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Zusammenfassung

Die aktuelle ,,Euro-Krise® hat viele Europapolitiker dazu veranlasst, die bisherigen Integra-
tionsstrategien der Europiischen Union verstirkt in Frage zu stellen. Mit Schlagwortern
wie ,,Kerneuropa® oder ,,Europa der zwei Geschwindigkeiten® wird zunehmend tber die
Etablierung alternativer, abgestufter Integrationsmethoden nachgedacht. So argumentiert
selbst José Manuel Barroso im September 2011, die dringend notwendigen wirtschaft- und
wihrungspolitischen Reformen der Europiischen Union kénnten angesichts der Blockade-
haltung einiger Mitgliedstaaten nur auf dem Wege der abgestuften Integration umgesetzt
werden.

Die aktuelle Brisanz dieser Debatte und die steigende Anzahl der Forderungen nach einem
abgestuften Europa werden hier zum Anlass genommen, um der Frage nachzugehen, wel-
che Erfahrungen die EU bereits mit der Anwendung abgestufter Integrationsstrategien hat.
Was bedeutet iiberhaupt die Rede von einem ,,Kerneuropa® oder einem ,,Europa der zwei
Geschwindigkeiten® und welche politischen Konzepte wurden in diesem Bereich bisher
entwickelt? Ein historischer Uberblick iiber die Ideen einer abgestuften Integration Euro-
pas zeigt zunichst, dass diese Strategien keineswegs neu sind, sondern schon seit Beginn
der Integrationsentwicklung von verschiedenen politischen Akteuren entwickelt wurden.
Im empirischen Teil des Papers wird anschlieBend die Frage diskutiert, inwieweit diese
Ideen im Laufe der europiischen Integration bereits verwirklicht wurden. Der Versuch, die
Entstehung von abgestuften Integrationsideen und -strukturen theoretisch zu erkliren,
schlief3t das Paper ab.

Abstract

The current “Buro-Crisis” caused many European politicians to challenge the common
strategy of FEuropean integration. They consider new strategies, such as the method of dif-
ferentiated integration. In reference to the continuous vetos of some member states, even
José Manuel Barroso argued in September 2011 that the European Union can realise the
sorely needed politico-economic reforms in the way of differentiated integration only.

In the light of this debate it seems vital to analyze the history and the theory of differenti-
ated integration in this essay. The essay intends to show what it means, when European
politicians talk about “Kermeunropa” (Core Europe) or “Europa der zwei Geschwindigkeiten”
(Two-paced Europe). A historical overview will evidence that these ideas of a differentiated
integration are not new but have indeed been present from the very beginning of the de-
velopment of the European Communities. Subsequently, the paper will explore the empiri-
cal question whether these ideas have ever been realised. The conclusion of this paper will
attempt to provide a theoretical explanation of the development of these ideas and struc-
tures of differentiated integration in the European history.
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1 Einleitung: Abgestufte Integrationsstrategien als Lésungsan-
satz fir die aktuelle Euro-Krise?

Im September 2011 argumentiert José Manuel Barroso, Prasident der Europiischen Kom-
mission, in seiner ,,Rede zur Lage der Union®, die aktuelle Euro-Krise kénne nur im Rah-
men tiefgreifender wirtschafts- und wihrungspolitischer Reformen behoben werden. Das
diesbeztgliche Zogern einiger Mitgliedstaaten bewertet Barroso dabei als unverantwortliche
Haltung, die die Union zusitzlich schwicht und er erklirt, die notwendigen Reformen soll-
ten unter diesen Umstinden durch die Anwendung abgestufter Integrationsstrategien, das

heif3t, ohne die Beteiligung dieser Mitgliedstaaten, auf den Weg gebracht werden.

Es steht Mitgliedstaaten selbstverstindlich frei, Entscheidungen nicht mit zu tragen.
Das ist, wie es so schén heifit, eine Frage der nationalen Souverinitit. Sie haben aber
nicht das Recht, die anderen am Voranschreiten zu hindern. Auch die anderen Staaten
sind souveridn, und wenn sie voranschreiten wollen, sollten sie das tun dirfen.
(Barroso 2011b: 6)

Auch in seiner Berliner Rede denkt Barroso tber die Anwendung abgestufter Integrations-

strategien zur Losung der Euro-Krise nach:

The speed of the European Union, and a fortiori of the Euro area, cannot be the
speed of its slowest member or its most reluctant member. (Barroso 2011a: 6)

Barroso ist nicht der Einzige, der angesichts der Euro-Krise tber die Etablierung alternati-
ver, abgestufter Integrationsstrategien nachdenkt. Auch Michael Hiither, Direktor des In-
stitutes der Deutschen Wirtschaft, spricht sich in der Siddeutschen Zeitung dafiir aus, die
aktuelle Eurokrise durch ,,die Bildung eines Kerneuropas® zu beheben. Hiither deutet die
heutige Europiische Union (EU) als einen 6konomischen Zweckverband, der nur im

Rahmen einer verstirkt politischen Integration stabilisiert und aus der Krise gefithrt werden
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konne. Die EU, so Hiiter, muss zu einer politischen Einheit heranwachsen. Angesichts der
enorm unterschiedlichen Ausgangspositionen und der Differenzen in den nationalen Inte-
ressen der einzelnen Mitgliedstaaten, ist eine solche politische Einheit in der heutigen EU

nach Huthers Ansicht allerdings nicht realisierbar. Deshalb argumentiert er:

Der Ausweg kann nur in einem Europa unterschiedlicher Integrationsrdume liegen.
Wir miissen den Mut aufbringen, Kerneuropa unter Anbindung an frihere
Einigungsschritte als Vision neu zu denken und damit als Vehikel fiir die politische
Einigung zu sehen, um zugleich die heutige Union als 6konomische
Zweckgemeinschaft stabilisieren zu kénnen. (Hiither 2011: 2)

Auch Andreas Fischer-Lescano und Steffen Kommer gehen in Threm Aufsatz ,,Verstirkte
Zusammenarbeit in der EU der Frage nach, inwieweit die aktuelle Eurokrise durch die
Anwendung abgestufter Integrationsstrategien behoben werden kann. Ahnlich wie Hiither
vertreten sie dabei die These, dass die aktuelle Krise nur im Rahmen tief greifender Refor-
men behoben werden kénne und schlagen daher vor, den Bereich der Europiischen Wirt-
schafts- und Wihrungsunion grundlegend neu zu gestalten. Der im Mirz 2011 verabschie-
dete Mallnahmenkatalog ,,Euro-Plus-Pakt®, der nur von 23 der 27 EU-Mitgliedstaaten un-
terzeichnet wurde, dokumentiere die Notwendigkeit einer abgestuften Integration. Denn
nur durch ein wirtschaftspolitisches Kerneuropa, so die Autoren, kénnen die notwendigen
Reformschritte dennoch auf den Weg gebracht werden (Fischer-Lescano/Kommer 2011:
12). In der anschlieBenden Analyse zeigen die Autoren dann allerdings, dass die bisherigen
rechtlichen Instrumente der EU, die eine Anwendung abgestufter Integrationsstrategien
erméglichen wiirden, wie beispielsweise die ,,Verstirkte Zusammenarbeit®, fiir die Etablie-
rung eines solchen Kerneuropas nicht geeignet sind. Um die aktuelle Eurokrise beheben zu
konnen, so das Fazit der Autoren, muss die EU auch im Bereich der abgestuften Integrati-

onsstrategien neue Wege gehen.

Diese Beispiele zeigen, dass die ,,Euro-Krise® sowohl Europapolitiker als auch Europawis-
senschaftler dazu veranlasst, die bisherigen Integrationsstrategien der Europdischen Union
verstirkt in Frage zu stellen. Mit Schlagwortern wie ,,Kerneuropa®™ oder ,,Europa der zwei
Geschwindigkeiten® wird zunehmend tiber die Etablierung differenzierter Integrationsme-
thoden nachgedacht. Dahinter steht meist der Gedanke, dass die Blockadehaltung einzelner
Staaten nicht die Reform der gesamten Union behindern darf. Um ein Voranschreiten der
Krise oder gar einen Zerfall der Gemeinschaft zu verhindern, so die Uberlegung, mussen
sich die reformwilligen Staaten zu einer politischen Fihrungsgruppe zusammenschlie3en
und der Union durch die Anwendung differenzierter Integration einen Weg in die Zukunft

eroffnen.

