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1 Einleitung, Aufbau und Methodik

(a) Zur Relevanz von Thema und Forschungsfrage

Kein Problem beherrscht die europiische Politik und Offentlichkeit so intensiv
wie die gegenwirtige dkonomiebasierte Krise der Eurozone. Wohl nie stand die
Existenz dieser europdischen Vertragsgemeinschaft vor einer so grundsétzlichen
Bestandsaufnahme. Seit dem Jahre 2008 haben die Staaten der Eurozone mit
gemeinsamen MaBnahmen auf ihre 6konomische Krise reagiert, die iiber die
urspriinglichen Vereinbarungen ihrer Vertrdge hinausgehen. Vor allem das
Schuldenkrisenmanagement und die aktuelle Diskussion um eine Wirtschafts-
regierung zeigen, dass die Zusammenarbeit der Vertragspartner des Wahrungs-
raums mit der Krise enger geworden ist. Doch nach wie vor wird kritisiert, dass
bisherige Krisenmafnahmen allein symptomorientiert seien und fiir Losungen
der okonomischen Krise nicht ausreichten (vgl. Gros/Alcidi 2011: 166). Der
Wirtschafts- und Wéhrungsunion werden krisenverschiarfende Konstruktions-
méngel bescheinigt (vgl. Sinn 2011: 14 ; vgl. FTD 2011: 25), deren ,(...)
institutionelle Defizite dringend zu beseitigen (...)* seien (Rogoff 2012: 89).
Barroso (2011: 3) schlieBt in diesem Sinne auf eine ,,Systemkrise der Eurozone®.
Dieser Eindruck mehrt sich durch eine anhaltende Auseinanderentwicklung der
Eurozonen-Staaten in Wettbewerbsfahigkeit und Bonitdt (vgl. Eurostat 2011).
Um einer Verscharfung der Krise wirksam entgegensteuern zu konnen, plédiert
die EU-Kommissionsspitze (Barroso 2011: 3-6 ; Rehn 2011: 6-8) fiir eine ,,(...)
tiefere 6konomische Integration der Eurozone®. Doch auf supranationale Ver-
tragsvertiefungsschritte wie im klassischen Sinne deutet gegenwiértig wenig. Zu
unterschiedlich scheinen die Interessen der Eurostaaten auf Feldern von
Wirtschafts- und Finanzpolitik angeordnet (vgl. Delors 2010: 8-13). Der
portugiesische Staatsprdsident Silva (2011: Abs. 38) wertete die bisherige
Krisenmafinahmen etwa als eine ,,Politik des kleinsten gemeinsamen Nenners*.
Insbesondere 6konomisch fiihrende, vorerst konjunkturell solide aus der Krise
hervorgegangene Eurozonen-Staaten stehen der Supranationalisierung ihrer
wirtschafts- und finanzpolitischen Kernkompetenzen entgegen. Vor allem der
deutschen Regierung wird bescheinigt, Krisenpolitik ,,nach innen auszurichten‘
(Young/Semmler 2011: 19) und nationale Kontrollanspriiche zu behaupten. Die
deutsche Regierung scheint sich in diesem Sinne in einem abgrenzenden und

dezidiert nationalen Interesse positioniert zu haben:



»Wir haben klargestellt, dass Handlungsbedarf vor allem bei den Léindern mit Wett-
bewerbsschwdchen besteht” (Merkel 2011: Abs. 31). ,,Die Biirgerinnen und Biirger
in Deutschland (...) wollen nicht einfach mehr Europa, aber sie wollen mehr Sicher-
heit fiir die Stabilititskultur (ebd. 2011a: Abs. 32). ,,Wir, die BRD orientieren uns

nicht an den Schwdchsten, sondern an den Besten in Europa. “ (ebd. 2011: Abs. 38).
Die europdische Krisenpolitik wird also durch zwei Wirkrichtungen bestimmt:
Erstens hat sich die supranationale (Eigen-)Dynamik der Wihrungsunion
verschirft. Fiir eine Uberwindung der 6konomischen Krise scheinen staatliche
Souverénititsabgaben an die Gemeinschaft zusehends eingefordert zu werden.
Das Schuldenmanagement der Eurozone nimmt bereits tiefgreifende Einschnitte
in nationales Recht vor. Zweitens sind Staaten bestrebt, Kontrolle iiber ihre
Kernsouveranititen gerade in der gegenwairtigen Krise abzusichern und
einzuholen. Dies geschieht in der Eurozone offenbar auch in zwischenstaatlicher
Interessenabgrenzung. Vor diesem Hintergrund erheben sich die Fragen:
Wie sind institutionelle Entscheidungspfade bisheriger Krisenpolitik ange-
ordnet? Fiigt sich die Vermengung von erhohtem nationalen Kontrollbediirfnis
einerseits und verschiarftem Druck zu engerer europdischer Zusammenarbeit
andererseits zu einer problemlosungsfahigen Krisenpolitik? Welche Parallelen
und Unterschiede weisen die Krisenmafinahmen zu klassischen Vorstellungen
von europdischer Zusammenarbeit auf?
Diese Kernfragen lassen sich in einer Forschungsfrage versammeln: Wie wirken
verstdirkte nationale Kontrollanspriiche und verstirkte europdische Regulierung
von Krisenpolitik auf das Entscheidungsgefiige der Eurozone?
Die Theoriedebatte der EU-Politikforschung hat bisher kaum Betrachtungen
gegenwartiger Krisenpolitik angestellt. Anstatt diesen Prozess auf regelmifige
Mechanismen zu priifen, verweist die Diskussion zumeist auf ein ergebnis-
offenes Bild von kurzfristigem Handeln im Ausnahmezustand.
Die zweigleisige Dynamik der europdischen Krisenpolitik scheint jedoch
deutliche Parallelen zu Kontroversen einer klassischen Theoriedebatte
aufzuweisen: ~ Anhand von  europdischen  Integrationstheorien  des
Supranationalismus und des Intergouvernementalismus wurden européische
Einigungsprozesse auf GesetzmifBigkeiten ihrer Dynamik diskutiert. Die zuletzt
am hdaufigsten rezipierten Theorien dieser Stromungen waren der Liberale
Intergouvernementalismus und der Neofunktionalismus. In der EU-Forschung

gelten diese Theorien jedoch verbreitet als tiberholt (vgl. Scharpf 2002: 63-67).



(b) Aufbau der Arbeit

Entgegen dieser etablierten Uberzeugung stellt die vorliegende Bearbeitung in
einem ersten Schritt heraus, warum diese klassischen Integrationstheorien
relevante Aufschliisse zu aktueller Krisenpolitik liefern konnen.

Zu diesem Zweck wird erstens der aktuelle Stand der Integrationsdebatte
wiedergegeben und die Verwendung der Termini der europdischen Integration
und der Krise fiir die Analyse eingegrenzt.

Zweitens wird herausgestellt, warum die gingige Kritik der Governance-
forschung an den vorliegenden Integrationstheorien mit der 6konomischen Krise
in ein neues Licht gestellt werden sollte.

Drittens werden die zugrunde liegenden Integrationstheorien fiir die Unter-
suchung aufbereitet. Auf dieser Basis werden Arbeitshypothesen auf die aktuelle
Krisenpolitik der Eurozone zugeschnitten.

Dem zweiten Teil der Arbeit liegt eine ausgewihlte Betrachtung der krisen-
politischen MaBnahmen der Eurozone zugrunde. Ihre Auswahl orientiert sich an
der Frage nach Entscheidungspfaden der europdischen Krisenpolitik. Im
Hinblick auf das Spannungsfeld zwischen nationalen Kontrollanspriichen und
supranationaler Eigendynamik von europdischer Krisenregulation.

In dem dritten und abschlieBenden Teil der Arbeit wird die Giiltigkeit und
Angemessenheit der aufgestellten Theoriehypothesen fiir eine Betrachtung
aktueller Krisenpolitik gepriift und abgewogen. Die Mehrwerte und Defizite
ihrer Erkldrungs-, Auswahl- und Prognosefdhigkeit hinsichtlich der Krisen-
politik geben Aufschluss liber Stand und Perspektiven der Zusammenarbeit in
der Eurozone. Die Ergebnisse werden in einem vermittelnden Teil ergidnzt und

abschliefend in einem Fazit zusammengefiihrt.
(c) Methodik der Arbeit

Mit der Krisenpolitik der Eurozone wird ein komplexes Phinomen und damit
ein Fall — erstens der internationalen Beziehungen und zweitens der EU-
Systemforschung — erfasst und analysiert. Zu diesem Zweck eignet sich die
Durchfiihrung einer Einzelfallstudie, einer Case Study (vgl. Speier-Werner
2006: 54). Bei diesem Vorgehen werden theoretische Hypothesen auf einen Fall
zugeschnitten und iiberpriift. Angewendet auf die vorliegende Untersuchung
bedeutet dies: Die intergouvernementale und die supranationale Dynamik

europdischer Krisenpolitik wird jeweils unter Anwendung der Propositionen der



Theorien des Liberalen Intergouvernementalismus und des Neofunktionalismus
analysiert und gepriift (vgl. Jahn 2008: 177). Praziser handelt es sich bei dem
zugrunde liegenden Typus der Case Study um eine Prozessanalyse.

Eine Prozessanalyse zielt darauf ab, politische Outcomes auf kausale Prozesse
ihres Zustandekommens zuriickzufiihren (vgl. Muno 2009: 125). Dies geschieht
durch die Identifikation moglicher kausaler Pfade, die den Theoriemodellen
entsprechen oder von ihnen abweichen. Mit diesem Vorgehen wird in diesem
Fall die Frage nach relevanten Pfaden intergouvernementaler und suprana-
tionaler Entscheidungswege gestellt. An diesen Qutcomes lassen sich Riickschl-
iisse auf Verdanderungen in dem Entscheidungsgefiige der Eurozone ziehen.

Eine Prozessanalyse europdischer Krisenpolitik l4sst sich in zwei abgrenzbare,
aufeinander folgende Phasen untergliedern: Es wird hier zwischen den Phasen
des staatlichen Interventionismus und der Konsolidierung unterschieden (vgl.
Liitz/Hassel 2010: 263). Aufgrund unterscheidbarer zeitlicher Sequenzen (vgl.
Blatter/Jannig/Wagemann 2007: 157) lasst sich der Krisenbearbeitungsprozess
im Rahmen der Eurozone auf theoretische RegelméBigkeiten priifen.

Mit dem Liberalen Intergouvernementalismus und dem Neofunktionalismus
sind zwei Theorien gewdhlt, deren Erkldrungsmodelle traditionell in wechsel-
seitiger Konkurrenz zueinander stehen. Damit schlie3t sich diese Bearbeitung
der methodologischen Uberzeugung Peter A. Halls (vgl. 2008: 28-30) an. Nach
seiner Auffassung lassen sich Prozessanalysen optimal durch die Gegen-
iiberstellung von theoretischen Propositionen leisen, die aus unterschiedlichen
Perspektiven dasselbe Phdnomen erkldren (vgl. ebd. 2008: 30). In dem
konkreten Falle der Untersuchung, handelt es sich dabei um die Fragen: Wie
kommt eine vertiefte Zusammenarbeit der Eurozonen-Staaten zustande? Durch
welche Entscheidungslogik und welche strukturelle Dynamik zeichnet sich die
Verdnderung aus?

Zu diesem Zweck ist die Untersuchung auf eine theoretische Zusammenschau
beider theoretischer Erkldarungsmodelle angelegt. Dazu werden die Theorien
zundchst voneinander isoliert gepriift; in einem zweiten Schritt werden mogliche
Synthesen der Theorien fiir ihre Auswahl, Erkldrung und Prognose der Krisen-

maBnahmen der Eurozone gefolgert.



(d) Verwendete Literatur und Literaturlage

Das Zustandekommen des krisenpolitischen Qutcomes wird erstens an Primar-
quellen hergeleitet. Regierungserklarungen bieten Aufschluss iiber Verhand-
lungspositionen und Prédferenzen von Regierungen. Standpunkte europdischer
Organe gehen insbesondere aus Gesetzesvorlagen, Reden und Handlungs-
empfehlungen hervor. Zweitens liefern Zeitungsartikel und Fachzeitschriften
aktuelle Gastbeitrige und Interviews politischer Akteure. Zahlenmaterial
quantifiziert die Tiefe staatlicher Eingriffe, die Richtung volkswirtschaftlicher
Entwicklungen und bildet nationale Bevolkerungsmeinung im Verlaufe der
Krise ab. Hierzu bieten die Forschungserhebungen der Generaldirektionen der
EU-Kommission durch Eurostat und Eurobarometer entscheidenden Aufschluss.
Zweitens dient Forschungsliteratur der Betrachtung des Krisenprozesses. Den
Hauptteil dieses Materials bilden Aufséitze in Fachzeitschriften und Veroffent-
lichungen von Forschungseinrichtungen. Als dritte Kategorie von inter-
pretativem Forschungsmaterial sind Monografien zu nennen.

Die Literatur bietet zahlreichen Diskussionen Platz. Insbesondere findet dabei
eine erneuerte Rolle des Staates und der europdischen Institutionen Beachtung.
Eine Betrachtung der gegenwirtigen europédischen Krisenpolitik durch
theoretische Integrationsperspektiven existiert aber bisher nicht.

(e) Die Grenzen der zugrunde liegenden Untersuchung

Die klassischen Integrationstheorien sind in der neueren Theoriedebatte
berechtigterweise falsifiziert und widerlegt worden. Insbesondere weisen sie
Liicken bei der Erkldrung des Systemcharakters der Europdischen Union auf.
Entsprechend bieten sie keine abdeckende Erkldrung fiir das Zustandekommen
heutiger Vertiefungen europdischer Zusammenarbeit (vgl. Kapitel 4). Die
Ergebnisse europdischer Krisenpolitik gehen aus heterogenen Mechanismen
hervor. Umso wichtiger ist es, entscheidende Mechanismen innerhalb dieses
vielschichtigen Vorgangs ausfindig zu machen und auf ihre Wirkung zu priifen
(vgl. Hall 2008: 30). Hierin liegt gleichzeitig eine Stdrke dieser klassischen
Theorien: Sie lassen den komplexen Untersuchungsgegenstand auf die
Betrachtung zentraler Mechanismen reduzieren (vgl. Nohlen/Schultze 1998: 647
; vgl. Meyers 2011: 457).



2 Der Stand der europaischen Integrationsdebatte

Spétestens seit ihrem Schuldenmanagement sind die Eurozonen-Staaten eng in
einer interdependenten Strategie der Problembewiltigung ihrer Krise verbunden.
Von politischen Akteuren ist seither gar der Begriff einer europidischen
»Schicksalsgemeinschaft (Merkel 2010: 2; Juncker 2011: Abs. 6 ; Trichet 2011:
14; vgl. Papandreou 2011: Abs. 30) aufgeworfen worden.

Doch obschon institutionelle Vertiefungen der EU-Krisenpolitik an Kern-
bereichen staatlicher Souverdnititsrechte ansetzten: Politische, 6konomische
und kulturelle Ziele, die als Absichtsbekundungen der EU unter dem Begriff
europdischer Integration als tragende Formel subsumiert sind, scheinen in der
Krisendiskussion von radstindiger Bedeutung. Besonders erscheinen Szenarien
zur Finalitit der EU seit der 6konomischen Krise unabsehbarer denn je.'!

Fiir Grande und Beck (2011: 21) bleiben Fragen der europidischen Integration:
»(.-.) was Europa ist — und was es sein sollte* zusehends unbeantwortet.

Fragen nach den Grenzen von Erweiterung und Vertiefung der Zusammenarbeit
werden seit der Umsetzung der Wahrungsunion in steigender Intensitit gestellt’
(vgl. Mittag 2008: 281-313 ; vgl. Majone 2005: vi-viii). Spétestens mit dem
Scheitern des Européischen Verfassungsvertrags 2004 bildete sich in Forschung
und Offentlichkeit das Bild einer ,Legitimations-*, ,,Orientierungs-* (Kirsch
2010: 3) und ,,Integrationskrise (Varvick 2011: 7).

Das schwere Fahrwasser, in das die EU infolge von Nachwirkungen der inter-
nationalen Finanz- und Wirtschaftskrise seit 2007 geraten ist, haben
Diskussionen um die Angemessenheit institutioneller Funktionen und die Frage
nach zukiinftigen politischen Zielrichtungen der EU intensiviert (vgl.
Neyer/Wiener 2011: 2). Erhohte verfassungsrechtliche (vgl. Franzius 2010: 452-
459) wie gesellschaftspolitische (vgl. Papadopoulos/Magnette 2010: 711)
Schutzanspriiche erscheinen in der Reaktion als Verfestigungen innen-
politischer Abgrenzungen gegeniiber als illegitim befundenen Entstaatlichungs-

prozessen durch die EU.

! Etwa sei an die Rede Joscha Fischers (2000) in der Berliner Humboldt-Universitit erinnert.
Threrzeit warf sie in Forschung und europiischer Offentlichkeit breite Diskussionen iiber
Entwiirfe eines finalen Zustandes der EU auf. Es handelte sich um (politische) Szenarien,
welche auf der Basis einer in Aussicht stehenden Inkraftsetzung der WWU gefolgert wurden.

2 Mit ,,Where Does Europe End?* (Berglund/Kjetil/Ekman/Schymik 2009), ,European
Integration and its Limits* (Finke 2010) oder ,,Grenzen der Integration* (Hopner/Schéfer 2010).
seien nur drei stellvertretende Abhandlungen aus einer gewachsenen Reihe von Verdffent-
lichungen genannt, die diese aktuelle Ausrichtungen der Forschungsdebatte wiedergeben.



Fiir Micossi, Carmassi und Peirce (vgl. 2011: 1) verstirken die gewachsenen
O0konomischen Disparitdten zwischen europdischen Vertragsmitgliedern innen-
politisch geprigte Interessendivergenzen, die sich auf europdischer Ebene
wiederfinden. Die Krise trifft die Eurozone zudem in einer Ausgangslage, in der
ihre regulativen Ausformungen nach wie vor in vielen Hinsichten ungeklért
sind. Unter dem Eindruck der Krise driangt sich die Erkenntnis auf, dass die
europdische Integration zu einseitig gefiihrt und als politisches Leitbild zu selten
problemorientiert behandelt wurde (vgl. Seidel 1999: 217).

Unter Maf3gaben einer neoliberalen Politikkonzeption bildete die Aussicht auf
wachsende O6konomische Prosperierung der Gemeinschaft eine zentrale Legi-
timationsquelle und Triebfeder institutionell-formeller européischer Integration
(vgl. Bohme/Mohr/Plottka 2010: 360). Diese Vorstellung spiegelt sich auch

intensiv in der vertraglichen Ausrichtung der EU wider:

»Die Bearbeitung okonomischer Probleme, wie [das] einer Staatsschuldenkrise ist
im Rahmen der europdischen Vertrdge nicht implizit [mitgedacht worden — und

entsprechend nicht] vorgesehen.* (Nettesheim 2011: 4)

Unter Bedingungen der 6konomischen Krise der EU erscheint das klassische
Bild von der européischen Integration insbesondere aus staatlicher Sicht konter-
kariert: Anstelle von Abwiagungen 0konomischer Gewinnoptimierung gebietet
die Krise Mitgliedstaaten die Frage nach ihrer Verantwortung in Haftung und
Schadensbegrenzung. Dabei entwickelt sich die Frage: Wie viel Eigenstand und
wechselseitiger Einstand kann und soll den Staaten im Rahmen ihrer Wahrungs-
mitgliedschaft abverlangt werden? (vgl. ebd. 2011: 2).

Auf europdischer Ebene werden derweil Fragen tiefgreifender gesellschaftlicher
Umverteilung festgelegt. Thre Ergebnisse scheinen zum Teil als politische und
okonomische Imperative an die Mitglieder und ihre nationalen Finanz- und
Haushaltsentscheidungen weitergegeben zu werden. Die Kriseninterventionen
der Eurozone konfrontieren die Politikwissenschaft und die politische Praxis
daher mit bisher kaum erhobenen Fragen. Insbesondere der Prozess
europdischer Integration betritt Neuland. Dies fordert eine entsprechende
Reaktion von den theoretischen Debatten politischer EU-Forschung. Fiir ihren
Anspruch reicht es nicht aus, lediglich auf den politischen wie dkonomischen
Ausnahmezustand zu verweisen. Politik und Politikforschung stehen damit vor

einer entscheidenden Aufgabe (vgl. Steinmeier 2009: Abs. 4).
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3 Die Begriffe der Krise und der europdischen Integration

3.1 Zur Verwendung des Krisenbegriffs

Wenn Perspektiven europdischer Integration vor dem Hintergrund der aktuellen
Krise unklarer denn je erscheinen, warum sollten dann Analysemethoden von
klassischer Integrationsforschung einen Mehrwert fiir die aktuelle Diskussion
liefern konnen? Um diese berechtigte Frage mit der These, gerade darin besteht
eine Forschungsliicke zu beantworten, bildet die Konzeptionalisierung der
Begriffe — sowie des Verhiltnisses der Termini der Krise und der européischen
Integration - bereits einen entscheidenden Schritt.

Etymologisch betrachtet, ist der Terminus der Krise mit der Bedeutung eines
Wendepunktes sowie der Verengung von Handlungsalternativen verbunden: Der
griechische Referenzbegriff , krisis* wird mit Substantiven wie ,,Entscheidung®,
wcheidung® und |, Trennung® in die deutsche Sprache iibersetzt (vgl. Kluge
2011: 542). ,,(...) Mit Krisen verbinden wir die Vorstellung einer objektiven
Gewalt, die einem Subjekt ein Stiick Souverdnitit entzieht, das ihm
normalerweise zusteht (Habermas 1973: 10). In dieser Grundbedeutung wird
Krise als akteurszentrierter Entscheidungsprozess aufgefasst (vgl. Briihl 1984:
30). Dies ist auch der analytische Ausgangspunkt der sozialwissenschaftlich
orientierten Politikforschung. Hier wird Krise gemeinhin als menschlich
erzeugtes Problem in Systemkontexten von gesellschaftlicher Organisation
begriffen. Zu dieser Grundausrichtung bietet etwa die Krisendefinition nach

Jirgen Habermas (1973: 10f.) eine erste aufschlussreiche Orientierung:

., Krisen entstehen, wenn die Struktur eines Gesellschafissystems weniger Méglich-
keiten der Problemlosung zuldsst, als zu [seiner| Bestandserhaltung in Anspruch
genommen werden miissten. Indem wir einen Vorgang als Krise begreifen, geben
wir ihm (...) einen normativen Sinn: Die Losung der Krise bringt fiir das verstrickte
Subjekt eine Befreiung. Krisen sind (...) [damit] Storungen der Systemintegration.
Die Krise wird in der Sozialwissenschaft damit als eine Bestandsauthahme und
Existenzpriifung der institutionell-formellen Struktur eines Gesellschaftssystems
aufgefasst. Im Speziellen fragt die Politikwissenschaft nach der Fihigkeit
politischer Institutionen, Krisenprobleme von Gesellschaftssystemen adidquat
bearbeiten zu konnen (vgl. Prisching 1986: 21 ; vgl. Biihl 1984: 34).
In der Krise stehen damit Mehrwerte und Defizite der institutionellen Ordnung

bestimmter politischer Systeme im Interesse von Politikforschung.
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Normativ betrachtet, sollten institutionelle Arrangements politischer Systeme
Problemldsungen fiir die Uberwindung von Krisen entwickeln konnen. Dabei
kann die politisch-institutionelle Organisationsstruktur auch selbst die Ursache
von Krisen sein oder auf Krisen verschirfend wirken.

Ausschlaggebend ist dabei die Analyse der Kapazitit eines politischen Systems.
Kapazitit beschreibt die Fahigkeit des Systems zu seiner Selbsterhaltung: unter
verdnderten Bedingungen, die durch Krisen zugrunde liegen (vgl. Biihl 1984:
35). Die Beurteilung, ob und wie eine Krise abgewendet und bewdltigt, oder ob
sie nur verschoben worden ist, also ,,(...) institutionelle Losungen gefunden
[sind], oder aber strukturelle Widerspriiche aufrecht erhalten sind, ist nur
[durch] systemische Krisenperspektiven (...)* zu leisten (Janike 1973: 17).

Der Terminus Krise bildet gerade fiir die europdische Integrationsforschung
einen entscheidenden Referenzpunkt: Die politische EU-Forschung begreift
Krise verbreitet als Prozess, aus dessen Problembewailtigung heraus sich die
formell-institutionelle Integration der EU ergeben hat’. Krisen werden von der
europdischen Integrationsforschung einerseits als Verstrickung, andererseits als
Moglichkeit zu erweiterter und vertiefter Systemintegration begriffen (vgl.
Thumfart 2010: 120f.). Fiir Woyke (2011) und Varvick (2011: 7) bilden Krisen
die Triebfeder der Herstellung des politischen Systems der EU. ,,Aus dem
Krisendiskurs gingen die ersten und bis heute grundlegenden europdischen
Institutionen hervor (Loth 2007: 267). ,,.Die Geschichte der EU ist eine
Geschichte von Krisen, vom Umgang mit Krisen und von der Uberwindung von
Krisen* (Kirt 2011: 11). Bereits Monnet und Schuman vertraten diese Ansicht
(vgl. Codjoe 2009: 603).

