die geringste Absicht hatten, europiisches
Wettbewerbsrecht zur Beschrinkung der Service-public-Funktionen in den Mit-
gliedstaaten der Gemeinschaft einzusetzen. Vielmehr legt der Wortlaut des Ar-
tikels 90 IT EGV-M (nun Art. 86 EGV) genau das Gegenteil nahe. Im Ubrigen
macht der Vertrag dort, wo in bisher stark regulierten Bereiche ein gemeinsamer
Markt als wiinschenswert angeschen wurde — so etwa in der Landwirtschaft
(Art. 38—47 EGV-M, nun Art. 32-38 EGV), den Kapitalmirkten (Art. 67—73h
EGV-M, nun Art. 56-60 EGV) und im Verkehr (Art. 75-84 EGV-M, nun Art.
70-80 EGV) — den weiteren Fortschritt der Integration ausdriicklich von politi-
schen Entscheidungen des Ministerrates abhingig, Als aber auch nach fast drei
Jahrzehnten Einigkeit iiber eine gemeinsame Verkehrspolitik nicht erreicht wer-
den konnte, wurde die Liberalisierung des Sektors (nach einer Untitigkeitsklage
des Europdischen Parlaments) schlieSlich doch von der Kommission und vom
Gerichtshof durchgesetzt (Héritier 1997).

Aus demokratietheoretischer Sicht muss die Inanspruchnahme von Recht-
setzungskompetenzen durch Kommission und Gerichtshof problematisch er-
scheinen. Freilich hat in der kontinentalen und gewiss in der deutschen Rechts-
tradition die demokratisch legitimierte Gesetzgebung gegentiber richtetlicher
Rechtsfortbildung und gegeniiber der Rechtswissenschaft nie den gleichen
selbstverstindlichen Vorrang genossen, wie dies in der amerikanischen Verfas-
sungstheorie und -praxis der Fall ist (Hand 1960; Bickel 1962; Scharpf 1966,
1970; Ackerman 1992; Komesar 1994). Auf jeden Fall dauerte es lange, bis sich
offentliche Besorgnis tiber die Legitimitit européischer demokratischer Politik
regte, und als sie schliefllich einsetzte, betraf sie ironischerweise eher die Recht-
setzungsbefugnisse des Ministerrates (wo qualifizierte Mehrheitsentscheidungen
durch die Einheitliche Europiische Akte wieder eingefihrt wurden) als die Ent-
scheidungen von Kommission und Gerichtshof.

Warum fiigten sich die Regierungen?

Die Motivation nationaler Regierungen, diese Ausdehnung europiischen Rich-
terrechts hinzunehmen, ist zum interessanten Testfall fiir konkurtierende inte-
grationstheoretische Ansitze geworden. Manche Anhinger des »liberal-inter-
gouvernementalistischen« Ansatzes, der ausschlieSlich die Nationalstaaten und
ihre Regierungen als bedeutsame Akteure im europiischen Integrationspro-
zess anerkennt, interpretieren das Fallrecht des Europiischen Gerichtshofs als
Ausdruck eines latenten Konsenses der fithrenden Staaten, also insbesondere
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Frankreichs und Deutschlands (Garett 1992, 1995). Moravcesik (1993, 1994) be-
tont dagegen die Vorteile, die nationale Regierungen aus der Tatsache zichen
kénnen, dass die Verantwortung fiir einige Kategorien gemeinsam gewollter,
aber unpopulirer Entscheidungen auf Kommission und Gerichtshof delegiert
werden kann. Dabei wird offenbar unterstellt, dass die Regierungen andernfalls
in der Lage witen, aus ihrer Sicht unerwiinschte Ergebnisse zu verhindern.®

Diese Interpretation wird von Autoren, die den neofunktionalistischen oder su-
pranationalistischen Ansatz vertreten, infrage gestellt. So gehen Burley und Mattli
(1993) von der Beobachtung aus, dass die Regierungen in vielen Fillen hart
gegen vom Gerichtshof oktroyierte Entscheidungen gekimpft hatten.” Sie be-
tonen die aktive Rolle von Kommission und Gerichtshof, deren Interpretation
von Vertragsbestimmungen tiber die Vorlageverfahren nach Artikel 177 EGV-M
(nun Art. 234 EGV) die Rechtsprechung der nationalen Gerichte bestimme.
Sobald aber diese Interpretation zum Bestandteil innerstaatlichen Rechts ge-
worden sei, werde sie durch die relative Autonomie des Rechtssystems und seine
Wirkung als »Maske und Schild« gegen Korrekturen durch die nationalen Regie-
rungen und Patrlamente geschiitzt.”” Das wiirde bedeuten, dass Ergebnisse der
europiischen Politik eher durch die kognitive Orientierung und die politischen
Priferenzen der supranationalen Akteure als durch die der nationalen Regierun-
gen bestimmt werden.

Jedoch scheint es, dass keine dieser pauschalen Hypothesen fiir die empi-
rische Forschung in unterschiedlichen Politikfeldern besonders niitzlich ist
(Schmidt 1996). In unseren eigenen Arbeiten bevorzugen wir den Ansatz des
»akteurzentrierten Institutionalismus« als Anleitung zur Rekonstruktion politi-
scher Interaktionen unter je spezifischen institutionellen Rahmenbedingungen
(Mayntz/Scharpf 1995a; Scharpf 1997). Dieser Ansatz vermeidet A-priori-An-
nahmen tber die relative Wichtigkeit bestimmter Klassen von Akteuren und er

25 Moravesiks Version des »liberalen Intergouvernementalismus« bezieht sich freilich in erster
Linie auf die groen konstitutionellen Verhandlungslésungen in der Geschichte der europi-
ischen Integration. Ihre Ubertragung auf »alltigliche Entscheidungen« setzt also ein Delegati-
onsmodell voraus, das nicht ausschlie3t, dass nationale Regierungen (als »multiple principals«)
das Handeln von Kommission und Gerichtshof (ihren »agents«, vgl. auch Pollack 1997) nicht
vollstindig kontrollieren kénnen.

26 Indem sie den Cassis-Fall als Hauptbeispiel heranziehen, haben Burley und Mattli freilich das ei-
gene Argument geschwicht. Jede verntnftige Lesart der intergouvernementalen Position miis-
ste ja eine Unterscheidung zwischen verschiedenen Ebenen von Regeln oder zwischen einer
Regel und ihrer Anwendung zulassen (Kiser/Ostrom 1982): Die Tatsache, dass die cines Ver-
stof3es tiberfithrte Regierung der Anwendung einer Regel widerspricht, beweist also nicht, dass sie
auch gegen die Regel selbst Einwinde hatte. Demgegeniiber vertrete ich die Auffassung, dass
die gerichtliche Ausdehnung der negativen Integration unter institutionellen Bedingungen statt-
fand, die bereits die Auwfitellung der Regel selbst der Kontrolle nationaler Regierungen entzog.

27 Vgl. auch Weiler (1992, 1994) und Mattli/Slaughter (1995).
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lisst die Moglichkeit zu, dass neben den nationalen Regierungen auch andere
korporative Akteure eine wichtige Rolle in europiischen Entscheidungsprozes-
sen spielen. Unter diesen kommt nun in der Tat der Kommission und dem Ge-
richtshof eine privilegierte institutionelle Stellung zu, von der aus sie betricht-
liche Mittel fur Ziele einsetzen konnen, die nicht nur von ihrem institutionellen
Eigeninteresse und ihrem normativen Mandat, sondern auch von den »Ideen«
einer bestimmten »epistemic community« (Haas 1992) geprigt sein kénnen —
etwa von der deutschen neoliberalen Wettbewerbsdoktrin, die offenbar in der
Geschichte der europidischen Integration eine wichtige Rolle gespielt hat (Ger-
ber 1988; Behrens 1994).

Bei der Erklirung europiischer Entscheidungen wird man also nicht nur
die nationalen Regierungen (die ihrerseits oft nicht als einheitliche Akteure be-
handelt werden konnen), sondern auch die Kommission, den Gerichtshof und
zunehmend auch das Europiische Parlament als strategische Akteure bertick-
sichtigen missen. Deren jeweilige Bedeutung hingt jedoch von den spezifischen
institutionellen Regeln ab, unter denen eine Interaktion stattfindet, und sie ver-
dndert sich mit diesen. Bei der Suche nach empirischen Regelmifigkeiten sollte
man deshalb unterscheiden zwischen Bereichen, in denen europiische Verord-
nungen und Richtlinien der Zustimmung des Ministerrates bedtrfen, und an-
deren, in denen die Kommission formell ohne den Rat handeln kann, sodass
ihr Einfluss auf die Inhalte der europiischen Politik in letzter Instanz nur vom
Segen des Europdischen Gerichtshofs abhingt.

Im zweiten Fall erscheint die intergouvernementale Theorie weniger tiber-
zeugend als im ersten. Das bedeutet aber nicht, dass die Rolle der nationalen
Regierungen hier vernachlissigt werden diirfte. Man betrachte beispielsweise die
oben erwihnte Kompetenz der Kommission, ohne férmliche Beteiligung des
Rates allgemeine Richtlinien nach Artikel 90 III EGV-M (nun Art. 86 EGV)
zu erlassen. Solche Kommissionsrichtlinien haben bei der vergleichsweise ra-
schen Liberalisierung der europiischen Telekommunikationsmirkte eine grofie
Rolle gespielt. Wie Susanne Schmidt (1998a) gezeigt hat, ist es der Kommission
dagegen nicht gelungen, von dieser Befugnis in scheinbar dhnlichen Fillen Ge-
brauch zu machen, und die tatsdchliche Austibung dieser Kompetenz scheint die
stillschweigende Zustimmung der meisten Regierungen vorauszusetzen. Eine
befriedigende Erklarung hierfiir bedarf eines Blicks in die »black box« des kot-
porativen Akteurs »Kommission« (Ross 1995). Wihrend Entscheidungen aus
der Perspektive einer der spezialisierten Generaldirektionen vorbereitet werden,
mussen sie von einer Mehrheit aller Kommissare verabschiedet werden. Diese
aber verdanken ihre Stellung ihren jeweiligen nationalen Regierungen, was die
Annahme nahelegt, dass sie und die Mitglieder ihrer Kabinette (zumeist Beamte
am Anfang ihrer Laufbahn) gegeniiber Uberzeugungsversuchen ihrer Regierung
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in Fragen aufBlerhalb der eigenen Zustindigkeit nicht vollig immun sind. Wenn
also cine hinreichend grole Zahl von Regierungen ecinen Entscheidungsvor-
schlag fiir inakzeptabel hilt, ist die Annahme nicht unrealistisch, dass dieser
dann nicht die Mehrheit der gesamten Kommission finden kénnte.

Paradoxerweise kann jedoch die Generaldirektion, die eine Kommissions-
richtlinie nicht durchsetzen konnte, mit einer Richtlinie des Rates ihre urspriing-
lichen Ziele oft besser erreichen. Das Paradox ldsst sich durch die Beobachtung
auflosen, dass die verantwortliche Generaldirektion ebenso die Chance hat, (»su-
pranationalen«) Einfluss auf die Mitglieder des Ministerrates auszuliben, wie die
Regicrungen der Mitgliedstaaten in der Lage sind, (»intergouvernementalen«)
Einfluss auf die Mitglieder der Kommission auszutiben. Die dem zugrundelie-
genden Mechanismen sind komplex und theoretisch interessant: Innerhalb der
Kommission ist der Widerstand anderer Kommissare weniger wahrscheinlich,
wenn die verantwortliche Generaldirektion nicht allgemein anwendbare Richt-
linien erlassen, sondern eine Vertragsverletzung im Einzelfall verfolgen will. Die
nicht unmittelbar betroffenen Regierungen werden sich dafiir kaum interessie-
ren, oder sie werden sogar das Einschreiten der Kommission gegen protek-
tionistische Praktiken eines anderen Staates begriiien. Vorausgesetzt, dass sie
geeignete Fille® findet, kann die betreffende Generaldirektion also gegen ecin-
zelne Linder vorgehen. Wenn sie aber vor Gericht Erfolg hat, dann kommt der
Entscheidung eine Prizedenzwirkung zu, welche die Erwartungen weit tiber den
betreffenden Fall hinaus beeinflussen kann. Dartiber hinaus — und hier noch
wichtiger — verdndert sich fiir die Regierung, der bestimmte restriktive Praktiken
untersagt wurden, das Kriterium, nach dem Vorschlige fiir eine Richtlinie des
Rates beurteilt werden (Schmidt 1997). Das Land, das zur einseitigen Offnung
seiner Markte verurteilt wurde, kann kein Interesse mehr daran haben, anderen
Staaten die Fortfihrung ihrer protektionistischen Praktiken zu erlauben. Des-
wegen werden Regierungen, die einmal vor Gericht unterlegen sind, hiufig zu
politischen Verbiindeten der Kommission, wenn diese dem Rat spiter eine all-
gemeine Richtlinie vorlegt, die alle Mitgliedstaaten der gleichen Regel unterwirft.
Das war jedenfalls die Strategie, mittels derer die Liberalisierung in Bereichen
der Telekommunikation, im Luftverkehr, im Glterkraftverkehr und in der Ener-
gieversorgung schlieBlich durch Richtlinien des Rates erreicht wurde, obwohl
die der Liberalisierung abgeneigten Regierungen anfinglich in der Mehrheit wa-
ren (Héritier 1997; Schmidt 1998a, 1998b).

28 1In der Praxis ist das ein wichtiges Erfordernis. So war die Kommission nicht in der Lage, regio-
nale Elektrizititsmonopole in Deutschland direkt anzugreifen, da auslindische Anbieter nicht
gegen ihre deutschen Partner vorgehen wollten, und da Unternehmen, die billigeren Auslands-
Strom kaufen wollten, von ihren deutschen Anbietern durch Vorzugskonditionen befriedigt
wurden (Schmidt 1996: Kap. 4.3.4).
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2.5 Die Stirke der negativen Integration

Daraus lassen sich zwei Folgerungen ableiten. Auch wenn die negative Integra-
tion durch Richtlinien des Rates und nicht durch rechtliche Schritte im Finzel-
fall verfolgt werden muss, bleibt die Kommission ein einflussreicher Akteur mit
betrichtlichen strategischen Vorteilen in einem komplexen Mehrebenenspiel; an
diesem sind neben den Regierungen der Mitgliedstaaten nicht nur das Europii-
sche Parlament mit seiner generell integrationsfreundlichen Tendenz, sondern
auch der Gerichtshof und jene Privatparteien beteiligt, die Einzelfille, die den
Zielen der Kommission nitzen, vor Gericht bringen kénnen. Weil dies so ist,
koénnen sachgerechte Erklirungsansitze weder generell »intergouvernementa-
ler« noch »supranationaler« Natur sein, sondern sie miissen sich zur Rekonstruk-
tion der strategischen Konstellationen eignen, die nicht nur von den Interessen
der Beteiligten, sondern auch von den institutionellen Rahmenbedingungen der
zu untersuchenden Interaktionen bestimmt werden.