Die aktuelle Brisanz dieser Debatten und die steigende Zahl der Forderungen nach einem
abgestuften Europa legen die Frage nahe, ob solche Methoden der differenzierten Integra-
tion in der Geschichte der Europidischen Union jemals zuvor Anwendung fanden. Welche

Erfahrungen hat die EU bereits mit solchen Strategien? Was bedeutet die Rede von einem
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»Kerneuropa® oder einem ,,Europa der zwei Geschwindigkeiten® tiberhaupt? Und welche

politischen Konzepte wurden in diesem Bereich bisher entwickelt?

Wie im Folgenden gezeigt werden soll, sind diese Ideen eines abgestuft organisierten Euro-
pas nicht neu. Sie begleiten die Entwicklung der Europdischen Union bereits seit ihren
Anfingen. Ein historischer Uberblick iiber die Geschichte der abgestuften Integrationsstra-
tegien soll deshalb zunichst zeigen, wann diese Ideen von wem vertreten und entwickelt
wurden. Dabei werde ich deutlich machen, dass diese Konzepte in der Europapolitik im-
mer dann besonders populir waren, wenn die Integrationsentwicklung durch negative Re-
ferenden, Erweiterungen oder generelle Stagnation geschwicht war. Dieser historische
Uberblick soll dann in einem zweiten Schritt dazu dienen, im Rahmen ciner Systematik der
abgestuften Integrationsstrategien die einzelnen politischen Konzepte inhaltlich zu analy-
sieren und miteinander zu vergleichen. Dabei werde ich zeigen, dass sich die einzelnen,
beispielsweise von Willy Brandt, LLeo Tindemans, Wolfgang Schiuble oder Jacques Chirac
zu unterschiedlichen Zeiten entwickelten Ideen im Grunde kaum voneinander unterschei-
den. Die Strategie der abgestuften Integration soll immer dazu dienen, Blockaden, die sich
aus der Anwendung einheitlicher Integrationsmethoden ergeben, aufzuheben. Die einzel-
nen Konzepte unterscheiden sich dann nur hinsichtlich der Frage, in welchem Integrations-

feld diese Einschrinkung stattfinden und mit welcher Intensitit sie vollzogen werden soll.

Im empirischen Teil der Arbeit wird anschlieBend die Frage diskutiert, inwieweit diese
Konzepte im Laufe der europiischen Geschichte schon einmal umgesetzt wurden. Ein
kurzer Uberblick iiber den aktuellen Forschungsstand zeigt, dass diese Fragestellung bisher
nur sehr selektiv beantwortet wurde. Die vereinzelten Analysen beschrinken sich dabei
entweder auf bestimmte Integrationsereignisse wie das Schengener Abkommen oder auf
einen historischen Politikbereich der europdischen Integration. Obgleich im Ergebnis die-
ser Analysen also davon ausgegangen werden kann, dass abgestufte Integrationsstrategien
im Laufe der europdischen Integrationsgeschichte bereits angewandt wurden, bleiben we-
sentliche Fragen zur Integrationsstruktur der Europiischen Unionsgeschichte in der bishe-
rigen Buropaforschung unbeantwortet. So fehlt bis heute ein Gesamtiiberblick tber die
Entwicklung der Europidischen Integrationsstruktur, der zeigt, welche Strategietypen tat-
sichlich zum Finsatz kamen, in welchem quantitativen Verhiltnis die einheitlichen und
abgestuften Strategien zueinander stehen und welche langfristigen Entwicklungen hier
stattgefunden haben, ob die Anzahl der abgestuften Integrationsschritte beispielsweise mit
der Zeit zu- oder abgenommen haben. Der Versuch, die Entstehung abgestufter Integrati-
onsstrategien theoretisch zu erkliren, soll das Paper abschlieBen. Dabei wird die These
vertreten, dass abgestufte Integrationsstrategien primir als Instrumente der europapoliti-
schen Akteure gedeutet werden miissen, die dazu beitragen sollen, den immanenten Ziel-

konflikt zwischen Erweiterung und Integration aufzulosen.
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2 Ideengeschichte der abgestuften Integration

Die Idee einer ,abgestuften Integration Europas® ist nicht neu: Vor allem in Krisenzeiten
fordern Politik und Wissenschaft immer wieder, durch die Anwendung differenzierter In-
tegrationsstrategien neue Wege fur die Zukunft eines Vereinten Europa zu erschlieBen.
Eine Analyse der einzelnen Forderungen zeigt, dass diese Ideen vor allem dann grof3e Ak-
zeptanz in der Europapolitik finden, wenn ein neuer Vertrag im Rahmen eines Referen-
dums durch ein oder mehrere Mitgliedstaaten abgelehnt wird, die Union sich mit einer be-
vorstehenden Erweiterung auseinandersetzen muss oder der Integrationsprozess generell

stagniert.

2.1 Negative Referenden

Als die irischen Birgerinnen und Birger 2008 den Vertrag von Lissabon im Rahmen eines
Referendums ablehnen, beftrchten viele Europapolitiker, dieses Veto konnte eine erneute
schwere Krise des Integrationsprozesses auslosen. Um dies zu verhindern, reagiert ein
GroBteil der Europapolitik mit dem Vorschlag, von der einheitlichen Integration abzuwei-
chen und Irland im Sinne differenzierter Integrationsstrategien aus dem weiteren Integrati-
onsprozess auszuschlieBen. Werner Hoyer, stellvertretender Vorsitzender der FDP-

Bundestagsfraktion argumentiert in diesem Sinne:

Der Vertrag von Lissabon weist den Weg in die Zukunft, es ist das gute Recht der
Iren, diesen Weg nicht mitzugehen. Aber genauso ist es das gute Recht der Staaten,
die mehr wollen, gemeinsam voranzuschreiten. (Spiegel Online 2008b)

Bernd Posselt, aulenpolitischer Sprecher der CSU im Europaparlament fordert sogar eine
»Neugrindung der EU durch Deutschland, Frankreich und einige Kernstaaten® (Spiegel
Online 2008a: 2). Ahnliche Uberlegungen zu Gunsten differenzierter Integrationsstruktu-
ren wurden auch 2005 anlasslich des Scheiterns des Verfassungsvertrages durch das nieder-
lindische und franzoésische Veto und 1992 anlidsslich der Ablehnung des Vertrags von
Maastricht durch Danemark entwickelt (siche FAZ 2005a und FAZ 2005b).

2.2 Erweiterungen der Europdischen Gemeinschaften

Ein anderer, in der EU-Geschichte immer wiederkehrender Anlass zur Reflexion tiber den
Vorteil abgestufter Integrationsmethoden ist die Erweiterung der Gemeinschaft durch die
Aufnahme neuer Mitgliedstaaten. Das ilteste Beispiel fir diesen Zusammenhang ist die
Rede von Willy Brandt am 19. November 1974 vor der Organisation Frangaise du Monvement
Eunropéen in Paris, in der er anldsslich der ersten Erweiterung der EWG 1973 tiber eine Ab-
stufung der wirtschaftlichen Integration nachdenkt:

Die Gemeinschaft sollte sich [...] die Einsicht zu eigen machen, daf} sie nicht
geschwicht, sondern gestirkt wird, wenn die ihrer Wirtschaftslage nach objektiv
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starkeren Linder die wirtschaftliche Integration voranbringen, wihrend andere Linder
aufgrund ihrer objektiv abweichenden Lage hieran zunichst in Abstufung teilnehmen.
(Brandt 1974)

Ein weiteres Beispiel fir den Zusammenhang zwischen den Erweiterungen der EU und der
verstirkten Forderung nach abgestuften Integrationsstrategien ist das europapolitische
Grundsatzpapier von Wolfgang Schiuble und Karl Lamers. Als das europiische Parlament
im Mai 1994 den baldigen Beitritt Osterreichs, Finnlands und Schwedens beschlieft, for-
dern die CDU-Politiker in ihrem Papier, die EU solle angesichts der durch die Erweiterung
ansteigenden Heterogenitit in der Union zu einer Integration der ,,variablen Geometrie®
tibergehen (Schiuble und Lamers 1994).! Denn, so die Autoren, die Europiische Union
leidet schon jetzt, vor der Erweiterung, unter der Uberdehnung ihrer Institutionen und
einer zunehmenden Differenzierung der Interessen und Wahrnehmungen. Wenn die be-
vorstehende Erweiterung also nicht zu einer empfindlichen Schwichung der EU fithren

soll, dann:

[...] muB sich neben der Effizienzsteigerung des Entscheidungsverfahrens und
der Demokratisierung der Willensbildung der Union der feste Kern von
integrationsorientierten und kooperationswilligen Lindern, der sich bereits
herausgebildet hat, weiter festigen [...]. Der feste Kern hat die Aufgabe, den
zentrifugalen Kriften in der immer gréler werdenden Union ein starkes Zentrum
entgegenzustellen und damit die Auseinanderentwicklung zwischen einer eher
protektionismus-anfilligen Sid-West-Gruppe unter einer gewissen Anfithrung
durch Frankreich und einer stirker dem freien Welthandel verpflichteten Nord-

Ost-Gruppe unter einer gewissen Anfithrung durch Deutschland zu verhindern.
(Schiuble und Lamers 1994: 5)

Besonders intensiv wurde die Notwendigkeit abgestufter Integration anlisslich einer baldi-
gen Erweiterung in der so genannten ,,Finalitidtsdebatte® diskutiert. Im Rahmen dieser De-
batte hat sich die Europapolitik angesichts der bevorstehenden Osterweiterung von 1999
bis 2003 intensiv mit der Frage auseinandergesetzt, welche ordnungspolitische Finalitit die
Europiische Union eigentlich anstreben sollte.” Soll die europiische Integration als Entste-
hungsprozess einer europiischen Foderation verstanden werden, wie es damals etwa von
Jacques Delors  (1999) und Joschka Fischer (2000) gefordert wurde oder steht am Ende
des Einigungsprozesses ein europiischer Staatenbund, wie Tony Blair (2000) argumentiert?
Neben der politisch finalen Gestalt der EU wurde zugleich dariiber debattiert, welche In-
tegrationsstrategie fiir die Verwirklichung der europiischen Zielsetzung am besten geeignet
ist: Ist es moglich, dass die EU, wenn sie um voraussichtlich 12 neue Mitglieder erweitert
wird, an ihrer Methode der einheitlichen Integration festhilt? Oder muss diese Integrati-

onsmethode angesichts der zunehmenden Heterogenitit der Gemeinschaft selbst als wach-

! Dieser Vorschlag wurde 1997 in dem von der Bertelsmann Stiftung herausgegebenen Band ,,Das neue
Europa — Strategien differenzierter Integration* aufgegriffen und weiterdiskutiert.

2 Spatestens die Tatsache, dass sich die Europapolitik 1999 mit dieser Frage auseinandersetzt, also 48
Jahre nach dem Beginn der europdischen Integration, zeigt, dass dieser Integrationsprozess keinem festen
,Bauplan* folgt, sondern immer wieder neu verhandelt wird.
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sendes Integrationshindernis bewertet werden? Viele Europapolitiker argumentierten da-
mals, dass sich die Union von dieser Methode der ,,Vertiefung im Gleichschritt™ (Verheu-
gen 2005: 51) verabschieden muss. Die EU konne angesichts der zunehmenden Heteroge-
nitit im Inneren nur dann handlungsfihig bleiben, wenn die Etablierung abgestufter Integ-
rationsstrategien es den Mitgliedstaaten erlauben wiirde, unter dem gemeinsamen Dach
auch unterschiedliche Integrationswege zu beschreiten. Jacques Chirac fordert beispielswei-
se im Rahmen dieser Debatte am 27. Juni 2000 vor dem Deutschen Bundestag in Berlin die
Etablierung einer europdischen ,,Avantgarde-Gruppe®. Diese um eine deutsch-franzésische
Achse gruppierte Integrationsavantgarde soll als ,,Wegbereiter der europiischen Integrati-
on“ fungieren, indem sie vor allem in den Bereichen der Wirtschafts-, Verteidigungs- und
Sicherheitspolitik wichtige Impulse schafft und umsetzt. Chirac entfernt sich mit diesem
Konzept bereits sehr weit vom Prinzip der ,,Buropidischen Einheit®, da er sogar Koopera-
tionen aullerhalb des Vertrages fiir moglich hilt (Chirac 2000). Auch Jaques Delors (2000),
Joschka Fischer (ebd.) und Catlo Ciampi (2003) fordern im Rahmen dieser Debatte die

Etablierung eines Kerneuropas.

2.3 Stagnation des Integrationsprozesses

Der dritte Anlass, der immer wieder zu einer erh6hten Akzeptanz von abgestuften Integra-
tionsstrategien fihrt, ist die generelle Stagnation des Integrationsprozesses. Exemplarisch
lisst sich dieser Zusammenhang anhand der wirtschaftspolitischen Stagnation der EWG in

den 60er und 70er Jahren verdeutlichen.

Mit der Grindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft 1957 verfolgten die 6 Griin-
dungsstaaten Deutschland, Frankreich, Italien und die Benelux-Staaten das Ziel, ihre natio-
nalen Volkswirtschaften miteinander zu verschmelzen. Das Kernprojekt dieser Gemein-
schaft war deshalb die Errichtung eines Gemeinsamen Marktes (EWGV, Art. 3). Trotz
zahlreicher Bemiithungen gelang es den Mitgliedstaaten jedoch lange nicht, diese ehrgeizige
Zielsetzung in einem uberzeugenden Mafle umzusetzen. Mit dem raschen Abbau der Bin-
nenzolle konnte zwar der uneingeschrinkte Warenverkehr zwischen den Staaten eingefthrt
werden, eine dariiber hinausgehende wirtschaftspolitische Verschmelzung fand allerdings
nicht statt. Zusitzlich zu dieser wirtschaftspolitischen Stagnation wurde die Gemeinschaft
durch die ,,Politik des leeren Stuhls® von de Gaulle und durch den ,,Luxemburger Kom-
promiss‘ weiter geschwicht und ein wirtschaftlich geeintes Europa schien Anfang der 70er
Jahre in weiter Ferne zu liegen (siche dazu Brunn 2004 und Kohler 1981).

Diese Krise schuf in der Europapolitik eine erhchte Bereitschaft, Giber alternative Integrati-
onswege nachzudenken und so beauftragten die Staats- und Regierungschefs der EWG
1974 den damaligen belgischen Premierminister Leo Tindemans, Losungsvorschlige fiir
diese seit fast 20 Jahren wihrende Stagnation zu erarbeiten. Tindemans legte seine Vor-

schlige ein Jahr spiter in dem so genannten ,,Bericht tiber die Europidische Union* vor.
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Er schreibt:

Es ist unméglich, heute ein glaubwiirdiges Aktionsprogramm zu entwickelt, wenn
man davon ausgeht, dass es absolut erforderlich ist, dass in allen Fillen alle
Etappen von allen Staaten zum gleichen Zeitpunkt zuriickgelegt sein missen.
Objektiv gesehen bestehen in der Wirtschafts- und Finanzlage derart grofle
Unterschiede, dass mit dieser Forderung jeder Fortschritt unmdoglich wird und
Europa weiter zerfillt. Man muss sich dazu bereit finden kénnen: dass [...]

1. Die Staaten, welche die Moglichkeit haben, Fortschritte zu machen, auch die
Pflicht haben, dies zu tun

2. Die Staaten, welche vom Rat auf Vorschlag der Kommission als objektiv
anerkannte Griinde haben, nicht weiter vorzuriicken, dies nicht tun, wobei sie
von den anderen Staaten Hilfe und Beistand erhalten, soweit diese dazu in der
Lage sind, damit sie die anderen einholen kénnen, [...]. (Tindemans 1975:
17f)

Mit dem Verweis auf die wirtschaftliche Heterogenitit der Mitgliedstaaten schligt Tinde-
mans hier also vor, den weiteren Verlauf der europiischen Integration differenziert zu ges-
talten, wobei sich die Struktur dieser Differenzierung an der wirtschaftlichen Stirke der
einzelnen Staaten orientieren soll. Obwohl dieser Vorschlag bereits von Willy Brandt 1974
formuliert wurde, hat der Tindemans-Bericht historisch eine weitaus groflere Bedeutung,
denn hier wird zum ersten Mal in der Geschichte der europiischen Integration ein detail-
liert ausgearbeiteter Plan fir die Etablierung abgestufter Integrationsstrategien vorgelegt.
Tindemans ist damit der erste Europapolitiker, der mit seinem Konzept weit iiber die blof3e
Nennung von Schlagwortern hinausgeht und die Idee einer abgestuften Integration prak-

tisch umsetzbar gestaltet.