Auch die gegenwirtige Krise ist ein Wendepunkt fiir die Organisation der
Eurozone. Thre 6konomische Krise erscheint mehr denn je als ein Problem ihrer
Systemintegration. Dies gilt, da die Konstruktion der institutionell-formellen
supranationalen und intergouvernementalen Organisation der Wirtschafts- und
Wahrungsgemeinschaft sui generis als ein immanenter Teil der européischen

Krise diskutiert wird (vgl. Kapitel 1).

? Bieling (2010: 69) konstatiert: , Nicht wenige (...) Krisen haben sich als Impuls, vielleicht
sogar als Motor fiir weitergehende Integrationsschritte erwiesen®. Bieling nennt hierzu
exemplarisch: Das Scheitern der Européischen Verteidigungsgemeinschaft (EVG) in den 1950er
Jahren, de Gaulles ,,Politik des leeren Stuhls* der 1960er Jahre, das Scheitern des ,,Werner-
Plans® in den 1970er Jahren und die sogenannte Post-Maastrichtkrise der frithen 1990er Jahre.

Auch der portugiesische Staatsprésident Silva (vgl. 2011a: Abs. 3-7) begreift die gegenwartige

Krise als Situation, die eine historische Kontinuitét der europaischen Integration fortsetzt.
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3.2 Zur Verwendung des Begriffs der europaischen Integration

(a) Etymologie und Grundbedeutung des Terminus europdische Integration
Europiische Integration unterliegt also gerade in solchen Situationen der Ver-
dnderung, in denen Entscheidungsprozesse in der EU herausgefordert werden.
Wie aber wird der Begriff der européischen Integration gemeinhin verstanden?
Etymologisch betrachtet, leitet sich der Terminus der Integration von dem
lateinischen ,,integratio* her, das mit Substantiven wie ,,Einbeziehung® und
»Wiederherstellung* in die deutsche Sprache iibersetzt wird (vgl. Kluge 2011:
447). Der Begriff der Integration kann unabhingig von seiner wissenschafts-
disziplindren Verwendung als Vorgang definiert werden, bei dem eine ,,(...)
tibergeordnete Ganzheit aus einzelnen Elementen entsteht” (Nohlen 2011: 271).
Im Umkehrschluss wird Integration als die ,,Transformation einer Vielheit zu
einer Einheit” definiert (Bellers 1994: 216). Dabei setzt man voraus, dass diese
»(...) Einheit eine Qualitdit [von funktionaler Differenzierung] erhdlt, die tiber
eine blofie Verbindung der urspriinglichen Teile hinausgeht“ (Mols 1987: 11);
und damit ,,(...) mehr als die Summe ihrer einzelnen Elemente* leistet (Nohlen
1998: 277). Integration bedeutet ferner die Fahigkeit einer Einheit, die
Verbindungen ihrer Teilelemente zu sichern (vgl. NaBBmacher 2010: 409).

Die Terminus der europdischen Integration wird als ,.friedliche und freiwillige*
(Kohler-Koch/Schmidberger 1996: 152 ; Gierling/Mdéller 2010: 135) Verflech-
tung von Politik, Gesellschaft, Kultur und Okonomie Europas iiber bestehende
nationale, verfassungs- und wirtschaftspolitische Staatsgrenzen hinweg
verstanden (vgl. Grosse Hiittemann 2009: 210). In seinem Vorverstindnis ist der
Begriff daher in aller Regel auf die vertragliche Gemeinschaftsbildung
europdischer Staaten seit der Beendigung des zweiten Weltkriegs bezogen® (vgl.
Woyke 2011: 124). Dies gilt insbesondere, da européische Integration als politi-
sches Leitbild der EU vertraglich definiert ist. Durch die Praambel des EWG-
Vertrags (Geiger/Khan/Kotzur 2010: 177). Die Mitgliedstaaten bekunden hierin:

»(-..) festen Willen, die Grundlagen fiir einen immer engeren Zusammenschluss der
europdischen Vilker zu schaffen (...) durch gemeinsames Handeln, den
wirtschaftlichen und sozialen Fortschritt ihrer Linder zu sichern, indem sie die

Europa trennenden Schranken beseitigen® (Praambel EWGV; Praambel AEUV).

4 Clemens, Reinfeld, Wille (vgl. 2008: 14) verweisen darauf, dass die Geschichtswissenschaft
europdische Integration entlang vielféltiger historischer Entwicklungslinien verfolgt. Deren
Resultate werden jedoch auch hier in Vertragsabschliissen nach dem zweiten Weltkrieg verortet.



(b) Das institutionell-formelle Verstindnis der europdischen Integration

Die Praambel des EWG-Vertrags bildet mit marginalen Fortschreibungen (vgl.
Nettesheim 2010: 3) die Zielvorgabe jedes bisherigen européischen Folge-
vertrags. Eine Prdambel dient, wie auch im Falle der Europdischen Union der
Proklamation und der Selbstversicherung der Vertragsparteien.’

Die allgemeingiiltigen Formulierungen der Praambel konnen am treffendsten als
ein Orientierungsrahmen fiir die Vertragsgemeinschaft bezeichnet werden. Es
handelt sich bei der europdischen Integration auch bewusst um ein politisches
Leitbild. Damit ist es ein ergebnisoffenes Konzept (vgl. Leile 2009: 73).
Insbesondere enthalten die in der Prdambel proklamierten Integrationsziele
keine Aussagen {iiber einen anzustrebenden finalen Zustand der Gemein-
schaftsbildung (vgl. Geiger/Khan/Kotzur 2010: 176).

Die offene Anlage der Praambel nimmt das konzeptionelle Spannungsverhéltnis
zwischen Supranationalitit und Intergouvernementalitét voraus, in dem der Ver-
trag liber die Arbeitsweise der EU (AEUV) — als rechtlich fixiertes Ergebnis aus
dem Prozess beider Integrationsrichtungen — steht (vgl. Art. 2 bis 4 AEUV):
Einerseits verpflichten sich die Staaten dazu, vormalige eigene Zustindigkeiten
im Rahmen der Vertragsgemeinschaft in steigendem Malle zu vergemein-
schaften. Andererseits verbleibt die Prdambel auf der Ebene eines volkerrecht-
lichen Vertrags: Das Prinzip ihrer Kontrolle iiber Auslegungen des Integrations-
prozess bleibt hierin unbestritten (vgl. Weidenfeld 2011: 43).

Gehalten wird das traditionelle Leitbild der europdischen Integration von dem
Ziel der grenziiberschreitenden, 6konomischen Prosperierung der Staatenge-
meinschaft. Dieses Konzept zieht sich durch die gesamte Praambel des AEUV.
(1) Die Integration der Nationalstaaten soll dezidiert durch wirtschaftspolitische
Zusammenarbeit angeleitet werden (vgl. Abs. 4 ; 6 ; 8 der Prdambel AEUV).

(2) Die wirtschaftliche Zusammenarbeit soll durch sozialpolitischen Ausgleich
begleitet werden (vgl. Abs. 2 bis 6 ; Abs. 8 der Prdambel AEUV).

(3) Die von einem sozialen Ausgleich flankierte wirtschaftspolitische Zusam-
menarbeit ist Ausgangspunkt und Motor der Sicherung der normativen Ziele der
europdischen Integration. Dieser Zustand besteht in Frieden und Wohlstand der

Staatengemeinschaft (vgl. Abs. 4 bis 6 und 8 der Praambel AEUV).

> ebd. (vgl. 2010: 4) hebt hervor, dass es sich bei der Praambel nicht nur um einen pathetischen
Vorspruch handelt: ,,Bei der Auslegung des Gemeinschafisrechts muss die Zieldefinition
europdischer Integration beriicksichtigt werden®.
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(b) Begriffsbestimmung der europdischen Integration in der Politikforschung

Es existiert keine einheitliche Begriffsdefinition der europdischen Integration:
Die europidische Integrationsforschung ist breit angelegt (vgl. Wessels 2008:
26). Variierende Forschungsinteressen an Phdnomenen der européischen Inte-
gration priagen jeweils unterschiedliche Bedeutungsbelegungen des Begriffs.
Zumeist ist die Regelstruktur formeller Institutionen der EU die zentrale
abhingige Untersuchungsvariable der politischen EU-Integrationsforschung;
auch vor dem Hintergrund ihres differenzierten Methodenpluralismus (vgl.
Folke Schuppert 2005: 22-26). So mdgen etwa soziologische (vgl. Schneider
2011: 50f.) oder wirtschaftswissenschaftliche (vgl. Wagner/Eger/Fritz 2009: 26-
45) Fragerichtungen Ausgangspunkte bilden — die politische EU-Integrations-
forschung eint gemeinhin eine stindige Frage: Bietet das institutionelle Arrange-
ment der EU angemessene Funktionen fiir die Gesellschaftsorganisation der
europdischen Vertragsgemeinschaft?

Der Terminus der europdischen Integration benennt erstens den Prozess der
Herstellung, zweitens den Status der Vertiefung und Erweiterung institutionell-
formeller Regelungsformen der EU (vgl. Schimmelpfennig/Rittberger 2005: 20).
Dabei benennt européische Integration nicht nur, wie in ihrer engen Definition,
formelle Supranationalisierung staatlicher Souveranitit (vgl. Alsen 2009: 23).

In der neueren Politikforschung gelten institutionelle Regelungsformen
supranationaler Verschrinkung und intergouvernementaler Kooperation® als
anerkannte Formen der europdischen Integration (vgl. Weidenfeld 2010: 15).
Hiermit wird der Erkenntnis Rechnung getragen, dass die europdische
Integration im Kontinuum dieser doppelten Arbeitsweise der EU steht. Fiir die
aktuelle Krisendiskussion ist diese offene Begriffsverwendung sinnvoll und
deshalb auch fiir die vorliegende Untersuchung zielfithrend. Gerade die aktuelle
Okonomische Krise ldsst erkennen: Die supranationale Kompetenzver-
schrainkung der Wéhrungsunion sichert européische Integration noch nicht ab.
Erst die Feststellung iiber ein problemldsungsfihiges Zusammenwirken der
Kompetenzbereiche liefert Aufschluss iiber den Status der Zusammenarbeit der

Eurozone.

® Grenziibergreifende politische Kooperation wird von Bendel (2002: 448) als ,,(...) arbeits-
teilige Handlung von politisch-strategischer Zusammenarbeit* definiert. Kooperation bedeutet
die Antizipation von Interessen — mit dem Ziel wechselseitiger Nutzenoptimierung (Schmidt
2004: 386f.). Damit kann sich Kooperation — wie etwa in der Krisenbearbeitung der Eurozone —
auch abseits von Grundlagen vertraglich vereinbarter Regelungsstrukturen ergeben.
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4 Klassische Integrationstheorien — relevante Ansatze fir eine
Analyse aktueller Krisenpolitik der Eurozone

4.1 Die Integrationstheorien in der Kritik der EU-Forschung

Es ergibt sich weiterhin gerade im Hinblick auf den Stand der politischen EU-
Theoriediskussion die Frage: Weshalb sollte es sich lohnen, aktuelle Krisen-
politik der Eurozone anhand klassischer Integrationstheorien zu betrachten?
Beim Neofunktionalismus und dem Liberalen Intergouvernementalismus
handelt sich schlieBlich um Theoriemodelle, die in der Vergangenheit auf
europdische Vertragsgemeinschaften Bezug genommen haben, aus denen die
heutige EU hervorgegangen ist. Diese Theorien haben die EU/EG als inter-
nationale Organisation behandelt (vgl. Pollack 2005: 357). Eine Perspektive, die
jedoch aufgrund der erreichten Qualitit der europdischen Vergemeinschaftung
unvollstindig bleibt: Die Umsetzung der Vertrige von Maastricht und Nizza
haben den Status der Zusammenarbeit der Gemeinschaft verédndert. Sie fithrten
zu der Errichtung eines gemeinsamen Binnenmarkts und einer Wéahrungsunion.
Damit wurden diese EU-Institutionen in Aufgabenfelder ,.quasi-staatlicher
Tatigkeit™ gertickt (Tommel 2007: 13 ; vgl. Hix 2005: 2).

Vor diesem Hintergrund gilt: Der Intergouvernementalismus betont einseitig die
Dominanzwirkung von Nationalstaaten auf den europdischen Entscheidungs-
prozess. Supranationale Zugédnge wie der Neofunktionalismus dagegen, so die
Kritiker, theoretisieren einseitig den dominanten Einfluss der supranationalen
Triebkraft europédischer Integration; so wurde besonders nach Abschluss der
Wihrungsunion kritisiert (vgl. Scharpf 2002: 63 ; vgl. Majone 2005: 148-151).
Die EU ist damit, anders, als es diese Integrationstheorien jeweils idealtypisch
beschreiben, als ein politisches System verfasst, dessen Steuerungslogik sich
., (...) sowohl [aus] supranationalen als auch [aus] intergouvernementalen
Wirkungsrichtungen [von Autorititsausiibung speist]” (Tommel 2008: 263 ; vgl.
Bandilla 2011: Art. 2-4 AEUV).

Aufgrund dieser, in der EU-Forschung etablierten Erkenntnis gilt gerade eine
dichotome Debatte zwischen diesen klassischen Theorieschulen als iiberholt.

Als Reaktion auf diese Erkenntnisse hat die Methodenentwicklung der EU-
Forschung in der zuriickliegenden Dekade berechtigterweise die EU als
politisches System eigener Art (sui generis) (vgl. Tommel 2008 ; vgl. Hix 2005)

wahrgenommen.
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Diese Neuausrichtung zeichnete sich seit Mitte der 1990er Jahre mit der
Verschiebung der europdischen Integrationsforschung in Richtung von system-
und policybezogenen EU-Steuerungsdebatten ab’ (vgl. Bieling/Lerch 2006: 28).
Die von Kohler-Koch und Rittberger (vgl. 2006) treffend als Governancewende
beschriebene Schwerpunktverlagerung politischer Europaforschung fragte
danach, wie die EU regiert wird. Die Graduierung von Entmonopolisierungs-
prozessen vormals exklusiv staatlicher Regierungszustindigkeit und die Riick-
nahme staatlicher Interventionsanspriiche bildeten in der Mainstreamdebatte der
Governanceforschung regelmifig analytische Ausgangspunkte.

Die EU-Forschung widmete sich in der vergangenen Dekade also weniger der
Erkldrung von Schritten europdischer Vertragserweiterungen. Sie betrachtete
vielmehr inkrementelle Etablierungsprozesse der bereits vertraglich vereinbarten
Regelungsverfahren, wie sie post Maastricht angestrebt wurden.

Darin betont diese Forschungsrichtung insbesondere die Relevanz weicher
Formen des Regierens: Dem Konzept des ,,Weiffbuch[s] Europdisches Regier-
en (vgl. KEG 2001: 4) folgend, galt ihr Forschungsinteresse hauptsiachlich den
Anzeichen erneuter Durchldssigkeit des EU-Mehrebensystems gegeniiber
gesellschaftlicher Partizipation. Hervorgehoben wurde dabei, dass gesellschaft-
liche Akteure auch iiber die institutionellen Ebenen von Regierungen hinweg
Einfluss auf den europdischen Politikprozess nehmen (vgl. Marks 1993). Staaten
wurden berechtigterweise nicht mehr als die einzigen relevanten Akteure des
politischen Systems der EU behandelt. Der Forschungsansatz schloss also von
politikfeldspezifischen Beteiligungspfaden innerhalb européischer Entscheid-
ungs- und Gesetzgebungsverfahren auf Verflachungen systemischer Hierarchie
sowie auf Dezentralisierungserscheinungen von staatlicher Macht.

Vor dem Hintergrund der aktuellen 6konomischen Krise erscheint die Abkehr
der Governancedebatte von der klassischen Integrationstheorie jedoch in einem
neuen Licht. Im nachfolgenden Schritt wird die Annahme begriindet werden,
dass insbesondere die Theorien des Liberalen Intergouvernementalismus und
des Neofunktionalismus in ein neues Verhéltnis zur Governanceforschung

gestellt werden sollten.

7 Seit den frithen 1990er Jahren verzeichnete der Social Science Citation Index (SSCI) einen
beachtlichen Anstieg der Anzahl veroffentlichter Fachaufsdtze zum Thema europédisches
Governance: Von etwa zehn Abhandlungen zu Beginn der 1990er Jahre, auf seinerzeit 40 bis 50
veroffentlichten Artikeln pro Jahr zeigt eine stark gestiegene Beachtung der Governance-
Perspektive (vgl. Kohler-Koch/Rittberger 2006: 27).
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4.2 Zur Aktualitat der klassischen Analyseperspektiven — die ausgewahlten
Integrationstheorien vor dem Hintergrund europaischer Krisenpolitik

Hopner und Schéfer (vgl. 2008: 13) verweisen darauf, dass die hierarchische
Anordnung und die Dominanzwirkung von intergouvernementalen sowie
supranationalen Regelungsformen des politischen Systems der EU in der
Governancedebatte untererforscht blieben.® Insbesondere bezichen sie sich dabei
auf Steuerungsformen der Européischen Wirtschafts- und Wahrungsunion.

Im Rahmen der erneuerten Kontextbedingungen europiischer Krisenpolitik(en)
gewinnt diese Kritik an der Mainstreamdebatte von Governanceforschung eine
erhohte Relevanz. Mehrere ausgehende Befunde sprechen fiir die These, dass
Krisenmafinahmen der Eurozone die Dominanz intergouvernementaler sowie
supranationaler Dynamik innerhalb der Regelstruktur der Wéhrungsgemein-
schaft erhdhen:

(1) Die Riicknahme regierungspolitischer Intervention gegeniiber Wirtschaft und
Gesellschaft (vgl. Schuppert 2007: 467-469) erscheint vor dem Hintergrund
europdischer Krisenpolitik(en) in neuer Perspektive: EU-Mitgliedstaaten treten,
je nach 6konomischer Féahigkeit und ihrer Betroffenheit von der 6konomischen
Krise, als neue Eigentiimer, Krisenmanager und Vertrauensgaranten in den
Markt auf (vgl. Hassel/Liitz 2010: 257f.). Damit scheinen zundchst wirtschafts-
und finanzpolitische Machtverhéltnisse zugunsten von Schliisselpositionen
staatlicher Macht betont.

(2) Die Bedeutung zwischenstaatlicher Machtverhéltnisse in der Eurozone
gewinnt eine neue Dynamik: Erstens sind mit der Krise die Prosperi-
tatsdivergenzen zwischen den Staaten gewachsen. Mit dem Schulden-
krisenmanagement treten Staaten als Schuldner und Gliubiger in die
Verhandlungen ein. Zweitens ist zu beobachten, dass die krisenpolitischen
MaBnahmen verstéirkt durch 6konomisch fithrende Staaten angeleitet werden.

(3) Im Rahmen der Krisemalnahmen werden die vertraglich vereinbarten
Regelungsstrukturen der Wiahrungsgemeinschaft ,.iiberschritten (vgl. Klump
2011: 313f). Dies erhoht die Relevanz supranationaler und intergouverne-
mentaler Theorien als Analysezugéinge aktueller Krisenpolitik aus folgenden

Griinden: Das Krisenmanagement der Eurozone basieret auf MafBnahmen, die

¥ Borzel (vgl. 2008: 58) macht darauf aufmerksam: Verhandlungen und Wettbewerb von
europdischem Governance sind nicht ohne den ,,Schatten der Hierarchie* zu verstehen.
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erst durch einer Dehnung von intergouvernementalen (Art 121°, Art. 125"
AEUV) und supranationalen (Art. 123'' AEUV) Handlungsspielrdumen der
Vertrage der Wirtschafts- und Wéhrungsgemeinschaft erreicht werden konnen.
Entscheidungspfade zwischen staatlicher und {iiberstaatlicher Ordnung, deren
konkrete Zielrichtungen von den Vertrdgen nicht explizit vorgegeben sind (vgl.
Hef3 2010: 475). Dies wird hier als ein Transformationsphdnomen aufgefasst,
wie es auch die zugrunde gelegten Integrationstheorien intensiv beschéftigt hat:
Erstens miissen die neu zu beschreitenden Pfade der Krisenmaflnahmen
zwischenstaatlich verhandelt werden. Die Methode der intergouvernementalen
Abstimmung auf Ebene des Ministerrates gewinnt dabei erhdhte Bedeutung
(vgl. Bandilla 2011: Art. 122: 1). Ein Zustandekommen von vertiefter
institutioneller Zusammenarbeit durch die intergouvernementale Methode,
wurde von Moravcsik (1993 ; 1998) theoretisiert.

Zweitens unterliegt die Regelstruktur der supranationalen Wéhrungsunion im
Rahmen ihrer Krise einem (eigen)dynamischen Prozess: Die bis dato durch die
obenstehenden Artikel vermeintlich abgesicherten nationalen Schutzrechte
werden durch das Krisenmanagement der Eurozone iiberworfen. Damit
beschneidet die Regelstruktur der Wahrungsunion nationale Souverénitétsrechte.
Die 6konomische Krise erzeugt einen erhdhten Handlungsdruck, den dieses
supranational angeordnete Arrangement von seinen Mitgliedern einfordert.
Dieser setzt sich besonders auf das Feld nationaler Finanz- und Haushaltspolitik
fort. Diese Beobachtungen legen die Annahme nahe, dass das Krisen-
management mitunter von Spill Over-Prozessen getragen wird, wie ihn die
Integrationstheorie des Neofunktionalismus nach Haas theoretisiert.

Die ausgehenden Befunde zeigen eine verstirkte Dominanz des Intergouverne-
mentalismus und Supranationalismus in der Krisenpolitik. Es bleibt die Frage,
wie und ob eine Anwendung der ausgewihlten, zahlreich falsifizierten Theorien
fiir eine Betrachtung der aktuellen Debatte methodisch adidquat und analytisch

gewinnbringend auf Félle von EU-Krisenpolitik zugeschnitten werden kénnen.

? Artikel 121 AEUV regelt die Abstimmung einer wirtschaftspolitischen Koordinierung der
Gemeinschaft (vgl. Bandilla 2011: Art. 121 AEUV: 1).

12 Artikel 125 AEUV: bildet die ,,Nicht-Beistandsklausel*. Die Gemeinschaft haftet nicht fiir
Verbindlichkeiten von Regierungen ihrer Mitgliedstaaten (vgl. ebd. 2011: Art. 125 AEUV: 2).

""" Art. 123 AEUV verbietet der EZB den erhéhten Ankauf von Staatspapieren zur Wéhrungs-
stabilisierung (vgl. ebd. 2011: Art. 123 AEUV: 1f)).
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4.3 Zur Anwendung der Integrationstheorien

(1) Die vorliegende Analyse distanziert sich von der klassisch ausgepriagten
Konkurrenz der ausgewéhlten Theorien zu- und ihrer Abgrenzung voneinander.
Erst diese Perspektive lésst eine zielfiihrende Analyse der Entscheidungspfade
europdischer Krisenpolitik anhand dieser Theorien zu. Nur in einer
Zusammenschau beider Theorien lassen sich die Pole theoretisch abbilden,
zwischen denen die Arbeitsweise der EU steht (vgl. Gliederungspunkt 3.2 b).
Hierzu ist ein offenes Theorieverstindnis notig: In der EU-Forschung herrscht
auch allgemein Konsens dariiber, dass keine unumstrittene Theorie européischer
Integration existiert. Europdische Integration sei stets aus der konkreten
Situation politischer, wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Umsténde
erwachsen (vgl. Kithnhardt 2011: 33) — und nie einem festen Leitfaden gefolgt
(vgl. Rosamond 2000: 9). Entsprechend koénne keine Theorie den Anspruch
erfiillen, europdische Integration abdeckend zu erkldren (vgl. Behning 2004:
127f.). Daher koexistieren theoretische Modelle in der Forschung parallel
zueinander. Sie betonen mit Berechtigung je eigene Erklarungsabschnitte der
europdischen Zusammenarbeit (vgl. Wessels 2005: 432). Der Neofunktional-
ismus und der Liberale Intergouvernementalismus lassen sich insofern als
Basistheorien behandeln, als sie ihrerseits ausgewihlte Abschnitte von
Erklarungen fiir die Zusammenarbeit der europdischen Vertragsgemeinschaft
selektieren.

(2) Die Integrationstheorien sind nicht nur in solchen Situationen relevante
Analyseperspektiven, in denen Nationalstaaten vertragsbasiert Souverdnitit an
die supranationale Gemeinschaft der EU delegieren. Die klassischen Theorie-
modelle bieten zwar einerseits Analyseleitfiden zur Betrachtung institutioneller
Vertiefungs- und Erweiterungsprozesse europdischer Zusammenarbeit (vgl.
Moravcsik 1991: 20 ; Thiemeyer 2010: 18). Mit ihnen ldsst sich aber auch nach
Bedingungen fragen, die europdische Zusammenarbeit erschweren oder
verhindern (vgl. Kohler-Koch/Conzelmann/Knodt 2004: 20).