Uber diese methodologische These hinaus ist aber auch eine zweite, inhalt-
liche Schlussfolgerung von grofler Bedeutung: Die starke strategische Stellung
der Kommission, die ihr erlaubt, die Verhandlungspositionen der nationalen Re-
glerungen zu schwichen und zu dndern, stiitzt sich auf die Befugnis, ohne vor-
herige Ermichtigung durch den Rat gegen Vertragsversto3e der Mitgliedstaaten
rechtlich vorzugehen. Mit wenigen Ausnahmen? ist diese Befugnis begrenzt auf
rechtliche Schritte gegen nationale Handels- und Mobilititsbeschrankungen sowie
nationale MaB3nahmen, die den freien Wettbewerb auf dem Markt beeintrchtigen.
Deshalb ist der gerade beschriebene Mechanismus keineswegs geeignet, alle Ar-
ten von Ratsentscheidungen voranzutreiben; er ist praktisch auf marktschaffen-
de Richtlinien des Rates beschrinkt, die bisher geschiitzte, von Kartellen oder
Monopolen beherrschte nationale Mirkte liberalisieren und die Mitgliedstaaten
dazu zwingen, den freien Wettbewerb fiir Dienstleistungen zuzulassen, die bis-
her von staatlichen Einrichtungen erbracht wurden. Mit anderen Worten, die
institutionelle Stirke der Kommission ist nur geeignet, den Wirkungsbereich der
negativen Integration auszudehnen.

Es gibt also institutionelle Mechanismen, die es der Kommission und dem
Gerichtshof erlaubten, die rechtliche Reichweite der negativen Integration er-
heblich und kontinuietlich auszudehnen, ohne auf Formen der politischen Legi-
timation angewiesen zu sein, die tiber die historische Zustimmung der Parlamen-
te zum Text der urspriinglichen Vertrige hinausgehen. Aus interventionistischer
Sicht misste deswegen auch der Spielraum fiir die marktkorrigierenden Maf3-
nahmen der positiven Integration auf europidischer Ebene wenigstens in dem

29 Eine wichtigere Ausnahme ist die Durchsetzung der Gleichheit von Mann und Frau nach Art.
119 EGV (Ostner/Lewis 1995).
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MafBe vergroBert werden, wie die rechtlichen Zwinge der negativen Integration
und die wirtschaftlichen Zwinge des Wettbewerbs im Binnenmarkt die Spielrdu-
me der nationalen Politik verringern. Anderenfalls wire mit einem erheblichen
Verlust politischer Einflussmoglichkeiten auf die kapitalistische Wirtschaft zu

rechnen.®

3 Die Schwiche der positiven Integration

Wihrend die negative Integration durch die Kommission und den Gerichtshof
hinter dem Riicken der politisch legitimierten Akteure vorangetricben werden
konnte, bediirfen MaBnahmen der positiven Integration im Allgemeinen der
ausdriicklichen Zustimmung des Ministerrates und in zunechmendem Maf3e auch
des Europiischen Parlaments. Infolgedessen wird die Problemlsungskapazitit
der positiven Integration durch die Notwendigkeit eines breiten Konsenses bei
potenziell divergierenden nationalen und Gruppeninteressen begrenzt.

3.1 Die notwendige Zustimmung

Solange der Luxemburger Kompromiss von 1966 auf alle Ratsentscheidungen
angewandt wurde, fihrte das Erfordernis der Einstimmigkeit im Rat zu extrem
mithsamen Entscheidungsprozessen, die leicht durch das Veto auch nur einer
Regierung blockiert werden konnten (Sloot/Verschuren 1990). Die Einheitliche
Europiische Akte von 1986 sollte durch die Riickkehr zu Abstimmungen mit
qualifizierter Mehrheit zumindest bei Entscheidungen, »welche die Errichtung
und das Funktionieren des Binnenmarktes zum Gegenstand haben«, Abhilfe
schaffen (Art. 100 a I EGV-M, nun Art. 95 EGV). In der Folge wurde der
Entscheidungsprozess tatsichlich beschleunigt, da nunmehr nicht mehr um
jede letzte Stimme gefeilscht werden muss (Dehousse/Weiler 1990; Engel/

30 Aus neoliberaler Sicht liegt nattirlich genau darin der Sinn des ganzen Unterfangens. Danach
soll die Gemeinschaft nur die Grundsitze der Wirtschaftsfreiheit und des unverfilschten Wett-
bewerbs auf dem europidischen Markt einfithren und gewihtleisten. Deshalb wird die Erwei-
terung des europiischen Mandats auf Umweltschutz und Industriepolitik durch den Vertrag
von Maastricht von den Vertretern dieser Schule sehr kritisch betrachtet (Mestmicker 1992;
Behrens 1994). Um mégliche Gefahten zu verringern, wird auch gefordert, dass in die durch
den EG-Vertrag begrindeten individuellen Rechte, am wirtschaftlichen Verkehr tiber nationale
Grenzen hinweg teilzunehmen, nicht durch Mafinahmen im Dienste der neu zugewiesenen
Kompetenzen eingegriffen werden diirfe (Mestmacker 1994: 286). Wollte man dem folgen,
wiirde das europiische Wettbewerbsrecht nicht nur die nationale Gesetzgebung, sondern auch
die »positive Integration« auf europiischer Ebene beschrinken.
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Borrmann 1991; Hayes-Renshaw/Wallace 1997; skeptischer: Golub 1997). Je-
doch sind Krifteverhiltnisse und Abstimmungsmodalititen im Rat immer noch
so austariert, dass einzelne Lindergruppen mit gemeinsamen Interessen kaum
Uberstimmt werden konnen (Hosli 1996).°! Trotzdem wird auch einem einzel-
nen Land noch ein informelles Veto als #/tima ratio zugestanden, wenn seine
»vitalen Interessen« auf dem Spiel stehen. AuBlerdem gilt in weiten Bereichen
auch weiterhin die Einstimmigkeitsregel. Der Konsensbedarf von Maf3nahmen
der positiven Integration bleibt also sehr hoch.

Dennoch hat die Gemeinschaft aktiv und erfolgreich die Harmonisierung
nationaler Vorschriften etwa in den Bereichen des Gesundheitsschutzes und der
Arbeitssicherheit, des Umweltschutzes und des Verbraucherschutzes vorange-
trieben (Joerges 1994a; Joerges/Neyer 1997; Majone 1993), und zwar nicht erst
seit der Einfiihrung der qualifizierten Mehrheitsregel durch die Einheitliche Eu-
ropiische Akte (Rehbinder/Stewart 1984; Golub 1997). Uberdies entsprechen
diese Vorschriften auch keineswegs immer dem »kleinsten gemeinsamen Nen-
ner« unter den Mitgliedstaaten, sondern erreichen in vielen Bereichen tatsichlich
ein hohes Schutzniveau (Eichener 1992, 1993, 1997; Héritier et al. 1996; Pollack
1997b; vgl. aber Golub 1996a, 1996b). Wie also lassen sich diese Befunde mit
meiner These vereinbaren, dass die positive Integration durch hohe Konsens-
erfordernisse im Ministerrat behindert wird?

3.2 Eine intergouvernementale Erklirung

Bei der Suche nach einer Erklirung gehe ich von der Annahme aus, dass das
Europiische Parlament der positiven Integration durch marktkorrigierende eu-
ropiische Vorschriften mit hohem Schutzniveau generell positiv gegeniibersteht
und seine beschrinkten, aber keineswegs geringen Machtressourcen (Tsebelis
1994) dafiir einsetzen wird. Des weiteren setze ich voraus, dass dasselbe der
Tendenz nach auch fir die Prisidentschaft der Kommission und die im betref-
fenden Politikbereich federfithrende Generaldirektion (auler im Bereich der
Wettbewerbspolitik, das heif3t der Generaldirektion IV) gilt. Das sind natitlich
vereinfachende Annahmen, die nicht berticksichtigen, dass auch die Schaffung
eines Gemeinsamen Marktes zu den politischen Zielen des Patlaments und der
Gesamt-Kommission geh6ren. Sobald aber die Marktintegration in einem be-
stimmten Bereich gesichert ist, werden die genannten Akteure — anders als die
Generaldirektion IV — kaum dazu neigen, Vorschlige zu einer eusropdischen Re-

31 Trotzdem gibt es auch in wichtigen Fillen durchaus Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit
(Engel/Borrmann 1991). Zumindest werden Linder, die nicht an schwachen, sondern an star-
ken Regelungen interessiert sind (wie es etwa fiir Danemark, Deutschland und die Niederlande
bei der Verpackungsrichtlinie zutraf: Golub 1996¢), nicht selten tiberstimmt.
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Regulierung mit dem »wirtschaftsverfassungsrechtlichen« Argument abzulehnen,
dass die Marktfreiheit gegen jegliche politische Intervention geschiitzt werden
miisse (so etwa Mestmicker 1994). Ich unterstelle deshalb, dass die Initiativen der
Kommission generell eine pro-interventionistische Tendenz haben, und dass die-
se im Allgemeinen auch vom Europiischen Parlament unterstiitzt wird (Pollack
1997b). Zur weiteren Vereinfachung setze ich auch voraus, dass die Kommission,
das Parlament, der Ausschuss der stindigen Vertreter und die mit der Vorberei-
tung von Ratsentscheidungen betrauten sonstigen Ausschiisse ihren Einfluss auf
die Entscheidungsprozesse ebenfalls daftir verwenden, die Annahme von Kom-
missionsvorschligen im Rat zu erleichtern (Lewis 1997). Aus diesen insgesamt
plausiblen Annahmen folgt dann, dass das systematische — also nicht zufillige
— Scheitern von Vorhaben der positiven Integration seinen Grund in der Interes-
senkonstellation zwischen den Regierungen im Ministerrat haben muss.™

Im Ministerrat institutionalisieren Einstimmigkeits- oder Mehrheitsregeln
Vetopositionen, wobei ceferis paribus die Wahrscheinlichkeit einer Blockade politi-
scher Initiativen mit der Zahl der Vetopositionen exponentiell ansteigt (Tsebelis
1995). Richtig ist jedoch auch, dass Blockaden durch Verhandlungen tiberwun-
den werden kénnen; und das »Coase-Theorem« zeigt sogar, dass alle realisier-
baren Wohlfahrtsgewinne im Prinzip auch durch freiwillige Vereinbarungen er-
reicht werden kénnen (Coase 1960). Mit anderen Worten: Europa ist dann und
nur dann zu positivem Handeln fahig, wenn dadurch gemeinsame Vorteile erreicht
werden koénnen. Damit soll nicht gesagt sein, dass europdische Vorhaben die
vollstindige Konvergenz der beteiligten Interessen erfordern (das heifit Konstel-
lationen, die sich als »reine Koordinationsspiele« darstellen lassen). Der Professi-
onalismus und das Engagement der Verhandelnden im Ausschuss der stindigen
Vertreter und in den unzihligen anderen Komitees, in denen europiische Lo-
sungen erarbeitet werden (Hayes-Renshaw/Wallace 1997; Pedlet/Schaefer 1996;
Joetges/Neyer 1997), sowie det Einsatz von Ausgleichszahlungen und Koppel-
geschiften ermdglichen im Allgemeinen produktive Kompromisse auch dann,
wenn die Interessen nur partiell ibereinstimmen (das heil3t in Konstellationen,
die als »mixed-motive games« beschrieben werden kénnen: Scharpf 1997).

32 Ich beschrinke mich hier also auf die einfachste »intergouvernementale« Erklirung. Selbst-
verstindlich trifft es zu — wie von mehreren Kritikern angefiihrt wurde —, dass die tatsichli-
chen Interaktionsmuster weitaus komplexer sind. Neben der Kommission, dem Parlament und
den europafreundlichen Mitgliedern des Ausschusses der stindigen Vertreter (Hayes-Renshaw
1997: Kap. 3) umfassen diese europiische und nationale Interessengruppen (Mazey/Richard-
son 1993) und auf europiischer Ebene titige Einzelunternechmen (Coen 1997) ebenso wie
regionale Regierungen (Marks 1993; Marks et al. 1996). Fir die vorliegenden Zwecke gehe ich
jedoch davon aus, dass keiner dieser Akteure marktkorrigierende MaBnahmen der positiven
Integration blockieren wollte, wenn die Regierungen der Mitgliedstaaten im Rat zu ihrer Verab-
schiedung bereit wiren.



NEGATIVE UND POSITIVE INTEGRATION 73

Die Einigung wird erheblich erleichtert durch das Initiativ-Monopol der
Kommission. In theoretischen Analysen wird die Bedeutung dieser Befugnis
tblicherweise auf Mehrheitsabstimmungen beschrinkt, bei denen der Inhaber
des Initiativrechts in der Tat unter mehreren Optionen, welche die Unterstiit-
zung jeweils unterschiedlich zusammengesetzter Mehrheiten finden kénnten, die
von ihm bevorzugte Losung auswihlen kann (Shepsle/Weingast 1987; Pollack
1997b). Das heif3t jedoch nicht, dass das Vorschlagsrecht der Kommission bei
Entscheidungen, die dem Einstimmigkeitserfordernis unterliegen, seine Bedeu-
tung verlore. Angesichts der heterogenen Verhiltnisse in den Mitgliedstaaten ist
es fiir deren Regierungen auBerordentlich schwierig, die wechselseitigen wahren
Interessen zutreffend einzuschitzen und so in multilateralen Verhandlungen das
optimale Ergebnis zu erreichen. Verhandlungen kénnen deshalb scheitern, auch
wenn allgemein akzeptable Losungen existieren. Im Unterschied dazu sind die
Transaktionskosten viel niedriger, wenn die Suche nach akzeptablen Optionen
von einem Vermittler in bilateralen Gesprichen betrieben wird. Wird dann die
so gefundene Loésung vom Inhaber des Initiativmonopols vorgeschlagen, so
werden rationale Akteure immer dann fiir sie votieren, wenn das Ergebnis aus
ihrer Sicht einem Scheitern der Verhandlung vorzuziehen ist (Scharpf 1997).
Deswegen erscheint es mir plausibel, dass europidische Entscheidungsprozesse
in der Regel immer zu einvernehmlichen Ergebnissen gelangen kénnen, wenn
Lésungen, die alle Regierungen dem Status quo vorziehen, tatsdchlich vorhan-
den sind. Und selbst wenn das nicht der Fall ist, konnen Linder, denen eine
bestimmte Losung gro3e Gewinne bringt, andere Linder durch Ausgleichszah-
lungen und Koppelgeschifte dazu veranlassen, ihre schwachen Priferenzen fir
den Status quo aufzugeben, wenn nur der Preis stimmt. Selbst aus intergouver-
nementaler Sicht gibt es deshalb keinen Grund, empirisch nachgewiesene Bei-
spiele fir erfolgreiche europdische politische Projekte der positiven Integration
als theoretische Anomalien zu disqualifizieren (Eichener 1992, 1997; Héritier et
al. 1996; Pollack 1997a).%

Aber selbst unter der Annahme, dass unabhingig von hohen Transaktions-
kosten alle Chancen fiir wechselseitige Gewinne tatsichlich genutzt und alle
Lésungen zum allgemeinen Nutzen realisiert werden, treffen europdische Poli-

33 In der hier zitierten Literatur wird meiner Analyse der »Politikverflechtungsfalle« (Scharpf 1985,
1988) zum Teil widersprochen. Dort habe ich in der Tat die Bedeutung der Transaktionskosten
als Hindernis fiir einvernechmliche Entscheidungen stark betont, und ich habe die Bedeutung
des Initiativrechts der Kommission und der »Komitologie« fiir die Senkung der Transaktions-
kosten nicht gentigend berticksichtigt. Insoweit wire meine Schlussfolgerung heute optimisti-
scher im Hinblick auf die Méglichkeiten einer konsensuellen europiischen Politik. In Bezug auf
Anderungen der Verfassung (was schlieBlich der Schwerpunkt meines Artikels aus dem Jahre
1988 war) sche ich jedoch keinen Grund, meine theoretische Analyse zu modifizieren, und ich
sehe auch kaum Hinweise, die deren empirische Gultigkeit widetlegen konnten.
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tikprozesse oft auf Konstellationen, in denen keine Losung zur Verfiigung steht,
die alle oder die meisten Regierungen dem Status quo vorzichen. In solchen
Konstellationen widerstreitender Interessen, in denen es nur Lésungen mit Ge-
winnern und Verlierern gibt, sind hierarchische oder majoritire Entscheidungs-
systeme immer noch zu effektiver politischer Gestaltung fihig, wihrend Ver-
handlungssysteme oder Systeme, die von qualifizierten Mehrheiten mit hohen
Konsensetfordernissen abhiangen, blockiert werden (Scharpf 1988, 1997).%

3.3 Nicht verhandelbare Konflikte

Die Probleml6sungsfihigkeit der Europiischen Gemeinschaft hingt deshalb von
der empirischen Bedeutung derjenigen Fragen ab, bei denen die Konflikte zwi-
schen den Regierungen keiner Verhandlungslosung zuginglich sind. Zu kldren ist
also, in welchen Politikbereichen solche Konflikte wahrscheinlich sind und wie
wichtig diese fur die Legitimitdt der demokratischen Herrschaft in Europa sind.