2.4 Systematischer Uberblick Gber die Integrationsstrategien der Européi-
schen Einigung

Die obigen Ausfiihrungen haben gezeigt, dass Europapolitiker im Rahmen ihrer integrati-
onsstrategischen Debatten sehr unterschiedliche Begriffe verwenden, um ihre Konzepte
eines abgestuften Europas zu bezeichnen. Wihrend Verhofstadt von einem ,,Europa der
konzentrischen Kreise* spricht (Verhofstadt 2006: 12), denkt Angela Merkel iiber ein ,,Eu-
ropa der zwei Geschwindigkeiten nach (Merkel 2008: 11) und distanziert sich gleichzeitig
von der Idee eines ,,Kerneuropas® (ebd.: 5). Brandt verwendet wiederum den Begriff der
»abgestuften Integration® (Brandt 1974), Schiuble und Lamers geben ihrem Konzept den
Namen ,,flexible Integration oder auch ,,Europa der variablen Geometrie® (Schauble und
Lamers 1994: 5) und Fischer fordert eine ,,differenzierte Integration® (Fischer 2000: 8).
Eine detaillierte Analyse der einzelnen Konzepte zeigt indes, dass die integrationspolitische
Ideenlandschaft in der Europapolitik lingst nicht so komplex ist, wie es diese Vielzahl an
Begriffen suggeriert. Stattdessen weisen die einzelnen Konzepte inhaltlich eine starke Ahn-
lichkeit auf.
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Die Strategie der einheitlichen Integration

Im Rahmen einer Systematik der abgestuften Integrationsstrategien kann diese Ahnlichkeit
leicht verdeutlicht werden. So muss die Strategie der ,,einheitlichen Integration® bis heute
als das dominante Leitbild® der europiischen Integrationsideen betrachtet werden. Diese
Strategie sicht vor, dass die Mitglieder der Europiischen Union auf dem Wege der Integra-
tion stets gemeinsam voranschreiten. Das heif3t, jeder Integrationsschritt wird von den
Mitgliedstaaten zur gleichen Zeit und im gleichen Tempo, mit der gleichen Zielsetzung,
den gleichen Mitteln und im gleichen institutionellen und rechtlichen Rahmen urngesetzt.4
Dabei ist die groBe Mehrzahl der Europapolitiker bis heute der Ansicht, dass die Integrati-
on Europas nach dieser einheitlichen Strategie organisiert werden sollte. Sie beziehen sich
dabei zu Recht auf die Grundungsviter der Europiischen Union, die eine gleichberechtigte
Gemeinschaft der europidischen Staaten schaffen wollten. Die Einheitlichkeit dieser Ge-
meinschaft ist deshalb bis heute eines der wichtigsten Leitbilder der EU. Das darf auch

angesichts der aktuellen Krisendebatten nicht tibersehen werden.’

Die Strategien der nicht-einheitlichen Integration

Die Forderungen nach einer nicht-einheitlichen Integrationsmethode, stellen deshalb —
auch wenn sie in der europidischen Geschichte immer wieder auftreten — einen Ausnahme-
diskurs dar. Sie entstehen, wie oben gezeigt wurde, in Krisen- oder Stagnationssituationen
der Gemeinschaft und bei vielen dieser Forderungen liegt die Vermutung nahe, dass es sich
hier eher um eine Drohgebirde handelt, die das einheitliche Voranschreiten wieder ermég-
lichen soll, anstatt tatsichlich auf die Etablierung nicht-einheitlicher Strategien abzuzielen.
Diese Funktionalisierung der abgestuften Integrationsideen ist beispielsweise bei der Reak-
tion auf das irische Veto 2008 gut zu beobachten. Viele Europapolitiker, die in den ersten
Tagen einen Ausschluss Irlands fordern, bekriftigten nach dem Einlenken der irischen

Regierung ihre Befiirwortung der einheitlichen Integration.(’

Bei den meisten Forderungen dieser Art werden die oben genannten Begriffe wie ,,Kerneu-
ropa“ oder ,,abgestufte Integration® deshalb auch nur schlagwortartig verwendet, ohne dass
eine detaillierte Explikation des dahinter stehenden Konzeptes erfolgen wiirde. Diese Dis-
kurse eignen sich deshalb wenig fir die inhaltliche Analyse dieser politischen Leitbilder.

Um ein detailliertes Bild der Ideen eines abgestuften Europas zu erhalten, muss sich die

* Fiir eine gute Einfiihrung in den Begriff des ,,europapolitischen Leitbildes* siehe Miinch (2007).

* Zum Begriff der ,.einheitlichen Integration” siehe auch Scharrer (1984: 12ff.), Langeheine (1984: 57),
Grabitz und Iliopoulos (1984: 33f.) und Schmale (2010: 101).

> Diese Ansicht vertritt auch Schmale: ,,Dieses Ideal fungiert bis heute als starkster Ausdruck der Finalitét
auch der europdischen Union.” (Schmale 2010: 101)

® Vergleiche beispielsweise Frank Walter Steinmeier in: Spiegel Online (2008c) und Spiegel Online
(2008e) oder Jean-Claude Junker in: Spiegel Online (2008c) und Spiegel Online (2008d). Wilfried Loth
deutet auch die Kerneuropa-Debatte 1994, zu der auch das Schauble-Lamers-Papier gehort, als ,,strategi-
sches Instrument, um die britische Blockade bei der Osterweiterung und weiteren Vertiefungsschritten zu
unterlaufen.* (John 2006)
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Untersuchung deshalb auf die Papiere und Reden konzentrieren, in denen die Akteure ex-
plizit darlegen, welche politischen, institutionellen und rechtlichen Strukturen sie im Rah-

men von nicht-einheitlichen Integrationsstrategien in der EU verwirklichen wollen.

Die Analyse dieser Quellen zeigt dann zunichst, dass sich alle nicht-einheitlichen Integrati-
onsideen vom Konzept der einheitlichen Integration dadurch abgrenzen, dass mindestens
ein Kriterium der einheitlichen Integration nicht linger erfullt werden soll. Das Konzept
eines ,,Europas der zwei Geschwindigkeiten® sieht beispielsweise eine temporire Abstu-
fung vor. Das heil}t, die im Vertrag fixierten Integrationsschritte gelten zwar immer noch
tir alle Mitgliedstaaten, aber die Umsetzung dieser Schritte soll zeitlich gestaffelt stattfin-
den, indem die integrationswilligen oder -fahigen Staaten zunichst gesondert voranschrei-
ten, wihrend die integrationsunwilligen oder — unfihigen Staaten erst spiter zu dieser
Gruppe aufschlieBen.

Die Vielzahl von nicht-einheitlichen Integrationsstrategien kann dann in Bezug auf die ge-
plante Intensitit der Abstufung in zwei grole Gruppen unterteilt werden: die dynamischen
Integrationsstrategien unterscheiden sich dabei deutlich von den abgestuften Integrations-
strategien. Denn als ,,dynamisch® kénnen all jene Modelle bezeichnet werden, die explizit
an der Zielsetzung einer einheitlichen Integrationsgemeinschaft festhalten, um deren Reali-
sierung zu ermoglichen, aber eine vortbergehend nicht-einheitliche Integrationsmethode
fordern. Im Rahmen dieser Konzepte wird stets betont, dass die nicht-einheitlichen Mal3-
nahmen zeitlich begrenzt bleiben sollen und die Einheitlichkeit der Gemeinschaft so
schnell wie moglich wieder herzustellen ist. Eine dauerhafte Spaltung der EU soll im Rah-
men dieser Konzepte auf jeden Fall verhindert werden. So betont Chirac in seiner Rede

2000 beispielsweise in Bezug auf sein Konzept einer ,,Europiischen Avantgarde-Gruppe:

Diese Gruppe wiirde die Rolle eines Wegbereiters spielen, |...] ohne dabei allerdings
die Kohirenz und den Besitzstand der Union je in Frage zu stellen]...]. Wir missen
vermeiden, dass in Buropa fiir immer Griben entstehen, zumal es doch unser einziges
Ziel ist, sicherzustellen, dass auch weiterhin Impulse gegeben werden kénnen.

Deshalb ist es Chirac wichtig, dass ,,diese Gruppe allen denjenigen, die sich ihr anschlieBen
mochten, offen stehen muss.“ (Chirac 2000: 5f.)