Vornehmlich haben Integrationstheorien wie der Neofunktionalismus und der
Liberale Intergouvernementalismus empirische Befunde betrachtet, mit denen
sie das Zustandekommen von Vertragserweiterungen der EU erklirten. Im

Unterschied dazu bilden aktuellen Kriseninterventionsmaflnahmen Vertrage, die
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zumeist intergouvernemental vorvereinbart und zunéchst abseits von supra-
nationalem Rechtsstatus eingegangen wurden.

Damit wird es allerdings nicht weniger relevant, die Krisenmafnahmen auf
Kontexte regelméBiger Logik von europdischer Zusammenarbeit zu priifen: Der
analytische Ausgangspunkt des Neofunktionalismus und des Liberalen
Intergouvernementalismus ist je die Frage, welche regelméfBigen Faktoren der
europdischen Zusammenarbeit in Féllen von erhdhter Verdanderungsdynamik
zugrunde liegt. Damit lassen sie im Unterschied zu Governanceansizten nicht
vorwiegend Deskriptionen dariiber zu, wie die EU regiert wird. Sie spiegeln fiir
die aktuelle Forschung Grundlinien, in deren Kontinuum sich europiisches
Governance bewegt (vgl. Bieber/Epiney/Haag: 2006: 46).

(3) Der Widerstreit zwischen supranationalen und intergouvernementalen
Theoretisierungen europdischer Zusammenarbeit (vgl. Pollack 2005: 375) wurde
zwar in der Forschung als weitgehend iiberholt verworfen. Der EU liegt eine
Vermengung von Intergouvernementalismus und Supranationalismus als
konstitutionelles Prinzip zugrunde. Der in der Integrationsforschung diskutierte
Widerstreit zwischen den Prinzipen mitgliedstaatlicher Kontrolle und su-
pranationaler Eigendynamik blieb jedoch Bestandteil der Ordnung der WWU.
Der Problemdruck der Okonomischen Krise ldsst dieses systeminhdrente
Spannungsverhiltnis der Kompetenzprinzipien der EU aktueller denn je
erscheinen. Die Krisenbewdltigung der Eurozone ist damit mehr als zuvor eine
Frage der Vereinbarkeit der zweigliedrigen Kompetenzverteilung der
Europdisch Wirtschafts- und Wahrungsunion.

(4) Vor dem Hintergrund der 6konomischen Krise erscheinen auch die Fehl-
einschitzungen und Defizite dieser Theorien in einem neuen Licht: Bei beiden
Theorien handelt es sich um integrationspolitische Leitmodelle, nach deren
Erkldrungen und Prognosen institutionelle européische Integration auch in der
politischen Praxis interpretiert, planerisch ausgerichtet und kritisiert wurde.

Mit der Priifung und Analyse dieser Theorien kann von der europdischen
Krisenpolitik auf ein aktualisiertes Bild des Stands der européischen Integration
geschlossen werden. Eine solche Bestandsaufnahme verspricht fiir die Politik-
forschung alles andere zu sein als eine verjdhrte Aufgabe oder eine iiberholte

Perspektive.
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5 Die Kernaussagen der Integrationstheorien

5.1 Theoriegenese des Liberalen Intergouvernementalismus
(a) Kontextualisierung des Liberalen Intergouvernementalismus
Die hier zur Uberpriifung und Bestandsaufnahme aufbereitete europiische
Integrationstheorie des Liberalen Intergouvernementalismus wird in der
Literatur allein auf Andrew Moravcesik zurlickgefiihrt (vgl. Schimmelpfennig
2007: 75f. ; vgl. Moravcsik/Schimmelpfennig 2009: 85). Dabei handelt es sich
jedoch um eine Theorie, die Komponenten der klassischen politischen Theorie
Internationaler Beziehungen (IB) entlehnt und neu in Beziehung setzt.
Moravcsik entwickelte den Liberalen Intergouvernementalismus im Zuge seiner
Promotionsforschung an der Harvard Universitdt in Cambridge als ,,Schiiler
(vgl. Gierling/Méller 2010: 142) Stanley Hoffmans innerhalb der Jahre 1988 bis
1992. Im Rahmen seiner Dissertation erstellte er eine umfassende histografische
Analyse zu Verhandlungen zentraler EG-Vertragsabschliisse.
Geleitet wurde Moravcesiks Forschungsinteresse dabei von dem Eindruck des
zeitgenossischen Vertragsschritts der Einheitlichen Europdischen Akte (EEA).
Die EEA lieB intergouvernementale Logik von EG-Politik in gewandeltem Licht
erscheinen. Realistische und neorealistische intergouvernementale Theorie-
zugdnge, wie sie Hoffmann geprégt hatte, schienen als Analyseleitfiden in ihrer
Reichweite iiberholt (vgl. Moravcsik 1993: 481). Diese Ansédtze behandelten
Staaten im Kontext der IB als ,,black boxes*, also als in sich abgeschlossene
Systeme. Integrationspolitische Triebkrifte auf Ebene eines EG-Binnenmarkts
konnten sich mit dieser Theorie kaum betrachten lassen. Damit blieb auch die
Behandlung der EG als zusehends supranational verfasste Institutionenstruktur
in der realistisch gepréigten, intergouvernementalistischen Forschungsarbeit
unberiicksichtigt. Die Verabschiedung des Maastrichter Vertragswerkes von
1992, mit welchem die Wirtschafts- und Wahrungsunion begriindet wurde, zog
eine Intensivierung der Integrationsdebatte nach sich.
In den frithen 1990er Jahre folgerte die politische Europaforschung aus den
Vertragserweiterungen verstiarkt Riickgriffe auf neofunktionalistische Theo-
retisierungen: Die erheblichen sowie zeitnah aufeinander folgenden Schritte der
Supranationalisierung der EG/EU wurden in diesem Sinne als Belege fiir die

Hinfalligkeit ihrer intergouvernementalistischen Theoretisierung diskutiert.
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Fiir Moravcsik zeichnete sich diese Diskussion durch eine entscheidende For-
schungsliicke in der Betrachtung der EG/EU-Integration aus.'” Fiir ihn blieb
Politik auf supranational-institutioneller Ebene der EG/EU kaum anders als
intergouvernemental angeleitet. Die Vertragsergebnisse der EEA und der WWU
generierten sich aus Sicht Moravcsiks allein  aus Konstellationen
zwischenstaatlicher sowie innenpolitischer Krafteverhiltnisse.

Mit dieser Annahme begegnete Moravesik (vgl. 1993: 474-480) in seinem Fach-
aufsatz ,,Preferences and Power in the European Community (...)” neofunk-
tionalen Erkldrungen kritisch. Auf diese Weise platzierte er seine reformierte
intergouvernementale Theorie gegeniiber dem wiedererstarkten Neofunk-
tionalismus in der zeitgendssischen Debatte und forcierte in der Literatur eine
Neuauflage des Widerstreits zwischen den klassischen Theoriestrdngen des
Supranationalismus und dem Intergouvernementalismus.

Mit der Monografie ,,The Choice for Europe (...)*, die im Jahre 1998 erschien,
kniipfte Moravesik an die histografische Analyse seiner Dissertation an. Die
Erweiterung seiner Betrachtung bestand nunmehr in der Untersuchung des
Maastrichter Vertragsverhandlungsprozesses und der Interpretation von dessen
Ergebnissen (vgl. Moravsik 1998: 379-471). Moravcsik sah sich durch diese
Untersuchung in seiner Theorie deutlich bestirkt (vgl. ebd. 1998: 479-489).

Der Liberale Intergouvernementalismus entwickelte sich in der Theoriedebatte
der 1990er Jahre zu einem zentralen Referenzpunkt.'? Dieser hat sich auch fiir
die frithe EU-Systemforschung zu einer Baseline-Theorie entwickelt, an der
zahlreiche Methoden getestet wurden (vgl. Schimmelpfennig 2005: 75).

Dabei diente der Liberale Intergouvernementalismus der Debatte insbesondere
dazu, den erneuerten Systemcharakter der EU in Abgrenzung zu dem Status
einer internationalen Organisation herauszustellen. Nicht zuletzt aufgrund der
intensiven Kritik, die unter dem Eindruck der Ingangsetzung der Maastrichter
Vertrage um Moravcsiks Theorie erhoben wurde, hat dieser seinen Ansatz um

einige Aussagen erginzt und hiernach leicht modifiziert (vgl. Moravesik 2002).

"2 In seinem Fachaufsatz: “Negotiating the Single European Act: National Interests and (...)
Statecraft in the European Community” aus dem Jahr 1991 stellt Moravcsik seine Theorie
erstmals vor (vgl. Grimmel/Jakobeit 2009: 164).

"> Nicht zuletzt daher zihlt (Moravesik 1993) zu den meistzitierten politikwissenschaftlichen
Fachaufsdtzen der 1990er Jahre, und ,,7he Choice for Europe (...)*“ zu den meistzitierten
politikwissenschaftlichen Monographien der 1990er Jahre (vgl. Schifer 2005: 31).

23



(b) Theoretische Verortung des Liberalen Intergouvernementalismus

Der Liberale Intergouvernementalismus setzt sich aus Prdmissen der Theorie-
stringe der Internationalen Beziehungen, des Liberalismus und des Inter-
gouvernementalismus zusammen (vgl. Bieling 2007: 97). Dabei stellt er sich
weniger in die Tradition der Normenorientierung von liberaler Theoretisierung
der Internationalen Beziehungen (IB) (vgl. Pollack 2000: 214).

Stattdessen stiitzt er Prdmissen des Intergouvernementalismus durch Annahmen,
wie sie am deutlichsten Theoretisierungen der Internationalen Politischen
Okonomie zugeordnet werden konnen (vgl. Moravcesik 1993: 480).

Methodisch setzt der Theoriemix Moravcsiks die Thesen beider Theoretisier-
ungen der IB miteinander in Beziehung, indem er zwei wesentliche relevante
Einflussebenen europdischer Politik analytisch voneinander trennt. Er
differenziert die Ebene eines nationalen politischen Raumes von den ,,4Arenen‘
europdischer Verhandlung. Diese Ebenen sind EinflussgroBen auf européische
Politik, die jeweils eigenen institutionellen und behavioralen GesetzméBigkeiten
folgen (vgl. Moravcesik 1993: 514-517).

EU/EG-Politik lésst sich nach Moravcsik als ,,Zwei-Ebenen-Spiel“ dieser beiden
politischen Einflussrdume theoretisieren. Die untenstehende Abbildung zeigt,
dass endogen-innenpolitisch gebildete Interessen an europdischer Integration
den Ausgangspunkt seines Modells bilden. Dies lésst eine intergouvernementale
Ausrichtung europédischer Politikprozesse folgern. Welche motivationalen und
institutionellen Dimensionen geméll dieser Theorie die Einigungslogik

europdischer Politik anleiten, wird auf nachfolgenden Seiten néher bestimmt.

Liberal Theories Intergovernmentalist Theories
(International demand (International supply
for outcomes) of outcomes)
Underlying Underlying political
societal factors: factors: intensity of national
pressure from domestic preferences; allernative
societal actors as coalitions; available issue
represented in political linkages
inslitlulions |

h4 ~ . v
NATIONAL configuration > INTERSTATE — - OUTCOMES
PREFERENCE —P of siate NEGOTIATION
FORMATION preferences

Abb.: (Moravcsik 1993: 482): ,,The Liberal Intergouvernmentalist Framework of Analysis”

24



(b) Verlaufsmodell der liberalen innenpolitischen Interessenaggregation
Moravcsiks ,,/iberal theory of national preferences* (ebd. 1993: 480) bildet ein
relativ geschlossenes Thesenset innenpolitischer Priferenzaggregation und
Priferenzformierung an Politikergebnissen auf européischer Ebene.

Das Verhiltnis, in dem Regierungen und nationale Gesellschaften auf dem Feld
europdischer Politik zueinander stehen, theoretisiert Moravcsik nach dem Bild
der ideellen liberalen Republik: Die Nachfrage nach européischen
Politikergebnissen wird durch gesellschaftliche Akteure auf nationaler Ebene
initiiert und produziert (vgl. ebd. 1993: 482).

Interessen an europdischer Politik organisieren sich in gesellschaftlichen
Gruppen. Nationale Regierungen nehmen Préferenzen gesellschaftlicher
Mehrheits- und Krifteverhdltnisse in ihre Priferenzen auf (vgl. ebd. 1998: 37).
Regierungsakteure sind damit im Umfeld europiischer Institutionen repréasenta-
tive ,,agents”, die Interessen ihrer innenpolitischen ,principals® das heilit vor
allem: ithrer Wahlergruppen vertreten (ebd. 1993: 483 ; ebd. 1998: 431).
Nationale makrookonomische Préferenzen sind durchaus zentrale Motive der
europdischen Integration. Welche Okonomisch motivierten Préiferenzen
Regierungen im europdischen Kontext ausbilden, bleibt jedoch immer zuerst der
Definitionsmacht politisch abgebildeter gesellschaftlicher Krifte- und Mehr-
heitsverhiltnisse untergeordnet (vgl. ebd. 1998: 3).

Nationalen Regierungen obliegt das Zugriffsmonopol auf den europdischen
Entscheidungsprozess (vgl. ebd. 1998: 11). Anders als Theoretisierungen,
welche die Funktionsweise der EU als ein Mehrebenensystem betonen (vgl.
Marks 1993), sind Regierungen bei Moravcsik ,.gate keeper*: Briickenakteure
nationaler Interessen, an welche die Kontrolle {iber européische Politikprozesse
exklusiv delegiert wird.

Pramissen zu dem Verlauf liberaler Priferenzbildung an EU-Politik speisen sich
bei Moravcsiks Theorie wenig aus politischen Normen. SchlieBlich haben
Regierungsakteure in europdischen Institutionen den Auftrag, 6konomische
Interessen zu vertreten. Dieser Auftrag richtet sich systematisch auf
O0konomische Gewinne. Moravcsik geht davon aus, dass die EG/EU-Vertriage
ausschlieBlich 0konomische Beschlussmaterien regeln. Demgegeniiber sind
demokratisch zu legitimierende Beschliisse der politischen Sphidre allein auf

nationalen Ebenen zu verorten (vgl. Moravesik 2002: 22).
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(c) Die intergouvernementale Theoretisierung europdischer Integration
Verhandlungsverldufe auf europidischer Ebene ergeben sich fiir Moravcsik aus
der innenpolitischen Préferenzaggregation. Staatliche Akteure sind fiir ihn
national delegierte Vertreter. Sie treten daher in europédischen Institutionen mit
nationalen Priferenzen auf. Aufgrund dieser inneren wie &uBleren Monopol-
stellung nationaler Interessen folgert Moravcsik drei zentrale Annahmen
beziiglich der Rolle von Staaten in européischen Institutionen:

(1) Staaten treten in Verhandlungen als relativ geschlossene Akteure auf.
(2) Neben den Regierungen existieren kaum entscheidende Akteure.
(3) Regierungen kontrollieren den européischen Politikprozess.

Diese Grundpridmissen teilt Moravcsiks Ansatz (vgl. 1991: 24f)) mit dem
realistischen Intergouvernementalismus Hoffmanns (vgl. 1964: 862). Im
Unterschied zum Realismus Hoffmanns sind intergouvernementale Nutzen-
motive bei Moravcsik gesellschaftlich determiniert. Sie bleiben damit nicht
Selbstzweck der Regierungen. Im Unterschied dazu liefert Moravcesik eine inter-
gouvernementale Erklirung fiir die Offnung europdischer Mirkte und supra-
nationale Kompetenzvergaben: Staaten streben Supranationalisierung mit dem
Ziel an, ihre engen 6konomischen Wechselbeziehungen effektiver bearbeiten zu
konnen. (vgl. ebd. 1998: 496).

Regierungsakteure verwirklichen durch die europdische Integration das Ziel,
ihre regulativen Einflussmdglichkeiten iiber nationalen Ressortgrenzen hinaus
zu erschlieBen. Moravcsik verallgemeinert die europdische Integration daher als
Summe 6konomisch rationaler Entscheidungen von Regierungsakteuren.

Fiir Moravesik (vgl. 2003: 45) ergibt sich demnach, auch unter
Beriicksichtigung seiner neueren Forschungsarbeit, kein europdisches Demo-
kratiedefitzt. Einflussmacht auf demokratisch zu legitimierende Kernkompe-
tenzen nehmen zwischenstaatliche Vereinbarungen nicht. Er argumentiert, dass
den Mitgliedstaaten die entscheidenden staatlichen Attribute von Steuer- und
Ausgabenhoheit, der sozialen Sicherung oder des Gewaltmonopols als die
wesentlichen Kernsouverdnititen erhalten seien. Die EU ist nach Ansicht
Moravcsiks trotz gemeinsamer Wéhrung ein schwaches politisches System,
welches von diesen Entscheidungsfeldern ausgeschlossen bleibt. Eine

Dimension politischer Aufgabenerfiillung komme ihr daher wenig zu.
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(d) Rational Choice als anleitendes Prinzip europdischer Politik

Moravcesik (1993: 480) fiihrt eine ,,(...) rational theory of state behaviour* als
Bestandteil des Liberalen Intergouvernementalismus an. Er verallgemeinert
darin das Handeln von Akteuren in europdischen Institutionen unter dem
Rational Choice-Ansatz.'* Mit dieser Theoretisierung unterstreicht Moravcsik
erstens, dass fiir thn Regierungshandeln in Europa strukturell und nicht sozial
angelegt ist. Zweitens definiert Moravesik damit das Verhalten relevanter
Akteure spieltheoretisch. Das Konzept des Rational Choice ist in diesem
konkreten Zusammenhang wie folgt zu definieren: Das Handeln von
Regierungen in europdischen Institutionen richtet sich auf Basis ihrer
Priaferenzen und Informationen immer nach dem Kriterium der Optimierung
ihrer 6konomischen Interessenziele (vgl. Landa 2006: 379). Dabei gilt jedoch
folgende Voraussetzung: Im Rahmen der EU ist staatlicher Eigennutzen fiir
Moravesik  (vgl. 1998: 27) nicht trennscharf von Gemeinschaftsnutzen
abgrenzbar. Sein zentrales Argument dabei lautet, Staaten stiinden zueinander in
O6konomischer Interdependenz.

Fiir Moravcsik kann deshalb auch ,,(...) die Bereitstellung transnationaler
soziooko-nomischer [Offentlicher] Giiter zum Ausgleich von Marktversagen
(...)* ein Mittel von staatlichem Rational Choice-Verhaltens darstellen (Rotte
2003: 11).

Bei Rational Choice-Akteuren ist allerdings die optimale strategische Wahl
abhingig von der Kalkulierbarkeit des Handelns:

(1) Die beste Wahl der Handlungsalternativen ist fiir Rational Choice-Akteure
dann moglich, wenn Sicherheit iiber die Konsequenz ihres Handelns besteht.

(2) Akteure handeln unter Risiko, wenn sie unter Wahrscheinlichkeiten der
Konsequenzen ihres Handelns abwégen konnen (vgl. Zimmerling 1994: 18).
Rationales Handeln zeichnet sich dann durch Abwégungen von Nutzwerten aus.
(3) Sind Wahrscheinlichkeiten des Nutzens von Handlungen unbekannt, ist

Rational Choice-Handeln nicht moglich (vgl. Behnke 2009: 501).

'* Wissenschaftshistorisch betrachtet entstammen die Grundannahmen des Rational Choice der
Wirtschaftswissenschaft (vgl. Kunz/Druwe 1994: 8). Seit den spiten 1970er Jahren etablierte
sich ihre Ubertragung auf Analysen sozialwissenschaftlicher Forschung zusehends (vgl. Kunz
2004: 7). Als frither Referenzpunkt des Rational Choice in der Politikforschung sowie auch zu
Moravcsiks Theoretisierung, kann Anthony Downs (1957): ,, Economic Theory of Democracy*
angefiihrt werden. Diese akteurszentierte Theorie entstammt der Politischen Okonomie. Downs
theoretisiert das Verhéltnis zwischen Wihlern und Parteien als von d6konomischen Interessen
dominierte Beauftragung zwischen ,,Principals* und ,,Agents* (ebd. 1957: 3).
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(e) Moravcsiks Thesen zu den Verldufen europdischer Verhandlungen
Verhandlungen europdischer Integration basieren a) auf der Bedingung eines
rationalen Wahlverhaltens und b) einer intergouvernementalen Anordnung
Europiischer Institutionen. Hieraus folgert Moravcsik nachfolgende Riick-
schliisse auf mogliche Verldufe supranationaler institutioneller Integration:

(1) Der Anreiz zu zwischenstaatlicher Kooperation im europédischen Rahmen ist
a priori abhidngig von der Anordnung der jeweiligen interdependenten
Priaferenzen der Mitgliedstaaten (vgl. Moravesik 1998: 23). Bei komple-
mentidren zwischenstaatlichen Interessen bestehen die hochsten Anreize fiir
Verhandlungen. Bei divergierenden Interessen gibt es dagegen einen begrenzten
Raum fiir den Beschluss vertraglicher Ubereinkiinfte. Unter Bedingungen von
Beschlussfragen, die absolute Einstimmigkeit erfordert, tendieren Verhand-
ergebnisse zundchst zu einer Politik des ,kleinsten gemeinsamen Nenners (vgl.
Moravcsik 1991: 47).

(2) Dariiber hinaus bleiben den Mitgliedstaaten im europdischen Rahmen
weitere Handlungsoptionen, um ihre Praferenzen durchzusetzen.

(2.a) Dazu zéhlt Moravcsik die interstaatliche Koalitionsbildung: Staatliche
Allianzen konnen ein 6konomisches Kriftelibergewicht erwirken und euro-
pdische Verhandlungen dominieren. Besonders Deutschland, Frankreich und
Grofbritannien machen von dieser Mdglichkeit Gebrauch.

Regierungen, die den Priferenzen dominierender Staatenkoalitionen nicht
zustimmen, konnen durch Druckmittel etwa eines ,,threat (...) of exclusion*
(ebd. 1991: 27/49) dazu bewegt werden, auf den Kurs einzulenken.

(2.b) Verhandlungsergebnisse konnen auch durch Paketlosungen erreicht
werden, das heifit: auf Basis von Ubereinkiinften, in denen mehrere Lésungen
miteinander verkniipft werden. Dazu z&hlt Moravesik (vgl. 1991: 25) die
Moglichkeit des ,,side payments*. Gemeint sind damit fallbezogene zwischen-
staatliche Zugestdndnisse und Transfers, die in bilateralen oder in multilateralen
Staatenkoalitionen vereinbart sein konnen. Sie werden dann getdtigt, wenn alle
Vertragspartner der Auffassung sind, dass Zugestindnisse das Erreichen
Gemeinschaftszielen ermoglichen. Ubereinkiinfte kommen besonders dann
Zustande, wenn sie fiir alle Vertragspartner einen 6konomischen Zugewinn in

Aussicht stellen (vgl. Harstad 2007: 872f.).
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(f) Arbeitshypothesen des Liberalen Intergouvernementalismus
Aus der klassischen Integrationstheorie des Liberalen Intergouvernementalismus
konnen folgende Untersuchungshypothesen fiir Auswahl, Erkldarung und

Prognose einer Analyse der europdischen Krisenpolitik gefolgert werden:

a) Die Krisenpolitik der Eurozone ist das Ergebnis einer Summe von
rationalen Entscheidungen nationaler Regierungen. In EU-Institutionen
werden von Regierungsakteuren krisenpolitische Interessen vertreten, die

auf der Nachfrage innenpolitischer Mehrheitsverhdltnisse beruhen.

b) Der Europdische Rat ist die entscheidende Verhandlungsarena der
Krisenpolitik. =~ Uber  den  kleinsten  gemeinsamen  Nenner
zwischenstaatlicher Einigung hinaus, wird hier eine Krisenpolitik
betrieben, die durch Side-Payments und Druckmittel vorangetrieben
wird: Allianzen Okonomisch fiihrender Staaten gelingt es dabei, die

Krisenpolitik zugunsten ihres 6konomischen Kostenvorteils anzuleiten.

c) Das Problem eines Demokratiedefizits spielt im Rahmen der euro-
pdischen Krisenpolitik eine nachrangige Rolle. Attribute der Steuer- und

Ausgabenhoheit bleiben ausschlieBlich staatliche Kompetenzen.
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5.2 Theoriegenese des Neofunktionalismus

(a) Kontextualisierung des Neofunktionalismus in die Integrationsdebatte

Die politische Integrationstheorie des Neofunktionalismus wurde im Jahre 1958
»im amerikanischen Raum‘ (vgl. Faber 2005: 37) von dem 1938 im Jugendalter
aus Deutschland in die USA emigrierten, jiidischen Politikwissenschaftler Ernst
Bernard Haas entwickelt (vgl. Karolewski 2000: 24). Der Neofunktionalismus
wird als die erste politikwissenschaftliche Theorie bezeichnet, die explizit die
Beschreibung, Erkldrung und Prognose von Integrationsprozessen inter-
nationaler Politik, insbesondere des zeitgenodssischen westeuropéischen
Projektes, anstrebte (vgl. O Neill 1996: 37).