In erster Anndherung lassen sich drei Arten von politischen Konflikten
unterscheiden, die eine Blockade von Verhandlungslésungen wahrscheinlich
machen. Sie betreffen Fille, in denen die eine oder andere Seite gegen starke
ideologische Uberzeugungen verstoBen, ein fundamentales wirtschaftliches Fi-
geninteresse aufgeben, oder untragbare Kosten fir institutionelle Verdnderun-
gen auf sich nehmen mdusste.

Ideologische Konflikte

Nicht verhandelbare Konflikte kénnen aus grundlegend unterschiedlichen nor-
mativen oder ideologischen Positionen der Regierungen entstechen. Damit mei-
ne ich nicht die Sachkonflikte, die aus dem parteipolitischen Wettbewerb auf der

34 In generellen Darstellungen europiischer Entscheidungsstrukturen und Verfahrensweisen, die
nicht zwischen einzelnen Politikfeldern differenzieren (so etwa die meisterhafte Untersuchung
von Fiona Hayes-Renshaw und Helen Wallace, 1997), wird die Bedeutung solcher Konstellatio-
nen unterschatzt. Sie betonen und erkliren zutreffend die Tatsache, dass sich einvernehmliche
Losungen in einer Vielzahl von Fillen erreichen lassen. Dagegen haben Studien, die sich auf en-
gere Politikbereiche beschrinken, eher die Chance, den Unterschied zwischen urspriinglichen
Vorhaben und tatsichlichen Ergebnissen herauszufinden — der in einigen Bereichen sehr grof3
sein kann (Golub 1996¢; Streeck 1997). Aber auch dann stolen empirische Falluntersuchungen
auf Schwierigkeiten bei der Erfassung von »Nicht-Entscheidungen« (Bachrach/Baratz 1970) —
von Themen also, die nie auf die politische Tagesordnung kommen, weil allgemein bekannt ist,
dass sie ciner effektiven Losung nicht zuginglich sind. Diese methodologische Schwierigkeit
kann durch die systematische Kombination inhaltlicher Problem- und Politikanalysen (um her-
auszufinden, was getan werden sollte) und einer Analyse der Interaktions-Konstellationen (um
herauszufinden, was von den jeweiligen Akteuren getan werden kénnte) tiberwunden werden

(Scharpf 1997).
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nationalen Ebene entstehen. In dieser Hinsicht unterscheiden sich Verhandlun-
gen auf europdischer Ebene von strukturell dhnlichen Verhandlungen im deut-
schen Féderalismus (Dehousse 1995; Scharpf 1988, 1995): Da Europa keine
gemeinsame politische Arena ist, konkurrieren die auf nationaler Ebene regie-
renden Parteien nicht gegeneinander, und sie haben deswegen durch einen Er-
folg der anderen auch nichts zu verlieren. So war die Zusammenarbeit zwischen
dem Sozialdemokraten Helmut Schmidt und dem Konservativen Giscard
d’Estaing ebenso fruchtbar fir Europa wie die zwischen dem Sozialisten Fran-
cois Mitterand und dem Christdemokraten Helmut Kohl.

Dagegen koénnen grundlegend unterschiedliche Positionen zum Verhiltnis
von Staat und Markt oder zum Verhiltnis zwischen europiischer Integration
und nationaler Souverinitit im europdischen Entscheidungsprozess sehr grof3e
Bedeutung gewinnen. Bei Konflikten der ersten Art haben neoliberale Regie-
rungen in GroBbritannien, den Niederlanden und Deutschland interventio-
nistische Vorhaben Frankreichs und der Kommission auf den Gebieten der
Industriepolitik oder der Beschiftigungspolitik blockiert. Andererseits hat de
Gaulles Position eines Eurgpas der Vaterlander die politische Stagnation in den
Sechziger- und Siebzigerjahren verursacht, und dhnliche Konflikte mit Gro3bri-
tannien und Danemark haben die Reichweite institutioneller Reformen in den
Vertrigen von Maastricht und Amsterdam geschmilert. Da hier fundamentale
normative Uberzeugungen auf dem Spiel stehen, kénnen allfillige Konflikte
allenfalls durch Opting-out-Arrangements, aber kaum durch befriedigende Kom-
promisslosungen tberwunden werden.

Grundlegende dkonomische Interessenkonflikte

Eine zweite Art von Konflikten, die nicht auf dem Verhandlungsweg geldst
werden kénnen, resultiert aus Unterschieden im wirtschaftlichen Entwicklungs-
niveau der Mitgliedstaaten. Seit ihrer Stiderweiterung umfasst die Europiische
Gemeinschaft nicht nur einige der leistungsfihigsten Volkswirtschaften der
Welt, sondern auch Mitglieder, deren Wirtschaft das Niveau von Schwellenldn-
dern noch kaum tberschritten hat. So reichte das in der Gemeinschaft 1994 pro
Kopf erwirtschaftete Bruttosozialprodukt von 8.792 US-Dollar in Portugal bis
zu 28.043 US-Dollar in Dinemark (OECD 1996b) — und etwa dasselbe Ver-
haltnis kann auch fiir die (durchschnittliche)® Arbeitsproduktivitit angenom-
men werden. Wenn also portugiesische Unternechmen auf dem europiischen

35 Selbstverstindlich gibt es in Portugal und dhnlichen Lindern (ebenso wie in Ostdeutschland)
auch Inseln tiberdurchschnittlicher Produktivitit, insbesondere in den Zweigwerken multinatio-
naler Unternehmen.
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Binnenmarkt wettbewerbsfihig bleiben sollen, so miissen sie nicht nur nied-
rigere Lohne zahlen durfen als ihre Konkurrenten an Standorten mit hoherer
Produktivitit, sondern es miissen auch die Kostenlasten des Umweltschutzes,
des Sozialstaates und anderer staatlicher Auflagen niedriger gehalten werden.
Tatsdchlich beliefen sich auch die gesamten Sozialausgaben in Portugal 1993
auf nur 16 Prozent des Bruttoinlandsprodukts, wihrend Dinemark 31 Prozent
seines dreimal so hohen Bruttoinlandsprodukts fiir die soziale Sicherung auf-
wandte (OECD 1996a). Im Effekt gab Portugal pro Kopf also nur ein Sechstel
des dinischen Betrages fur soziale MaBnahmen aus; ein dhnliches Verhiltnis
ergibt sich auch bei den Umweltschutzausgaben.

Wirden nun aber die nationalen Standards der Sozial- und Umweltpolitik
etwa auf dinischem Niveau harmonisiert, so wirde die internationale Wett-
bewerbsfihigkeit von Volkswirtschaften mit geringerer Produktivitit zerstort.
Wirde eine entsprechende Absenkung der Wechselkurse zugelassen, so misste
das tiber hohere Preise zu einer Verarmung der Verbraucher fithren. Wire aber
die Abwertung der Wihrung ausgeschlossen, so miisste die héhere Kostenbe-
lastung durch Lohnverzichte kompensiert werden, wenn ein massiver Abbau
von Arbeitsplitzen vermieden werden soll — wie er ja in Ostdeutschland ein-
trat, nachdem die relativ riickstindige DDR-Wirtschaft unter einer einheitlichen
Wihrung den westdeutschen gesetzlichen Normen und Abgabenlasten und der
westdeutschen Lohnpolitik ausgesetzt wurde. Einvernehmliche Losungen wi-
ren auch dann nicht zu erreichen, wenn die Kosten der Sozial- und Umweltpoli-
tik nicht den Unternehmen aufetlegt, sondern durch héhere Einkommen- oder
Verbrauchssteuern finanziert wiirden. Da die Durchschnittseinkommen viel
niedriger sind, kénnten sich die Biirger weniger entwickelter Staaten Vorschrif-
ten auf einem Schutzniveau, das den politischen Vorstellungen und der Zah-
lungsbereitschaft der reichen Mitgliedstaaten entspricht, nicht leisten. Wenn sie
vollstindig informiert sind, kénnten ihre Regierungen deswegen nicht in erns-
ter Absicht”” gemeinsamen europiischen Vorschriften zustimmen, die derartige
Folgen nach sich z6gen.

36 Nach Untersuchungen der Schwedischen Arbeitgebervereinigung (SAF) betrugen die Gesamt-
kosten einer Arbeitsstunde in der Industrie 1993 33 Schwedische Kronen in Portugal, 56 Kro-
nen in Griechenland und 204 Kronen in Deutschland (Kosonen 1994).

37 Auch ohne Ausgleichszahlungen besteht selbstverstiandlich immer die Méglichkeit, dass manche
Regierungen mangels ausreichender Information (Joerges/Neyer 1997) oder vielleicht auch in
der Erwartung von Implementationsdefiziten (Mendrinou 1996) keine Einwendungen erheben.
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Institutionelle Konflikte

Die dritte Hiirde fiir einheitliche europdische Losungen sind gravierende Unter-
schiede der Verwaltungspraxis, der Politikmuster, und der zur Implementation
nationaler Politik aufgebauten institutionellen Strukturen. Wie Adrienne Héri-
tier und ihre Mitarbeiter fiir die europiische Umweltpolitik gezeigt haben, sind
Unterschiede zwischen nationalen Politikstilen und eingespielten Verwaltungs-
verfahren schwer zu Gberwinden, obwohl die nétigen Verinderungen primir
Verwaltungseinrichtungen betrifen, die der direkten staatlicher Kontrolle unter-
stehen (Héritier et al. 1996). Die Schwierigkeiten einer Harmonisierung werden
noch viel gré3er, wenn die Regelungs- und Leistungsstrukturen der nationalen
Politik differieren, und wenn die méglichen Verinderungen eine grofie Zahl
von Biirgern und Wihlern in erheblichem Mafie betreffen wirden. So gibt es
auch zwischen Lindern auf anndhernd gleichem Entwicklungsstand und mit
einem hohen Anteil der Sozialausgaben am Bruttosozialprodukt erhebliche Un-
terschiede in der Art, wie diese Mittel tatsichlich eingesetzt werden.

Von grundlegender Bedeutung ist hier zunichst der Unterschied zwischen
dem skandinavischen Modell dienstleistungsintensiver und dem kontinentalen
Modell transferintensiver Wohlfahrtsstaaten (Esping-Andersen 1990). So inves-
tierten 1992 Schweden und Dinemark insgesamt 6,4 respektive 4,4 Prozent ih-
res Bruttoinlandsprodukts in Dienstleistungen fir dltere und behinderte Men-
schen und fir Familien. Dagegen betrugen in den Niederlanden und in
Frankreich die Ausgaben fiir dieselben Zwecke weniger als 1,2 Prozent, in West-
deutschland 0,8 Prozent und in Italien und Belgien weniger als 0,3 Prozent des
BIP (OECD 1996a). Diese Unterschiede finden ihre Erkldrung darin, dass die
dlteren kontinentalen Wohlfahrtsstaaten nach wie vor von der Philosophie des
»Bismarck-Modells« geprigt sind. Hier ging es am Ende des 19. Jahrhunderts
darum, die Einkommensrisiken des alleinigen (minnlichen) Ernihrers der Fa-
milie bei Berufsunfihigkeit, Krankheit, Arbeitslosigkeit und Altersarmut abzu-
decken, wihrend unterstellt wurde, dass die sozial unverzichtbaren Dienstleis-
tungen in erster Linie von den Miittern, Ehefrauen und T6chtern in der Familie
erbracht wirden.

Aber auch wenn man nur die Transferleistungen betrachtet, sind die Unter-
schiede erheblich. So gab 1993 Italien 52 Prozent seines gesamten Sozialbudgets
fir Altersrenten aus, wihrend in Irland die Pensionen nur 22 Prozent der Sozial-
ausgaben ausmachten. Andererseits verbrauchte das Gesundheitswesen 28 Pro-
zent des Sozialbudgets in Irland, dagegen nur 18,5 Prozent in Danemark. Dafiir
erreicht die Familienférderung in Irland und Danemark dhnlich hohe Werte von
mehr als 10 Prozent der gesamten Sozialausgaben, wihrend in den Niederlan-
den nur 4,9 Prozent, in Italien 3,3 Prozent und in Spanien nur 1,0 Prozent der

Ausgaben fir Familien aufgewandt werden (BMA 1996: 14).
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Ahnliche Unterschiede bestehen in Bezug auf die Finanzierung des Sozial-
staates. So wurden 1993 81 Prozent der Sozialausgaben in Dinemark aus dem
allgemeinen Steueraufkommen bestritten, gegeniiber 44 Prozent im Vereinigten
Kénigreich und nur 19,6 Prozent in Frankreich. Stattdessen finanzieren sich
die von der Tradition des »Bismarck-Modells« geprigten kontinentalen Sozial-
systeme hauptsdchlich aus lohnbezogenen Beitrdgen der Arbeitgeber und Ar-
beitnehmer. Diese beliefen sich auf mehr als 72 Prozent des Sozialbudgets in
Frankreich, auf mehr als 65 Prozent in Belgien, auf ungefihr 60 Prozent in
Deutschland und Italien, auf ungefdhr 55 Prozent im Vereinigten Konigreich
und in den Niederlanden, auf 37 Prozent in Irland und auf weniger als 12 Pro-
zent in Didnemark (BMA 1996: 13).

SchlieBlich und vor allem gibt es sehr gro3e Unterschiede in den institutio-
nellen Strukturen des Sozialstaates und den Systemen kollektiver Arbeitsbezie-
hungen. So wird die drztliche Versorgung in Grofibritannien und den skandina-
vischen Lindern durch nationale Gesundheitssysteme gewihrleistet und durch
staatliche Budgets finanziert. Dagegen werden Gesundheitsdienste auf dem
Kontinent typischerweise von Krankenhdusern (die zumeist von gemeinnttzi-
gen Trigern betrieben werden) und von niedergelassenen Arzten in Privatpra-
xen erbracht, deren Finanzierung durch die Abgeltung von Einzelleistungen von
gesetzlichen Krankenkassen tibernommen wird. Auch bei den Altersrenten gibt
es in einigen Staaten eine steuerfinanzierte und einheitliche Grundsicherung,
die durch einkommensbezogene Zusatzversicherungen erginzt werden, wih-
rend andere Linder nur eine allgemeine, einkommensbezogene Rentenpflicht-
versicherung kennen. Dartiber hinaus werden einige dieser Systeme nach dem
Kapitaldeckungsprinzip finanziert, wihrend bei anderen die laufenden Renten
aus den laufenden Beitridgen finanziert werden.