Auch Fischer erklart in seiner Rede:

Bei jeder Uberlegung tiber die Option Gravitationszentrum muss eines klar sein: diese
Avantgarde darf niemals exklusiv, sondern muss fiir alle Mitgliedstaaten und
Beitrittskandidaten der EU offen sein, |...] Fur alle diejenigen, die teilnehmen wollen,
aber dazu die Bedingungen nicht haben, muss es Heranfiihrungsmdoglichkeiten geben.
(Fischer 2000: 9)

Das Konzept der ,,dynamischen Integration® ist also in dem Sinne ,,dynamisch®, dass die
Integrationsstrukturen fir das spitere AufschlieBen urspringlich nicht beteiligter Mitglie-
der offen bleiben, um so die baldige Wiederherstellung der urspriinglichen Einheitlichkeit

gewihrleisten zu kénnen. Genau diese Offenheit wird von den Vertretern der abgestuften
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Integrationsstrategie abgelehnt. Sie plidieren stattdessen fiir ,,eine Konstellation, in der
eine Gruppe von Mitgliedern in mehreren wesentlichen Politikfeldern tiefer integriert ist als
der Rest.” (Vobruba 2007: 85) Die Unterschiede zwischen den dynamischen und den abge-
stuften Konzepten sind selbstverstindlich gradueller Natur. Auch die Befiirworter der ab-
gestuften Integration sind weit davon entfernt, sich offen fiir eine dauerhafte Spaltung der
EU auszusprechen. Trotzdem vertreten sie die These, dass die Einheitlichkeit der EU nicht
um jeden Preis erhalten werden muss, sondern dass die langfristige Etablierung differen-
zierter Integrationsstrukturen unter bestimmten Umstinden das bessere Organisations-
prinzip fir eine erfolgreiche Europiische Union darstellen kann. Schiuble und Lamers

vertreten diese Perspektive beispielhaft, wenn sie in ithrem Papier fordern:

Daher muss sich neben der Effizienzsteigerung des Entscheidungsverfahrens und der
Demokratisierung  der  Willensbildung der Union der feste Kern von
integrationsorientierten und  integrationswilligen Lidndern, der sich bereits
herausgebildet hat, weiter festigen. (Schiuble und Lamers 1994: 5)

Wie dieses Beispiel zeigt, geht es im Rahmen der abgestuften Integrationskonzepte also
nicht mehr um eine vortibergehende Anwendung einzelner differenzierter Integrationsstra-
tegien zur Forderung der einheitlichen Entwicklung, sondern hier geht es um die dauerhaf-
te Etablierung einer Kern-Peripherie-Struktur der Europiischen Union.” Besonders interes-
sant an der Argumentation von Schiuble und Lamers ist auBlerdem, dass sie hier nicht nur
die zukiinftige Etablierung eines Kerneuropas fordern, sondern dass sie auch davon ausge-
hen, dass sich ein solcher Kern im Laufe der europiischen Integrationsgeschichte bereits
herausgebildet hat. Spitestens diese Argumentation fithrt zu der Frage, ob die Forderungen
nach einem nicht-einheitlich integrierten Europa je in die politische Realitdt tberfihrt wur-
den. Konnten diese Leitbilder der differenzierten Integration in der realpolitischen Gestal-
tung des europdischen Integrationsprozesses tatsichlich umgesetzt werden? Wurden also
im Laufe der europiischen Integration abgestufte Integrationsstrategien verwendet? Oder
vetlief die Integration jenseits dieser politischen Uberlegungen doch immer wieder einheit-
lich?

3. Abgestufte Integration als europdische Realitdt?

Die Frage nach der realpolitischen Integrationsstruktur der europiischen Einigung konnte
bis heute — das sei gleich zu Beginn gesagt — in der Europaforschung nicht abschlieBend
beantwortet werden. Ein kurzer Uberblick zum aktuellen Forschungsstand soll zeigen, wel-
che Arbeiten bisher zu diesem Thema vorgelegt wurden und wie diese im Einzelnen zu

bewerten sind.

" Auch Schauble und Lamers gehen davon aus, dass der Kern fiir integrationswillige Staaten offen sein
muss. An keiner Stelle pladieren die Autoren aber dafiir, die Kern-Peripherie-Struktur unbedingt zuguns-
ten einer moéglichen Einheitlichkeit wieder aufzugeben (Schauble und Lamers 1994: 5).
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1. Das Paradigma der einheitlichen Integration

Grundsitzlich ist sich die Europaforschung zunichst darin einig, dass die einheitliche In-
tegrationsstrategie das realpolitische Paradigma der europiischen Integration darstellt. So
leitet Tobias Bender seine Untersuchung der verstirkten Zusammenarbeit mit der Feststel-

lung ein:

Auf rechtlicher Ebene ist dieser Prozess der europiischen Einigung von der
Transformation einer Vielzahl von Rechtsordnungen hin zu einer einheitlichen
europidischen  Rechtsordnung  gekennzeichnet. Erreicht werden soll diese
Transformation bisher mittels des Konzepts der einheitlichen Integration, d.h. einer
Einheitsbildung durch Regelungen, die fir alle Mitgliedstaaten gleichermalien
verbindlich sind. (Bender 2001: 730f.)

Und Hans-Eckart Scharrer schreibt schon 1984:

Das Leitbild der tradierten Gemeinschaftsmethode ist die einheitliche Integration
(;Vollintegration’): Eine Gemeinschaftsregelung wird von allen Mitgliedstaaten zum
gleichen Zeitpunkt mit gleichem sachlichen Inhalt angewandt. (Scharrer 1984: 12)

Die einheitliche Integrationsstrategie wird hier also deshalb als Paradigma der Europii-
schen Einigung bewertet, weil die Europaforschung davon ausgeht, dass die Entwicklung
und Gestaltung der Europiischen Union primir an den Prinzipien dieser Strategie ausge-
richtet wurde.® Soll diese These auf ihre empirische Plausibilitit hin untersucht werden,
dann verlangt dies eine Analyse der europiischen Integrationsstruktur. Diese Integrations-
struktur ist in den Vertrigen der Europiischen Gemeinschaften festgelegt. Die Europii-
schen Vertrige konnen somit als Grundbausteine des europiischen Integrationsprozesses
beschrieben werden. Eine detaillierte Analyse der Vertrige zeigt dann auch tatsichlich, dass
die Rede von der einheitlichen Integration als europapolitischem Paradigma empirisch zu-
lissig ist. So beschreiben die Europdischen Gemeinschaften ihre Integrationsmethode dort

als einheitlich. Im Vertrag von Lissabon heif3t es beispielsweise:

Die Union achtet die Gleichheit der Mitglieder vor den Vertrdgen. (Vertrag von
Lissabon, 2007, Artikel 3a (2)).

Und im Vertrag tGber die Europiische Union beschreibt die EU ihre Integrationsstrategie

folgendermal3en:

Die Union verfiigt tiber einen einheitlichen institutionellen Rahmen, der die Kohirenz
und Kontinuitit der Mallnahmen zur Erreichung ihrer Ziele unter gleichzeitiger

8 Diese Perspektive wird unter anderem vertreten von Fischer-Lescano & Kommer (2011: 4), Langeheine
(1984: 119) und Schmale, der in seiner Untersuchung nachweist, dass die ,,Logik der politischen Einheit*
in allen Vertrdgen der EU als Paradigma des Integrationsprozesses angesehen wird (Schmale 2010:
104ff.).
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Wahrung und Weiterentwicklung des gemeinschaftlichen Besitzstandes sicherstellt.
(Vertrag iber die Europiische Union, 1992, Titel I, Artikel C)°

Diese Beispiele zeigen deutlich, dass die einheitliche Integrationsstrategie sowohl von der
Europaforschung als auch von der EU selbst als Paradigma der europidischen Integration

bewertet wird.