Geleitet wurde Haas® Forschungsinteresse dabei von dem Eindruck der
ausgehenden ,.,/nnovationen* (Clemens/Reinfeld/Wille 2008: 97-137) supra-
nationaler Institutionalisierungen europdischer Politik. Mit den Rdmischen
Vertragen von 1957 erhielten die Wirtschaftsbeziehungen der Westeuropdischen
Union eine Gemeinschaftsbasis mit supranationalem Rechtsstatus."

Aus der Perspektive Haas® stellten zeitgenossische Theoretisierungen euro-
pdischer Politik keine giiltigen Erklarungen fiir diese Institutionalisierung bereit.
Existierende Theorien besallen einen hohen Abstraktionsgrad und zeugten allein
von ideologisch-normativen Sichtweisen.

Vor allem aber dominierte in der Theoriediskussion die These, dass Triebkrifte
der Vertragsabfolgen allein von den Regierungen der Mitgliedstaaten ausgingen.
Zu dieser zeitgendssischen Sicht setzte Haas einen deutlichen Kontrapunkt.

In diesem Sinne verstand sich der Neofunktionalismus als ein Gegenentwurf zu
utopischen Modellen des Foderalismus (vgl. Woyke 1998: 3). Diese
friedenspolitische Nachkriegsvision von einem europdischen Bundesstaat ging
davon aus, dass Staaten zuerst bereit sein wiirden, politische Beschlussmaterien
an die europdische Ebene abzugeben. Aufkommende realistische Theoretisier-
ungen europdischer Politik begrenzten Erkldrungen flir das Programm der
Romischen Vertrdge einzig auf Konstellationen von Regierungsinteressen. Fiir

Haas griff also der Foderalismus zu weit — und der Realismus zu kurz.

'’ Die Europiische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) aus dem Jahre 1951 stellte diesen
Wirtschaftssektor unter die Kontrolle einer gemeinsamen Obersten Aufsichtsbehorde. Als Teil
der Romischen Vertriage strebte die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) seit 1957 eine
europiische Zollunion und eine Freihandelszone an.
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Adéquate theoretische Erklarungsansitze fiir die Dynamik des zeitgendssischen
Integrationsprozesses identifizierte Haas in Grundannahmen funktionalistischer
Theoretisierung der Internationalen Bezichungen nach David Mitray (1943').
Mitray hatte gegen Ende des zweiten Weltkriegs ein Prognosekonzept fiir eine
zukiinftige globale Nachkriegsordnung entworfen (vgl. ebd.1943 [1996]: 192).
Fiir Haas war dieses Konzept eine schliissige Referenz, da Mitray die Bedeutung
soziodkonomischer Bediirfnisse von Gesellschaften gegeniiber Selbstzwecken
des politischen Modells des Staates betonte (vgl. ebd.1943 [1996]: 195). Mitray
war von der liberal-normativen Kernthese liberzeugt, dass gesellschaftlich ange-
leitete, grenziibergreifende Wirtschaftstétigkeit die Triebfeder einer von Frieden
und Wohlstand geprdgten internationalen Ordnung sei. Die Zentralisierung
regierungspolitischer Macht habe wihrend der Weltkriege diese transnationale
Entfaltung unterbunden. Als Konsequenz zeichne sich die globale Frieden-
sordnung durch Erosionsprozesse staatlicher Macht aufgrund transnationaler
okonomischer Gesellschaftsinteressen aus (vgl. ebd. 1943 [1996]: 196).

In seiner Untersuchung der westeuropdischen Gemeinschaft sah Haas zentrale
Ausgangsthesen Mitrays empirisch bestdtigt und tiibertragbar. Er suchte auf
Feldern europdischer Zusammenarbeit nach Befunden, durch welche sich
Dezentralisierungsprozesse staatlicher Macht feststellen lieBen. Haas hatte seine
Studie ,,The Uniting of Europe* von 1958 in engem Kontakt zu politischen
Entscheidungstrigern der Europdischen Gemeinschaft verfasst.

Rosamond (vgl. 2000: 51-54) und Faber (2005: 39) konstatieren, dass durch den
Austausch Haas® mit Jean Monnet und Robert Schuman ein unmittelbarer
Zusammenhang zwischen der Haas schen Theorie und der Integrationsstrategie
»(...) der Viter der Europdischen Gemeinschaft entstand.

Der Neofunktionalismus wurde parallel zum Verlauf der Phasen von Vertiefung
und Stagnation der europdischen Integration vielfdltig diskutiert und von
zahlreichen Autoren weiterentwickelt (vgl. Lindberg 1963 ; vgl. Nye/Keohane
1971 ; vgl. Tranholm-Mikkelsen 1991 ; vgl. Schmitter 2004). Die Arbeit be-
schrankt sich auf die Operationalisierung der Kernaussagen des Neofunktional-
ismus nach Haas. Dabei ist sie weniger an Erkldrungen des Zustandekommens
der horizontalen Verbreiterung, als mehr an ihrer Theoretisierung des Zustande-

kommens vertikalen Vertiefung von européischer Zusammenarbeit interessiert.

' Nachgedruckt in: O'Neill (vgl. 1996: 191-236).
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(b) Theoretische Verortung des Neofunktionalismus nach Ernst B. Haas

(1) Als Funktionalismen werden in der Sozialwissenschaft theoretische
Erklarungsarten bezeichnet, die gesellschaftliche Prozesse mit Hilfe der
Kategorien ,,Funktion* und ,,Struktur* analysieren (Karolewski 2000: 16). Mit
Strukturen sind dabei institutionelle Ordnungsstrukturen von Gesellschaften
gemeint. Als Funktionen kategorisieren diese Analysezugéinge die Leistungen,
die diese Ordnungsstrukturen fiir die gesellschaftliche Organisation liefern.

Die Leistung der Ordnungsstrukturen bemisst sich dabei an deren Fahigkeit
gesellschaftlichen Interessen zu entsprechen und das Gesellschaftssystem zu
erhalten. Auch fiir den Neofunktionalismus gilt diese strukturelle Orientierung:
Die Europdische Gemeinschaft besitzt nach Haas einen Mehrwert fiir die
Organisation von europiischen Okonomie- und Gesellschaftsinteressen iiber die
Funktionen des nationalstaatlichen Ordnungsrahmens hinaus.

(2) Der Haas sche Neofunktionalismus ist aber nicht rein strukturell angelegt. Er
schlief3t sich der normativen Grundannahme des klassischen Liberalismus Inter-
nationaler Beziehungen an. Diesem liegt die Kernannahme zugrunde, dass die
Erosion des Machtmonopols von Nationalstaaten ein wiinschenswerter Prozess
sei (vgl. Haas 1958: 16 ; vgl. Spindler 2007: 206). Die Uberwindung nationaler
Macht zugunsten européischer Vergemeinschaftung ist fiir Haas der Garant fiir
Frieden, Wohlstand und Prosperitét in Europa (vgl. Meyers 2011: 508-520).

(3) Der Neofunktionalismus ist eine Theorie des Institutionalismus: Eigen-
schaften internationaler Institutionen pridgen die Beschaffenheit und die
Ergebnisse internationalen Beziehungen in dem Sinne, dass sich die Form (das
heift: die politischen Outcomes) aus institutionellen Funktionen ergibt.

(4) Das Neue des Neofunktionalismus gegeniiber klassischen Funktionalismen
besteht in seiner empirisch-analytischen Untersuchungsmethode. Empirisch-
analytische Methoden der Politikwissenschaft stiitzen ihre Schliisse durch die
Feststellung von gesellschaftlichen und politischen Tatbestinden. IThre Methode
ist induktiv. Demgegeniiber liefern normative Theorien Werturteile und Hand-
lungsanleitungen. Sie argumentieren methodisch deduktiv oder hermeneutisch
(vgl. Nohlen/Schultze 1998: 652f). Der Neofunktionalismus kann als
theoretische Mischform gelten: Haas stiitzt normativ vorgepriagte Primissen
durch eine Argumentation, die er mit empirischen Fakten europdischer

Einigungsprozesse begriindet.
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(c) Innenpolitische Interessenformierung an europdischer Integration

Die neofunktionalistische Theoretisierung europdischer Politik basiert auf einer
liberalen Theoretisierung nationaler Interessenbildung (vgl. Haas 1968: xxvi).
Moderne Industriestaaten sind zunéchst in ihrem innenpolitischen Raum von
einem wettbewerbsorientierten Pluralismus bestimmt (vgl. Lindberg 1963: 9).
Dominiert wird dieser gesellschaftliche Wettbewerb um politischen Einfluss auf
Regierungsentscheidungen von wirtschaftspolitischen Eliten (vgl. Haas 1958:
16). Mit der Beeinflussung politischer Entscheidung verfolgen sie das Ziel, ihre
eigenen Wohlfahrtsinteressen durchzusetzen (vgl. ebd. 1958: 14-16).

Der pluralistische Wettbewerb um politischen Einfluss zeichnet sich dabei durch
Konflikte aus. Regierungsentscheidungen, die einen Vorteil fiir gesellschaftliche
Gruppen bedeuten, fallen systematisch zum Nachteil anderer Gruppen aus.
Obwohl es Regierungsaufgabe ist, einen gesellschaftlichen Interessenausgleich
zu schaffen, bilden ihre Entscheidungen regelméBig asymmetrische Verhéltnisse
der Interessen gesellschaftlich konkurrierender Gruppen ab (vgl. ebd. 1968: 14).
Nach dieser Logik kann Regierungsinteresse nicht als nationales Interesse
interpretiert werden: Es bildet tempordr durchgesetzte politische Konsense
zwischen gesellschaftspolitischen Eliten ab.'” Insofern sind sie als Anteile einer
Gesamtheit heterogener Gesellschaftsinteressen zu verstehen. Gesellschafts-
akteure sind von Regierungen autonome Entscheidungstriger.

In der europdischen Integration erkennt der Neofunktionalismus eine Fort-
setzung dieses pluralistischen Verlaufes politischer Entscheidungsfindung.
Wirtschaftspolitische Eliten haben ein wachsendes Interesse an grenziiber-
schreitender 6konomischer Tatigkeit. Folglich haben sie Interesse daran, auf3er-
halb von Zustindigkeitsgrenzen nationalstaatlicher Ressorts wirtschaftliche
Regulationen zu erwirken. Entsprechend streben sie an, auch auf européischer
Ebene einen Konsens unter flihrenden politischen Eliten zu schaffen (vgl.
ebd.1958: 286). Zu diesem Zweck bilden sie auch iiber Regierungen hinweg
transnationale wirtschaftspolitische Interessengemeinschaften.

Fiir Nationalstaaten entsteht ein innerer wie &uflerer politischer Druck: Die
Befriedigung gesellschaftlicher und O0konomischer Bediirfnisse fordert von

thnen ein, Monopole auf Staatsaufgaben aufzugeben (vgl. ebd. 1958: 291).

'" In der pluralistischen Theoretisierung des Neofunktionalismus setzten sich auch Regierungen
aus politischen Eliten zusammen. Sie sind gesellschaftliche Akteure, die ihrerseits mit Erfolg an
dem Wettbewerb um politische Einflussnahme partizipieren.
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(d) Die (Eigen-)Dynamik supranationaler europdischer Integration

Unter dem Terminus ,,Spill Over* subsumiert Haas (1958: 13) die zentralen
Mechanismen, anhand derer er Vertiefungsdynamiken européischer Integration
theoretisiert. Die grenziibergreifende Tatigkeit pluralistischer Akteure fordert
von politischen Strukturen eine funktionale Anpassung (vgl. ebd. 1958: 13).
Dabei sind Interessen an grenziibergreifender Kooperation in Europa zuerst
okonomisch bedingt. Diese Art gesellschaftlicher Bediirfnisse konnen daher
durch politisch ideologiefreie Behorden abgedeckt werden. Vergemeinschaft-
ungsprozesse technisch-okonomischer Regulation berithren zunichst keine
politisch strittigen Kernkompetenzen staatlicher Aufgaben. Die effektivere
suprastaatliche Koordination etwa von Normen, Standards und Preisen
entspricht Interessen von gewinnmaximierenden Regierungseliten.

Allerdings bleiben dabei die als technisch intendierten Kooperationsvorhaben
nicht auf die urspriinglich angestrebten Bereiche begrenzt. Fiir Haas (vgl. 1968:
283-317) besitzen derartige Beschliisse eine expansive Logik. Die Vergemein-
schaftung von Kohle und Stahl etwa verlangt eine Koordination divergierender
Sozialstandards in diesem Sektor — schon allein, weil sie auf Preisstrukturen
nationaler Standorte wirken (vgl. ebd. 1968a: 523).

Die supranationale 6konomische Regulation der Gemeinschaft entwickelt also
eine inkrementelle Eigendynamik gegeniiber der Kontrolle relevanter Akteure.
Sie greift in angrenzende Zustindigkeitsbereiche iiber, die mitunter politisch
umstrittene Beschlussmaterien umfassen (vgl. Lindberg 1963: 10).
Regierungspolitische Entscheidungstrdger sind aus ihrem Selbstverstindnis
heraus zundchst nicht dazu bereit politische Kompetenzen, etwa in den
Bereichen von Sozial- oder Haushaltspolitik an supranationale Institutionen
abzutreten (vgl. Haas 1958: 18). Die wachsende 6konomische Interdependenz,
welche die gemehrte Kooperation hervorruft, konterkariert jedoch die
Moglichkeit, diesen regierungspolitischen Selbstbehauptungsanspruch zu
bewahren (vgl. ebd. 1964: 627). Insofern miindet der europdische
Integrationsprozess gerade aus der Perspektive von Regierungsakteuren in einen
zuvor unintendierten Souverdnitdtsverlust. Das Prinzip dieser wachsenden
systematischen Dominanz der einmal begonnenen europdischen Integration
gegeniiber der Reichweite nationaler Regierungspolitik bezeichnet Haas als dem

funktionalen Spill Over-Prozess.
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Haas (vgl. 1968: 283-317) hat das Konzept des Spill Over als Integrations-
mechanismus des Neofunktionalismus im Verlaufe seiner europapolitischen
Forschungsarbeit erweitert. Auch seine theoretischen Ergéinzungen orientierte er
an empirischen Integrationsbefunden. So ist die Erweiterung seiner Theorie um
die Moglichkeit politischer Spill Over unter dem Eindruck der Vorbereitung des
EG-Fusionsvertrags entstanden. Im Rahmen dieser Institutionalisierung wurden
die bestehenden europdischen Wirtschaftsvertrige nunmehr durch Rechtsetz-
ungsverfahren und Vereinbarungen politischer Gemeinschaftsorgane geregelt.
Haas fasste den EG-Vertrag als das Ergebnis eines wachsenden Bedarfs an
supranationaler Politisierung der gemeinsamen Regelungen auf. Die Ursache fiir
diese neuen Art der Institutionalisierung sah Haas in Erfolgen europdischer
Integration. Diese Erfolge hatten die vormaligen Befiirchtungen von
Regierungsakteuren zerstreut. Kontroll- und Machtverluste konnten sie unter
dieser Voraussetzung auch zu Erweiterungen und Erleichterungen staatlicher
Tatigkeit umdefinieren (vgl. ebd. 1968: 18).

Insbesondere aufgrund der Einrichtung einer Kommission und einer
Parlamentarischen Versammlung schloss Haas auf Erosionen nationaler
Interessen. Fiir ihn liegt die Aufgabe dieser Organe in der Herstellung von
politischem Gemeinschaftsinteresse. Daher ist fiir Haas die Bildung ,pro-
integrativer Unterstiitzungskoalitionen (Conzelmann 2010: 162) in der EG
institutionell angelegt.

Das politische Spill-Over-Konzept nach Haas ist also als eine systemorientierte
Erweiterung von neofunktionalistischer Theoretisierung zu verstehen: Der
Logik, nach der europdische Vereinbarungen getroffen werden, kann heraus-
gebildetes Gemeinschaftsinteresse zugrunde liegen (vgl. ebd. 1961: 368).

Damit erweitert dieser Ansatz die Theoretisierung des Handelns relevanter
politischer Akteure auch um ein intentional-behaviorales Element: Akteure
konnen ihre urspriingliche Haltung gegeniiber der europdischen
Zusammenarbeit dndern (vgl. ebd. 1964: 48). Haas geht hier von einem
kontinuierlich wachsenden Zuspruch zur europidischen Integration aus.
Andererseits bleiben fiir ihn die tatsdchlichen Konsequenzen der Integration
regelmiBig unintendiert. Haas (vgl. 1968: xxv) 16st diesen Widerspruch auf,
indem er hinzufiigt, dass gebildetes Gemeinschaftsinteresse stets durch einen

impliziten normativen Konsens der Akteure zusammengehalten werde.
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(e) Untersuchungsleitende Arbeitshypothesen des Neofunktionalismus

Aus den hier aufbereiteten Grundannahmen des Neofunktionalismus konnen

folgende Untersuchungshypothesen zur Auswahl, Erkldrung und Prognose der

europdischen Krisenpolitik gefolgert werden:

a)

b)

d)

Die Krisenpolitik in der Eurozone ist das Ergebnis von transnationalem
Interessenkonsens. Um ihre Wohlfahrtsinteressen in der Krise zu
sichern, greifen gesellschaftliche Eliten iiber Zusténdigkeitsbereiche
staatlicher Regulierung hinaus. Damit erodiert staatliches zugunsten von

uberstaatlichem Interesse.

Die Krisenpolitik der Eurozone zeichnet sich durch funktionalen Spill
Over aus. Krisenlosungen sind nicht unilateral, sondern nur gemein-
schaftlich moglich. Aus dieser Einsicht heraus, treten Regierungen auch
entgegen ihrer urspriinglichen Interessen Kompetenz an die EU ab. Die

supranationale Wahrungsunion befordert diesen Prozess strukturell.

Die Krisenpolitik der Eurozone zeichnet sich durch politischen Spill
Over aus, denn im Verlauf der Krisenbearbeitung wichst auch das
politische Gemeinschaftsinteresse der Eurozonen-Staaten Die EU-

Kommission hat an der Konsensfindung einen wichtigen Anteil.

Die Uberwindung nationaler Interessen und Kompetenzen ist gerade
wihrend der 6konomischen Krise ein wiinschenswertes Ziel. Die iiber-
staatliche Organisation der Krisenbearbeitung sichert der Eurozone
Frieden, Wohlstand und Prosperitit. Ihr Gegenpol ist eine unilaterale

Krisenpolitik: Diese wiirde die Gemeinschaftsziele gefdhrden.
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6 Die Krisenpolitik in der Eurozone

(a) Die Ausgangslage der Eurozone Perspektiven europdischer Integration

Um die aktuelle Krisenpolitik richtig zu verstehen, ist es unumgénglich, die
Grundlagen ihrer Entscheidungspfade zu kennen. Diese sind durch den Verlauf
der 6konomischen Integration im Vorfeld der Krise bestimmt.

Auswirkungen der internationalen Finanz- und Wirtschaftskrise 2007 trafen die
Wihrungsgemeinschaft im Verlauf des Jahres 2008 weitgehend unvorbereitet
(vgl. Frasch 2009: 21). Die immer engere Okonomische Verflechtung der
Eurozonen-Staaten richtete sich seit Griindung der EU-Wihrungsunion
keinesfalls an der Erwartung einer 6konomischen Krise aus.

Im Gegenteil: Threr 6konomischen Zusammenarbeit lag stets die Aussicht auf
ein stdndiges wirtschaftliches Wachstum durch Steigerung grenziibergreifender
okonomischer Prosperitit zugrunde. Die Zusammenarbeit folgte dabei keinem
geringeren Anspruch als dem Ziel, die EU-Wirtschaft als Fithrungsmacht im
weltweiten 6konomischen Wettbewerb zu etablieren. Kaum eine europdische
Erklarung dokumentiert diese Zielformulierung so deutlich wie der Zehn-Jahres-
Plan der Lissabonstrategie (vgl. ER 2000). ,,Das Weifsbuch der Europdischen
Kommission fiir den Ausbau des Binnenmarktes fiir Investmentfonds® (KEG
2006: 3-8) zeugt, ergdnzend zu dieser wirtschaftlichen Wachstumsorientierung,
auch von der Auffassung, Liberalisierungen des EU-Binnenmarktes fiir
transnationale Aktiengeschéfte und Direktinvestitionen wiirden zu Wohlstands-
zuwdchsen fithren. Die makrookonomische Entwicklung der Eurozone lie3 von
der Einfiihrung des Euro bis zum Jahre 2007 auf den Erfolg dieser Konzeption
europdischer Wirtschaftsintegration schlieBen: Das Bruttoinlandsprodukt (BIP)
der Eurozonen-Staaten verzeichnete seit der Wihrungseinfithrung — bis auf
wenige konjunkturelle Abweichungen — stetig jéhrliche Zuwéchse (vgl. Eurostat
2011)."8

Aufgrund einer insgesamt von hoher makrodkonomischer Prosperitit gepriagten
Eurozone, blieben strukturelle Probleme oOkonomisch schwacher Volkswirt-

schaften von gesamtheitlichen Entwicklungserwartungen des Binnenmarktes

'® Auch der offentliche Verschuldungsstand war in den meisten Eurzonenlidndern — bis auf
Griechenland, Portugal und Italien zwischen den Jahren 2002 und 2006 abgesunken.
Staatsverschuldungen zeigten bis auf die griechische — deren tatsdchliche Entwicklung seinerzeit
durch Bilanzverzerrungen, aber auch durch die Uberzeugung von einem Wachstumsparadigma —
verdeckt geblieben war, keine besorgniserregenden Ausmafle (vgl. Eurostat 2007: 167f.).
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iiberblendet. Okonomisch schwache Staaten waren seit Einfiihrung des Euro
zusehends in den Cashflow der wachsenden Investitionstétigkeit innerhalb des
Euroraumes eingebunden. Zentrale Bemessungsgrundlage der Wettbewerbs-
fahigkeit und des Wachstumspotenzials strukturschwacher Volkswirtschaften
bildete allem voran die intensive Investitionstdtigkeit auf den liberalisierten
Mirkten (vgl. Sinn 2011: 24)"°. Konstatiert wurde weniger ein Auseinander-
driften der Konkurrenzfahigkeiten der nationalen Standorte der Eurozone. Im
Gegenteil wurde ein ,dynamisches Wachstum [der so bezeichneten]
Peripherielinder [des Euroraums] (...)* Spaniens und Irlands gegeniiber stag-
nierenden Erwartungen der fiilhrenden Okonomien Deutschlands und
Frankreichs beobachtet (Dauberstadt/Lippert/Maurer 2006: 37).

Der 6konomische Erfolg der Eurozone konnte das Modell der dkonomischen
Integration der EU seit der Einfilhrung des Euro bestitigen. Die Flankierung
dieses Prozesses durch Koordination und Vergemeinschaftung nationaler Wirt-
schaftspolitik der Eurozonen-Staaten wurde dabei jedoch nicht in derselben
Geschwindigkeit intensiviert. Es kann konstatiert werden, dass stattdessen eine
asymmetrische Entwicklung supranationaler und intergouvernementaler Kom-

petenzen in der institutionell-formellen Integration der WWU begiinstigt wurde:

»(...) diese politische Entkopplung (...) hat zu einer strategischen Selektivitit des
Integrationsmodus gefiihrt, der von Liberalisierungsprozessen und Wettbewerbs-

fiihigkeit gerahmt wird.« (Wohl 2010: 64)
Altvater, Dolzer, Otmar Haas, Huffschmid, Paqué, Young (vgl. 2002: 89f.),
Scharpf (vgl. 2008: 50), Beck (vgl. 2011) sowie Hopner und Schifer (vgl. 2008:
13-21) zdhlen zu der Gruppe der politokonomischen Forscher im deutschen
Sprachraum, die das Ubergewicht der Liberalisierung und Deregulierung in der

Wirtschaftsintegration seit der Wahrungsunion besonders intensiv kritisieren™.

" Deutsche, franzosische, britische und spanische Banken und Investoren vergaben die groBten
Anteile von Direktinvestitionen und zinsgiinstigen Darlehen, aus denen private und 6ffentliche
Unternehmen Portugals, Griechenlands oder Irlands ihre Wirtschaftstitigkeit finanzierten.

20 Auf dem Feld der Wirtschaftspolitik wird zwischen ,,negativer* und ,,positiver” Integration
unterschieden. Die Begriffe bezeichnen Dimensionen einer auf Erweiterung des Wirtschafts-
raums, iber nationale Grenzen hinaus gerichtete Politik. Negative Integration bezeichnet die
Beseitigung von Marktschranken: Die Vereinheitlichung der Mirkte und die Offnung des
internationalen Wettbewerbs (vgl. Hopner/Schifer 2008: 13). Die positive Integration benennt
die Ubertragung wirtschaftspolitischer regulativer Kompetenzen auf die europiische Ebene (vgl.
Scharpf 2008: 51). Diese konnen marktschaffend, auch marktkorrigierend sein. Die negative
Integration wird stark durch die Verrechtlichung der EU getragen. Sie profitierte von der
Supranationalisierung. Wiahrenddessen ist die positive Integration von konsensueller, inter-
gouvernementaler und pluralistischen Politik abhingig: In erster Line von Ratsentscheidungen.
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Im Rahmen der Vertragsgriindung der Wéhrungsunion wurde die Ambition zu
einer Flankierung der europdischen Marktliberalisierungen durch positive
Integration als zentrale Herausforderung hervorgehoben (vgl. KEG 1993).