Auch bei den kollektiven Arbeitsbeziehungen stief3e der Versuch einer Har-
monisierung auf erhebliche institutionelle Schwierigkeiten. Einige Linder haben
starke, andere haben schwache Gewerkschaften. In einigen Lindern folgt deren
Organisation parteipolitischen oder ideologischen Kriterien, in anderen gibt es
politisch neutrale Einheitsgewerkschaften, die in manchen Lindern nach dem
Industrieprinzip, in anderen nach dem Berufsprinzip organisiert sind. Lohn-
verhandlungen werden in einigen Lindern brancheniibergreifend und zentral
gefiihrt, in anderen finden sie auf der sektoralen und regionalen Ebene statt, in
noch anderen sind sie stark dezentralisiert. Schlief3lich ist das System der indus-
triellen Beziehungen in einigen Lindern stark verrechtlicht, wihrend in anderen
die Prinzipien des »free collective bargaining« auch von den Gewerkschaften
verteidigt werden (Crouch 1993).

Die Existenz gravierender ideologischer, konomischer und institutioneller
Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten wird die Einigung auf gemeinsame
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europiische Regelungen in vielen Fillen extrem schwierig und in manchen Fil-
len ganz unméglich machen. Da aber positive Integration, anders als die negati-
ve Integration, von einem hohen Grad an Konsens zwischen den Regierungen
abhingt, kann man fiir bestimmte Arten politischer Probleme auf der europii-
schen Ebene kaum wirkungsvolle Losungen erwarten. Wenn dann zugleich die
Mboglichkeit nationaler Lésungen durch die negative Integration und die Zwinge
des wirtschaftlichen Wettbewerbs eingeschrinkt wird, misste dies die Problem-
l6sungsfihigkeit der europiischen Mehrebenenpolitik reduzieren.

4 Zusammenfassung und Ausblick

Ausgehend von der Unterscheidung zwischen negativer und positiver Integra-
tion (die mit der Unterscheidung zwischen marktschaffenden und marktkorri-
gierenden Politiken verwandt, aber nicht identisch ist) habe ich gezeigt, dass
Kommission und Gerichtshof den erstgenannten Integrationstyp zu einem
uberaus wirksamen Instrument entwickelt haben, mit dem nationale Behinde-
rungen des freien Verkehrs von Giitern, Dienstleistungen, Kapital und Arbeit
unterbunden und Wettbewerbsverfilschungen korrigiert werden kénnen. Die
Legitimation dieser Politik der Marktintegration basiert formell auf dem Primir-
recht der Vertrige, die von den Regierungen aller Mitgliedstaaten abgeschlossen
und von ihren Parlamenten ratifiziert wurden. Aber die Instrumente der nega-
tiven Integration werden nun auch zur Liberalisierung und zur Privatisierung
einer groB3en Zahl von Dienstleistungs- und Infrastrukturaufgaben eingesetzt,
die in allen Mitgliedstaaten zum Zeitpunkt des Vertragsschlusses und noch fur
Jahrzehnte danach vom Marktwettbewerb ausgenommen waren. Die materielle
Legitimation dieser europdischen Liberalisierung des service public und der »Da-
seinsvorsorge« beruht also letztlich nur auf der Autoritit der europiischen und
nationalen Rechtsordnungen — und auf dem Freiraum, den diese einer nicht von
demokratisch verantwortlichen Regierungen und Patlamenten kontrollierten
richtetlichen Rechtsschopfung eréffnen. Mit anderen Worten: Thre Akzeptanz
basiert auf einem Legitimititsglauben, der den internen Kontrollmechanismen
des Rechtssystems und der Legitimation richterlicher Rechtsschépfung durch
Diskurse innerhalb der juristischen Profession vertraut, die — so jedenfalls die
Hoffnung — in allgemein geteilten Vorstellungen von Gemeinwohl und Gerech-
tigkeit verwurzelt sind.

Demgegentiber kénnen positive Integration und marktkorrigierende Inter-
ventionen auf europiischer Ebene nur in einem sehr beschrinkten Mal3e von
den eigenstindigen Rechtsetzungskompetenzen der Kommission und den
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Rechtsschopfungsmdglichkeiten des Gerichtshofs profitieren. Sie hingen viel-
mehr von der politischen Zustimmung der nationalen Regierungen im Minis-
terrat und zunehmend auch des Europiischen Parlaments ab. Unter diesen
Bedingungen steht die output-orientierte Legitimitit europiischer politischer
Entscheidungen, die diese sehr hohen Hiirden tatsichlich iberwinden, kaum
im Zweifel. Im Vergleich zu politischen Prozessen im Nationalstaat ist der Kreis
der Interessen, die auf europdische Prozesse einwirken kénnen und in ihnen be-
riicksichtigt werden, weiter gezogen; und die Tatsache, dass Interessenkonflikte
nicht durch knappe Mehrheitsentscheidungen geregelt werden kénnen, macht
es wahrscheinlich, dass die tatsdchlich beschlossenen Lésungen das Ergebnis
ernsthafter Bemithungen um allseits akzeptable Losungen sein werden. Ubet-
dies wird die Wahrscheinlichkeit, dass potenziell konsensfihige Losungen tat-
sichlich gefunden und schlielich angenommen werden, auch durch die aktive
Rolle der supranationalen Kommission, die guten Dienste der »europiisierten«
Beamten im Rat der stindigen Vertreter und durch die Einbindung nationaler
Vertreter in die »deliberativen« Diskussionen der Briisseler »Komitologie« (Joer-
ges/Neyer 1997) gesteigert.

Aber selbst wenn alle optimistischen Behauptungen tiber die »supranationale«
Effektivitit der europdischen Institutionen (die ich hier gewiss etwas tberzeich-
net habe) voll zutrifen, dnderte dies nichts an dem harten »intergouvernementa-
len« Erfordernis, dass auch die Zustimmung der nationalen Regierungen fir alle
wichtigen Entscheidungen der positiven Integration nétig ist. Diese haben aber
nicht nur starke Anreize, in europiischen Verhandlungen die nationalen Interes-
sen zu vertreten, die sie selbst und ihre Wihler fiir wichtig halten — sondern ge-
nau das ist auch ihre Amtspflicht, deren Verletzung die Opposition anprangern
misste. Deswegen gibt es deutliche Grenzen fiir die »deliberative« Neudefinition
der nationalen Interessen in europiischen Verhandlungen. Das bedeutet auch,
dass es weite Bereiche der europiischen Politik gibt, in denen Entscheidungen
nicht zustande kommen kénnen, weil die effektiven Problemlsungen auf3erhalb
des »Verhandlungsraums« liegen, der fiir jede Regierung durch ihre »beste Alter-
native zu einer Vereinbarung« begrenzt wird (Scharpf 1997: Kap. 6).

Deshalb sollte es nicht tiberraschen, dass Wissenschaftler, die unterschied-
liche Politikfelder im Bereich der positiven Integration untersucht haben, zu
héchst unterschiedlichen Einschitzungen der Problemlésungsfihigkeit europa-
ischer Entscheidungsprozesse gelangt sind. Diese Unterschiede lassen sich im
Allgemeinen recht gut durch die zugrundeliegenden Interessenkonstellationen in
den Sitzungen der Fachminister erkliren (ausfithrlich: Scharpf 1999: Kapitel 3).
Wo diese Interessen Ubereinstimmen oder sich erginzen, kénnen europiische
Politikprozesse (wegen ihrer stirkeren Spezialisierung und wegen der Festlegung
der Tagesordnung durch die Kommission) sogar ehrgeizigere Ziele durchsetzen,
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als dies in den fortschrittlichsten Mitgliedstaaten méglich wire. Am wahrschein-
lichsten ist das fiir produktbezogene Sicherheits- und Umweltnormen, weil hier
gemeinsame europiische Standards notwendig sind, um die wirtschaftlichen
Vorteile des gréBeren europiischen Marktes zu realisieren. Ahnliche Bedingun-
gen herrschen aber auch in einigen anderen Politikbereichen (Eichener 1997;
Joetges/Neyer 1997; Pollack 1997b; Scharpf 1997; Vogel 1997).

Hingegen ist die europdische Handlungsfihigkeit bei Mafinahmen der posi-
tiven Integration in jenen Bereichen systematisch beschrinkt, in denen nationale
Interessen divergieren und in denen — da legitimierende Mehrheitsentscheidun-
gen nicht méglich sind — opponierende Linder nicht einfach Gberstimmt wer-
den kénnen. Dieses Ergebnis erscheint besonders wahrscheinlich bei markt-
korrigierenden Regelungen, welche die Produktionskosten ohne einen direkten
Nutzen fur einzelne Verbraucher heraufsetzen oder die Rendite nach Steuern
fir Kapitalinvestitionen verringern wirden — so etwa bei produktions- und
standortbezogenen Regelungen im Umweltschutz, bei Regelungen im Bereich
der Sozialpolitik und der kollektiven Arbeitsbezichungen sowie bei steuerrecht-
lichen Vorschriften mit redistributiver Zielsetzung. In diesen Feldern kénnen
Interessenkonflikte zwischen reichen und drmeren Lindern oder zwischen Lin-
dern mit stark unterschiedlichen Strukturen den Konsens iiber gemeinsame eu-
ropiische Regelungen erschweren oder vereiteln.

Dies ist auch nicht nur eine Frage der Abstimmungsregeln. Marktkorrigie-
rende Normen kénnen ihre Wirkung nur im Zusammenhang einer komplexen
Konfiguration von Regeln und tatsichlicher Praxis erreichen, die zugleich allo-
kative Effizienz und Wettbewerbsfihigkeit sichern und die nicht 6konomischen
Werte einer Gesellschaft schiitzen mussen. Wie die anwachsende Literatur zu den
»Spielarten des Kapitalismus« zeigt (Albert 1993; Berger/Dote 1996; Crouch/
Streeck 1997; Hollingsworth/Boyer 1997), untetscheiden sich die hochentwi-
ckelten westlichen Okonomien deshalb auch nicht nur in der geringeren oder
groBeren Intensitit, mit der die kapitalistische Wirtschaft in gesellschaftliche In-
stitutionen eingebunden (das heif3t durch sie beschrinkt und unterstiitzt) wird,
sondern auch in den charakteristischen Modalitaten dieser institutionellen Einbin-
dung (Streeck 1998). Mit anderen Worten: Es existiert weder ein einheitlicher
Typ eines »nicht angloamerikanischen Kapitalismus« noch ein einheitliches »eu-
ropiischen Sozialmodell, das fir die Europdische Gemeinschaft vorgeschrie-
ben werden kénnte, wenn nur im Ministerrat die ntigen Mehrheiten zustande
kdmen. Stattdessen gibt es unterschiedliche, historisch bedingte und komplexe
nationale Losungen, die tief in den Institutionen, Werten und etablierten Ver-
fahrensweisen bestimmter Gesellschaften verwurzelt sind. Gewiss entwickeln
und wandeln sie sich stindig, aber wenn die Weiterentwicklung von der blo-
Ben Demontage unterschieden werden soll, dann miissen sich die Ergebnisse
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dieser pfadabhingigen Verinderungen voneinander unterscheiden. Die einzige
Losung, die einheitlich durchgesetzt werden kénnte, wire deshalb in der Tat die
angloamerikanische Form des deregulierten und von sozialen Verpflichtungen
befreiten Kapitalismus, aber nicht ein gemeinsames Modell der (neudefinierten)
institutionellen Einbettung,

Kurz: Die europiische Politik ist am wirksamsten auf dem Gebiet der ne-
gativen Integration, auf dem Kommission und Gerichtshof politisch ungehin-
dert Umfang und Intensitit des Marktwettbewerbs ausdehnen konnten. Am
schwichsten ist sie gerade in jenen Bereichen, in denen bestehende marktkorti-
gierende Regelungen auf nationaler Ebene durch einen verstirkten Wettbewerb
unter Druck geraten sind. Die europiische Integration hat also in der Tat die
Optionen der nationalen Politik stark eingeschrinkt, ohne dass die Politik auf
der curopiischen Ebene gleichwertige Gestaltungsmdéglichkeiten wiedergewin-
nen konnte.
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Individualrechte gegen nationale Solidaritat

Eine Nachbetrachtung von Fritz W. Scharpf

Die Kapitel, aus denen die Herausgeber einen tiberraschend lesbaren Text kom-
poniert haben, sind im Sommer 1997 entstanden. Sie haben, wenn ich das als
nicht ganz unbefangener Leser sagen darf, die seitdem vergangene Zeit einiger-
mafen gut iberstanden. Selbstverstindlich wiren nun viele neue Entwicklungen
der europiischen Politik, Rechtsprechung und Institutionen nachzutragen und
noch mehr neue Literatur auszuwerten. Dies kann ich hier nicht versuchen.
Aber mir scheint, der damals verwendete Ansatz taugt jedenfalls im Prinzip auch
zur Erfassung der neuen Entwicklungen. Notig erscheinen mir jedoch einige
Korrekturen im Detail und eine Erweiterung des Anwendungsbereichs der da-
maligen Analyse.

So habe ich etwa in Anmerkung 33 behauptet, dass die Thesen meines Auf-
satzes zur »Politikverflechtungsfalle« (deutsch 1985, englisch 1988) jedenfalls
in Bezug auf Anderungen der Verfassung weiterhin theoretisch fundiert und
empirisch giiltig geblieben seien. Zumindest der zweimal von den Regierungen
einstimmig beschlossene Verfassungsvertrag scheint dies zu widerlegen. Ich will
mich jetzt nicht auf eine Verteidigung zuriickziehen, die die praktische Bedeu-
tung der Anderungen infrage stellt (obwohl man das versuchen kénnte), denn
meine damalige These war auf jeden Fall theoretisch unvollstindig formuliert:
Selbstverstindlich sind auch unter dem Einstimmigkeitsprinzip institutionelle
Verinderungen mdglich, wenn verinderte Randbedingungen die Attraktivitit
des institutionellen Status quo fiir alle Vetospieler so vermindern, dass die Suche
nach institutionellen Reformen vorteilhafter erscheint. Méglicherweise hat die
EU-Osterweiterung (die natitlich ihrerseits einer Erklirung bedarf, die in dem
Text von 1997 nicht enthalten ist) fir die alten Mitgliedstaaten Verinderungen
akzeptabel gemacht, die mir 1997 noch unwahrscheinlich erschienen.

Meine Erwartungen zur kiinftigen Reichweite der Wirtschaftsfreiheiten und
des EU-Wettbewerbsrechts in den Bereichen des service public (oder der »Da-
seinsvorsorge«) sind weitgehend eingetroffen und in einigen Bereichen noch
Ubertroffen worden. So hatte ich etwa die potenzielle Destruktivkraft der Nie-
derlassungsfreiheit fiir national unterschiedliche Unternechmensverfassungen
(Hopner und Schifer in diesem Band) und sogar fir das in nationalen Verfas-
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sungen garantierte Streikrecht' damals noch gar nicht im Visier. Freilich ist auch
der EuGH von strikten Prinzipien der Marktfreiheit abgewichen, als er die Zu-
lissigkeit einer Zwangsmitgliedschaft in der gesetzlichen Renten- und Kranken-
versicherung — und damit auch deren Monopol auf der Anbieterseite — bejahte.?
Aber diese Einschrinkung blieb streng begrenzt. Sobald der nationale Gesetz-
geber iiberhaupt nicht staatliche Anbieter zulisst, ist er auch den Prinzipien der
Wettbewerbsgleichheit unterworfen (Ferrera 2005: 155-162).

Aber eben diese letzten Beispiele leiten Gber zu einer Erweiterung meiner
Thesen von 1997. Dort hatte ich das Ubergewicht der negativen iiber die po-
sitive Integration zuriickgefithrt auf die Befugnis der Kommission, ohne vor-
herige Ermichtigung durch den Rat gegen Vertragsverst63e der Mitgliedstaa-
ten rechtlich vorzugehen, und ich hatte angefiigt: »Mit wenigen Ausnahmen ist
diese Befugnis begrenzt auf rechtliche Schritte gegen nationale Handels- und
Mobilititsbeschrinkungen sowie nationale Ma3nahmen, die den freien Wettbe-
werb auf dem Markt beeintrichtigen.« Dabei hatte ich fiir die Ausnahmen auf
die Rechtsprechung zur Gleichstellung von Minnern und Frauen auf dem Ar-
beitsmarkt verwiesen. Technisch ist der zitierte Satz auch weiterhin zutreffend.
Aber aus dem Kontext geht deutlich hervor, dass die negative Integration hier
verstanden wurde als »marktschaffende« Erweiterung der Wirtschaftsfreiheiten.
Diese Gleichsetzung ist, wie Ferrera (2005) und neuerdings Caporaso und Tar-
row (2007) betont haben, jedenfalls heute nicht mehr zutreffend.