2. Abgestufte Integration als realpolitisch verwirklichte Alternative

Obgleich die Dominanz der einheitlichen Integrationsstrategie also allgemein anerkannt
wird, vertreten einige Forscher die These, dass die Gestaltung der Europiischen Einigung
nicht ausschlieflich nach den Prinzipien dieser Strategie organisiert wurde. In der Entste-
hungsgeschichte der EU lassen sich stattdessen, so die These, auch Fille nachweisen, bei
denen nicht-einheitliche Integrationsstrategien angewandt wurden. Heinrich Schneider
verweist in diesem Zusammenhang beispielsweise auf die Errichtung des Europiischen
Wihrungssystems (EWS) 1979. GroBbritannien nahm zu diesem Zeitpunkt nicht am Waih-
rungssystem teil und trat erst 1990 bei (Schneider 2004: 23£f.). Fischer-Lescano & Kommer
bewerten das Schengener Abkommen von 1985 als einen ,,differenzierten Integrations-
schritt®, denn dieses Abkommen wurde urspriinglich nur zwischen den Benelux-Staaten,
der Bundesrepublik und Frankreich geschlossen. Selbst als das Abkommen 1997 in das
EU-Recht integriert wurde, verweigerten GrofB3britannien und Irland erfolgreich die Um-
setzung dieser Bestimmungen an ihren Grenzen (Fischer-Lescano/Kommer 2011: 5).
Werner Weidenfeld nennt die Wirtschafts- und Wihrungsunion (WWU) als Beispiel fir
realpolitisch verwirklichte abgestufte Integration. So sind bis heute die Mitgliedschaften der
EU und des Euro-Raums nicht deckungsgleich, da immer noch 10 Staaten die wirtschaftli-
chen und rechtlichen Voraussetzungen fir die Teilnahme am Euro-Raum nicht erftllen
oder aus politischen Griinden nicht beitreten wollen (Weidenfeld/Janning 1997: 153).

Das EWS, das Schengener Abkommen und die WWU sind die klassischen Beispiele, die in
der Forschung immer wieder angefiihrt werden, wenn es um die Frage geht, ob innerhalb
der europiischen Integration auch Abstufungen stattgefunden haben. Obgleich der Bezug
auf diese historischen Integrationsschritte empirisch absolut plausibel ist, geht die Europa-
forschung bis heute nicht tber diese selektive Analyse vereinzelter historischer Beispiele
hinaus. Das heift, es fehlt bis heute ein Gesamtiiberblick tiber die Entwicklung der Euro-
péischen Integrationsstruktur, der zeigen wiirde, welche Integrationsstrategien hier im Ein-

zelnen konkret angewandt wurden.

In der Geschichte der Europaforschung gab es natiirlich immer wieder Analysen, die zu-
mindest die Integrationsstruktur einzelner europdischer Politikbereiche untersuchen oder
spezielle Abstufungsfille wie das Schengener Abkommen integrationstheoretisch rekon-
struieren. Sehr wichtig in diesem Zusammenhang ist die Untersuchung ,,Abgestufte Integ-

ration - eine Alternative zum herkommlichen Integrationskonzept? von Eberhardt Gra-

® Zur integrationsstrategischen Deutung dieses Artikels siehe auch Bender (2001: 731).
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bitz, Hans-Eckart Scharrer und Bernd Langeheine aus dem Jahr 1984. Wie der Titel schon
zeigt, ist diese Untersuchung normativ motiviert, denn die Autoren erdrtern hier die Frage,
inwieweit abgestufte Integrationsstrategien die damalige Stagnation der europdischen Integ-
ration aufheben kénnten."” Vor allem in der politikwissenschaftlichen Europaforschung
finden sich viele Abhandlungen zur europiischen Integrationsstruktur, die durch ihre Fra-
gestellung auf ein solches normatives Erkenntnisinteresse schlieBen lassen (bspw. Breuss
1998, Herz/Hild 2007, Schifer 2007, Emmanouilidis 2009). Das besondere an der Untet-
suchung von Grabitz und Co. ist aber, dass diese Autoren versuchen, ihrer normativen
Argumentation eine empirische Grundlage zu geben, indem sie zuerst der Frage nachge-
hen, welche Integrationsstrategien im damals aktuellen EWG-Vertrag Gberhaupt schon
angewandt wurden und zu welchen Ergebnissen die einzelnen Strategien geftihrt haben. Im
Rahmen dieser empirischen Fragestellung entwickeln die Autoren erstmals eine Methode
zur Analyse der europiischen Integrationsstruktur. Obgleich ithnen damit eine wegweisende
Bedeutung fur diesen Forschungsbereich nicht abgesprochen werden kann, ist ihr analyti-
sches Konzept fur eine Untersuchung der gesamten europiischen Integrationsstruktur nur
sehr eingeschrinkt nutzbar. So identifizieren sie allein im EWG-Vertrag 14 verschiedene
Integrationsstrategien und betonen zudem, dass selbst diese detaillierte Systematik zu ober-
flichlich sei, um die tatsichliche strategische Komplexitit des Vertrages addquat zu erfas-
sen (Grabitz/Franzmeyer 1984). Eine Systematik, die bereits bei der Analyse eines einzel-
nen Vertrages mit so vielen verschiedenen Strategietypen arbeitet, eignet sich freilich kaum
fir die Analyse der gesamten europiischen Integrationsentwicklung. Die Untersuchung
von Grabitz & Co bleibt aber bis heute die einzige, die einen grof3eren Bereich der europi-
ischen Integrationsstruktur untersucht, indem sie einen ganzen europdischen Vertrag, den
EWG-Vertrag analysiert. Daneben gibt es in der Europaforschung nur Abhandlungen, die
sich auf spezielle Politikbereiche oder spezielle Integrationsereignisse konzentrieren. Heiko
Beck analysiert beispielsweise die einheitlichen und nicht-einheitlichen Integrationsstrate-
gien im Bereich des europiischen Umweltrechts (Beck 1995) und konzentriert sich dabei
genauso wie Jochen Beutel, der die differenzierte Integration in der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion untersucht, auf einen speziellen Bereich der EU-Politik (Beutel 20006). Tobias
Bender fokussiert in seiner sehr gelungenen Untersuchung wiederum eine spezielle Strate-
gie der nicht-einheitlichen Integration, die Strategie der ,verstirkten Zusammenarbeit®

(Bender 2001)."

19 Gleich mehrere Publikationen widmen sich in diesem Zeitraum dieser Fragestellung. Siehe beispiels-
weise ,,Das Europa der zwei Generationen* von Nickel und Bieber (1981) oder ,,Integrationskonzepte auf
dem Prifstand* vom Arbeitskreis Europdische Integration e.V. (1981).

1 Mit dem Vertrag von Amsterdam hat die EU 1997 das erste Mal ein Integrationsinstrument eingefiihrt,
dass offiziell von dem Paradigma der einheitlichen Integration abweicht. Die ,,verstarkte Zusammenar-
beit* soll es den Mitgliedstaaten ermdglichen, einen geplanten Integrationsschritt auch im Rahmen einer
kleineren Gruppe umzusetzen, wenn absehbar wird, dass nicht alle Staaten zu diesem Schritt bereit sind.
Mit der Etablierung der verstarkten Zusammenarbeit verfugte die EU nun auch offiziell iber die Még-
lichkeit, einheitliche und nicht-einheitliche Integrationsstrategien anzuwenden.
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Zusammenfassend kann also gesagt werden, dass in der heutigen Europaforschung die
These vertreten wird, dass die einheitliche Integration einerseits das Paradigma der Europi-
ischen Einigung darstellt, dass im Laufe dieser Entwicklung aber andererseits auch immer
wieder Strategien der nicht-einheitlichen Integration angewandt wurden. Da es bis heute
aber keine Untersuchung gibt, die die Integrationsstruktur der gesamten europdischen In-
tegrationsgeschichte umfasst, bleiben wichtige Fragen dieses Forschungsbereiches unbe-
antwortet. So ist bis heute unklar, welche Formen der nicht-einheitlichen Integrationsstra-
tegie bisher tatsdchlich angewandt wurden, wie das quantitative Verhiltnis zwischen ein-
heitlichen und differenzierten Strategien gestaltet ist und welche langfristigen Entwicklun-
gen hier stattgefunden haben, ob die Zahl der differenzierten Integrationsschritte bei-

spielsweise mit der Zeit zu- oder abgenommen hat.

4. Theorie der abgestuften Integration

Im Ergebnis der bisherigen empirischen Ausfihrungen konnte gezeigt werden, dass die
abgestufte Integration einerseits als politisches Leitbild und anderseits auch als realpoliti-
sche Integrationsstrategie Teil der europiischen Integrationsgeschichte war und ist. Es
bleibt die Frage, wie die Entstehung dieser Ideen und ihre Anwendung theoretisch erklirt

werden kann.