Die asymmetrische Anordnung der Wirtschafts- und Wahrungspolitik auf zwei
»Pfeilern (Puetta 2009: 99) von intergouvernementaler (Art. 120ff. AEUV) und
supranationaler (Art. 127ff. AEUV) Kompetenz wurde seinerzeit als Provi-
sorium oder Ubergangsmodell bezeichnet. Kritiker bewerteten dieses als
verfassungspolitisches Experiment (Seidel 2009: 217)*'. Mit der so genannten
,Lokomotivtheorie® (Ribhegge 2007: 182) wurde diese Integrationsstrategie
gerechtfertigt. Jene verweist auf eine neofunktionale Kernthese: auf den Spill-
Over-Ansatz nach Haas. Die Lokomotivtheorie geht davon aus, dass eine
vereinheitlichte Wéahrungspolitik zwangsldufig auch die Integration von vertikal
koordinierter Wirtschaftspolitik herbeifithren wird (vgl. Thiel 1999: 197)22. In
der letzten Dekade hat sich dieser Prozess bekanntlich nicht eingestellt: Hohe
O0konomische Gewinnoptimierungen wurden in der Eurozone auch ohne positive
Integration erwartet.

Unter den Bedingungen des Problemdrucks der derzeitigen 6konomischen Krise
der EU gewinnen Implikationen der Lokomotivtheorie eine erhohte Aktualitit.
Gerade die marktliberale Ausgestaltung der Integration steht zusehends in der
Kritik. Gegen die Lokomotivtheorie spricht jedoch, dass die Krisenpolitik im
Rahmen der Eurozone vertragsgemdfl in Bearbeitungsfelder von inter-
gouvernementaler Zusammenarbeit und der Zusténdigkeit der Staaten fallt.
Selbstbehauptungs- und Schutzanspriiche der Mitglieder treten daher systema-
tisch hervor. Interessen an Krisenldsungen dullern sich als Interessen nationaler
Betroffenheit. Gleichzeitig sind die Staaten in einer Wahrungsunion ver-
schriankt. Das Resultat aus dieser Entwicklung ist ein verstirktes Spannungs-
verhéltnis europdischer Regulierung: zwischen den Fliehkrédften der Arbeits-

weisen von Intergouvernementalismus und des Supranationalismus.

! Der wirtschaftspolitische ,,Pfeiler ist dezentral aufgebaut. Da Kompetenzen der Haushalts-
und Lohnpolitik bei den Mitgliedstaaten verbleiben, ist die Wirtschaftspolitik der WWU inter-
gouvernemental ausgerichtet. Der wéhrungspolitische Pfeiler basiert auf einer Zentralisierung
politischer Kompetenzen. Mit der Schaffung einer unabhéngigen Zentralbank auf der EU-Ebene
— der EZB — konzentriert er die Kompetenz in einer einzigen Institution (vgl. Puetta 2009: 99f.).
2 Mit der .Kronungstheorie* wurde durch Politik und Wissenschaft hingegen darauf verwiesen,
dass zuerst die Wirtschaftspolitiken vereinheitlicht werden sollten, bevor es zu einer optimalen
Funktionsféhigkeit eines EU-Wéhrungsraums kommen konnte (vgl. Hillebrandt 1999: 498f.).
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6.1 Europaische Konjunkturférderung — Gemeinsam jeder fur sich selbst

Als frithe Reaktion auf die globale Finanzmarkt- und Wirtschaftskrise setzte
zundchst ein Krisenmanagement vonseiten nationaler Regierungen ein (vgl.
Frasch 2009: 21). Mit hoher Geschwindigkeit sicherten europidische Staaten
Gesetze und MaBnahmen zur Stiitzung des Finanzmarktes und ihrer Wirt-
schaftskonjunktur parlamentarisch ab. In Deutschland wurde im Rahmen des
Finanzmarktstabilisierungsgesetzes FMStG (vgl. BMWi/BMF 2008: 2-6) und
des ,,Konjunkturpaketes I (vgl. Bundesgesetzblatt 2008: Teil I) binnen weniger
Tage die Ausgabe offentlicher Beistinde im Umfang von 540 Mrd. Euro®

24
beschlossen

. Jeder EU-Staat schniirte nach seiner Mboglichkeit eigene
Rettungspakete. Im Bankensektor erzeugte dieses fragmentierte Vorgehen
enorme Kosten. ,,Die EU-Staaten brachten mit Garantien von 1,9 Billionen
Euro weit mehr als die USA mit 700 Mrd. US-Dollar auf (Frasch 2009: 22).
MaBnahmen der finanz- und wirtschaftspolitischen Koordination auf EU-Ebene
waren damit nationale, legislative Rettungsaktionen vorausgegangen (vgl.
Schwarzer 2009: 97). Dieses Phdnomen ist als eine Riickkehr des Staates in den
Markt diskutiert worden (vgl. Goldschmidt 2010: 128-134). Die weitreichenden
keynsianistischen Eingriffe der Staaten haben die WWU-Vertrdge zundchst in
zentralen Grundsitzen tiberworfen.

Um die Wirkung dieser frithen Krisenphase auf die Entscheidungspfade der
Eurozone aufzuzeigen, ist die Betrachtung der europédischen Konjunkturpolitik
im Zeitraum der Jahre 2008 bis 2010 ein aufschlussreicher Ausgangspunkt. In
dieser zeitnah auf die nationalen Bankenrettungsprogramme folgenden Phase ist
erstmals ein Prozess erkennbar, in dem die politischen Ebenen der
Nationalstaaten und der EU-Organe ein gewandeltes Funktionsverhéltnis
zueinander einnehmen. Die intergouvernemental und supranational organisierten
Krisenmafinahmen zeichnen sich hier durch Aufgabenverlagerungen zwischen

relevanten Institutionen aus.

» Die Aufwendungen der Staatsgarantien fiir die Bankenrettung fielen weit hoher aus als die
Konjunkturpakete. Wéhrend letztes in Deutschland ca. 60 Mrd. Euro umfasst, erhielt der Finanz-
marktstabilisierungsfond (SoFFin) 480 Mrd. Euro Umfang (vgl. Hassel/Liitz 2010: 263).

2 Am 17.10.2008 beschloss der Bundestag das Gesetz zur Umsetzung eines MaBnahmenpaketes
zur Stabilisierung des Finanzmarktes (FMStG). Es gab dafiir eine breite Mehrheit von SPD,
CDU, CSU und der FDP. Auf der 849. Sitzung des Bundesrats wurde das Gesetz noch am
selben Tag einstimmig bestatigt (vgl. Bundesrat 2008: Plenarprotokoll 849: 5f.).

Am 05.11.2008 wurden Beschliisse iiber die nationalen Forderungen im Rahmen des
»Konkunkturpaketes I verabschiedet und grundlegende Konturen der MaBBnahmen der zweiten
Forderungstranche fiir das Folgejahr in Aussicht gestellt (vgl. BMWi/BMF 2008: 2-6).
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Die drohenden Bankeninsolvenzen hatten sich in der Eurozone zu einem
Problem von Wiahrungsstabilitit und Realwirtschaft ,,verkettet (Dieter 2009: 2 ;
Hufeld 2011: 118). Die verminderte Kreditvergabe der Banken an private Unter-
nehmen verunsicherte die Marktteilnehmer; Einbriiche in der privaten
Nachfrage waren die Folge.

Die Regierungen legten in Reaktion auf diese Entwicklung Konjunkturpro-
gramme auf, um die Gesamtnachfrage zu stabilisieren sowie den drohenden
Beschiftigungseinbruch aufzufangen (vgl. Bieling 2011: 83). Diese Maflnahmen
erfolgten in Form von Steuererleichterungen, Subventionen fiir Arbeitnehmer
und Unternehmen sowie durch Investitionsprogramme. Mallnahmen also, die
ausschlieBlich {iber die Kernkompetenzen staatlicher Ressorts verlaufen.
Einerseits iiberschritten die Staaten hiermit kollektiv die Verschuldungsgrenze
von 60 Prozent ihres BIPs (vgl. KEG 2009). Zweitens waren die Konjunk-
tureingriffe selten binnenmarktkonform: Zwar sind EU-Mitgliedstaaten fiir ,,(...)
ihre Wirtschaftspolitik [laut des EAUV] (...) grundsditzlich [selbst] zustdindig
und verantwortlich (Bandilla 2011: Art 120 AEUV: 2 ; Art. 121 AEUV: 2).
Der Art. 107 AEUV verbietet jedoch etwa Beihilfen aus staatlichen Mitteln an
einzelne Unternehmen und Produktionszweige, um Wettbewerbsverzerrungen
auf dem Binnenmarkt zu verhindern (vgl. Ruffert 2009: 27). Mitgliedstaaten
konnten Speziallosungen fiir Probleme ihrer nationalen Wirtschaftsstandorte
gegeniiber dem Gemeinschaftsrecht jedoch unter der Mal3gabe von Art. 107
AEUV Abs. 3b als ,Behebung[en] betrdichtlicher Stérungen ihres
Wirtschaftsleben[s]* fiihren, deren Reichweite sie als existenzielle Gefahrdung
der WWU geltend machten (Bandilla 2011: Art. 107: 2).

MaBgaben der Gemeinschaftsdienlichkeit, wie sie der Art. 107 AEUV fiir die
Inanspruchnahme solcher Ausnahmen voraussetzt, blieben unterbestimmt: Auf
Ebene der EU wurde die Uberwerfung der europiischen Wettbewerbsregeln von
allen Regierungen der Eurozone als voriibergehend nétig befunden. Sie
verwiesen jedoch geschlossen auf die Absicht, ihre Konjunkturpolitiken in
einem zweiten Schritt koordinierend zusammenzufiihren. Dieses Vorhaben
proklamierte in erster Linie der seinerzeit amtierende franzosische EU-

Ratsprésident Nicolas Sarkozy (vgl. 2008: Abs. 12/16).
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(a) Regierungspositionen wdihrend der Konjunkturforderungsphase

Sarkozy gilt seit seinem ersten Présidentschaftswahlkampf als Fiirsprecher eines
Ausbaus der Koordinierung europdischer Wirtschaftspolitik. In diesem Sinne
forderte er seither eine hdohere wirtschafts- und fiskalpolitische Gleich-
berechtigung in der Eurozone (vgl. Kdsters/Zimmermann 2009: 51).

Bereits in seiner ersten Offentlichen Rede zu der globalen Finanzkrise hob
Sarkozy die Bedeutung einer abgestimmten européischen Krisenpolitik hervor —
vor der 63. UN-Nationalversammlung (vgl. Gorwantschy/Caro/Wisser 2008:
3f.). Im Amt des letzten, nicht-stindigen Européischen Ratspriasidenten forderte
er im Jahr 2008 friih eine Koordinierung europdischer Problemldsungsmal-
nahmen zur Bekdmpfung der 6konomischen Krise. Nach Sarkozy (vgl. 2008a:
2-10) sollte den europdischen Staaten die Rolle zukommen, dauerhaft
regulierend in Finanz- und Realwirtschaft einzugreifen. Er plddierte flir eine
grundlegende Kapitalismusreform durch staatliche Regulierung.

Initiativen in Richtung einer europaweit abgestimmten Krisenpolitik kamen
insbesondere von franzosischer Seite (vgl. Miiller-Brandeck-Bouquet 2010:
239). Vor dem Européischen Parlament betonte Sarkozy: ,.Es ist nicht méglich,
dass der Euroraum ohne eine klar definierte Wirtschaftsregierung weitermacht.
(...) Damit die EZB umfassend handeln kann, muss sie mit einer Wirtschafts-
regierung sprechen konnen‘ (Sarkozy 2008: Abs. 7).

Es ist allerdings zu konstatieren: Seine Forderung nach hoherer inter-
gouvernemementaler, wirtschaftspolitischer Koordinierung kann nicht mit dem
supranationalen Konzept des gouvernement économique in der Tradition
Jacques Delors oder Lionel Jospins gleichgesetzt werden. Der bis Mai 2012
amtierende franzosische Staatsprdsident sprach sich zwar besonders fiir eine
institutionelle Starkung des europédischen Rates aus (vgl. ebd. 2008: Abs.16).
Die franzdsische Regierung legte hierzu allerdings kein Dokument mit
offiziellen Vorschlidgen vor (vgl. Strassel 2009: 1). In der Presse wurde im
Nachgang nicht selten bilanziert, Sarkozy habe in der Krisenpolitik ,,(...) viel
versprochen und wenig eingehalten® (Halimi 2012: 1).

Spit wurde die 6konomische Krise von der deutschen Regierung als eine Krise
der Eurozone behandelt. Politisch stand das Jahr 2009 in Deutschland im
Zeichen des Bundestagswahlkampfes. Entsprechend stand auch die erste

Erklarung der CDU/CSU-Fraktion zur 6konomischen Krise im Kontext ihres
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Wahlprogramms, der sogenannten Erfurter Erklarung. Sie formulierte das Ziel
einer nationalen Wettbewerbsstabilisierung: ,,Deutschland [sollte dieser Forder-
ung nach] gestdrkt aus der Krise hervorgehen‘ (Merkel 2008: Abs. 7).

Im Bezug auf den ersten europdischen Krisengipfel im Dezember 2008
verlautete Merkel (2008a: Abs. 37) ihre Position als einen Standpunkt der ,,(...)
harten Verhandlungen®. ,(...) Wir [, die deutsche Regierung] werden (...)
unsere eigenen Positionen sehr hart [im Europdischen Rat] vortragen, damit in
Deutschland keine Arbeitspldtze verloren gehen.* Merkel grenzte zu Beginn der
okonomischen Krise offen die Interessen deutscher Krisenpolitik gegeniiber
europdischen Vertragspartnern ab. Die Konkurrenzbedingungen des deutschen

Wirtschaftsstandortes erhob sie dabei zu der Prioritdt deutscher Krisenpolitik.

»(-..) wir haben (...) weniger Verbiindete, weil andere Ldnder iiber bestimmte
Industrien iiberhaupt nicht mehr verfiigen und natiirlich genau deshalb sagen: Wir
haben ein Interesse daran, dass Deutschland die Wirtschafislokomotive in Europa
ist. — Das geht aber nur, wenn wir ertrdgliche Bedingungen haben und unsere

Betriebe nicht abwandern* (ebd. 2008a Abs. 31).

Trotz der traditionell engen deutsch-franzosischen Abstimmung — blockte die
deutsche Regierung eine Intensivierung gemeinsamer Losungsansétze in der
Krise zunéchst ab. Den von Sarkozy eingebrachten Vorschlag eines gouver-
nement économique lehnten Merkel und der seinerzeit amtierende SPD-Bundes-
finanzminister Steinbriick geschlossen ab (vgl. Grosse Hiittemann 2010: 20).

Im November 2008 kam es im Rahmen der 10. jéhrlichen Deutsch-Franzdsi-
schen Ministerkonferenz zu einer Vorabstimmung beider Staaten. Darin niherte
sich die franzosische Regierung den deutschen Forderungen nach einem
verstirkten Sparkurs in der Eurozone an. Anfénglich war sie diesen Pldnen noch
mit Skepsis begegnet. Die gemeinsame Vorabstimmung demonstriert, dass die
deutsch-franzosische Allianzbildung fiir beide Staaten eine zentrale Praxis ihrer
Interessenformierung auf europiischer Ebene bildet.”

Aus den franzdsischen Ambitionen einer grundlegenden wirtschaftspolitischen
Reform allerdings ist bei der bilateralen Vorabstimmung der dkonomischen

Fiihrungsstaaten der Eurozone kaum eine Forderung hervorgegangen.

* In ihren Regierungserklirungen hebt Merkel (2010a: Abs. 44 ; 2010b: Abs.8 ; 2011b: Abs. 37)
die Bedeutung einer deutsch-franzdsischen Tandem-Bildung kontinuierlich hervor. Das
unterstreicht die Relevanz, die die bilateralen Vorvereinbarungen fiir diese Staaten fiir ihre
Krisenbeschiisse einnehmen.
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Sarkozy lieB bei der angeschlossenen Pressekonferenz keinerlei Dissens
gegeniiber Merkel erkennen: ,Bei der Koordinierung sind wir uns einig*
(Sarkozy in: Sarkozy/Merkel 2008: Abs. 27). Dies ist insofern bemerkenswert,
als dass zwischen dieser gemeinsamen Pressekonferenz und seiner Stralburger
Rede (vgl. ebd. 2008) lediglich ein Monat liegt.

Die deutsch-franzosischen Abstimmungsergebnisse werden daher als eine
rigorose Durchsetzung der deutschen Regierungsposition gewertet, insbesondere
von der Tagespresse. Die Outcomes sprechen auch fiir diese These.

Andererseits kann die einschrinkende Beobachtung hinzugefiigt werden, dass
Sarkozy vielmehr mit Rhetorik, denn mit einem festen Standpunkt auf die
europdische Krisenpolitik zuging. Denn erstens ist eine Behauptung seiner
Reform- und Koordinierungsanspriiche in den europdischen Verhandlungen
wenig erkennbar. Zweitens kann schwer behauptet werden, dass ein
franzosischer Standpunkt durch den Druck der deutschen Regierung verworfen
wurde, solange er noch gar nicht scharf definiert war.

Die am stirksten von der Schuldenkrise betroffenen Regierungen, nidmlich
diejenigen Griechenlands und Portugals, befiirworteten bereits frith eine
Vertiefung der Krisenbearbeitung im Rahmen der Eurozone (vgl. Gros 2010: 1).
Das akute Interesse dieser Staaten an europdischen Krisenldsungen kann
zunichst pragmatisch begriindet werden: SchlieBlich ging es ihnen um eine die
Wiederherstellung ihres 6konomischen Gleichgewichtes sowie ihrer Schulden-
tragfahigkeit.

Auch in Irland bestand bereits friih eine hohe Nachfrage an gemeinsamen
europdischen Problemlésungen (vgl. O’Connor 2012: 15). Im Unterschied zu
Portugal und Griechenland ist Irland in erster Linie von einer nationalen
Bankenkrise betroffen. Eine hohe Prioritét der irischen Krisenpolitik liegt daher
in Regulierungsinteressen an den Finanzmarkten. Hiermit verfolgt die irische

Regierung auch eine breites Bevolkerungsinteresse (vgl. Kenny 2012: 6-24)
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Ergebnisse mehrerer Erhebungsstudien bekréftigen, dass wéhrend der
europdischen Konjunkturférderung die Regierungsinteressen mit der innen-
politischen Nachfrage in hohem Male deckungsgleich war.

Ernst Hillebrand (2008: 2-4) etwa fithrte Sarkozys ambitionierte
Reformanspriiche auf die politische Stimmungslage in Frankreich zuriick, wie
sie zu Beginn der Krise herrschte. Der Frankreichkorrespondent der Friedrich-
Ebert-Stiftung konstatiert, dass Sarkozy einen starken Wunsch zur européischen
Reform in der franzosischen Bevolkerung bediente. Laut Eurobarometer (vgl.
2008: 29) war EU-27-weit die Bevolkerung keines Staates so unzufrieden mit
den Ergebnissen européischer Integration wie die franzdsische. Die franzosische
Bevolkerung gehorte aulerdem zu den groBten Beflirwortern der
Wiéhrungsunion (vgl. Eurobarometer 2009: 157).

Die Ausrichtung deutscher Politik an innenpolitischen Bedenken gegeniiber
einer europdischen Krisenkoordinierung findet in den vorliegenden Meinungs-
umfragen ihre Entsprechung: In der Eurobarometer-Studie 308V (vgl. 2009a: 8)
fallt auf, dass lediglich 17 Prozent der befragten Deutschen die EU als die
,bestgeeignete institutionelle Ebene zur Losung der okonomischen Krise
betrachteten. Demgegeniiber sprach sich mit 89 Prozent eine grof3e Mehrheit der
befragten Griechen fiir groBere Bearbeitungskompetenzen der EU aus (vgl. ebd.
2009: 15). Auch im Hinblick auf die Frage, ob der EU Kontrollkompetenzen
tiber offentliche Gelder zukommen sollten, herrschte in der griechischen und
portugiesischen Offentlichkeit der EU-weit groBte Zuspruch.

In Deutschland herrschte ein weit skeptischeres Meinungsbild zu dieser Frage.
Die Eurozonen-weite Akzeptanz gegeniiber verstirkten europédischen Eingriffen
auf nationale Wirtschaftsregulierung war in Osterreich, Deutschland, den
Niederlanden und Finnland am niedrigsten. Frankreich bewegte sich bei den
Umfragen im Mittelfeld. In Italien, Irland, Spanien und Portugal war die
Zustimmung zu dieser Frage am hochsten (vgl. ebd. 2010: 45).

Erkennbar ist damit die Tendenz zu einem Zusammenhang zwischen der
Wirtschafts- und Haushaltslage der Staaten auf der einen und der Akzeptanz der
Bevolkerungen gegeniiber der Supranationalisierung von Haushaltssouverénitét
auf der anderen Seite. Je schlechter die Situation, desto hoher die Akzeptanz,
und je solider die Situation, desto niedriger die Bereitschaft der Bevolkerung fiir

Supranationalisierung und vertiefte intergouvernementale Koordinierung.
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(b) Outcome der Konjunkturpolitik(en) der Eurozone zwischen 2009 und 2010
Wie Miiller-Brandeck-Bocquet (2010: 330) konstatiert, fanden ,,(...) die EU und

ihre Mitgliedstaaten zundchst zu keinen gemeinsamen (...) Gegenmafsnahmen*.
w(...) Im Kampf gegen die Finanz- und Wirtschafiskrise gibt es viele
Programme, aber kein gemeinsames europdisches Programm‘ (Delors, in:
Delors/von Oppeln/Blomert 2010: 8).

Der EU-Krisengipfel im November und Dezember 2008 brachte selbsterkldrend
ein intergouvernemental koordiniertes Krisenhandeln der Staaten hervor (ER
2008: 3-8). Das hier vereinbarte EU-Konjunkturprogramm war allerdings wenig
mehr als eine nachtrigliche Zustimmung zu den bereits durch die Regierungen
aufgelegten Einzelprogrammen im EU-weiten Gesamtumfang von 170 Mrd.
Euro. Jedoch vereinbarten die EU-Staaten einen qualitativen Richtwert der
Konjunkturmafnahmen; dieser sollte jahrlich 1,5 Prozent ihres BIPs betragen
(ebd. 2008: 1f.). Dieser Richtwert wurde mit dem Folgejahr jedoch nicht mehr
eingehalten. Ferner vereinbarten die EU-Staaten eine Laufzeit ihrer Konjunktur-
interventionen in zwei Jahrestranchen.

Diese intergouvernementalen Vereinbarungen bilden einen duBlerst begrenzten
koordinativen Rahmen der weitreichenden nationalen Eingriffe. Die Erweiter-
ungen nationaler Spielriume im Rahmen der Gemeinschaft sind aufgrund
unterschiedlicher Krisenbetroffenheit der Staaten auch vorgesehen. Der Rat
befand, unterschiedlichen nationalen Konjunkturproblemen koénne durch
staatliche Programme zielgerichteter entsprochen werden (vgl. ER 2008: 4-6).
Die Wettbewerbslage zwischen den Volkswirtschaften der Eurozonen-Staaten
blieb — der Konzeption der Krisenpolitik entsprechend — von nachrangiger
Bedeutung. Jeweilige staatliche Konjunkturforderungen entfalten zwar auch
grenziiberschreitende Fordereffekte auf die gesamte Konjunktur der Eurozone;
es existieren allerdings iiberwiegende Anzeichen fiir den Eindruck, dass die
okonomischen Divergenzen zwischen den Staaten der Eurozone durch die
einzelstaatlichen  Konjunkturforderungskonzepte auf mittelfristige Sicht
verscharft wurden.

Diese These kann mit dem Vergleich national aufgelegter Konjunktur-
mafnahmen in der Eurozone gestiitzt werden: Griechenland legte etwa fiir das
Jahr 2009 ein Konjunkturpaket im Umfang von 0,6 Prozent seines BIPs auf
bevor es im Jahr 2010 seine Kredit- und Zahlungsfihigkeit verlor. Auch
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Portugals und Italiens Konjunkturausschiittungen gestalteten sich gegeniiber
ithren stiarkeren Eurozonenpartnern als vergleichbar niedrig: Die Steigerung ihres
Beihilfeniveaus lag wihrend beider betreffender Forderungsjahre unter einem
Prozent ihres BIPs. Dazu muss ergénzt werden, dass diese Vertragsstaaten auch
vor der Krise deutlich unter dem Subventionsniveau Frankreichs, Deutschlands
oder Spaniens lagen (vgl. Eurostat 2011a). In der zweiten Forderungstranche
stockten Portugal, Italien und Frankreich, wie es im Europdischen Ministerrat
(vgl. 2008) urspriinglich vereinbart wurde, ihre Beihilfen nicht weiter auf.
Demgegeniiber wichen etwa die deutsche und die finnische Regierung von
diesen europdischen Vereinbarungen ab — obschon sie zu den konkurrenz-
fahigsten Wirtschaften in der EU gehoren®® und sich ihre Konjunktur im Laufe
des Jahres 2009 vergleichbar solide erholte. Deutschland stockte seine Beihilfen
von circa 11 Mrd. Euro aus dem Jahr 2009 auf 50 Mrd. Euro im Folgejahr auf
(vgl. Hassel/Liitz 2010: 256). Finnland und Deutschland forderten ihre
Konjunktur im Jahr 2010 gemessen an dem Krisenjahr 2009 nochmals um
zusitzliche 2,5 Prozent ihres BIPs (vgl. Eurostat 2011b). Damit belduft sich das
staatliche Beihilfeniveau Deutschlands fiir das Jahr 2010 auf {iber 7 Prozent
seines BIPs. Dieser Wert weicht von den iibrigen Beihilfeniveaus der Eurozone
im Durchschnitt um etwa 3 Prozentpunkte ab (vgl. ebd. 2011a).