In der Tat gibt es inzwischen eine einigermallen umfangreiche Rechtspre-
chung des EuGH zum Schutz sozialer Rechte. Sie stiitzt sich zum Teil unmit-
telbar auf die Vertrige, zum Teil aber auch auf die extensive Interpretation von
Richtlinien und Verordnungen, die mit der Zustimmung des Rates beschlossen
wurden. Am Anfang standen schon in den siebziger Jahren Entscheidungen zur
Nichtdiskriminierung von Wanderarbeitern und zur Portabilitit und Kumulie-
rung ihrer in unterschiedlichen Mitgliedstaaten erworbenen Anrechte auf Leis-
tungen nationaler Sozialversicherungssysteme. Spitere Urteile erstreckten das
Diskriminierungsverbot auf versicherungs- wie steuerfinanzierte Leistungen fiir
die Familienangehdrigen von Arbeitnehmern unabhingig von deren Wohnsitz
innerhalb der Gemeinschaft. In noch spiteren Urteilen wird die Ankntpfung
an den Arbeitnehmerstatus tiberhaupt aufgegeben und durch den Bezug auf
die Freiztigigkeit und Niederlassungsfreiheit der EU-Burger ersetzt. SchlieBlich
wurde wieder auf das Wettbewerbs- und Binnenmarktrecht zuriickgegriffen,
um cine Verpflichtung der nationalen Krankenversicherung oder des steuerfi-
nanzierten nationalen Gesundheitssystems zu begriinden, auch die Kosten der

1 C-438/05 (11.12.2007 [Viking]).
2 C-159/91 und C-160/91 (1993).
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Inanspruchnahme auslindischer Gesundheitsdienstleistungen zu erstatten.’
Auch diese Entscheidungen sind analytisch als negative Integration zu qualifi-
zieren. Anfangs mag es dabei zwar noch um die Integration des Binnenmarktes
gegangen sein, die durch die Diskriminierung von Arbeitsmigranten behindert
worden wire. Aber in den neueren Fillen fehlt dieser 6konomische Bezug, Hier
geht es um die Freiztgigkeit von EU-Biirgern, die zusammen mit ihren Familien
méglichst vollstindig an den sozialen Leistungen ihres jeweiligen Gastgeberlan-
des teilhaben sollen.*

Caporaso und Tarrow (2007) sehen in dieser Rechtsprechung den Beleg da-
fiir, dass sich auch in der Europiischen Union die von Polanyi postulierte sozia-
le Einbettung der Okonomie durchsetze. Die marktschaffende Logik des freien
Wettbewerbs auf den Kapital-, Waren-, Dienstleistungs- und Arbeitsmirkten
werde nun durch marktbeschrinkende soziale Schutzrechte und durch die recht-
liche Anerkennung des Zusammenhalts der Familien korrigiert. Dies erscheint
mir als eine riskante Interpretation, die zu wenig Gewicht auf die Tatsache legt,
dass alle Entscheidungen auch weiterhin auf die Kombination des Diskriminie-
rungsverbots mit einem der vom Vertrag garantierten Mobilitdtsrechte gegrin-
det sind. Geschiitzt werden die Dienstleistungsfreiheit, die Niederlassungsfrei-
heit und die Freiziigigkeit. Und die Mitgliedstaaten werden gehindert, bei der
Anwendung ihres jeweiligen Rechts — einschlieBlich des Sozialrechts — zwischen
Inlindern und EU-Ausldndern zu diskriminieren. In der Konsequenz bedeutet
dies eine Erweiterung der negativen Integration, die nun nicht nur die Grenzen
des nationalen Wirtschaftsrechts, sondern auch die Grenzen der nationalen So-
zialsysteme aufbrechen soll.

Dies mag man im Interesse der Betroffenen und ihrer Familien begrilen
— wenigstens solange die Mobilititsrechte nicht massenhaft in Anspruch ge-
nommen werden und die realen Mehrbelastungen fiir die nationalen Sozial-
systeme nicht zum Problem werden. Aber, wie der folgende Fall zeigt, ist fir
eine solche Abwigung in der Freiziigigkeitsdoktrin des Gerichts kein Argument
vorgesehen: Hier ging es um die Zulassung deutscher Studenten zum Medizin-
studium in Osterreich. Angesichts der drohenden Uberfiillung durch Bewerber,
die wegen des Numerus Clausus in Deutschland nicht zum Zuge kamen, hatte
Osterreich beschlossen, Auslinder nur zuzulassen, wenn diese auch im Heimat-
land einen Studienplatz erhalten konnten. Gegen diese Beschrinkung hatte die
Kommission ein Vertragsverletzungsverfahren eingeleitet, und im Januar 2005

3 Die Rechtsprechung wird nachgezeichnet in einer Serie von Aufsitzen von Martinsen (2003,
2005a, 2005b, 2005¢, 2007) und in der Monografie von Ferrera (2005). Auch Hatzpoulos (2005)
und Caporaso und Tarrow (2007) prisentieren einen knappen Uberblick.

4 Diese Entwicklung wird juristisch prizise rekonstruiert und normativ gebilligt bei Wollenschli-
ger (2007).
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wurde sie vom EuGH als Verstof3 gegen das Diskriminierungsverbot fir unzu-
lassig erklirt (C-147/03). Kurz danach stieg der Anteil deutscher Bewerber an
einigen Ssterreichischen Medizinfakultiten auf iiber 60 Prozent.” Da Osterreich
mit Riicksicht auf drohende Engpisse in der drztlichen Versorgung einen ei-
genen Numerus Clausus nicht einfiihren wollte und eine rapide Vermehrung
der Studienplitze auch nicht hitte finanzieren kénnen, kann hier von einer un-
bedeutenden Belastung gewiss nicht mehr die Rede sein. Aber diese Faktoren
spielten fur die Kommission und das Gericht keine Rolle. Was zihlte, waren
die Maximen einer generalisierten, also nicht mehr auf den Wirtschaftsverkehr
beschrinkten Freiztgigkeit.”

Die normativen Implikationen dieser neueren Rechtsprechung erscheinen
ambivalent. Im Vergleich zur ausschlieBlichen Maximierung der 6konomischen
Integration kann man die Ankntpfung von Diskriminierungsverboten an nicht
6konomische Mobilitdtsrechte als Beitrag zur sozialen Integration Europas und
zur Entwicklung einer europiischen Zivilgesellschaft begriilen, wie Caporaso
und Tarrow (2007) dies tun.” Maurizio Ferrera betont zwar die Risiken, die der
Verlust der Grenzkontrolle fir die bestehenden nationalen Sozialsysteme mit
sich bringt. Er erwartet aber von der Rechtsprechung des EuGH zugleich auch
positive Impulse fir die Entwicklung eines »common membership spaces, die
zur Restrukturierung des Sozialstaates auf der europiischen Ebene beitragen
kénnen (2005: 237-253). Dies mag man so sehen. Gerade dann allerdings miiss-
te das Gericht bei der Entscheidung iiber die Konstitutionalisierung neuer Dis-
kriminierungsverbote auch den Schaden fir die Funktionsfihigkeit und Legiti-

5 Osterreich reagierte mit einer Beschrinkung des Auslinderanteils auf 25 Prozent der Studien-
platze. Dagegen leitete die Kommission ein neues Vertragsverletzungsverfahren ein, und die
Osterreichische Regierung musste im Oktober 2007 auf dem Gipfel der Staats- und Regierungs-
chefs in Lissabon ihr Veto gegen den Verfassungsvertrag ins Spiel bringen, um der Kommission
wenigstens ein funfjihriges Ruhen des Verfahrens abzuringen.

6 Das Gericht stiitzte sich auf eigene Entscheidungen aus den Achtzigetjahren, die den Zu-
gang zu Einrichtungen der Berufsbildung zum »Anwendungsbereich« des EG-Vertrages im
Sinne von Art. 12 (ex Art. 6) EGV gezihlt hatten. Da aber der Maastricht-Vertrag spiter die
Kompetenz der EU im Bildungsbereich auf Empfehlungen und auf »Foérdermalinahmen unter
Ausschluss jeglicher Harmonisierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitglied-
staaten« beschrinkt hatte (Art. 149 Abs. 4 EGV), erscheint mir diese Begrindung als eine gegen
die Mitgliedstaaten als »Herren der Vertrige« gerichtete Provokation. Dagegen bedauert die
integrationsfreundliche juristische Kritik, dass der EuGH das Ergebnis nicht auf die generelle
Freiziigigkeit der Unionsburger (Art. 17 und 18 EGV) gestiitzt hatte (Wollschliger 2007: 211).

7 Diese grundsitzlich positive Einschitzung eines erweiterten europdischen Rechtsschutzes ge-
gen nationales Recht dominiert nicht nur im Europarecht (Wollenschliger 2007 mit vielen wei-
teren Nachweisen; von Bogdandy 2001; von Bogdandy/Bitter 2005; Hibetle 2005), sondern
auch in der politikwissenschaftlichen Integrationsforschung (vgl. etwa Rittberger/Schimmel-
fennig 2006; van Kersbergen 2006). Die skeptische Gegenposition wird jedoch nicht allein in
Koln vertreten. Vgl. neben Ferrera (2005) vor allem auch Bartolini (2005).
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mitit nationaler Lésungen gegen den potenziellen Zugewinn an europiischer
sozialer Integration abwiagen.

Die Notwendigkeit wird deutlicher, wenn man die europdische Konstellation
mit der in Bundesstaaten vergleicht, die ihren Biirgern ebenfalls das Grundrecht
der Freiztigigkeit garantieren. Nach der konomischen Theorie des Féderalismus
sollte in Bundesstaaten mit hoher Mobilitit der Zentralstaat fur umverteilende
Sozialprogramme zustindig sein, weil andernfalls der Standortwettbewerb die
Gliedstaaten zur wechselseitigen Unterbietung zwingt (Oates 1972: 1999). Tat-
sidchlich werden auch in fast allen Bundesstaaten die meisten Sozialprogramme
vom Zentralstaat institutionalisiert und finanziert (Obinger et al. 2005). Wo dies
nicht der Fall ist, werden umverteilende Programme und die dezentrale Produk-
tion 6ffentlicher Guter vom Zentralstaat subventioniert, oder der vertikale oder
horizontale Finanzausgleich sorgt fiir die anndhernd gleiche Leistungsfihigkeit
aller Gliedstaaten. Uberdies gilt bei dezentral finanzierten Leistungen auch das
Diskriminierungsverbot nicht uneingeschrinkt: So sind etwa in den Vereinigten
Staaten nicht nur (beftistete) »residency requirements« fiir den Bezug einzel-
staatlicher Sozialleistungen tblich, sondern auch die staatlichen Universititen
sind berechtigt, von auswirtigen Studenten wesentlich héhere Gebiithren zu ver-
langen als von den »residents« (Graser 2001). Sogar in Deutschland wird jetzt
nach der Einfithrung von Studiengebtihren in einigen Lindern (und steigen-
den Studentenzahlen in Lindern ohne Studiengebithren) wieder tber die vom
Bundesverfassungsgericht 1973 (BVerfG 33, 303) abgelehnte Privilegierung von
»Landeskindern« beraten.

Mit anderen Worten: In nationalen Bundesstaaten werden die Kosten der
Solidaritit zum uberwiegenden Teil von der groBeren, vom Zentralstaat re-
prisentierten Gemeinschaft getragen — und wo dies nicht der Fall ist, da gilt
auch das auf die Freiztigigkeit gestiitzte Diskriminierungsverbot nicht unein-
geschrinkt. In Europa dagegen miissen alle Leistungen, die durch die Recht-
sprechung zur Freiziigigkeit den Gebietsfremden zuginglich gemacht werden,
von den Mitgliedstaaten und deren Steuerzahlern getragen werden. Solange die
Mobilitidt gering ist, mag man die realen Folgen einer derart menschenfreund-
lichen Politik in Kauf nehmen. Aber deren Logik zielt ja gerade darauf ab, die
Mobilitdt in Europa im Interesse einer sozialen Integration zu steigern — und im
osterreichischen Fall sind auch die realen Folgen erheblich. Es lohnt sich also,
die Implikationen der Kombination von dezentraler Wohlfahrtsproduktion,
hoher Mobilitit und einem gerichtlich sanktionierten Diskriminierungsverbot
grundsitzlicher zu betrachten.

Die 6konomischen Modelle des »Wettbewerbsfoderalismuse, die einen po-
sitiven Zusammenhang zwischen Freiziigigkeit und staatlicher Wohlfahrtspro-
duktion ableiten (Tiebout 1956), unterstellen immer die institutionell gesicherte
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Kongruenz zwischen dem Kreis derer, die 6ffentliche Giiter in Anspruch neh-
men und dem Kreis derer, die den Zax price fir deren Erstellung zu entrichten
haben. Ist diese Kongruenz verletzt — etwa weil nach den Regeln des EU-Bin-
nenmarktes und der Niederlassungsfreiheit die Unternehmen nicht gezwungen
werden konnen, ihre Gewinne in dem Staat zu versteuern, in dem sie die staat-
liche Infrastruktur in Anspruch nehmen — dann fithrt das im Modell zu einer
6konomisch schidlichen Unterproduktion 6ffentlicher Guter. Nun kann freilich
bei sozialstaatlichen Leistungen und auch bei der Bereitstellung von Studienplat-
zen ein so enges Tauschverhiltnis zwischen Abgaben und der Inanspruchnah-
me Offentlicher Leistungen nicht unterstellt werden. Aber das hei3t nicht, dass
Freiziigigkeit hier kein Problem wire. Im Gegenteil: Nationale Sozialsysteme
basieren zwar nicht auf der individualistischen Logik des gleichwertigen Tau-
sches — analog zum Modell des Versicherungsvertrags oder der Mitgliedschaft
in einem Club. Aber sie stlitzen sich auch nur in begrenztem Maf3e auf die altru-
istische (und im Prinzip universalistische) Logik der Umverteilung zwischen den
vom Schicksal Begtinstigten und den Bedurftigen. Thre dominante motivationale
Grundlage ist die diffuse reciprocity in einem solidarischen Kollektiv, zu dem jeder
nach seiner Fihigkeit beitrigt und von dem bei Bedarf auch jeder profitieren
kénnte. Diese Reziprozitit wird verletzt, wenn die Bessergestellten ihre Freizi-
gigkeit nutzen, um sich solidarischen Pflichten zu entziehen — und sie wird auch
vetletzt, wenn solidarisch produzierte Leistungen von Personen in Anspruch
genommen werden, die — wie die deutschen Studenten in Osterreich — der Soli-
dargemeinschaft nicht angehéren. Beides untergribt die Legitimitit und Effek-
tivitit nationaler Regime (Scharpf 2007).