In der Europaforschung wurden bislang sehr unterschiedliche Theorien der europiischen
Integration entwickelt.'”” Dabei haben sich primir zwei traditionelle Konfliktlinien heraus-
gebildet. Viele Europaforscher bemiihen sich seit Beginn der europiischen Integration um
eine wissenschaftliche Rekonstruktion der Ergebnisse dieses Integrationsprozesses, indem
sie der Frage nachgehen, welche ordnungspolitische Gestalt die Europiischen Gemein-
schaften aufweisen: Ist die Europiische Union in ihrer ordnungspolitischen Substanz ver-
gleichbar mit anderen internationalen Organisationen wie den Vereinten Nationen oder der
Afrikanische Union oder muss sie aufgrund Ihrer besonderen Kompetenzstruktur eher als
»supranationale® oder sogar als ,,foderale” Institution begriffen werden? Entlang dieser
ersten Konfliktlinie stehen die intergouvernementalen Integrationstheorien dem Bundnis
von supranationalen und féderalen Ansitzen gegentber. Die Vertreter der supranationalen
Integrationstheorien beschreiben die europiische Integration als einen Prozess, in dessen
Rahmen ,eine zunehmende Dichte grenzuberschreitender Kommunikations- und Aus-
tauschprozesse Uber einen lingeren Zeitraum hinweg [...] zur Herausbildung eines tiberge-
ordneten Staatswesens mit zentralisierten Institutionen fuhrt.” (N6lke 2006: 146) Indem
die europdischen Nationalstaaten Kompetenzen auf die iibergeordnete europiische Ebene

Ubertragen, schaffen sie mit der EU eine supranationale Institution, die tiber eine autonome

12 Fir einen Uberblick tber die bisherigen Theorien der europaischen Integration siehe O'Neill (1996),
Immerfall (2000), Loth (2001), Jachtenfuchs und Kohler-Koch (2003), Bieling (2006b), Rosamond
(2008), Grimmel/Jakobeit (2009) und Wiener/Diez (2009).
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Rechtsordnung Verfiigt.n Die Foderalisten gehen in ihrer Rekonstruktion noch einen
Schritt tber die supranationale Deutung hinaus. Sie identifizieren in der ordnungspoliti-
schen Struktur der EU foderalistische Merkmale und beschreiben die Union als einen ,,Eu-
ropdischen Bundesstaat® (vgl. Elazar 1987, Friedrich 1968 und 1972, Oeter 2009). Mit dem
Argument, die EU verftige bis heute nicht Gber eine Kompetenz-Kompetenz, werden die
supranationalen und die foderalistischen Deutungsperspektiven von den Vertretern der
intergouvernementalen Integrationstheorie abgelehnt. Die Intergouvernementalisten beto-

nen stattdessen, ,,dass die Nationalstaaten nach wie vor die zentralen Basiseinheiten der

> 5
europiischen Integration darstellen und die Gemeinschaftspolitik vor allem durch die nati-
onalen Regierungen bestimmt wird.” (Bieling 2006a: 92) Die EU mtusse deshalb als ,,Euro-
péischer Staatenbund® beschrieben werden. In der intergouvernementalen Integrationsper-
spektive wird die Europidische Union also nur als institutioneller Rahmen fiir die Zusam-
menarbeit der nationalstaatlichen Regierungen bewertet, die immer noch iber einen konsti-

tutiven Anteil ihrer Souverinitit verfiigen."

Der Verlauf dieser Debatte tiber die ordnungspolitische Gestalt der Europdischen Gemein-
schaften zeigt auch, was fur die Gesamtheit der europawissenschaftlichen Integrationstheo-
rien konstitutiv ist, ndmlich eine starke Prigung durch normative Erkenntnisinteressen. So
wird im Rahmen der einzelnen Theorien nicht nur eine analytische Rekonstruktion der
Integrationsstrukturen angestrebt, sondern meist auch der Versuch unternommen, eine
spezifische Ordnungspolitik als bestmogliches Modell fiir das Vereinte Europa zu begrin-
den. Diese normative Umrahmung der Integrationsforschung ist entgegen der Meinung
von Bieling (20006) bis heute erhalten geblieben. Dies zeigt sich beispielhaft an dem Aufsatz
,»Foderalismus und Demokratie” von Stefan Oeter, in dem er einerseits analytisch nachwei-
sen mochte, dass die EU bereits ,,starke féderale Ziige trigt™ (Oeter 2009: 75), gleichzeitig

aber auch normativ fur eine féderale Organisation der EU argumentiert:

Dem Druck der zunehmenden internationalen Verflechtung der Okonomie, Gesellschaften
und Staatswesen werden sich die iberlieferten Nationalstaaten nur auf Dauer stellen kon-
nen, wenn sie es schaffen, in arbeitsteiliger Eingliederung in einen gréfleren Verbund zu
angemessenen Antworten auf die auftretenden Herausforderungen zu kommen, zugleich
aber in der Funktionsteilung des foderalen Systems ihren Bestand und ihre (wenn auch
beschrinkte) Handlungsautonomie zu sichern. (Oeter 2009: 74f.)

Die zweite Konlfliktlinie der europawissenschaftlichen Integrationsforschung hat sich an-
lisslich der Frage entwickelt, welche Integrationslogik der Europiischen Vereinigung zu
Grunde liegt. Hier stehen sich akteurzentrierte und strukturalistische Integrationstheorien
gegentiber. In der Tradition der akteurzentrierten Theorien wird die europiische Integrati-
on als Ergebnis von handelnden Akteuren gedeutet, wobei der Kreis dieser Akteure meist

als politische Elite beschrieben wird. Maurizio Bach definiert die europiische Integration in

13 Siehe dazu auch die supranationale Theorie von Sandholtz und Stone Sweet (2002).
14 Als Vertreter der intergouvernementalen Integrationstheorie gelten beispielsweise Dahrendorf (1973),
Hoffmann (1982) und Taylor (1983).
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diesem Sinne als eine ,,von ausdifferenzierten Funktionseliten getragene rationale Verge-
sellschaftung in Gestalt eines supranationalen Verhandlungssystems mit primir wirt-
schaftspolitischer Zwecksetzung® (Bach 2008: 186)."” In der Deutung der strukturalisti-
schen Integrationstheorien werden im Gegensatz dazu eher strukturelle Dynamiken als
Quelle der Integrationsentwicklung identifiziert. Beispielhaft ist hier die Perspektive der
funktionalistischen Theorie, die die These von einer ,sektoralen Integrationslogik® der
Europiischen Gemeinschaften vertritt. Ausgangspunkt dieser Theorie ist die empirisch
durchaus plausible Beobachtung, dass die europdische Integration zunichst nur in einzel-
nen politischen und wirtschaftlichen Teilbereichen stattfand. Die allméhliche Erweiterung
der Integration fithren diese Forscher dann nicht primir auf das ideengeleitete Handeln
von Akteuren zuriick, sondern auf funktional-strukturelle Dynamiken, die sogenannten
mwopillover-Effekte. Durch funktionale Notwendigkeiten und Handlungszwinge kommt es
dabei automatisch zu einer Ubertragung der Integration auf andere Politikbereiche und
insgesamt zu einer Dynamik der anhaltenden Integrationsvertiefung (siche Mitrany 1943,
Haas 1968).

Obgleich diese Konfliktlinien bereits seit Beginn der europiischen Integration und der
Bemithungen um ihre wissenschaftliche Deutung bestehen, 16sen sie sich im Zuge der letz-
ten Jahre zunehmend auf. Wie Bieling richtig bemerkt, findet stattdessen in den juingsten
Theorien der europdischen Integration eine realistische Vermittlung zwischen intergouver-
nementalen und supranationalen, zwischen akteurzentrierten und strukturalistischen Ansit-
zen statt (Bieling 20006b). Auch die hier entwickelte Theorie der abgestuften Integration ist
in diese Entwicklung einzuordnen. Denn, so wird im Folgenden gezeigt, die Entstehung
abgestufter Ideen und Strukturen kann nur erklirt werden, wenn ,,Akteure und ,,Struktur®
der europiischen Integration gleichermallen betrachtet werden. Abgestufte Integrations-
strategien sollen, nach der hier vertretenen These, als ein Instrument verstanden werden,
mit dem europapolitische Akteure auf ein immanentes strukturelles Problem der europdi-
schen Integration reagieren, namlich auf den Zielkonflikt zwischen Integration und Erwei-

terung. Was ist unter diesem Zielkonflikt zu verstehen?