Ein weiteres Beispiel dafiir, dass EU-Staaten mit einer soliden Finanz- und
Kreditfinanzierungslage die Dehnung ihre Spielraums {ibermdBig ausschopften,
bildet Polen: Obwohl seine Volkswirtschaft als einziges EU-Mitglied zwischen
2007 und 2010 stidndig wuchs, schiittete seine Regierung Subventionen aus, die
ein Beihilfeniveau von 6 Prozent seines BIPs erreichten (vgl. ebd. 2011d).
Damit bleiben Eurozonen-Staaten wie Italien, Portugal und Griechenland
systematisch hinter den Investitionsmdglichkeiten 6konomisch prosperierender
und finanziell solide aufgestellter EU-Mitgliedstaaten zuriick (vgl. James 2009:
9-16). Der vorwiegend unilaterale Modus, in dem die Kriseninterventionen im
Wesentlichen gefiihrt blieben, trug dazu bei, dass gerade den Eurozonen-Staaten

mit den  hochsten Konjunktur- und  Zahlungsproblemen  weitere

?6 Die Europiische Kommission (vgl. 2011: 8) konstatiert, dass insbesondere Finnland aufgrund
von kontinuierlich hohen gesamtwirtschaftlichen Faktorproduktivitdtswachstums innerhalb der
Eurozone ,,hervorsteche®. Auch der Finnische Haushalt ist solide aufgestellt: Neben Luxemburg
ist Finnland der einzige Eurozonenstaat, gegen den die EU-Kommission im Jahre 2009 kein
Defizitverfahren eroftnete (vgl. KEG 2009a: 2). Deutschland verfiigt mit Abstand iiber den EU-
weit hochsten Leistungsbilanziiberschuss (vgl. Eurostat 2011c). Die Preiswettbewerbsfahigkeit
Deutschlands weicht gegeniiber dem iibrigen Euroraum deutlich ab (vgl. KEG 2011: 6).
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standortbezogene Wettbewerbsnachteile entstanden (vgl. Borchard/Gregosz/
Schifer 2011: 10-13 ; vgl. de Grauwe 2010: 1).

In einigen Sektoren bildete sich eine marktformig geprigte, zwischenstaatliche
Subventionsangleichung. Fiir Langhorst und Mildner (2009: 20) basiert sie auf
dem Prinzip einer ,,Subventionsspirale. Nach ihren Beobachtungen folgte die
Mehrheit der Eurozonen-Staaten dem deutschen Modell der Abwrackpramie, da
sie Wettbewerbsnachteile fiir ihre heimische Automobilindustrie befiirchteten.
Diese These stiitzt die Annahme, dass EU-Konjunkturférderung durch markt-
formige Impulse von Standortwettbewerb gepragt wurde.

Auch Zielbereiche der Konjunkturférderungen unterscheiden sich mafigeblich.
In Deutschland bezogen sich Mallnahmen insbesondere auf die kurzfristige
Arbeitsplatzsicherung. Erst das Konjunkturpaket II zeichnet sich auch durch
langfristigere Investitionsplanung des 6ffentlichen Sektors aus, etwa durch eine
Aufstockung der Bildungsforderung (vgl. Donner/Hartmann/Kuhn 2010: 29).
Die deutsche Regierung formulierte jedoch das {ibergeordnete Ziel, sich so
schnell wie moglich wieder aus ihren nationalen Marktinterventionen
zurlickzuziehen (vgl. Schiauble 2010).

Die franzosische Regierung richtete hingegen bereits in der ersten Tranche den
Lowenanteil ihrer Interventionen auf Forderungen, von denen sie sich eine
langerfristige Nachwirkung erhoffte. Sie forderte die Modernisierung von
Industrieunternehmen, des Immobiliensektors und der Infrastruktur. Auf
Grundlage des staatlichen Investitionsfonds ,.Fonds Stratégique d'Investisse-
ment* (FSI) verstaatlichte sie krisenhafte Unternehmen (Langhorst/Mildner
2009a: 6).

In Frankreich wie in Deutschland standen Fragen der Verteilungsgerechtigkeit
im  Vordergrund, die sich entsprechend der Ausrichtung ihrer
Konjunkturpolitiken auf nationale Dimensionen bezogen’’. Auf Ebene des
Ministerrates problematisiert ausschlieBlich Regierungen mit niedriger
Investitionsfdahigkeit offen die unterschiedlichen staatlichen Eingriffs-
moglichkeiten (vgl. Ruffert 2009: 21); so duBerte sich der griechische Vize-
Ministerprasident Theodoros Pangalos (vgl. 2010: Abs. 8) mit standiger Kritik.

7 Im Bereich der Forderung von InfrastrukturmaBnahmen und Landwirtschaft legte die
franzosische Regierung besondere Akzente auf eine starke Verteilungsgerechtigkeit zwischen
ihren Departements. In Deutschland avancierte etwa die Diskussion um die Rettung des
Opelstandortes in Bochum zu einer inneren Kontroverse.
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(c) Die Rolle europdischer Institutionen in der Phase der Konjunkturférderung
In der behandelten Krisenphase europdischer Konjunkturforderung zeichnete
sich eine nachgeordnete Rolle der europdischen Institutionen ab. Dies gilt schon
aufgrund der geringen Haushaltsmittel, {iber die sie mit 133,8 Mrd. Euro jahrlich
verfiigt (vgl. Grosse Hiittemann 2010: 21). In 2009 etwa stand dieser EU-Etat
einem deutschen Bundeshaushalt von circa 300 Mrd. Euro gegeniiber.

v, q- . 28
Als zusitzliche ,,supranationale®

Haushaltsaufwendung der EU wurden den
nationalen Hilfspaketen 30 Mrd. Euro fiir europdische MaBBnahmenergénzungen
zur Seite gestellt. Diese EU-Konjunkturforderung bestehen zur Halfte aus
Kreditvergaben der Europdischen Investitionsbank (EIB), die andere Hélfte
bildeten Umschichtungen des EU-Haushaltes (vgl. Breuss 2009: 64). Die
statistischen Jahresberichte der EIB (vgl. 2010: Teil 2: 5 ; vgl. ebd. 2011: Teil 2:
5) zeigen jedoch keine Anzeichen einer Kreditvergabe, die sich an einem
Ausgleich von nationalen Standortnachteilen orientiert”.

Diese Kredite bilden deshalb ein duBlerst begrenztes Gegengewicht zu den
nationalen Konjunkturausschiittungen, was jedoch nicht nur in ihrer Verteilung
begriindet liegt. Die Vergabe zinsgiinstiger Finanzierungsangebote der EIB ist
nicht mit den materiellen Vorteilen durch Subventionen und Transferleistungen
zu vergleichen, wie sie durch die staatlichen Konjunkturforderungen geleistet
wurden. Trotz dieser Anzeichen bezeichnet die EU-Kommission (KEG 2011: 1-
3) die europaweit gefiihrten Konjunkturmafnahmen als Marktinterventionen,
die sich durch gemeinsames und koordiniertes staatliches Vorgehen aus-
zeichnen.

Besonders auffillig ist die Tatsache, dass gerade die Kommission als Hiiterin
der Gemeinschaftsvertrage die Konjunkturpolitiken der europdischen Mitglied-
staaten als ein EU-Konjunkturprogramm bezeichnet. Wenig hat sie als
Kontrollorgan auf Gefahrenpotenziale hingewiesen. Dabei waren und sind diese
variierenden nationalen Konjunkturregulierungen fiir das makrodkonomische

Gleichgewicht der Eurozone hochst bedenklich.

% Die EIB ist in die supranationale Struktur der Wahrungspolitik eingebunden. Sie befindet sich
allerdings zu unterschiedlichen Anteilen im Besitz der europaischen Mitgliedstaaten des Binnen-
markts (vgl. EIB 2010: 12).

¥ Umschichtungen von EU-Finanzmitteln im Umfang von etwa 15 Mrd. Euro wurden
InfrastrukturerschlieBung (5 Mrd. Euro) lédndlicher Rdume und europdischen Kohésionsfonds
(6,4 Mrd. Euro) zugefiihrt. Die bisher verdffentlichten Finanzberichte iiber die EU-Haushalte:
KEG (2009) und KEG (2010) =zeigen marginale Verschiebung bei der nationalen
Nettoempfangerverteilung der EU-Haushaltsmittel. Gegeniiber der Verteilung vor der Krise.
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Andererseits wiren die unterschiedlichen Hohen und Schwerpunkte der
nationalen Konjunkturpakete noch deutlicher ausgepragt gewesen, hétte die EU-
Kommission nicht die Vergabe von einzelnen staatlichen Beihilfen im
europdischen Binnenmarkt verhindert. Die franzosische Regierung beabsichtigte
etwa, Subventionsvergaben fiir nationale Unternehmen an die Verpflichtung zu
nationalen Standortbindungen zu kniipfen. Die EU-Kommission mahnte
Frankreich aufgrund dieses Vorhabens an (vgl. Langhorst/Mildner 2009: 19).
Die Kommission problematisiert zwar die wachsenden makrodkonomischen
Ungleichgewichte zwischen den Eurozonen-Staaten, asymmetrische, staatliche
Eingriffe wertet sie jedoch kaum kritisch (vgl. KEG 2011). Der
Jahreswachstumsbericht 2010 der Kommission kennt das Problem von
Wettbewerbsdefiziten seiner Vertragsstaaten nur ,,im Verhdltnis zu (...) den
Hauptkonkurrenten [aulerhalb der EUJ“ (ebd. 2011a: 3, vgl. ebd. 2011: 1-5).
Ein binnenmarktinternes Gefille volkswirtschaftlicher Leistungsparameter fiihrt
sie demgegeniiber nicht als Krisenproblem an.

In der Konsequenz hatte ihr erstes Legislativpaket zur Krisenbewéltigung eine
entsprechende Zielrichtung: Demnach sollte fiir sie die Korrektur makro-
okonomischer Ungleichgewichte bei Mitgliedstaaten mit hohen Defiziten
ansetzen (vgl. ebd. 2010a: Abs. 6-9). Paradox erscheint dabei, dass dieses
okonomische Ungleichgewicht nicht in eine Relation zu 6konomisch soliden
Volkswirtschaften der EU gestellt ist, die Problemdefinition der Kommission
fallt hier auffallend einseitig aus. Die getroffenen KrisenmaBnahmen der
Mitgliedstaaten werden von der Kommission allein an den Outcomes ihrer
o6konomischen Bilanzen bemessen (vgl. ebd. 2011b).

Fiir das europédische Organ bilden also die Stabilititskriterien nach Maastricht
und Amsterdam den Gradmesser fiir politische Handlungsbedarfe der
Nationalstaaten. Unter diesen Voraussetzungen kann die Marktregulation
okonomisch solider Staaten kaum Gegenstand von Kritik sein. Dabei muss
jedoch beriicksichtigt werden: Die staatlichen Krisenmaflnahmen {iberschreiten
Kompetenzbereiche der Kommission. Thre kurzgreifenden (Gesetzes)-Initiativen
und Handlungsempfehlungen gehen schlicht auf die niedrigen institutionellen

Eingriffsmoglichkeiten ihrer Kompetenzen zuriick.
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6.2 Von Glaubigern und Schuldnern — die europaische Konsolidierung

(a) Die Entstehung eines europdischen ad-hoc Schuldenkrisenmanagements

Die nationalen Bankenrettungsprogramme und Konjunkturférderungen fiihrten
zu enormen Offentlichen Neuverschuldungen der Eurozonen-Staaten. Wéhrend
der Wirtschaftsrezessionen waren zugleich ihre Staatseinnahmen gesunken.
Besonders betraf diese Entwicklung die strukturschwichsten Mitglieder. Die
Wirtschaftsrezession Griechenlands, Portugals, Irlands und Spaniens hielt trotz
der Konjunkturférderungsmafinahmen weiter an. In diesen Mitgliedstaaten war
wiahrend der Krise der offentliche Schuldenstand in Relation zu der
volkswirtschaftlichen Gesamtleistung europaweit am schnellsten angestiegen:
verglichen mit dem Jahr 2007 um jeweils rund 20 Prozent (vgl. Eurostat 2012).
Auf die okonomische Krise dieser Staaten reagierten Banken und Privat-
investoren mit Misstrauen: Sie stellten diesen Staaten Kredite nur zu hohen
Zinsen zu Verfiigung (vgl. Dullien/Schwarzer 2010: 513). Immer héufiger
waren sie dazu aber gar nicht mehr bereit, denn sie befiirchteten
Zahlungsausfille. Parallel zu diesem Prozess erholten sich 6konomisch solide
Volkswirtschaften Deutschlands, der Niederlande, Osterreichs, Finnlands und
Frankreichs kontinuierlich. Diese Marktentwicklungen bedeutete ein
Auseinanderdriften staatlicher Anleihenzinsen in der Eurozone. Dieser
fortlaufende Spreizungsprozess beschleunigte die Entstehung einer Zahlungs-
und Kreditklemme der hoch verschuldeten Staaten weiter. Damit zeichnete sich
ab, dass sich Griechenland, Portugal und Irland mittelfristig nicht am
Kapitalmarkt refinanzieren konnen wiirden.

Der erste Staat, der in akute Zahlungsnot geriet, war bekanntlich der hellenische.
In Reaktion auf diese Entwicklungen leitete der Europdische Rat ein vertieftes
Defizitverfahren ein — iiber die Notfallklauseln der Art. 126 und Art. 121 AEUV
(KEG 2010c: 2). ,,Ein Tag, der in die Geschichte der europdischen Integration
eingehen wird“, konstatiert Grosse Hiittemann (2010: 18): Finanztransaktionen,
Besteuerung und Ausgaben der Athener Regierung wurden durch diese
Verordnungen unter die Kontrolle der EU-Kommission und der EZB gestellt.
Weitreichende Sparimperative der EU sollten die Schuldentragfahigkeit des
Staates wiederherstellen (vgl. KEG 2010c: 2). Doch auch die strengen
offentlichen Spar- und Besteuerungsbeschliisse konnten die Glaubwiirdigkeits-

und Zahlungskrise des griechischen Staatshaushaltes nicht ausbremsen.
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Im April 2010 bescheinigte die Kreditbewertungs-Agentur Standards & Poor's,
dass Anleger in griechische Staatspapiere mit Zahlungsausfillen rechnen
miissten®’. Um ihre gemeinsame Wihrung vor einem drohenden ,,Finanzinfarkt
durch einen griechischen Staatsbankrott (D6hrn/Kosters 2011: 227) zu schiitzen,
leiteten die EU-Staaten ein gemeinsames Schuldenkrisenmanagement ein.

Dabei biirgten sie zundchst mit einem multilateral aufgeschliisselten System von
koordinierten Kreditbeistinden. Mit ihrem ,,guten Namen* lichen sie also am
Kapitalmarkt Geld und stellten es hoch verschuldeten Staaten der Eurozone zu
niedrigeren als den handelsiiblichen Zinsen zur Verfiigung. Griechenland konnte
durch diesen Beistand Kredite zu 4 Prozent erhalten, anstatt sie am Kapitalmarkt
aufgrund von Risikoprdmien mit 8 Prozent aufnehmen zu miissen (vgl. Gros
2010a: 1). Dieses Vorgehen wurde von Politik und Offentlichkeit der
kreditbereitstellenden Eurozonen-Staaten nicht selten als unliebsame, ,,aus der
Not geborene (Kruber 2011: 54) Krisenintervention aufgefasst, zumal sie sich
schlieBlich selbst einer gewachsenen nationalen o&ffentlichen Schuldenlast
ausgesetzt sahen. Eurozonen-Staaten nahmen damit fiir den Fall von Zahlungs-
unfahigkeit Griechenlands das Risiko von Ausfillen dieser Kredite auf sich.

Die geltende Nicht-Beistands-Klausel (No-Bail-Out) des Maastrichter Vertrags
(Art. 125 Abs. 2 AEUV) ,verbietet (Rohleder/Zehnpfund/Sinn 2010: 7)
derartige zwischenstaatliche Haftungsbeistinde. Die Unionsvertrige standen
einer Losung dieses Pridzedenzfalls also entgegen. Ohne entsprechende Ver-
tragsregeln und einen entschiedenen politischen Konsens war es vor allem der
akute Druck der Miérkte, der die Staaten zu einer Einigung bewegte. Ein EU-
Schuldenkrisenmanagement wurde erst in Gang gesetzt, als die griechische
Regierung in akute Zahlungsnote geriet und die Eurozonenpartner und den
Internationalen Wihrungsfonds (IWF)*! um Hilfe bitten musste.

Am 9. Mai 2010 erhoben die EU-Staaten ein erstes ,,4d-Hoc*- Rettungspaket
(Schwarzer/Schlindwein 2011: 3). Dazu spannten sie einen Schutzschirm fiir

Staaten der Eurozone auf: Die Europdische Finanzstabilisierungsfaszilitit

%% Im Finanzwesen werden Investoren vor entsprechenden Schuldnern mit einer C-Note gewarnt.
3! Der IWF dient als ,,Lender of last resort™: Als letztmoglicher Kreditgeber fiir Staaten, denen
auf dem Kapitalmarkt keine ausreichende Kredite zu Verfligung gestellt werden. Viele Staaten
scheuen die Einschrankung ihrer Souverinitit, die mit dem Gang zum IWF verbunden ist. Sie
versuchen zuerst andere Moglichkeiten der Refinanzierung auszuschopfen (El-Shagi 2010: 66).
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(EFSF) begriindete eine zwischenstaatliche Aktiengesellschaft’”. Die Kredite
der Staaten aus dem EFSF sind damit jeweils bilateral organisiert. Unter
Einbezug des IWF vereinbarten die EU-Staaten die Bereitstellung von insgesamt
750 Mrd. Euro Kreditgarantien mit einer urspriinglich bis 2013 veranschlagten
Laufzeit. Davon werden 49 Mrd. Euro Kreditvolumen durch Garantien des EU-
Haushaltes gesichert (vgl. ER 2010: 2). Diese Kredite wiederrum heiflen
Europiischer Finanzstabilisierungsmechanismus (EFSM).

Das Hilfspaket an Griechenland erhielt ein Kreditvolumen von 130 Mrd. Euro.
Der IWF steuerte dazu 30 Mrd. Euro bei. Ahnlich wie bereits im Falle der
Konjunkturférderung bezogen sich die EU-Staaten hierzu auf den Art. 122
AEUV (vgl. Kritke 2011: 6-11)*. Formal betrachtet sind EFSF und EFSM
damit Notfallinterventionen. Ihre Anwendung gilt im EU-Recht nur fiir den Fall
duBerster Bedrohung (vgl. Messori 2011: 1). Die Nicht-Beistands-Klausel wird
hier insofern iberschritten, als ,,(...) ein iiber mehrere Jahre aufgebautes
tibermdpiges Staatsdefizit (...)* (Bandilla 2011: Art 122 AEUV: 4) nicht zu den
zuvor vertraglich als auBergewdhnliche Ereignisse definierten zdhlt. Wéhrend
Klump (2011: 313f) dieses Vorgehen als ,(...) Uberschreitung und
Uminterpretation* der europdischen Vertrige bezeichnet, nennen Déhrn und
Kosters (2011: 227) die Kreditbeihilfen einen ,,Rechtsbruch®.

Mit den Kreditbeistinden an Griechenland war die Gefahr eines Finanzkollapses
der Eurozone verhindert — aber nicht gebannt. Die Zahlungsschwierigkeiten
Irlands, Portugals und Spaniens entwickelten sich derweil fort.

Nach Zustimmung des Europdischen Rates begann zuerst Irland im Dezember
2010, auf Kredite in Héhe von insgesamt 78 Mrd. Euro aus EFSF und EFSM**
zuzugreifen. Im Mai 2011 folgte Portugal mit ersten Zugriffen auf geplante
Gesamtgarantien in Hohe von 67 Mrd. Euro (vgl. ER 2011). Diese Entwicklung
schrieb die europdische Schuldenkrise und die angeschlossenen regulativen

MalBnahmen der Eurozone auf mehr als eine kurzfristige Perspektive fest.

32 EFSF-Aktien werden so wie Staatsanleihen an der Borse gehandelt. Kéufer dieser 10-jahrigen,
mit der Bestnote eines Tripple-A bewerteten Anleihe erhielten nach der ersten Auszahlung in
2012 eine Rendite von 2,8 Prozent Zinsen (vgl. URL: www.finanzen.net, Stand: April 2012).

3 Im Rahmen des Art 122 AEUV kann der Rat bei Vorliegen eines ,auBergewdhnlichen
Ereignisses* auf Vorschlag der Kommission finanziellen Beistand fiir betroffene Mitgliedstaaten
gewihren. (Bandilla 2011: Art 122 AEUV: 4).

** Diese an den EU-Haushalt angelehnten Mittel wurden fiir die Kreditfinanzierungen Irlands
und Portugals eingeplant. Die ESFM-Kredite werden zeitlich noch vor allen weiteren bilateral
organisierten Krediten an diese Staaten ausgegeben (vgl. ebd. 2010: 3).
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(b) Die Institutionalisierung des europdischen Schuldenkrisenmanagements —
der European Stabilisation Mechanism (ESM) und der Fiskalpakt

(b.1) Der European Stabilisation Mechanism (ESM)

Um die Legalitdt finanzieller Beihilfen zu untermauern, beschloss der Minister-
rat im Dezember 2010 die Modifizierung des Artikels 136 AEUV. Uber die
Beifiigung eines dritten Absatzes™ wurde ein permanenter Schutzmechanismus
fiir Eurozonenmitglieder geschaffen (vgl. Micossi et al. 2011: 4). Dieser
permanente Schutzmechanismus heillt European Stabilisation Mechanism
(ESM). Er wurde im Februar 2012 in einem volkerrechtlichen Vertrag zwischen
den Regierungen der Eurozonen-Staaten vorvereinbart (vgl. ER 2012b: 1). Er
soll bis spétestens Juli 2012 in den nationalen Parlamenten zur Ratifizierung
vorgelegt werden. Nationale Abstimmungsverfahren sind hierzu notig, da der
ESM in die nationalen Budgetrechte der Vertragsteilnehmer eingreifen soll.

Im Falle der Zustimmung gehen der EFSF und der EFSM in den Nachfolge-
mechanismus des ESM {iber. Die Neuerung des ESM gegeniiber dem EFSF liegt
erstens in der rechtlich permanenten Absicherung dieses Schutzschirms.
Zweitens sollen dem ESM zusitzliche 80 Mrd. Euro staatliche Garantien als
Kapitaleinlagen zugefiihrt werden. Drittens ist mit dem ESM auch eine neue
behordliche Finanzinstitution der Eurostaaten mit Sitz in Luxemburg geplant.
Die Finanzminister der Wéhrungsunion sollen dem Gremium vorsitzen. Der
Unterschied zum bisherigen Ecofin-Rat ist die regelmiflige Abstimmung im
Bearbeitungsfeld des Schuldenmanagements, die durch einen eigenen
behordlichen Mitarbeiterstab unterstiitzt werden soll. Dabei entscheiden die
Minister in aller Regel wie bisher nach dem Einstimmigkeitsprinzip. Wenn es
allerdings die Kommission und die EZB als dringlich einstufen, dann sollen die
Minister auch mit einer qualifizierten Mehrheit von 85 Prozent iiber Kapital-
und Kreditausgaben entscheiden konnen (vgl. ER 2012a: Art. 4, Abs.2). Die
Stimmrechte der Staaten sind an ihre Anteile am Kapital des ESM und an die
Erfiillung ihrer Einzahlung gebunden (vgl. ebd. 2012a: Art. 4). Eine qualifizierte
Mehrheit muss nicht eine Mehrheit der Staaten sein; auch eine geschlossene
Allianz der groBten ESM-Kapitalgeber soll ausreichen. Umgekehrt kdnnen

schon einzelne grofe Staaten mit iiber 15% Anteilskapital ein Veto einlegen.

* Die Eurozonen-Staaten kénnen danach (...) einen Stabilititsmechanismus schaffen, (...) um
die (...) Euro-Zone als Ganzes zu sichern. Die Bewilligung finanzieller Hilfen wird unter strikte
Bedingungen gestellt (Bandilla 2011: Art. 136 Abs. 3 AEUV).
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(b.2) Der Vertrag iiber Stabilitdit, Koordinierung und Steuerung in der
europdischen Wirtschafts- und Wihrungsunion — alias: Der Fiskalpakt

Die Rechte und die Pflichten, die fiir teilnehmende Staaten im Rahmen des ESM
gelten, wurden am 2. Midrz 2012 durch den Fiskalpakt vorvereinbart. Diesen
volkerrechtlichen finanzpolitischen Vertrag ,,iiber Stabilitit, Koordinierung und
Steuerung in der Wirtschafts- und Wihrungsunion® (ER 2012) haben bis auf
Grofbritannien und die Tschechische Republik bisher alle EU-Regierungen
unterzeichnet.