In ihrer Konsequenz zielt also die »sozial-liberale« Rechtsprechung zur Uni-
onsbiirgerschaft, zur Freizigigkeit und zum Diskriminierungsverbot in die glei-
che Richtung wie die »wirtschaftsliberale« Rechtsprechung zur Niederlassungs-
freiheit, Dienstleistungsfreiheit und zum europiischen Wettbewerbsrecht. Beide
sind Kampfansagen an den Bestand national unterschiedlicher Regimes der
Wirtschaftsordnung, der Unternehmensverfassung, der Daseinsvorsorge und
des sozialen Ausgleichs. Wihrend aber die Rekonstruktion einer legitimen und
effektiven Wirtschaftsordnung auf der europiischen Ebene immerhin méglich
— wenn auch auBlerordentlich schwierig und im Lichte der Varieties-of-Capitalism-
Forschung auch wenig wiinschenswert — erscheint, halte ich die europdische Re-
konstruktion des Sozialstaates, oder auch nur die europdische Harmonisierung
nationaler Sozialregimes, auch weiterhin und nach der Osterweiterung erst recht
fur chancenlos (Scharpf 2002, 2003).

Wenn die Urteile des EuGH und die Vertragsverletzungsverfahren der
Kommission ihren Lauf nehmen und rechtstreu implementiert werden, dann ist
in den Mitgliedstaaten mit einer Erosion solidarischer Orientierung und damit



INDIVIDUALRECHTE GEGEN NATIONALE SOLIDARITAT 95

der Legitimitit solidarischer Sozialsysteme zu rechnen. Die Politik kann dem
Rechnung tragen, indem sie solidatisch finanzierte Leistungen abbaut. Das Er-
gebnis wire eine Spaltung der Sozialsysteme nach amerikanischem Muster, bei
der die Bessergestellten privat finanzierte Dienstleistungen und Versicherungen
nutzen, wihrend der Staat sich auf eine sozialpolitische Mindestversorgung fiir
die Bedurftigen beschrinkt, deren Niveau durch die jeweils politisch mobilisier-
baren altruistischen Motive der Wihler definiert wird. Auch dies untergribt die
Legitimitit der nationalen Politik in Mitgliedstaaten, in deren politischer Kultur
stirkere Solidaritdtsnormen verankert waren.

Gewiss haben einige der Mitgliedstaaten Wege gefunden, auf denen sich die
Errungenschaften des skandinavischen und, bis zu einem gewissen Grad, auch
die des kontinentaleuropiischen Sozialstaatsmodells verteidigen lassen (Scharpf/
Schmidt 2000; Kuhnle 2000; van Kersbergen 2002). Aber im Kern ging es dabei
um die erfolgreiche Immunisierung des Sozialstaates gegen die zunchmend
schirfere Konkurrenz auf den europiischen und internationalen Produkt- und
Kapitalmirkten. Was diese Literatur, zu der auch ich beigetragen habe (Scharpf
2000), noch nicht ausreichend berticksichtigt, ist die zunehmende Verengung
des rechtlichen Korridors fiir nationale Anpassungsreaktionen durch die Politik
der Kommission und die Rechtsprechung des EuGH. Die erfolgreiche Verteidi-
gung der internationalen Konkurrenzfihigkeit wird behindert, wenn die Kon-
trolle der Geld- und Wihrungspolitik auf die Europiische Zentralbank tiberge-
gangen ist, wenn die Fiskalpolitik dem Europidischen Stabilititspakt unterworfen
ist, wenn Hilfen fiir Krisenregionen und Rettungsaktionen fiir gefahrdete Lan-
desbanken durch die europiische Beihilfenkontrolle verhindert werden, und
wenn die Kommission den Spielraum der nationalen Steuerpolitik zunehmend
einschrinkt (Ganghof und Genschel in diesem Band).

Das Gleiche gilt in der Sozialpolitik, wenn Linder, die in Reaktion auf die
internationale Konkurrenz bei den Arbeitskosten von der Beitragsfinanzie-
rung zur Steuerfinanzierung wechseln mochten, erkennen missen, dass nach
der Rechtsprechung des EuGH die Leistungen eines steuerfinanzierten (und
deshalb budgetir limitierten) staatlichen Gesundheitsdienstes auch dann finan-
ziert werden miissen, wenn sie von Anbietern im Ausland erbracht werden. Die
gleiche Rechtsprechung sichert die »Exportabilitit« aller steuerfinanzierten So-
zialleistungen und ebenso deren Inanspruchnahme durch Gebietsfremde, die
einen europarechtlich definierten Mindestaufenthalt im Inland dberschritten
haben (Martinsen 2005¢).® Die méglichen ékonomischen Vorteile eines Ubet-

8 Beim Zugang zu gebiihrenfreien Hochschulen wiren nicht einmal solche Mindestfristen zu-
lissig, wihrend der Anspruch auf Studienbeihilfen nach einem Aufenthalt von drei Monaten
entsteht (Wollenschlidger 2007)
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gangs zur Steuerfinanzierung werden also durch erhebliche fiskalische Risiken
erkauft. Zugleich bedroht die Wettbewerbs-Rechtsprechung die bisherige Praxis
der skandinavischen und kontinentaleuropiischen Linder, soziale Dienste und
Bildungsangebote durch staatliche Agenturen oder frei-gemeinniitzige Triger
unter Ausschluss kommerzieller Produzenten anbieten zu lassen, wihrend die
nicht im Modus der monopolistischen Zwangsversicherung geregelte Altersvor-
sorge schon jetzt dem Marktwettbewerb tGberlassen werden muss.

Die Kombination der wirtschaftsliberalen und der sozialliberalen Rechtspre-
chung und ihrer Instrumentalisierung durch die Kommission untergribt also die
Legitimitit und Effektivitit der inklusiven und solidarisch finanzierten Sozial-
systeme des kontinentalen und skandinavischen Modells. Diese Rechtsprechung
kann durch politisches Handeln auf der europiischen Ebene nicht korrigiert
werden. Wo sie sich auf den Text der Vertrige stiitzt, missten Korrekturver-
suche in allen Mitgliedstaaten ratifiziert werden. Aber auch Versuche, eine zu
liberale Interpretation des Sekundirrechts durch Novellierung zu korrigieren,
kénnten von der Kommission durch Nichtaustibung ihrer Gesetzesinitiative
verhindert werden und wiren tberdies abhingig von der Zustimmung einer
breiten Mehrheit im Ministerrat. Die wire aber schon deshalb kaum zu erwar-
ten, weil das durch die liberale Rechtsprechung favorisierte angloamerikanische
Sozialmodell ja durch die Osterweiterung der EU neue Anhinger gefunden hat
(Alber 2000).

Mit den reguliren Mitteln der EU-Verfassung kann also die Weiterentwick-
lung der negativen Integration durch den EuGH nicht beschrinkt oder kot-
rigiert werden. Deshalb lduft die sozialdemokratische oder gewerkschaftliche
Kiritik an der exzessiven Liberalisierung ebenso ins Leere wie der fundamental
europakritische Protest links- oder rechtspopulistischer Parteien. Notig wiren
vielmehr, so habe ich verschiedentlich argumentiert, Verfassungsinderungen,
die es einzelnen Lindern oder Gruppen von Mitgliedstaaten ermdglichen, die
destruktiven Wirkungen der negativen Integration abzuwehren. Dies kénnte
durch zwei Instrumente erreicht werden: Politisch kontrollierte gpr-outs konnten
es einem einzelnen Mitgliedstaat erlauben, von Regeln des primaren und sekun-
diren Europarechts abzuweichen, wenn eine Mehrheit im Ministerrat die Ab-
weichung billigt. Uberdies kénnten Lindergruppen mit dhnlichen Institutionen
und politischen Priferenzen durch eine Erleichterung der enbanced cooperation in
die Lage versetzt werden, gemeinsame Probleme durch ein Europarecht mit be-
grenztem Geltungsbereich gemeinsam zu regeln (Scharpf 2003, 2006a, 2007).

Aber solche Verfassungsinderungen werden nicht von selbst kommen — vor
allem deshalb, weil die Vertragsverletzungsverfahren der Kommission und die
Urteile des EuGH immer nur gegen einen Mitgliedstaat und im Hinblick auf die
besonderen Umstinde des konkreten Falls ergehen, die anderswo so nicht ge-
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geben sind. Eine solidarische politische Reaktion aller Mitgliedstaten, oder auch
nur derer mit dhnlichen institutionellen Bedingungen und politischen Priferen-
zen ist also so gut wie ausgeschlossen. Vor der Kommission und dem Gericht
steht jeder allein und verliert jeder fiir sich.

Aber dies gilt doch nur, solange die Union sich auf den Rechtsgehorsam
ihrer Mitgliedstaaten verlassen kann. Dieser aber beruht allein auf der nicht
erzwingbaren Anerkennung der Legitimitit des vom Gericht definierten Euro-
parechts. Wiirde diese im Konfliktfall aufgekiindigt, so stinden der Union keine
wirksamen Sanktionsmittel zur Verfiigung. Und die — begriindete — Aufkindi-
gung auch nur durch einen der (groBeren oder alten) Mitgliedstaaten kénnte
einen Dominoeffekt auslésen, der die Stabilitit des europiischen Rechtssystems
insgesamt gefihrden und damit eine Verfassungskrise auslésen wiirde. Ver-
mutlich misste sich der betreffende Mitgliedstaat dafir noch nicht einmal ins
Unrecht setzen, indem er den Vollzug eines rechtskriftigen Urteils verweigert.
Es wiirde gentigen, wenn die Anerkennung der Prijudizwirkung der Urteils-
griinde aufgekiindigt und die Staatsorgane angewiesen wiirden, jeden dhnlichen
Fall grundsitzlich und jeweils bis zu einem hdchstrichterlichen Urteil streitig
zu stellen. Auch dies wiirde, wenn andere dem Beispiel folgen, den Tempel des
europiischen Richterrechts einstiirzen lassen.

Ziel des Widerstands wire selbstverstindlich weder die Zerstérung der Eu-
ropiischen Union noch die Aufkiindigung der Mitgliedschaft. Ebenso wenig
ginge es um die Anerkennung eines unbedingten Rechts auf nullification, wie es
John C. Calhoun vor dem amerikanischen Biirgerkrieg fiir die Stidstaaten gefor-
dert hatte (Capers 1948; Lence 1992).° Stattdessen witre das erklirte — und zu
erklirende — Ziel der zu provozierenden Verfassungskrise eine Verfassungsre-
form, die den demokratisch legitimierten Mitgliedstaaten ein Minimum an Ver-
teidigungsmoglichkeiten gegen die europiische Richterherrschaft und die poli-
tisch unkontrollierbare Expansion der negativen Integration verschaffen wiirde.
Die anzustrebende Kontrolle der opr-outs und der enhanced cooperation durch den
Ministerrat wiirde verhindern, dass Abweichungsrechte und Sonderregelungen
zum Schaden der Gemeinschaft eingesetzt werden kénnen. Und zugleich wiir-
de die Méglichkeit von Abweichungsrechten die demokratische Legitimitit des
europiischen Regierens erheblich verbessern. Aber ohne die Provokation einer
prinzipienorientierten non-compliance wird diese Chance sich nicht eréffnen.

9 In den Beratungen zur deutschen Féderalismusreform hatten auch die Lander ein unbedingtes
Abweichungsrecht gefordert, das erwartungsgemil jedoch nicht akzeptiert wurde. Das poli-
tisch konditionierte Abweichungsrecht, das dem hier vorgeschlagenen kontrollierten opt-ont
entsprochen hitte, wurde dagegen von den Lindern abgelehnt (Scharpf 2006b).
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Europiische Integration zwischen judikativer
und legislativer Politik

Susanne K. Schnidt

1 Einleitung

Fur das Verstindnis der europdischen Integrationsdynamik ist die Unterschei-
dung zwischen negativer und positiver Integration zentral (Scharpf, in diesem
Band). Trotz ihrer breiten Rezeption, so argumentiere ich im Folgenden, wer-
den die Konsequenzen dieser Unterscheidung in der europiischen Integrations-
forschung vergleichsweise wenig reflektiert. Bekanntermallen zielt die Unter-
scheidung zwischen positiver und negativer Integration auf ein institutionelles
Ungleichgewicht in der Europiischen Union zwischen der Realisierung positi-
ver (also marktgestaltender) und negativer (also marktschaffender) Integration.
Wihrend letztere durch die starke Stellung der Marktfreiheiten und des Wett-
bewerbsrechts in den Rémischen Vertridgen weitgehend durch die Europiische
Kommission und den Europidischen Gerichtshof durchgesetzt werden kann,
benétigt die positive Integration eine breite Zustimmung im Ministerrat und im
Europiischen Parlament.

In der Folge der weit beachteten Publikationen von Scharpf wurde insbe-
sondere gezeigt, dass die positive Integration zu weniger Pessimismus Anlass
gibt, als dies angesichts der hohen Mehrheitserfordernisse und der damit an-
gelegten Gefahr einer Politikverflechtungsfalle scheinen mag (Eichener 1993;
Héritier 1999). Relativ vernachlissigt wird aber, so mein Argument, wie negative
und positive Integration ineinandergreifen. So erscheint es cher als Ausnahme
(Kelemen 1995) denn als Regel, dass in Policy-Analysen zu einzelnen Politikfel-
dern in der EU, beispielsweise der Umwelt- oder der Sozialpolitik, einbezogen
wird, wie sich parallel zum Policy-making der Kommission, des Ministerrates
und des Parlaments die Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs verin-
dert. Gewohnlich wird ausschlieBlich der legislative Prozess betrachtet, vermut-
lich deshalb, weil legislative Politik zum politikwissenschaftlichen Kerngeschift
gehort. Oder aber der EuGH wird als politischer Akteur analysiert. Vor allem

In diesem Aufsatz fasse ich Ergebnisse verschiedener fritherer Arbeiten zusammen. Ich danke Julia
Sievers fiir ihre Kommentare.
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unter dem Einfluss amerikanischer (oder dort sozialisierter) Politikwissenschaft-
ler hat die Rechtsprechung des EuGH eine breite Aufmerksamkeit erfahren (Al-
ter 2001; Conant 2002; Garrett 1995; Garrett/Kelemen/Schulz 1998; Kelemen
2006; Mattli/Slaughter 1998; Stone Sweet/Brunell 1998) und so die europiische
Vernachlissigung von Gerichten als politische Akteure (Bellamy 2008; Rehder
2007) fir den Bereich der europiischen Integration zu kompensieren vermocht.
Wihrend die Rolle des EuGH als Integrationsmotor unbestritten ist, wird aber
die Entwicklung von Richterrecht durch den EuGH unterhalb der bahnbre-
chenden Urteile (wie Van Gend, Costa, Cassis, Keck, Francovich) vergleichswei-
se selten verfolgt. So existiert eine gesonderte Literatur zum EuGH, wie aber
das Richterrecht des EuGH mit dem durch die Legislative geprigten Integrati-
onsprozess verzahnt ist, wird kaum analysiert (siche auch Dehousse 1998).

Die Bedeutung des EuGH fiir die alltdgliche Integration wird sicherlich auch
vernachlissigt, weil sich die Politikwissenschaft wenig mit dem Binnenmarkt be-
fasst. Der Binnenmarkt ist zwar als »Herzstick« der Integration unbestritten,
wird aber verglichen mit einzelnen Politikfeldern wenig untersucht (Franchi-
no 2005). Gerade in der Binnenmarktpolitik ist Richterrecht jedoch kaum zu
tbersehen, da die Grundfreiheiten und ihre Auslegung durch den Europiischen
Gerichtshof (EuGH) ecine bestimmende Rolle spiclen. Gleichzeitig hat der
Binnenmarkt erhebliche Auswirkungen auf andere Politikfelder, beispielswei-
se die Gesundheitspolitik, die Sozialpolitik (Leibfried 2005), den Umwelt- oder
Konsumentenschutz. Die Pflicht, den freien Austausch von Waren, Dienstleis-
tungen, Kapital und Personen zu gewihrleisten, konfligiert potenziell mit den
unterschiedlichsten Sektorpolitiken.