Die Entstehung der Europiischen Gemeinschaften, wie wir sie heute kennen, geht auf zwei
zentrale Entwicklungslinien zurtick: auf die europiische Integration und auf die europai-
sche Erweiterung. Zwischen diesen beiden Entwicklungslinien besteht in dem Sinn ein
Konflikt, dass mit der zunehmenden Erweiterung der Gemeinschaft die Voraussetzungen
fir eine erfolgreiche Integration im Inneren immer weiter verschlechtert werden. Dieser
Effekt muss auf die Tatsache zuriickgefiihrt werden, dass die Integration verschiedener
europiischer Staaten ein gewisses Mal3 an politischer und 6konomischer Homogenitit die-
ser Integrationspartner zur Voraussetzung hat. Wenn diese Homogenitit abnimmt und
stattdessen der Grad an Heterogenitit innerhalb der Gemeinschaft ansteigt, dann ver-
schlechtern sich damit also die Erfolgschancen der Integrationsentwicklung und die Integ-

rationskosten der Gemeinschaft steigen sprunghaft an (Vobruba 2007: 32). Dieser Anstieg

5 Fiir die akteurzentrierte Perspektive siehe beispielsweise VVobruba (2007) und Bach (2008).
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an Heterogenitit wurde in der Geschichte der europiischen Integration immer wieder
durch die Erweiterung der Gemeinschaft um neue Mitgliedstaaten verursacht. Jede Erwei-
terungsrunde hat die Heterogenitit der Gemeinschaften verstirkt und somit die Integrati-
onsentwicklung im Inneren erschwert. Deshalb besteht zwischen der Erweiterung der Eu-
ropidischen Gemeinschaften und ihrer Integration ein Zielkonflikt, der fiir die zukunftige
Entwicklung des Vereinten Europas nicht ungefihrlich ist: ,,Ohne eine Anpassung ihrer
Strukturen und Verfahren erweitert sich die Europiische Union zur Unregierbarkeit."
(Weidenfeld/Janning 1997: 149)

Um nun zeigen zu kénnen, warum die Akteure abgestufte Integrationsstrategien als Losung
fur diesen Zielkonflikt ansehen, muss zunichst erdrtert werden, inwieweit die einheitliche
Integrationsstrategie hier keinen Ausweg bieten kann. Die einheitliche Integrationsmethode
ist, wie oben dargestellt wurde, zwar das traditionelle Paradigma der Europiischen Ge-
meinschaften, sie weist aber einen entscheidenden Nachteil auf, der gerade in der geschil-
derten Problemsituation zum Tragen kommt: Sie funktioniert nach dem Prinzip ,,Alle oder
Keiner*: ,,Entweder alle Mitgliedstaaten schreiten gemeinsam und im Gleichschritt auf dem
Integrationsweg voran oder auf eine gemeinschaftliche Regelung wird tiberhaupt verzich-
tet. (Scharrer 1984: 5) Die einheitliche Integrationsstrategie kennt also nur zwei Entwick-
lungsmoéglichkeiten: gemeinsames Voranschreiten oder Stagnation. Dabei hat das gemein-
same Voranschreiten ein hohes Mal} an Homogenitit zwischen den Integrationspartner zur
Voraussetzung. Denn mit ansteigender politischer und wirtschaftlicher Heterogenitit ist
das vermehrte Auftreten von Interessensdifferenzen und Konflikten zwischen den Integra-
tionspartner sehr wahrscheinlich und die einstimmige Entscheidungsfindung, die fir die
einheitliche Integrationsmethode so konstitutiv ist, wird immer schwieriger zu realisieren
sein. Da die einheitliche Integrationsmethode ausschlieBlich dem Prinzip ,,Alle oder Kei-
ner® folgt, ist eine zunehmende Stagnation der Integration unter diesen Voraussetzungen
sehr wahrscheinlich. Fir den Verlauf der europiischen Integration bedeutet das: Solange
ein gewisses Mal} an Homogenitit herrscht und ein gemeinsames Voranschreiten méglich
ist, stellt die einheitliche Integration die ideale Entwicklungsstrategie dar. Ist diese ,,Integra-
tion im Gleichschritt® aber aufgrund steigender Heterogenitit nicht moglich, dann bedeu-
tet das Festhalten an dieser einheitlichen Strategie unweigerlich die Stagnation des Integra-
tionsprozesses. Der Integrationsprozess kann unter den erweiterten Bedingungen nur dann
voranschreiten, wenn sich die Akteure von dem Paradigma der einheitlichen Integration
verabschieden und auch solche Strategien in Erwigung ziehen, die die Integration trotz
Interessenskonflikten moglich macht. Diese Bedingungen werden von den Strategien der

abgestuften Integration erfullt.

Zusammengefasst heiB3t das, dass mit jeder Erweiterung der Europdischen Gemeinschaften
auch die Wahrscheinlichkeit dafir steigt, dass die europapolitischen Akteure nach Alterna-
tiven fir die einheitliche Integrationsstrategie suchen miissen und deshalb zunehmend ab-

gestufte Strategien in Erwigung ziehen.
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Ohne eine Differenzierung droht die Lihmung der Europidischen Union im
Zielkonflikt von Erweiterung einerseits und der Vertiefung entsprechend den im
Vertrag von  Maastricht vorgezeichneten  Unionsperspektiven — andererseits.

(Weidenfeld/Janning 1997: 151)16

Die Entstehung und die zunechmende Akzeptanz abgestufter Integrationsstrategien in der
Europapolitik erklart sich also durch die Tatsache, dass die europapolitischen Akteure diese
Strategien als Instrument verwenden, um den zunehmenden Zielkonflikt zwischen europii-

scher Erweiterung und europiischer Integration aufzulGsen.

5. Ausblick

Der curopdische Integrationsprozess ist ein historisch einmaliges Projekt, das sich neben
der weltpolitischen Singularitit vor allem durch seinen unvergleichlichen Erfolg auszeich-
net. In nur 40 Jahren ist es gelungen, eine Union der Europidischen Staaten zu schaffen, in
deren Rahmen heute eine Zusammenarbeit in vielen der wesentlichen Bereiche national-
staatlicher Souverinitit stattfindet. In diesem Aufsatz konnte gezeigt werden, welche Integ-
rationsstrategien diesem Erfolg zu Grunde liegen. So ist klar, dass sich die politischen Ar-
chitekten der Europiischen Union primir am Ideal der politischen Einheit orientiert haben
und der europiische Einigungsprozess deshalb nach den Prinzipien der einheitlichen Integ-
ration organisiert wurde. Gleichzeitig konnte nachgewiesen werden, dass es sowohl in der
Ideengeschichte als auch in der realpolitischen Entwicklung der europdischen Integration
immer wieder Fille gab, in denen die politischen Akteure tiber die Anwendung alternativer,
nicht-einheitlicher Integrationsstrategien nachgedacht haben und diese sogar umgesetzt
wurden. Diese Anwendung nicht-einheitlicher Integrationsstrategien muss dabei als Ver-
such gedeutet werden, den Zielkonflikt zwischen Erweiterung und einheitlicher Integrati-

on aufzuheben.

Im Rahmen des vorliegenden Aufsatzes sollte zugleich auf die bis heute vorhandenen For-
schungsliicken der europawissenschaftlichen Integrationsforschung aufmerksam gemacht
werden. So konnte bisher eine ganze Reihe von wichtigen Forschungsfragen nicht geklart
werden: Wie oft die Strategie der nicht-einheitlichen Integration insgesamt angewandt wur-
de, welches quantitative Verhiltnis also zwischen der Anwendung einheitlicher und abge-
stufter Strategien besteht und ob sich hier vielleicht sogar eine historische Entwicklungs-
tendenz ablesen lisst, bleibt bis heute unbeantwortet. Diese Lucken kénnen nur im Rah-
men einer empirischen Analyse geschlossen werden, die die Struktur der gesamten Integra-

tionsentwicklung der Europiischen Gemeinschaften rekonstruiert.

1o Es stellt sich freilich die Frage, warum die EU nicht auf die fortlaufende Erweiterung verzichtet, wenn
damit solche Probleme fiir ihre einheitliche Integration entstehen. Diese Frage wird von der Theorie der
,Dynamik Europas“ von Georg Vobruba beantwortet. Er zeigt, dass die EU bisher versucht hat, die Prob-
leme ihrer Nachbarstaaten, die in die EU exportiert werden, durch die Aufnahme dieser Mitgliedstaaten
zu lésen. Die Erweiterung hat damit fir die EU eine sehr wichtige Funktion (siehe VVobruba 2007).
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