Die Nicht-Ratifizierung durch diese EU-Vertragsmitglieder ist fiir den Pakt
mitunter formgebend. Um Regelungen auf der supranationalen Ebene von EU-
Recht festzulegen, bedarf es der Zustimmung aller Unionsmitglieder’® (vgl.
Herzmann 2012: 174). Schon deshalb ist eine intergouvernementale, formal rein
volkerrechtliche Gestaltung die Vereinbarungsebene des Fiskalpaktes. Er kann
als eine intergouvernementale Paketlosung bezeichnet werden. Der Fiskalpakt
ist als eine Erweiterungsreform des Stabilitits- und Wachstumspaktes (SWP)’’
zu verstehen (vgl. Schwarzer/Schlindwein 2011: 3). Wurden die Konvergenz-
kriterien der Vertrdge von Maastricht und Amsterdam wéhrend der
Konjunkturférderungsphase gedehnt, so sollen sie nun im Rahmen des
Fiskalpaktes verengt werden. Dazu setzt dieser Vertrag im Unterscheid zu den
bisherigen Vereinbarungen auf der Ebene von nationalem Sekundérrecht an
(vgl. Herzmann 2012: 169). Der Fiskalpakt wird im Franzosischen als pacte
budgétaire, also als Haushaltspakt bezeichnet. Diese Begriffsschopfung ist
etwas treffender als die deutsche, denn dieser Vertrag soll es der EU vor allem
erlauben, in Staatshaushalte von Eurozonen-Staaten regulierend einzugreifen.
Die 25 teilnehmenden Regierungen haben sich zwar auf diesen Vertrag geeinigt.
Seine Durchsetzung ist jedoch von nationaler, zumeist parlamentarischer Zu-
stimmung abhéngig, da mit ihm schlieBlich bisher autonome Rechte nationaler
Haushaltsplanung aufgegeben werden sollen. Mehrheitlich steht diese
Zustimmung noch aus, in vielen Staaten ist sie noch unsicher (vgl.
Kirch/Schwarzer 2012: 14-34). Die teilnehmenden Regierungen stellen darin
folgende, intergouvernemental vereinbarte Regelungen zur nationalen Abstimm-

ung:

36 Der Art. 16 des Fiskalpakts formuliert allerdings das Ziel, ,,(...) den Inhalt dieses Vertrags in
den Rechtsrahmen der EU zu iiberfiihren* (ER 2012: 25).

" Diese Teilnahmevoraussetzung an der Wihrungsunion lauteten: Eine Verschuldungsgrenze
von 60 Prozent des BIP und eine jéhrliche Neuschuldengrenze von 3 Prozent des BIPs.
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(1) Staaten, die unter den ESM treten, sind dazu verpflichtet, die Erhdhung ihres
strukturellen Defizits nicht iiber jdhrliche 0,5 Prozent ihres BIPs zu fiihren (vgl.
ER 2012: Art. 14). Wenn Staaten unter dem Schutzschirm dieser Verpflichtung
nicht entsprechen, dann sollen automatisch finanzielle Sanktionen in Hohe von
maximal 0,1 Prozent ihres jéhrlichen BIPs gegen sie verhidngt werden. Diese
BuBgelder sollen dem ESM als Kapitaleinlage zugefiihrt werden.

(2) Zentrale Voraussetzung fiir die Inanspruchnahme von ESM-Krediten ist die
Verpflichtung zu einer nationalen Schuldenbremse. Dieses Instrument soll die
staatliche Neuverschuldung durch eine rechtliche Budgetgrenze verhindern (vgl.
ER 2012: Art. 3). Fiir Eurostaaten, die nicht unter dem ESM stehen, kann das
Instrument nicht als unmittelbare Verpflichtung geltend gemacht werden; ihre
Verankerung in nationalem Recht basiert fiir sie auf Freiwilligkeit.

(3) Eurozonen-Staaten, die unter dem Schutzschirm stehen, sind dazu
verpflichtet, dem Europidischen Rat und der Kommission ihr Haushalts- und
Wirtschaftsprogramm vorzulegen. Die EU-Kommission und der Europédische
Rat sollen zu den zentralen Uberwachungsorganen der Haushaltspline der
Staaten unter dem ESM ernannt werden (vgl. ER 2012: Art. 5). Die Reform-
und Konsolidierungsfortschritte der kreditnehmenden Staaten werden viertel-
jéhrlich durch die sogenannte Troika, bestehend aus den drei Institutionen von
IWF, EU-Kommission und EZB, tiberpriift.

Alle 25 beteiligten EU-Regierungen haben sich darauf geeinigt, die Aufnahme
von neuen Staatsschulden gegeniiber dem Rat und der Kommission melde-
pflichtig zu machen (vgl. ER 2012: Art. 6).

(4) Die Staaten unter dem Schutzschirm verlieren ihr Stimmrecht im ESM-
Ministerrat, solange sie die jahrliche Neuschuldenobergrenze nicht erfiillen. Bei
einer einstimmigen Entscheidung des ESM-Rates sollen nationale haushalts-
politische MafBnahmen von Staaten, die unter dem Schutzschirm stehen,
{iberstimmt werden konnen®. Auch die Kommission soll gegen nationalen Be-
schliisse ein Veto einlegen konnen (ER 2012: Art. 5, Abs. 3). Damit soll der
Fiskalpakt die Moglichkeit erdffnen, in nationales Sekundirrecht haushalts-

politischer Kompetenzen einzelner Staaten eingreifen zu konnen.

* Erst wenn das Stimmrecht betreffender Staaten entzogen ist, kann eine einstimmige
Entscheidung gegen nationale, haushaltspolitische Entscheidungen im ESM-Rat méoglich sein.
Es handelt sich also um einen Souverénititsentzug, beziehungsweise um ein Sanktionspotenzial
gegentiiber Staaten, die einem ESM-Programm unterstehen. Als Sanktion greifen, kann es nur
dann, wenn betreffende Staaten gleichzeitig Sdumnisse in der Neuverschuldung aufweisen.
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(5) Auf dem Feld der wirtschaftspolitischen Koordinierung kniipft der Fiskal-
pakt an den sogenannte Euro-Plus-Pakt aus dem Mérz 2011 an.

Eine Koordinierung von Wirtschaftspolitik basiert demnach auf Freiwilligkeit.
,Die teilnehmenden Mitgliedstaaten werden [Konsolidierungsziele] mit ihrem
eigenen politischen Instrumentarium verfolgen und dabei ihren jeweiligen
konkreten Problemen Rechnung tragen* (ER 2011: 6). Die Regelungen bleiben
selbsterkldrend eine Bekriftigung der ,bestehenden wirtschaftspolitischen
Steuerung in der EU* (ER 2011: 5).

Auf dem Feld der Wirtschaftspolitik soll der Fiskalpakt auf die Uberwachungs-
funktionen europdischer Organe gegeniiber Mitgliedstaaten setzen. Im Rahmen
des Fiskalpaktes soll eine Institutionalisierung der priventiven Uberwachung
der 6konomischen Entwicklungen der europdischen Volkswirtschaften erfolgen;
das zu diesem Zweck einzurichtende Verfahren heifit Excessive Imbalance
Procedure (EIP). Hierzu soll die Kommission ein sogenanntes Scoreboard
filhren. Es handelt sich um eine Datensammelstelle, die makro-6konomische
Ungleichgewichte erkennen lassen soll. Stellt die Kommission ein
makrodkonomisches Ungleichgewicht fest, so soll sie den Rat und das
Europédische Parlament informieren (vgl. Calliess/Schoenfleisch 2012: 4). Im
Rahmen dieser Uberwachung kann der Rat auf Empfehlung der Kommission hin
eine voriibergehende Kapitaleinlage sowie eine Geldbufle als Sanktion an
sdaumige Kreditnehmer verhéngen.

Zusammenfassend kann {iber Vereinbarungen der wirtschaftspolitischen Koordi-
nierung gesagt werden: Die Strategie zu einem Abbau makrodkonomischer
Ungleichgewichte (vgl. ebd. 2012: 2-4) ist die Bereitschaft der Staaten zu einer
gegenseitigen multilateralen Uberwachung ihrer Haushaltskonsolidierungen.

Die Uberwachung makrodkonomischer Ungleichgewichte in der Eurozone
bleibt an den Konvergenzkriterien orientiert: Leistungsbilanzsalden, Lohn-
stlickkosten und Exportmarktanteile, die das Scoreboard der Kommission
erfassen soll, werden ausschlieBlich auf ihre Defizite hin {iberwacht.
Uberschiisse zdhlen nicht zu den Anzeichen, welche die Kommission (vgl. KEG

2010b) als Ungleichgewichtsrisiken definiert und problematisiert.
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(b) Die Regierungspositionen im europdischen Schuldenkrisenmanagement

Die deutsche Regierung sprach sich zundchst fiir ein Nicht-Eingreifen in die
Schuldenkrise Griechenlands aus. Gros (2010: 1) bezeichnete dies treffend als
eine ,,stand-off*-Strategie’”: Bei dem Uberschuldungsproblem Griechenlands
stand die deutsche Regierung einer koordinierten européischen Krisenregulation
zuriickhaltend gegeniiber. Sie blieb also dhnlich orientiert, wie schon auf dem
Feld der europdischen Konjunkturférderung. Derweil hatte sie intergouverne-
mental deutlich Stellung bezogen: Im Jahre 2010 brachte sie den Ausschluss
Griechenlands aus der Eurozone als ,ultima Ratio* (Schiauble 2010: 14) in die
Verhandlungen des Ministerrats ein. Dazu forderte die deutsche Regierung eine
Gesetzesidnderung fiir den geregelten Ausschluss von Staaten aus der Eurozone.
Eurogruppenchef Junker (2010: Abs. 12) vermittelte diese Position unter

Verweis auf die innenpolitische Interessenlage Deutschlands wie folgt:

»(...) Merkel avait une position un peu plus difficile que les autres, puisque l'opinion
publique allemande était largement hostile a tout concours européen, a un plan de

sauvetage pour la Grece”.

Gordon Brown und Nicolas Sarkozy sprachen sich gemeinsam gegen den deut-
schen Standpunkt eines mdglichen Ausschlusses Griechenlands aus. Eine
Gesetzesdnderung hitte eine Zustimmung aller Eurozonen-Staaten im Rat
benétigt’. Allerdings blieb das von Deutschland gefiihrte Druckmittel eines
Threat-of-Exclusion fortan ein Referenzpunkt der Krisenverhandlungen.

Von einem {iberstaatlichen Problemdiskurs iiber eine Krise auf Ebene der
Wahrungsunion schien die deutsche Verhandlungsposition weit entfernt: Merkel
kommunizierte die Schuldenintervention als deutsche Reaktionen auf eine
»durch Griechenland ausgeléste Krise* (Merkel 2010c: Abs. 1). Noch bis kurz
vor Verabschiedung des EFSF verortete die deutsche Bundeskanzlerin Losungs-
ansétze fir das Schuldenproblem Griechenlands ausschlieBlich bei der Eigen-
initiative des hoch verschuldeten Staates (vgl. ebd. 2010b: Abs. 32 ; ebd. in:
Merkel/Sarkozy 2010: Abs. 27). Auch Wolfgang Schauble (vgl. 2010) betonte,
die Teilhabe an der Wiahrungsunion solle aus Eigenleistung seiner Mitglied-

staaten erbracht werden.

9 “Germany seems to have taken the position, that no support is needed (...) as long as Greece
can refinance itself on the market” (Gros 2010a: 1).

“ Handelsblatt, Online-Ausgabe: Schuldensiinder: Sarkozy und Brown schmettern Merkels
Ausschluss-Idee ab, 26. Méarz 2010, URL: http://www.handelsblatt.com/politik/deutschland/
schuldensuender-sarkozy-und-brown-schmettern-merkels-ausschluss-idee-ab/3399242 html.
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Die deutsche Regierung orientierte den Prédzedenzfall der Griechenlandhilfen an
der skeptischen innenpolitischen Stimmungslage zu dieser Frage.

Tatsdchlich nutzte sie ihre Schliisselposition im Rat vor dem Hintergrund dieser
nationalen Skepsis durchaus taktisch. Hierfiir bot der 9. Mai 2010 ein deutliches
Anzeichen. An diesem Tag schlossen um 18 Uhr die Lokale der Landtagswahl
in Nordrhein-Westfalen. Noch in derselben Nacht zum 10. Mai 2010 wurden die
Beschliisse des EFSF mitsamt dem ersten Hilfspaket an Griechenland unter
hohem Zeitdruck im Europdischen Rat verabschiedet. Die Bundesregierung
hatte die europdischen Beschliisse bis zu diesem Tag zuriickgehalten. Sie mied
damit offensichtlich eine negative Riickwirkung der Finanzhilfen auf das Wahl-
ergebnis in NRW. Innenpolitisch wurde dieser in Europa iiber Monate hinweg
gereifte Beschluss kaum vermittelt.

Derweil hatte die Eurozone Griechenland auf dem Sondergipfel des Rats im
Februar 2010 bereits HilfsmaBBnahmen zugesagt (vgl. ER 2011a: 6). Langst war
seit Februar 2010 auf europdischer Ebene ein Bail-Out intensiv verhandelt
worden. Trotzdem vermittelte Merkel in anschlieBenden Pressekonferenz, dass
Griechenland auch ohne europdische Beihilfen seine Schuldentragfahigkeit
wiederherstellen konne (vgl. in: Sarkozy/Merkel 2010: Abs. 25f.). Es wurde
daher, wie etwa durch Papoulias (vgl. 2011: Abs. 4), nicht selten kritisiert, dass
die deutsche Regierung in Kauf genommen habe, die Griechenlandkrise durch
eine Verzogerungstaktik verteuert zu haben. Kreditbeistinde lagen also bis zu
einer Zuspitzung der Krisensituation nicht im Interesse der deutschen
Regierung. Die Errichtung des EFSF war erst eine mdgliche Option, als ein
Nicht-Eingreifen in die Griechenlandkrise als 6konomisch verlustreicheres
Risiko erschien. Merkel hob nun unmissverstandlich hervor, dass es sich um ein

rationales Wahlverhalten der deutschen Regierung handelte:

»Dem méglichen Ausfall- und Haftungsrisiko steht der o6konomische Gewinn
gegeniiber, den Deutschland wie kein anderes Land vom Euro hat. (...) Mein Fazit
lautet: Das Risiko, das mit (...) [dem] EFSF verbunden ist, ist vertretbar. (...) Es
wdre nicht vertretbar, das Risiko nicht einzugehen “ (Merkel 2010b: Abs. 60f.).
Merkel (2010b Abs. 9) legte darauf Wert innenpolitisch zu vermitteln, dass der
EFSF keiner supranationalen Vergemeinschaftung gleichkomme: ,,Es handelt
sich um einen Krisenmechanismus der Mitgliedstaaten der Euro-Zone. Das

heifst, es werden keine Hoheitsrechte an die EU iibertragen.
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Ein kontinuierliches Interesse der deutschen Regierung an der europdischen
Krisenpolitik besteht in der europaweiten, staatlichen Haushaltskonsolidierung.
Seitdem die deutsche Regierung die européische Krise das erste Mal offentlich
thematisierte, dullerte sie einen strikten Sparkurs als europdisches
MaBnahmengebot (vgl. Merkel 2008: Abs. 13). Das konkret entwickelte Ziel:
Die Verschuldungskriterien des Amsterdamer Vertrages sollten auf mittelfristige
Sicht wieder eingehalten werden (vgl. BMF 2010: 27).

Bereits im Mai 2009 griff die grofe Regierungskoalition als erste Staats-
regierung der Eurozone zu einer Verschuldungsbremse als nationale Konsoli-
dierungsverpflichtung. Sie hatte daraufhin offen eingefordert, dass alle EU-
Staaten ihrem nationalen Beispiel einer Schuldenbremse folgen sollten (vgl.
Merkel 2010a: Abs. 29). Das Bundesfinanzministerium hat diese Sparpldne dem
Europiischen Rat am 16. Februar 2010 iibermittelt (vgl. BMF 2010), jenem Tag
also, als Griechenland per Defizitverfahren unter die Haushaltskontrolle der
Kommission, des Rates und der EZB gestellt wurde. Das war sicher ein
giinstiger Zeitpunkt, um diesem Regierungsinteresse an europaweiter
Konsolidierung Nachdruck zu verleihen.

Die deutsche Regierung verortete den wesentlichen Konstruktionsmangel der
WWU in dem Fehlen von Sanktionsmechanismen, um Ziele des SWP
verbindlich einfordern zu konnen (vgl. Merkel 2011a: Abs.37). Geméal dieser
Uberzeugung ergriff sie eine hohe Initiative bei der Ausgestaltung des
Fiskalpaktes und des ESM (vgl. Eckert/Ebert 2012: 44).

Die deutsche Regierung setzte sich auBBerdem fiir die Einbeziehung des IWF in
die Maflnahmen des europédischen Schuldenkrisenmanagements ein. Dies lag in
dreierlei Hinsicht in deutschem Regierungsinteresse: Erstens orientiert sich die
Eurozone damit an den internationalen Konsolidierungsverfahren. Zweitens
scheint das Kreditrisiko auch auf den IWF iibertragen. Drittens werden die
Hilfskredite damit auf eine eher technische, denn eine politische Ebene gestellt.
Dies betont einerseits die Intergouvernementalitit der HilfsmaBnahmen,
andererseits mogen die Konsolidierungsforderungen durch die Heranziehung
des IWF weniger als direkte politisch-obstruktive Regulierung durch die
Ookonomisch fithrenden Eurostaaten gegeniiber ihren kreditempfangenden

Vertragspartnern unter dem ESM erscheinen.
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Im Zuge der Etablierung eines dauerhaften Schutzmechanismus schwenkte die
deutsche Regierung auf eine Uberzeugungsarbeit fiir die zumal stufenweise
aufgestockten Hilfskredite um. Angela Merkel (vgl. 2010a: Abs. 1-4 ; vgl. 2011:
Abs. 35) wies dabei erstmals auf eine gewachsene Interdependenz der
Eurozonen-Staaten hin. Seit Dezember 2010 erhob Merkel vermehrt Zuge-
standnisse an eine hohere Koordinierung europdischer Wirtschaftspolitik (vgl.
Merkel 2010c: Abs. 31). Dass eine wachsende Verschrankung der européischen
Zusammenarbeit in Zukunft nétig sei, erklirte Merkel besonders in ihrer Uber-
zeugungsrede in Prag. Vor dem Hintergrund der tschechischen Ablehnung des
Fiskalpaktes, erkldrte sie im April 2012: ,,Ich glaube, wir werden Schritt fiir
Schritt Kompetenzen vergemeinschaften (...)* (ebd. 2012: Abs. 15).

Merkels formuliertes Szenario von einer weiterfiihrenden, institutionellen Ver-
schrinkung der Eurozone bleibt jedoch von intergouvernementalen Kontroll-

funktionen bestimmt (vgl. ebd. 2012: Abs. 16f.).

Frankreichs Nachfrage an europdischer Krisenregulierung ging auch in dieser
zweiten Phase der europdischen Krisenbearbeitung iiber das Maf3 der deutschen
Kooperationsbereitschaft hinaus. Frankreichs vormaliger Premierminister
Francois Fillon fordert eine engere Koordination von Politik: ,, pas uniquement
budgétaires, mais aussi de nos politiques (...) sociales* (ebd. 2011: Abs. 26).
Sarkozy (2011: Abs. 25) hob hervor, dass es sich bei den MaBlnahmen aus dem
ESM und dem Fiskalpakt um wichtige Schritte auf dem Weg zu einer
intergouvernementalen Wirtschaftsregierung handelt. Im Gegensatz zu der
deutschen Regierung hob die franzosische also den Art. 16 des Fiskalpaktes
hervor. In diesem bekunden die Teilnehmerstaaten ihre Absicht, die Regelungen
des Fiskalpaktes in Zukunft auch supranational etablieren zu wollen.

Insgesamt vermittelte die franzosische Regierung die Ergebnisse des
Fiskalpaktes und des ESM also als einen Zwischenschritt auf dem Weg zu einer
noch tieferen Institutionalisierung europdischer Zusammenarbeit, die auch
unweigerlich den Bereich der Wirtschaftspolitik betreffen wiirde.

Den ESM und den Fiskalpakt nannte Sarkozy (2011: Abs. 24) dabei Ergebnisse,
die auf deutscher Initiative beruhten: ,,Mme Merkel, [a] posé les bases (...)* und
eine ,,(...) idée franco-allemande (...)* seien, der sich die iibrigen Staaten der

Eurozone angeschlossen haben (ebd. 2011: Abs. 49).
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Sarkozy erkldrte: Ein europdisches gouvernement écomomique stehe als
traditionelles franzosisches Konzept im Mittelpunkt seiner Regierungsforder-
ungen in europdischen Verhandlungen (ebd.2011a: Abs. 1 ; vgl. ebd. 2012: Abs
1). Dabei wurde durch die franzdsische Regierung — nach wie vor — nicht
deutlich definiert, welche konkreten Inhalte sie als Forderungen unter diesem
Schlagwort subsumierte. Hier liberwiegt entweder die Rhetorik, oder aber eine
flexible franzosische Verhandlungsbereitschaft gegeniiber einer konsistent vor-
eingestellten Verhandlungsposition auf die sie sich festgelegt hétte.

Den Fiskalpakt hatten Deutschland und Frankreich in den wesentlichen Ziigen
als gemeinsamen Vorschlag zur Verhandlung im Europdischen Rat vorgelegt.
Laut Presseberichten hatte sich die franzdsische Regierung dennoch mehr
wirtschaftspolitische Koordination erhofft. Gegeniiber Peter Spiegel (2012: 16),
dem Briisseler Chefredakteur der Financial Times, soll Nicolas Sarkozy den
Fiskalpakt als ,, (...) weder demokratisch noch effektiv: bezeichnet haben. Diese
inoffizielle Aussage ist nicht nachgewiesen und dennoch: Die Berichterstattung
der Presse spiegelt das gespaltene Verhéltnis, das in Frankreich zum Fiskalpakt
besteht. Es avancierte in Frankreich zu einer innenpolitischen Kontroverse.
Dafiir gibt es mehrere Anzeichen der Interessenformierung: Erstens scheiterte
die Einfiihrung einer nationalen Schuldenbremse bereits an der parlamen-
tarischen Ablehnung der vormaligen Oppositionspartei Parti Socialiste (PS)
(vgl. Klimm 2011). Nachdem Sarkozy (2011: Abs. 49) eine Neuverschuld-
ungsbegrenzung zuvor auf nationaler Ebene als ,,régle d'or beworben hatte.
Zweitens bildete der Fiskalpakt eines der drei groBen Themen des franzdsischen
Prisidentschaftswahlkampfes im Jahr 2012.

Die transparente Kritik, die der Herausforderer und amtierende Staatsprésident
Francois Hollande gegeniiber dem Fiskalpakt duflerte, gilt als ein entscheidender
Baustein seines Wahlsiegs. Die PS jedenfalls fiihrte den Wahlsieg Hollandes auf
eine iiberwiegende Skepsis der franzdsischen Bevolkerung gegeniiber dem
Fiskalpakt zuriick. Nur so viel kann mindestens konstatiert werden: Die Abwahl
Sarkozys im Mai 2012 erhohte das politische Gewicht der franzosischen Kritik
an dem Vertrag des Fiskalpaktes. Drittens ist mit 27 Zustimmungen, 20
Gegenstimmen und 21 Enthaltungen die franzdsische Zustimmung zum
Fiskalpakt im Europdischen Parlament ebenfalls denkbar knapp ausgefallen
(vgl. VoteWatch 2012).
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Die Gruppe der kreditnehmenden Regierungen werden hier als GIPS-Staaten
zusammengefasst. Threr Haltung gegentiber dem Fiskalpakt und dem ESM ist
ambivalent. Vorerst treffen die geplanten Mafinahmen auf eine liberwiegende
Zustimmung dieser Staaten. Erstens wird dies nicht nur aus der Vertrags-
ratifizierung ihrer Regierungen im Ministerrat ersichtlich. Auch parlamentarisch
konnten die neuen Vertrdge nationale Mehrheiten erlangen. In Irland erhielten
die Beschliisse sogar eine Zweidrittelmehrheit bei der angesetzten nationalen
Volksabstimmung am 31. Mai 2012. Zweitens werben die GIPS-Regierungen
regelméBig in ihren Erkldrungen um die innenpolitische Zustimmung zu ESM
und zum Fiskalpakt (vgl. Zaperto 2010: 22 ; vgl. Papademos 2011: Abs. 11-14 ;
Kenny 2012: Abs. 20-25; Silva 2011a: Abs. 8). Trotz der souverdnitéitsbeschnei-
denden Budgetbegrenzungen, die mit dem Fiskalpakt verbunden sind.