Im Folgenden geht es darum, die Wechselwirkung zwischen judikativer und
legislativer Politik naher herauszuarbeiten, um damit auf einen wichtigen Aspekt
der aus der Spannung zwischen negativer und positiver Integration resultieren-
den Integrationsdynamik zu verweisen. Dabei wird judikative Politik in Analogie
zu exekutiver oder legislativer Politik als von der Judikative getroffene allgemein-
verbindliche Entscheidungen gefasst.

2 Der Kontext legislativer Politik

Positive und negative Integration, so das Argument des Aufsatzes, interagieren,
positive Integration ist oft eng verknipft mit negativer Integration. Nun ist al-
lerdings der Anreiz zur gemeinsamen Re-Regulierung, der aus der einseitigen
Liberalisierung auf EU-Ebene folgt, ein in der Literatur seit Majone (1992) 6f-
ters diskutiertes Thema. Indirekt setzen Liberalisierungsentscheidungen einen
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Anreiz zur Re-Regulierung. Nur in den seltensten Fillen wird es eine Option
sein, zuvor national hoch regulierte Sektoren direkt in einen unregulierten eu-
ropiischen Markt zu Gberfihren. Insofern schafft sich die Kommission durch
Liberalisierungsvorschlige eine Basis, von der aus sie erfolgreich Vorschlige fiir
Re-Regulierung unterbreiten kann (Vogel 1996; Majone 1992; Young 1994).

Relativ vernachlissigt wird dagegen in der Literatur die unterschiedliche in-
stitutionelle Basis von positiver und negativer Integration. Die fir die positive
Integration im Allgemeinen notwendige legislative gegeniiber der fiir negati-
ve Integration meist ausreichenden judikativen Politik machen den Kern des
Scharpf’schen Arguments aus (Scharpf 2006: 854). Gibe es diese institutionel-
len Unterschiede nicht, misste man nicht von einem Ungleichgewicht zuguns-
ten der negativen Integration in der EU sprechen.

Stellt man die grundlegenden institutionellen Unterschiede zwischen posi-
tiver und negativer Integration heraus, bedeutet die in der Literatur breit an-
erkannte Wechselwirkung zwischen beiden Integrationsformen, dass legislative
Politik oft erst im Kontext der Rechtsprechung des EuGH verstindlich wird.
Die im institutionellen Kontext der EU einfacher zu verwirklichende negative
Integration durch judikative Politik, so das Argument, strahlt auf die legislative
Politik aus, sodass letztere auch nur durch erstere verstindlich wird. Die negative
Integration des EuGH beschreibt den Kontext, durch den viel der legislativen
Politik motiviert wird (bei der es sich sowohl um positive als auch um negative
Integration handeln kann). Wobei es im Folgenden nicht darum geht, ein sol-
ches Versdumnis der zahlreichen rein legislativen Studien konkret nachzuweisen
(fiir einen Uberblick siehe Hérl/Warntjen/Wonka 2005), sondern vielmehr die
Verkniipfung legislativer mit judikativer Politik darzulegen.

Dafiir sind mehrere Schritte notwendig, Zunichst wird gezeigt, wie det Zu-
gang zu judikativer Politik erfolgt. Dann wird am Beispiel der Warenverkehrs-
freiheit nachgezeichnet, wie sich die Rechtsprechung des EuGH verindert.
Darauf aufbauend wird die These entwickelt, dass die sich wandelnde Vertrags-
interpretation einen Kontext von Rechtsunsicherheit fiir die Mitgliedstaaten er-
zeugt. Je nach Interpretation dieser Rechtsunsicherheit dndert sich die Verhand-
lungsposition der Mitgliedstaaten, wie danach dargelegt wird. Dabei bezieht sich
Rechtsunsicherheit allein auf die mangelnde Fahigkeit, die Rechtsprechung vor-
herzusagen; weitere Aspekte wie Verfahrensrechte, die man unter der Frage von
Rechtssicherheit erortert, werden ausgeklammert.

2.1 Der Zugang zu judikativer Politik

Wichtig fiir die Rolle judikativer Politik im Integrationsprozess ist zundchst die
Frage nach ihrer Initiierung. Von sich aus kann der EuGH nicht titig werden,
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sondern ist darauf angewiesen, dass Fille an ihn herangetragen werden. Ver-
schiedene Akteure haben unterschiedlich gute Méglichkeiten, den EuGH an-
zurufen, um auf diese Weise der in der judikativen Politik angelegten negativen
Integration zum Durchbruch zu verhelfen.'!

Die besten Zugangsmoglichkeiten hat die Eurgpaische Kommission aufgrund
ihrer Rolle als Huterin der Vertridge und ihrer wichtigen exekutiven Rechte im
Bereich der Wettbewerbskontrolle. Als Hiiterin der Vertrige wacht die Kom-
mission tber die Einhaltung des Europarechts durch die Mitgliedstaaten. Stellt
sie VerstoBe fest, die in einem Vorverfahren mit einem Mahnschreiben der
Kommission und einer folgenden begriindeten Stellungnahme nicht behoben
werden, ruft die Kommission in einem Vertragsverletzungsverfahren nach Art.
226 EGV? den EuGH an. Die Kommission verfolgt auf diese Weise VerstoBe
zum einen gegen Sekundirrecht, also beispielsweise die mangelnde Umsetzung
von Richtlinien durch die Mitgliedstaaten, und zum anderen gegen Primirrecht,
was vor allem die Grundfreiheiten betrifft (von Waren, Dienstleistungen, Kapital
und Personen). Als Beispiel kann man hier das VW-Gesetz nennen, gegen das
die Kommission im Mdrz 2005 ein Vertragsverletzungsverfahren aufgrund von
VerstéBen gegen die Kapitalverkehrs- und die Niederlassungsfreiheit einleitete,
das vom EuGH im Oktober 2007 weitgehend im Sinne der Kommission ent-
schieden wurde (C-112/05).

Ihre spezifischen Kompetenzen im europiischen Wettbewerbsrecht erlau-
ben der Kommission zu intervenieren, wenn es entweder zu privaten Einschrin-
kungen des Marktmechanismus durch Kartelle (Art. 81 EGV) und den Miss-
brauch einer marktbeherrschenden Stellung (Art. 82 EGV) oder zu staatlichen
Eingriffen in den Markt kommt. Zu letzterem gehért die Beihilfekontrolle (Art.
87-89 EGV) der Kommission ebenso wie die mégliche Untersagung der Verlei-
hung von Monopolrechten (Art. 86 EGV) (Wilks 2005). Gegen diese exekutiven
MafBnahmen steht der Rechtsweg vor die europiischen Gerichte offen; zunichst
zustindig im Bereich des Wettbewerbsrechts ist das Gericht erster Instanz. Ru-
fen die von den MaBnahmen der Kommission Betroffenen es an, erfolgt eine
juristische Klirung der Kompetenzen und insofern judikative Politik. Bleiben
MaBnahmen der Kommission unwidersprochen, wird die Anwendung des
Wettbewerbsrechts rein exckutiv gestaltet, es kommt also zu einer Verkniipfung
eventueller legislativer MaBnahmen mit zuvor erfolgter exekutiver Politik.

Mitgliedstaaten kénnen ebenso wie die Kommission Vertragsverletzungsver-
fahren nutzen, um untereinander die Einhaltung europdischen Rechts sicherzu-

1 Hierbei gehe ich auf die empirisch relevantesten Verfahren ein und achte nicht auf juristische
Vollstindigkeit.
2 Die Artikel des EGV bezichen sich auf die derzeit giiltige Version von Nizza.
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stellen (Art. 227 EGV). Allerdings ist diese Moglichkeit kaum relevant, da Mit-
gliedstaaten sich in der Regel nicht gegenseitig beim EuGH der Versdumnisse
bezichtigen.

Viel relevanter sind private Aktenre als Initiatoren judikativer Politik. Durch
den Vorrang und die direkte Wirkung des Europarechts kénnen sie sich vor
nationalen Gerichten auf ihre europiische Rechtsposition beziechen. Existiert
in einem Fall noch keine etablierte Rechtsprechung, kann das nationale Gericht
den EuGH in einem Vorabentscheidungsverfahren (Art. 234 EGV) anrufen,
sonst wendet es Europarecht direkt an. Des Weiteren kénnen sich private Ak-
teure auch bei der Kommission beschweren und darauf dringen, dass diese
ein Vertragsverletzungsverfahren bezichungsweise eine wettbewerbsrechtliche
Entscheidung gegen einen Mitgliedstaat bezichungsweise gegen das Verhalten
anderer privater Akteure anstrebt. SchlieBllich haben private Akteure die Mog-
lichkeit, eine Nichtigkeitsklage gegen Gemeinschaftsorgane anzustreben, wenn
sie durch deren Entscheidung unmittelbar, individuell und gegenwirtig betrof-
fen sind (Art. 230 EGV). Zustindig ist zunichst das Gericht erster Instanz.
Relevant ist dies vor allem bei wettbewerbsrechtlichen Entscheidungen der Eu-
ropiischen Kommission, auf die oben bereits eingegangen wurde. Ein Beispiel
ist hier die Klage von Microsoft gegen die von der Kommission 2004 getroffene
Entscheidung, dass das Unternehmen seine marktbeherrschende Stellung durch
die Integration des Mediaplayers sowie die fehlende Offenlegung von Daten sei-
nes Betriebssystems missbrauche. Das Gericht erster Instanz wies diese Klage
ab und Microsoft verzichtete darauf, Rechtsmittel beim EuGH einzulegen.’

2.2 Rechtliche Interpretation im Wandel

Judikative Politik, die Interpretation und die Fortentwicklung des rechtlichen
Rahmens durch Gerichte, bildet in rechtsstaatlichen Gemeinwesen immer den
Hintergrund legislativer Politik. Fraglich ist also zunidchst, warum dies in der EU
bemerkenswerter sein sollte als im nationalen Kontext. Verglichen mit der na-
tionalen Situation fithrt die schnell fortschreitende europdische Integration zu
einer kontinuierlichen Entwicklung der Rechtsprechung zur Reichweite des EG-
Vertrags. Zudem gestaltet dieser Vertrag primir eine Wirtschaftsverfassung, die
die Rechte von Marktsubjekten bestimmt. Uber die Zeit lassen sich erhebliche
Verinderungen in der Interpretation des Vertrages durch den EuGH feststellen.
Der EuGH folgt bei seiner Interpretation vorwiegend der teleologischen Metho-

3 Siehe den Bericht der FAZ zum Urteil des Gerichts erster Instanz vom 17. September 2007
unter: <www.faz.net/s/RubE2C6E0BCC2F04DD787CDC274993E94C1/Doc~EF4A9742B
2ED74A89B8C35BIBB87B8257~ATpl~Ecommon~Scontent.html>.
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de, das heil3t, er orientiert sich am Ziel der Férderung der Integration (Pescatore
1983). Auf dieser Grundlage hat er zum Beispiel die Interpretation der Grund-
freiheiten sukzessive von einem Diskriminierungs- zu einem Beschrinkungsverbot
gedndert (Eilmannsberger 1999a, 1999b). Mit dem Verstindnis der vier Freihei-
ten als Diskriminierungsverbot war es zunichst nur darum gegangen, Auslinder
Inldndern gleichzustellen (Inlindergleichbehandlung). Auf dieser Basis konnte je-
der Mitgliedstaat die Qualitit gehandelter Waren und Dienstleistungen in seinem
Territorium nach eigenem Ermessen regulieren. EU-Auslinder mussten diesen
Bestimmungen des Titigkeitslands entsprechen; dieser wiederum durfte nicht ge-
gen sie diskriminieren (etwa durch eine Residenzpflicht). Bei einer Interpretation
als Beschrinkungsverbot dagegen erfihrt die Regulierung des Tatigkeitslandes
eine inhaltliche Uberpriifung, da gefragt wird, ob es sich bei den MaBnahmen um
eine verhiltnismifBige Beschrinkung einer Grundfreiheit handelt.

Diesen Interpretationswandel hat der EuGH zunichstim Bereich der Waren-
verkehrsfreiheit mit den Urteilen Dassonville (C-8/74) und Cassis (C-120/78)
vollzogen (Alter/Meunier-Aitsahalia 1994). Mittlerweile werden alle Grundfrei-
heiten einheitlich als Beschrinkungsverbot interpretiert. »Das nationale Recht
wird damit weithin einer gemeinschaftsrechtlichen VerhaltnismafBigkeitskontrol-
le unterworfen« (Schneider 1996: 515). Die nationale Regulierung der Wirtschaft
wird also darauthin hinterfragt, ob es sich um eine verhiltnismaf3ige Beschrin-
kung der durch den EG-Vertrag garantierten Grundfreiheiten handelt. Es ist
aber nicht immer vollig klar, welche Grenze dieses Beschrinkungsverbot den
Mitgliedstaaten setzt bezichungsweise wo wiederum die Grenzen des Beschrin-
kungsverbots liegen (Randelzhofer/Forsthoff 2001, Rz 54; Hatzopoulos 2000:
43f). Dieser Punkt wird weiter unten am Beispiel der Dienstleistungsfreiheit
wieder aufgegriffen.

Der Vertrag bestimmt mit den Grundfreiheiten die Prinzipien der europdi-
schen Marktintegration. Gleichzeitig legen die Vertrige auch Schranken fiir diese
Freiheiten fest. So steht der Warenverkehrsfreiheit des Art. 28 EGV die Schranke
des Art. 30 EGV gegeniiber, der fiir die Mitgliedstaaten legitime Bereiche poli-
tischer Gestaltung benennt (beispielsweise 6ffentliche Ordnung, Gesundheits-
schutz), in denen sie die Marktfreiheiten nicht akzeptieren miissen. Die anderen
Grundfreiheiten werden im Vertrag in dhnlicher Weise eingegrenzt. Das Verhalt-
nis beider Artikel zueinander beschreibt also die Grenze zwischen europiischen
und nationalen Kompetenzen. Wiirde der EuGH diese Grenze endgiiltig und
eindeutig definieren, beraubte er sich des Spielraums, durch die Interpretation
des Vertrages der Integration weitere Impulse geben zu kénnen. Der Fortschritt
der Gemeinschaft hinge dann allein an der Verabschiedung von Sekundirrecht
im Legislativprozess — auf den die Politikwissenschaft tiberwiegend ihren Fokus
richtet. Judikative Politik verschiebt jedoch kontinuierlich diese Grenze.
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Diese Grenzverschiebung betrifft bei den Grundfreiheiten vor allem zwei
Bereiche. Zum einen ist fraglich, ob Europarecht iiberhaupt anzuwenden ist
und zum anderen, welche legitimen Ausnahmen hiervon gemacht werden diir-
fen. Zunichst betreffen die vier Freiheiten (wie auch das europiische Wettbe-
werbstrecht) nicht rein innerstaatliche Sachverhalte. Die Grundfreiheiten zielen
auf den grenziberschreitenden Austausch von Waren, Dienstleistungen, Ka-
pital und Personen, weshalb sich Inlinder bei rein inlindischen Sachverhalten
nicht auf sie berufen kénnen. In seiner jingeren Rechtsprechung zur Waren-
und Dienstleistungsfreiheit hat der EuGH diesen Grundsatz jedoch nicht mehr
konsequent beibehalten (Hatzopoulos 2000: 58-62). So duflerte sich der EuGH
im Fall Pistre (C-321-324/94): »Article [28] cannot be considered inapplicable
simply because all the facts of the specific case before the national court are
confined to a single Member State« (zitiert nach Hatzopoulos 2000: 61).* Frag-
lich ist zudem, inwieweit die Grundfreiheiten nur staatliche Akteure verpflichten
oder auch eine horizontale Wirkung auf private Akteure entfalten. In seinen
jungsten Utteilen in den Fillen Laval (C-341/05) und Viking (C-438/05) hat det
EuGH auch die Gewerkschaften verpflichtet, in ihren Handlungen Auswirkun-
gen auf die Niedetlassungs- und Dienstleistungsfreiheit zu beachten (Joerges/
Rédl 2008; vel. hierzu die Einleitung in diesem Band).

Parallel zur Warenverkehrsfreiheit wurden auch ihre Ausnahmen durch die
Cassis-Rechtsprechung ausgeweitet.” Deshalb sind die Bereiche legitimer natio-
naler oder europiischer Kompetenzen immer nur zum Teil eindeutig abgrenz-
bar; dazwischen befindet sich ein Graubereich, wo es schwer abzuschitzen ist,
ob die Grundfreiheiten oder ihre Ausnahmen gelten und inwieweit angesichts
dessen nationale Handlungsméglichkeiten verbleiben. Handelt es sich bei einer
regulativen Malinahme um eine rechtmiBige, nicht diskriminierende Beschrin-
kung einer Grundfreiheit? Ist sie gedeckt von einem legitimen Schutzinteresse
des Mitgliedstaates? Ist die Mal3nahme dariiber hinaus verhiltnismifig, das heif3t
geeignet, erforderlich und verhaltnismiBig im engeren Sinne? Oder kénnte man
das gewiinschte Ziel mit einer weniger einschneidenden Mal3nahme erreichen?

Was bedeutet die kontinuietliche Verinderung der Vertragsinterpretation
durch den EuGH fur legislative Politik? Die Mitgliedstaaten verhandeln vor
dem Hintergrund dieser Verinderungen im Ministerrat. Die Rechtsprechung

4 Im Europiischen Wettbewerbsrecht ist die sogenannte Zwischenstaatlichkeitsklausel relevant,
nach der Europarecht greift, wenn MaBnahmen geeignet sind, den Handel zwischen den Mit-
gliedstaaten zu beeintrichtigen (Art. 81 I EGV). Aufgrund der Formulierung »geeignet« wird
die Klausel schr breit ausgelegt, sodass kaum rein nationale Angelegenheiten verbleiben.

5 Mit der Pflicht zur gegenseitigen Anerkennung der Marktregulierung anderer Mitgliedstaaten
fuhrte das Cassis-Urteil die »zwingenden Erfordernisse« ein, die es Mitgliedstaaten erlauben,
den Handel mit aus anderen Mitgliedstaaten stammenden Waren aus Griinden beispielsweise
des Umweltschutzes zu unterbinden.
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des EuGH bestimmt letztlich die nationalen Autonomiereserven, wobei im
Grenzbereich kaum vorhersagbar ist, wo genau der EuGH die Grenze zwischen
europiischer Marktschaffung und nationalen Kompetenzen zur Marktregulie-
rung zieht. Damit ist fur die Mitgliedstaaten nicht immer klar, auf Grundlage
welcher Rickfalloption sie tiber Sekundirrecht verhandeln. Sind sie im Falle
eines Scheiterns einer europiischen Richtlinie noch selbst verantwortlich fiir
das Politikfeld oder unterliegen sie Beschrinkungen durch die Grundfreiheiten,
sodass mittlerweile nur noch ein gemeinsames politisches Vorgehen eine Option
ist? Wie diese Frage beantwortet wird, ist entscheidend fiir die Verhandlungs-
position der Mitgliedstaaten. Aufgrund der kontinuietlichen Entwicklung der
Rechtsprechung durch den EuGH, so die These, bewegen sich die Mitgliedstaa-
ten immer auch in einem Kontext der Rechtsunsicherheit.

2.3 Rechtsunsicherheit als Merkmal des Integrationsprozesses

Unter Rechtsunsicherheit wird, wie bemerkt, die mangelnde Fahigkeit, Recht vor-
herzusagen, gefasst. Rechtssicherheit ist ein zentraler Aspekt des Rechtsstaates
und ist insofern ein in rechtswissenschaftlichen Analysen wichtiges Kriterium.
In der Politikwissenschaft wird Unsicherheit als analytisches Konzept zwar breit
diskutiert, beispielsweise in den Internationalen Bezichungen (Rathbun 2007),
allerdings gibt es keine auf Gerichte bezogene Diskussion in der Politikwissen-
schaft. Die im Richterrecht zum Ausdruck kommende Unsicherheit beinhaltet
analytische (bezogen auf die Frage, wie Recht interpretiert werden kann) und
strategische Komponenten (bezogen auf die Frage, wie das Gericht entscheiden
wird) (vgl. lida 1993). Da die politikwissenschaftliche Literatur zur Unsicherheit
zunichst auf das Problem des Richterrechts zugeschnitten werden musste, kon-
zentriere ich mich im Folgenden auf die mangelnde Vorhersagbarkeit und lasse
die dariiber hinausgehende theoretische Diskussion auler Acht. Andere empi-
rische Studien, die Unsicherheit im hier benannten Sinne verwenden, verfahren
dhnlich (Alexander 2002: 1149). Hinzugefiigt sei noch, dass das hier relevante
Konzept von Unsicherheit von grundlegender Natur ist, sodass es nicht nur um
die mangelnde Fihigkeit der Verarbeitung von Informationen, sondern dariiber
hinaus um insgesamt fehlende Informationen geht (Dequech 2001: 918£.).
Rechtsunsicherheit begrindet sich aus der Rechtsprechung und der Logik des
daraus resultierenden Richterrechts. Gerichte missen Streitfragen entscheiden, woftr
sie Regeln interpretieren. Insoweit diese Regeln den Ausgang des zu entschei-
denden Falls nicht eindeutig normieren, muss tber eine Interpretationsmethode

6 In der Diskussion um »legalization« spielt die Prizision von Normen eine Rolle, die Konzep-
tualisierung bleibt aber fiir die hier interessierende Rechtsunsicherheit zu abstrakt (Abbott et al.
2000).
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das Recht auf den vorliegenden Fall angepasst werden, wodurch Richterrecht
entsteht. Notwendigerweise ist dieses fallbezogen, da Gerichte nicht legitimiert
sind, dartiber hinaus Recht zu setzen. Die Legitimation von Richterrecht ist
stark an seinen inkrementellen Charakter gebunden. Typischerweise stiitzt sich
Rechtsfortbildung auf eine Reihe von Urteilen, in denen neue Rechtsgrundsit-
ze zunichst sehr undeutlich enthalten sind. Dies erlaubt es dem Gerichtshof,
die Reaktion nationaler Gerichte, juristischer Kommentatoren sowie der Poli-
tik kennenzulernen und seine Rechtsprechung gegebenenfalls zu modifizieren
(Bleckmann 1983: 81).

Die Unbestimmtheit im Urteil erlaubt dem Gerichtshof einen schrittweisen Ausbau richter-
rechtlicher Institute in enger Riickkopplung an die zentralen Instanzen der nationalen Rechts-
systeme, ohne in die Verlegenheit von mehrfachen Kurswechseln zu geraten, welche die Kon-
sistenz des Rechtssystems erheblich beeintrichtigen konnten.  (Bogdandy 1995: 25)

Wie Garrett et al. zeigen, ist der EuGH umso weniger empfinglich fir poli-
tischen Druck, umso etablierter seine Rechtsprechung ist (Garrett/Kelemen/
Schulz 1998). Angesichts seiner ungesicherten Legitimation und des Angewie-
senseins auf die freiwillige Befolgung seiner Urteile muss der EuGH die Priori-
tit auf eine konsistente Rechtsprechung legen, da er sonst in die Gefahr gerit,
als politisch urteilender Akteur zu erscheinen. Da ihm fir politische Einfluss-
nahme die Legitimation fehlt, wiirde er damit seine Autoritit untergraben.’
Zwei Spezifika der EU verstirken das allgemeine Merkmal von Rechts-
unsicherheit durch Richterrecht: zum einen die hidufigen politischen Formel-
kompromisse und zum anderen die Uberformung unterschiedlicher nationaler
Rechtsrahmen durch Europatrecht. Aufgrund der hdufigen Formelkompromisse
sowie liickenhafter und unvollkommener Rechtsakte besteht im europdischen
Kontext ein verhiltnismiBig groBer Bedarf an Richterrecht (Everling 2000:
221). Aufgrund der Justizgewihrungspflicht missen Gerichte urteilen, wenn sie
angerufen werden. Gibt der anzuwendende Rechtsakt keine eindeutige Antwort
auf die Frage, zum Beispiel, weil es sich um einen Formelkompromiss handelt,
muss der Gerichtshof ihn in die eine oder andere Richtung interpretieren. Kee-
ling macht das fiir den EuGH bestehende Dilemma am Beispiel der Warenver-
kehrsfreiheit (alt Art. 30 bzw. 36, neu Art. 28 EGV bzw. 30 EGV) deutlich:
The bulk of the task was, however, left to the Court. It was the Court that had to determine
the scope of the prohibition decreed by Article 30. It was the Court that had to decide in what
citcumstances a measure caught by Article 30 was justified on the grounds set out in Arti-
cle 36. ... The expression »creative jurisprudence«, which is often used in mock disparagement
of courts that give non-obvious answers to questions for which there is no obvious answer,

is especially absurd in this context; for whatever the Court did with such scant material, its
jurisprudence was bound to be creative.  (Keeling 1998: 512)

7 Ich danke Fritz Scharpf fiir diesen Hinweis.
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Auch Maduro (2007) verweist darauf, dass anders als der Ministerrat und das
Europiische Patlament der EuGH die ihm tibertragenen Konflikte entscheiden
muss — wobei an ihn oft eben solche Probleme herangetragen werden, die zu
kontrovers fiir eine politische Losung sind. Da die Kammern des EuGH mit
einer einfachen Mehrheit der Richter entscheiden kénnen®, ist die Losung von
Konflikten hier verglichen mit allen anderen Entscheidungsarenen in der EU
verhiltnismalBig leicht (vgl. auch Bellamy 2008). Gleichzeitig geht mit der Losung
von Konflikten nicht unbedingt die dafiir notwendige Legitimation einher.

Instances of political delegation in the judicial processes, where there is unresolved political
disagreement, are not new. Moreover, they can be an appropriate form of rationalising politi-
cal conflicts, by agreeing on principles and on a process to balance between those principles
outside the passion of ordinary politics. However, this places a particular high burden on
courts which the political process should support in legitimacy terms. Instead, the risk is
that the very contested nature of the politics of these issues may lead the political process to
challenge the judicial outcomes. In the end, the European judiciary can be placed in the dif-
ficult situation of being forced to arbitrate between quite divergent political views that, while
entrusting to the Court that task, at the same time constantly challenge the legitimacy of its
outcomes.  (Maduro 2007: 824)

In den Mitgliedstaaten trifft europiisches Recht auf gewachsene Rechtsordnun-
gen. Diese Uberformung heterogener nationaler Rechtsordnungen durch das
einheitliche europiische Dach ist die zweite EU-spezifische Quelle von Rechts-
unsicherheit. Aufgrund der Beantwortung sehr spezifischer Fragen in Vorab-
entscheidungsverfahren sind die Auswirkungen dieser Urteile auf andere Fille
meist umstritten. Die Konsequenzen eines Urteils fiir andere Rechtsordnungen
miissen erst abgeschitzt werden, wobei es sich als problematisch erweist, dass
sich nationale Rechtsordnungen oft wichtige Merkmale teilen, sich aber in an-
deren — eventuell ebenso wichtigen — Merkmalen unterscheiden (Hatzopoulos
2002: 728; Joerges 2005: 20).

3 Die Interaktion von legislativer und judikativer Politik

Der sich wandelnde Rechtsprechungskontext bestimmt den Status quo, vor dem
Verhandlungen iiber Sekundirrecht stattfinden. Verschiedene Konstellationen
sind denkbar, wie sich judikative und legislative Politik gegenseitig beeinflussen,
diese werden in den folgenden Unterkapiteln diskutiert. Aufgrund der Markt-
verfassung wirkt sich judikative Politik vorwiegend marktschaffend im Sinne der

8 Art. 27 § 5 der Verfahrensordnung des Getichtshofs unter <http://cutia.curopa.cu/de/instit/
txtdocft/ txtsenvigueur/ txt5.pdf> (24.1.2008).



EUROPAISCHE INTEGRATION — JUDIKATIVE UND LEGISLATIVE PoriTik 111

Abbildung 1 Das Verhaltnis von judikativer und legislativer Politik

Judikative Dominanz <— Interaktion — | Legislative Dominanz

Rechtsprechung Aktiver Druck: Passive Verknup- Kein Einfluss der
ersetzt legislative Wahl des kleineren | fung mit der Recht- | Rechtsprechung
MaBnahmen (3.1) Ubels (3.2), »teile sprechung: Beispiel
und herrsche« (3.3) | Dienstleistungs-
richtlinie (3.4)

negativen Integration aus. Im Extremfall fihrt die Verkniipfung legislativer mit
judikativer Politik dazu, dass letztere erstere vollig ersetzt. Eine Entscheidung
im Legislativprozess ist dann nicht mehr notwendig, weil Richterrecht bereits
besteht. Hierzu finden sich immer wieder Beispiele in der Literatur, wenn auch
keine systematische Ubersicht solcher Fille zu existieren scheint (3.1). Des Wei-
teren eignet sich der Kontext judikativer Politik fiir die Kommission, um die
Verhandlungen im Ministerrat strategisch in Richtung auf negative Integration
zu beeinflussen. Das zeige ich anhand fritherer Arbeiten (Schmidt 2000, 2001a,
2001b). Die Kommission kann entweder mit judikativer Politik des EuGH dro-
hen und damit die Annahme ihrer Vorschlige im Ministerrat als »kleineres Ubel«
darstellen (3.2), oder sie kann einzelne Mitgliedstaaten gezielt mit exekutiver
oder judikativer Politik unter Druck setzen, sodass diese ihre Politik andern und
in einem zweiten Schritt im Ministerrat die Vorhaben der Kommission unter-
stiitzen (vteile und herrsche«; 3.3). Angesichts ihrer beschrinkten Ressourcen,
der eigenen politischen Schwerpunktsetzung und der aus ihrer Sicht weitgehend
ungesteuerten Entwicklung der Rechtsprechung des EuGH, die zu einem gro-
Ben Teil auf Vorabentscheidungsverfahren beruht, kann eine solche Art der
strategischen Nutzung von Richterrecht nicht die einzige Art der Beeinflussung
sein. Deshalb wird in einem letzten Schritt (3.4) als Beispiel fiir eine allgemei-
ne Verkniipfung legislativer mit judikativer Politik die kirzlich verabschiedete
Dienstleistungsrichtlinie diskutiert. Da es um die Bedeutung judikativer fiir
legislative Politik geht, werden Beispiele, in denen aufgrund fehlender Recht-
sprechung keinerlei Bedeutung judikativer fir legislative Politik besteht, nicht
diskutiert.

3.1 Judikative statt legislativer Politik

Nur kurz erwihnt werden sollen Fille, in denen Richterrecht des EuGH Be-
schliisse des Ministerrates vollig ersetzt hat (Pescatore 1983: 568). Ein Beispiel
hierfir findet sich bei Stein: Nach einem EuGH-Urteil (C-293/83) nahm die
Kommission aus einem Richtlinienvorschlag zur Freiziigigkeit Regelungen zum
Aufenthaltsrecht von Studenten heraus, da diese bereits durch den EuGH ge-
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regelt worden waren (Stein 1986: 638). In derart gelagerten Fillen beschrinkt
sich die Rolle der Kommission darauf, Vorschlige fiir Sekundirrecht an den
Ministerrat und das EP entweder zuriickzuziehen oder gar ni