Unter den GIPS-Regierungschefs ist der wohl stirkste Fiirsprecher des
Fiskalpakts Portugals konservativ-liberaler Prisident Anibal Cavaco Silva. Fiir
ithn ist eine Beschrinkung der Haushaltssouverdnitit hoch verschuldeter
Eurozonen-Staaten eine léngst liberfdllige Maflnahme. Die ,,/axe Handhabe des
SWP* nennt er als die Ursache der Schuldenkrise der Staaten. Mit dem
Fiskalpakt sieht er den Konstruktionsfehler der WWU weitgehend behoben (vgl.
Silva 2011a: Abs. 8-14).

Die Regierungen Spaniens, Griechenlands und Irlands duflerten sich nicht in
allen Punkten mit dem Fiskalpakt zufrieden. Dennoch enthalten auch ihre
Regierungserkldrungen bislang eher verhaltene Kritik an formalen — und
weniger an politischen Aspekten der schuldenpolitischen Regelungen.

Etwa betonte der spanische Ministerprisident Rajoy Brey (vgl. 2011: Abs. 47-
49) in Reaktion auf den Eurogipfel im Dezember 2011, er halte Eurobonds fiir
ein Instrument, das im Jahr 2012 diskutiert werden miisse. Er betrachtet eine
Vergemeinschaftung européischer Staatsschulden als kaum ausweichbar. Sein
Amtsvorginger Zapatero (2010: Abs. 20-22) hatte sich fiir die Stdrkung einer
koordinierten Wirtschaftspolitik in der Eurozone eingesetzt.

Der Vormalige, bis zum Mai 2012 amtierende griechische Staatschef Lucas
Papademos bemingelte die negativen konjunkturellen Einfliisse, die das
erhobene Konsolidierungsprogramm auf die nationale Wirtschaft habe. Fiir ihn
existieret allerdings keine tragbare Alternative zu dieser Regelung (vgl.

Pademos in: ebd./Barroso 2011: Abs. 25/46f.).
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Auf europidischer Ebene sind die GIPS-Regierungen eher an formalen
Notwendigkeiten orientiert. Diese unterscheiden sich also durchaus in Form und
Inhalt von Diskursen, wie sie in diesen Landern innenpolitisch gefiihrt werden.
Auf europdischer Ebene bestimmt eine hohe intergouvernementale
Koordinationsbereitschaft den Kurs der GIPS-Regierungen. Innenpolitisch sind
die ESM-Konsolidierungprogramme mit hochpolitischen und kontroversen
gesellschaftlichen Verteilungsfragen verbunden. In Griechenland deutet sich
etwa nach den Parlamentswahlen im Mai 2012 eine wachsende gesellschaftliche
Ablehnung gegeniiber den européischen Sparbeschliissen an. Auch regelmiBige
Protestkundgebungen wie vor allem in Griechenland und Spanien verdeutlichen
wie labil die Zustimmung der Bevdlkerungen hinsichtlich der bisherigen
Regelungen des Fiskalpakts sind.

Die Riickwirkungen der europdischen Krisenregulierung haben {iberdies auch
einen erheblichen Teil zu Umbriichen in den nationalen Parlamenten und den
inneren Machtverhiltnissen dieser Staaten beigetragen.

Der hohe Anpassungsdruck, welcher in 6konomisch schwiécheren und/oder
kleineren Staaten durch den Fiskalpakt entstanden ist, fithrt das portugiesische,
das italienische*', das griechische und auch das slowakische Beispiel vor Augen.
Alle diese Beispiele eint, dass in diesen Staaten im Zuge der Krisenpolitik
Regierungswechsel stattgefunden haben, alle aufgrund der Tatsache, dass die
Haushaltskonsolidierungen im Rahmen der europdischen Beschliisse eine
geschlossene Mehrheit in den Parlamenten bendtigten. Diese Situation brachte
die parlamentarischen Oppositionen in diesen Staaten in die Lage, die
Beschlussfahigkeit der Regierungen durch ihr Veto auszuhebeln. In diesen
Pattsituationen waren Neuwahlen in allen diesen Staaten die Konsequenz aus
diesem parlamentarischen Konkurrenzmechanismus. Durchgefiihrte Neuwahlen
wurden etwa in Portugal und der Slowakei von den parlamentarischen Opposi-

tionen siegreich bestritten (vgl. Tu¢ekova 2011: Abs.3).

*l Vgl. Financial Times Deutschland: Machtwechsel in Italien, Start frei fiir die Regierung der
Technokraten, Nr.38/2011, 15.11. 2011, S.17.



(c) Die Rolle europdischer Institutionen im Schuldenkrisenmanagement

Im Zuge des europdischen Schuldenkrisenmanagements haben sich die EU-
Regierungen — abgesehen von Grofbritannien und Tschiechen — gemeinschaft-
lich dafiir ausgesprochen, dass dem Européischen Rat, der Kommission und der
EZB erhohte Kontrollfunktionen zuerkannt werden. Insbesondere soll hierbei
die Rolle der Europdischen Kommission gestirkt werden.

Eine besondere Aufwertung soll der Kommission im Uberwachungsverfahren
des ESM zukommen. Bisher iibernahm der Europdische Ministerrat die
Anmahnung staatlicher Defizite im Rahmen des SWP. Diese Initiativkompetenz
soll nun an die Kommission iibertragen werden (vgl. ER 2012: 14).

Sollte der Fiskalpakt in der Eurozone geschlossen ratifiziert werden, dann
wiirden der Rat und die Kommission gegeniiber der Haushaltssouverdnitét
sdumiger Mitgliedstaaten ein erhebliches Mitspracherecht erlangen (vgl. ER
2012: Art. 5, Abs. 3). In der gegenwirtigen Lage hiee das: Die Kommission
und der Rat wiirden die Haushaltsbeschliisse Irlands, Griechenlands und
Portugals nicht nur {iberwachen. Die Haushaltsbeschliisse dieser Staaten
miissten auch von diesen europdischen Organen genehmigt werden. Laut
Vereinbarung kommt ihnen damit das letzte Wort in deren Haushalts-
beschliissen zu.

Die Stellungnahme der EU-Kommission selbst wurde an den Plddoyers des
Vize-Kommissionspréasidenten Olli Rehn bereits vor zwei Jahren deutlich. Er
forderte die frilhe und préventive Einbindung dieses Organs in die Planung
nationaler Haushalte. Die Legislativvorschldge der Kommission lagen auf der
gleichen Linie (vgl. Eckert/Ebert 2012: 43).

In diese Richtung gingen auch die Vorschldge der EZB. Sie sprach sich fiir die
Einrichtung stirkerer Automatismen in den Verfahrensabldufen zwischen
Kommission und Rat aus. Die EZB (2011) forderte in Ihrer Stellungnahme
»Reinforcing the Economic Governance in the Euro-Area“. Die bisher freie
Regelbestimmung des Rates iiber die Krisenpolitik solle durch die Kommission
eingeschriankt werden. Die EZB unterstiitzt damit das Ziel, die Abhangigkeit der
Durchfithrung von Sanktionen im Falle von Defizitverfahren weniger von der
Definitionsmacht einer Mehrheit von Mitgliedstaaten abhidngig zu machen.

Die Kommission sollte nach Meinung der EZB als unabhingigeres europiisches

Priifungsorgan die Glaubwiirdigkeit der européischen Konsolidierung stirken.
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Im Rahmen der europdischen Organe sind wesentliche Regelungen der
Schuldenkrisenpolitik getroffen worden. Die Entscheidungspfade, die zu den
Vorlagen des ESM und des Fiskalpakts gefiihrt haben, sind jedoch eine
intergouvernementale Beauftragung der Staaten an die europdischen Organe.
Die zentralen Entscheidungen tiber die Krisenpolitik der Eurozone sind im
Ministerrat getroffen worden. Die Kommission zeichnet sich insofern bisher
eher durch ihre volle operative Unterstiitzung dieser Ratsbeschliisse aus.

Die Initiativvorschldge der Kommission bleiben gegeniiber dem Ministerrat im
Ergebnis unkritisch. Allein die Reden der Kommissionsspitze zeigen ihre
tatsdchliche Skepsis gegeniiber dem Ratskonsens. So haben Rehn (vgl. 2011)
und Barroso (vgl. 2011) deutliche Bedenken gegeniiber den strikten
Sparbestimmungen angemeldet und eine stirkere Verschrinkung europidischer
Wirtschaftspolitiken gefordert. Diese Plddoyers weichen allerdings von der
Uberwachungsrolle ab, welche der Kommission nach den Ergebnissen des
Fiskalpakts in Zukunft zukommen soll.

Das Europidische Parlament ist das einzige europdische Organ, das die
Beschliisse des intergouvernementalen Schuldenabkommens auch wéhrend der
Vertragsabschliisse von Fiskalpakt und ESM durchgehend kritisch beurteilte.
Sie forderte kontinuierlich eine weitreichendere Supranationalisierung der
WWU. Das Europdische Parlament hatte gegeniiber den Gesetzesvorschldgen
der Kommission und dem Ratskonsens vor allem argumentiert, dass eine
Vergemeinschaftung von Krediten als Eurobonds die kostengiinstigere Einigung
darstelle (Schwarzer/Schlindwein 2011: 9).

AuBerdem forderte das FEuropdische Parlament fiir das oben erlduterte
Scoreboard der Kommission einen symmetrischen Uberwachungsansatz: Auch
starke Abweichungen in Uberschiissen von den Leistungsbilanzen und Exporten
der Staaten sollten nach ihrem Standpunkt ebenfalls als Ungleichgewichte

behandelt und entsprechend beobachtet sowie angemahnt werden.
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7 Klassische Integrationstheorie trifft aktuelle Krisenpolitik

7.1 Der Liberale Intergouvernementalismus —
Staaten zwischen Kontrollanspruch und Kontrollverlust

7.1.1 Regierungen als uneingeschriankte Kontrolleure der Krisenpolitik

(a) Regierungen als Initiatoren, Gestalter und Briickenakteure von Krisenpolitik
Die Ergebnisse der Krisenpolitik in der Eurozone ergeben sich aus der Summe
von Entscheidungen nationaler Regierungen. Diese Feststellung beruft sich auf
zentrale Befunde: Begonnen mit {iberwiegend national definierten Konjunktur-
politiken, bis hin zu der Ausdifferenzierung eines européischen Schuldenkrisen-
managements. Seit von einer europdischen Krisenpolitik die Rede ist, gehen die
essenziellen Krisenmaflnahmen entweder aus national-parlamentarischen
Wahlabstimmungen, aus bilateralen Vorabstimmungen oder Verhandlungen im
Europdischen Ministerrat hervor. Sie zeichnet sich damit durch eine ,,(...)
Uberordnung der intergouvernementalen gegeniiber der Gemeinschafismethode
(...)° (Delors 2010: 19) aus. Die intergouvernementale Prigung der
Krisenpolitik in der Eurozone wurde bereits friih geebnet. Regierungen gaben
den nationalen Kontrollanspruch durch nationale Konzepte von Konjunktur-
forderungen in der Krisenfrage von Anfang an vor.

Diese blieben von koordinierten europdischen Abstimmungen weitgehend frei.
Abgesehen von der Durchsetzung niedriger Rahmenrichtwerte (vgl. ER 2008: 1-
6) ist die Kommission gegeniiber den Konjunkturinterventionen der Staaten
besonders in den Hintergrund getreten. Im Rahmen an die Konjunkturforderung
anschliessenden Staatsschuldenkrise, waren die Regierungen ebenfalls
entscheidend. Dieses Mal traten sie verstirkt in intergouvernementale
Verhandlungen. Um Effekte ihrer hohen 6konomischen Interdependenz iiber
ihre bisherigen Eingriffsmoglichkeiten hinaus unter Kontrolle zu bringen, war es
thr Ziel staateniibergreifende Losungen zu erschliefen. Dies entspricht
Moravcsiks (1998: 496) Erklarung dariiber, wann und wie das Zustandekommen
vertiefter institutioneller Zusammenarbeit in der EU angestrebt wird.
Regierungen befanden sich in den unbestreitbaren Schliisselposition der Maf3-
nahmenkontrolle. Aber dariiber hinaus ist auch die Initiative zu krisenpoliti-
schen Forderungen von ihnen ausgegangen. Aus den Riickwirkungen supranati-
onaler Governance-Strukturen geschah dies jedoch kaum. Auch solche Impulse,
die europdisches Gemeinschaftsinteresse unterstrichen, gehen auf die Initiative

der franzdsischen Regierung zuriick (vgl. Sarkozy 2008; ebd.2011a: Abs. 1 ;
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vgl. ebd. 2012: Abs 1). Die Kommission hingegen operierte bisher in Reaktion
auf die Beauftragungen der Mitgliedstaaten (vgl. Salines et al. 2011: 20). Dies
ist deutlich an ihren Gesetzesinitiativen und Stellungnahmen abzulesen: Diese
unterstiitzen die Verhandlungsergebnisse des Rats auf operativer Ebene
uneingeschrankt (vgl. KEG 2011 ; vgl. KEG 2010a ; vgl. KEG 2010b ; vgl.
Schwarzer/Schlindwein 2011: 2). Eine der wenigen, in den Vertrag des Fiskal-
pakts eingeflossenen Initiativen, ging zuerst von Olli Rehns (vgl. 2011: 14) aus.
Er verschaffte sich flir seine Forderung erfolgreich Gehdr, dass die
Uberwachungsfunktion der EU-Kommission gegeniiber dem Rat gestirkt
werden solle.

(2) Die Nicht-Ratifizierung des Fiskalpaktes durch die Regierungen Grof3-
britanniens und der Tschechischen Republik waren fiir die volkerrechtliche
Gestaltung dieses Vertrags formgebend. Der Beschluss, fiir dessen supra-
nationalen Rechtsstatus eine Einstimmigkeit erforderlich gewesen wire,
tendierte damit wie nach Moravcesiks (1991: 47) Theorie zu einem Verhand-
lungsergebnis des ,.kleinsten gemeinsamen Nenners*.

(3) Die vorliegenden Umfragen von Eurobarometer und Eurostat konnen
belegen, dass sich der iiberwiegende Teil der behandelten Regierungs-
entscheidungen mit den innenpolitischen Meinungsbildern deckte. Der Liberale
Intergouvernementalismus ldsst damit die gate-keeper-Rolle der Regierungen im
Krisenprozess erkldren. So etwa die deutsche Regierungsposition im Zuge der
Griechenlandkrise. Die deutsche Regierung priorisierte nicht das Einschreiten in
die griechische Schuldenkrise, obwohl sich diese unauthaltsam zuspitzte.
Zuallererst richtete sie ihren Blick nach innen. In dieser Frage orientierte sie ihr
Handeln an der Skepsis der deutschen Bevdlkerung und nicht an Interessen der
makrodkonomischen Schadensregulierung.

Mit der Stabilisierung ihrer Wirtschaft schien die Krise fiir die deutsche
Bevolkerung zunichst zu ihrer Zufriedenheit gelost. Losungen fiir die makro-
Okonomische Situation der Eurozone scheinen hier folglich gegeniiber dem
nationalen Mehrheitswillen der Bevolkerung den Nachrang einzunehmen.

(b) Die gewachsene Dominanz fiihrender Eurozonen-Staaten —
Institutionalisierung zwischen Gldubigern und Schuldnern

(1) Die entscheidenden Beschliisse der europédischen Krisenmafnahmen sind im

Europdischen Rat verabschiedet worden. Begonnen mit den Rahmenrichtlinien
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der europiische Konjunkturpolitik (vgl. ER 2008), iiber die Vereinbarungen des
provisorischen EFSF (vgl. ER 2010), bis hin zu den volkerrechtlichen
Vereinbarungen des ESM (ER 2012b) und des Fiskalpakts (vgl. ER 2012).

(2) Das aktuelle Krisenmanagement wird in weiten Teilen von der deutschen
und der franzosischen Regierung vorangetrieben. Alle Beschliisse, die im
Europdischen Rat getroffen werden, beruhen auf dem kleinsten gemeinsamen
Nenner dieser beiden wirtschaftsstirksten Eurozonen-Staaten. Ein deutsch-
franzosischer Konsens wurde im Vorfeld der Ratsverhandlungen in bilateralen
Regierungskonferenzen abgestimmt. ,,0b und wie die Krise gelost wird, liegt
bisher nicht in den Hdnden der EU-Institutionen, sondern wird in Berlin und
Paris entschieden (...)“, so konstatiert Wimmel (vgl. 2012: 19) treffend.

Das zeigt die Relevanz der Methode der Allianzbildung als Einigungsmethode
der Krisenpolitik. Fiir Moravcsik gehen die richtungsweisenden européischen
Entscheidungen europdischer Integration ebenfalls aus der Interessenallianz
fiihrender Staaten hervor (vgl. ebd. 1998: 479-489 ; ebd. 1991: 47-49).

Die Ausgestaltung krisenpolitischer MaBnahmen ergibt sich aus rationalen
Wahlhandlungen von Regierungen. Auf dieser Basis wurden Krisenmafnahmen
im Rahmen der Eurozone durch klassische Paketabkommen erreicht. Dafiir
sprechen weiterhin nachfolgende Argumente:

(3) Rationales Wahlhandeln kann die frithe kollektive Antwort der Staaten auf
die Krise weitgehend erkldren. Jede Regierung der Eurozone handelte zunéchst
aus ihrem eigenen Schutzinteresse heraus (vgl. Salines et al. 2011: 20).

(4) Das europdische Bail-Out wurde erst angestrebt, als alle Vertragsparteien
von einem positiven Effekt der Maflnahmen gegeniiber dem Referenzszenario
eines Finanzkollapses iiberzeugt waren. Die deutsche Bundesregierung brachte
zundchst sogar einen Ausschluss Griechenlands aus der Eurozone in die
Verhandlungen des Ministerrats ein. Aus der Perspektive von Moravcsiks
Theorie kann dies als Paradebeispiel fiir das intergouvernementale Verhand-
lungsinstrument eines Threat-of-Exclusion (vgl. Moravesik 1991: 27/49) gelten.
Hiermit hat die deutsche Regierung ihrer Position fiir das Paketabkommen aus
ESM und Fiskalpakt Nachdruck verlichen. Die Zugestindnisse der
Kreditbeistinde werden an strenge Bedingungen (vgl. Schiuble 2011: Abs. 3-16
; vgl. Art. 136 Abs. 3 AEUV) gekniipft. Sie werden im Fiskalpakt von den
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kreditbereitstellenden Staaten definiert. Der Fiskalpakt kann also als Bedingung
fiir das Side-Payment der Kreditbeistdnde betrachtet werden.

Die Konditionen bestehen darin, den Einfluss 6konomisch fiihrender Staaten in
der Eurozone aufzuwerten. Dagegen soll er das politische Gewicht hoch
verschuldeter Staaten schwichen. Neu ist, dass ein zunehmendes 6konomisches
Gefille innerhalb der Eurozone auch in ein institutionelles Machtgefille
ibersetzt werden soll. Druckmittel sollen dann nicht mehr nur als informelles
Verhandlungsinstrument im Rahmen von Paketlosungen moglich sein.
Haushaltsentscheidungen einzelner sdumiger Staaten sollen iiberstimmt oder
abgelehnt werden konnen. Das ist moglich, weil das Stimmrecht der Staaten wie
in einer Aktiengesellschaft vergeben wird. Groflen Staaten kann aufgrund ihres
Kapitalanteils nicht in innere Haushaltsentscheidungen hineinregiert werden.
Staaten, die unter dem ESM stehen, sollen auch ldngerfristig niedrigere Rechte
erhalten und héhere Verpflichtungen gegeniiber der Gemeinschaft eingehen, als
thre 6konomisch soliden Partner.

(5) Mit dem ESM entstand in der Eurozone eine zwischenstaatliche Anordnung,
die durch das Verhiltnis von Gldubiger- und Schuldnerstaaten gekennzeichnet
ist. Es ist daher zu erwarten, dass die Zusammenarbeit der Vertragspartner auch
auf lidngere Sicht auf die Ebene eines Okonomisierten Rational Chioce-
Verhaltens gestellt ist. Kreditbereitstellende Staaten haben ein Interesse daran,
dass sie mittelfristig durch verschuldete Staaten bedient werden. Gros und
Alcidi (vgl. 2011: 165) bewerten diese Institutionalisierung als ,,Diktatur der
Gldubiger*. Man muss also Moravcesiks (vgl. 1993: 480) Erkldrung zustimmen,
dass die Motivation und Durchfiihrung der vertieften europédischen Zusammen-
arbeit in diesem Falle nach wie vor 6konomisch und nicht sozial determiniert ist.

(c) Demokratische Beteiligung im Hintertreffen — Von Ad Hoc-Interventionen
und dem Bandenspiel der intergouvernementalen Methode

Die Ergebnisse der Krisenpolitik in der Eurozone bieten Anlass dazu, auch dem
letzten Fiirsprecher von der finalen Falsifizierung dieser von Moravesik
aufgestellten These zu iliberzeugen. Im Hinblick auf den tatsdchlichen Modus, in
dem KrisenmaB3inahmen in der Eurozone bisher entschieden wurden, hat der
erste Teil seiner hier besprochenen Hypothese jedoch durchaus Berechtigung.

(1) Es mag dabei erstaunen, mit welch geringer demokratischer Riick-

versicherung die tiefgreifenden krisenpolitischen MaBBnahmen in der Eurozone
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bislang ausgekommen sind. Sie haben bisher kaum Losungswege beschritten,
welche Entscheidungen der politischen Sphéire einbeziehen. Staaten reagierten
in erster Linie kompensatorisch auf akute Marktbedrohungen. Diese Ad-hoc-
MaBnahmen stiitzten sich zwar auf eine breite parlamentarische Zustimmung,
jedoch blieb die demokratische Riickversicherung dieser weitreichenden
Umverteilung 6ffentlicher Mittel im Nachgang wenig iiberschaubar.

(2) Das gilt auch fiir die europdische Zusammenarbeit in der Schuldenkrise. Sie
bleibt, wie Herzmann (2012: 169) treffend formuliert: ,,(...) tiber die Bande der
intergouvernementalen Methode gespielt (...)*. Der Fiskalpakt und der ESM
setzen dauerhaft (Absatz 3 des Artikels 136 AEUV) auf eine Institutionalisier-
ung durch Verrechtlichung und nicht auf Grundlage der Integration politischer
Beteiligungspfade (vgl. Scharpf 2008: 51). Der systemische Widerspruch
zwischen den Arbeitsweisen des Intergouvernementalismus und des Supra-
nationalismus (vgl. Kapitel 6 @) bleibt damit nicht nur aufrecht erhalten, sondern
hat sich durch eine suprastaatlicher Zentralisierung, die iiber den Weg inter-
gouvernementalen Methode gefiihrt wurde, intensiviert.

(3) Fiir die Bevolkerungen der GIP-Staaten ist eine demokratische Mitgestaltung
an ihren ESM-Konsolidierungspldanen nicht vorgesehen. Im Gegenteil: Politi-
sche Forderungen, die von den Vorgaben des Paktes abweichen, gefahrden nach
bisherigem Stand sein Gelingen.

(4) Der Einbezug des IWF macht deutlich, dass die kreditgewéhrenden Staaten
der Eurozone bestrebt sind, ihre Hilfsgarantien nach Mafigaben internationaler
Standardregelungen zu vergeben. Dies hebt ihre Kreditbeistinde bewusst auf
eine technische, nicht eine politische Ebene. Die Berufung der Eurozone auf den
IWF unterstreicht die intergouvernementale Trennlinie des Schuldenkrisen-
managements. Okonomisch fiihrende Staaten scheinen sich hiermit gegeniiber
moglicher politischer Verantwortung im Rahmen der Eurozone immunisieren zu

wollen.

7.1.2 Staaten als Spielbdlle von Marktmacht, systemischer Interdependenz und
europdischer Schadensregulierung von oben

(a) Regierungen als Spielbdlle der Mdrkte — europdische Regulierung von oben
(1) Moravcsiks liberale Ausgangsthese ist in grundsatzlicher Hinsicht widerlegt:

Durch die europédische Integration haben die Eurozonen-Staaten bisher nicht nur
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okonomische Zugewinne erreicht und eine hohere Kontrolle tiiber ihre
interdependenten 6konomischen Priaferenzen gewinnen koénnen.

Ein europdisches Integrationsmodell, das auf Marktliberalisierungen basiert, hat
die Eurozone 6konomisch umso krisenanfélliger werden lassen (vgl. Kapitel 6
a). Der Prognose des Liberalen Intergouvernementalimus liegt also eine zentrale
Fehleinschédtzung zugrunde. Diese deckt sich weitgehend mit der Prognose des
liberalen Konzepts der Lissabonstrategie (vgl. ER 2000).

Die Verlagerung der Marktkrise auf eine europdische Staatsschuldenkrise
verengt den Entscheidungsspielraum nationaler Regierungen weiter. Der enorme
Einstand, den europdischen Staaten fiir die Fehlentwicklungen der Mairkte
leisten, senkt zwangsldufig die Wohlfahrtsfunktionen, die europdische Staaten
fiir ihre Bevolkerungen bereitstellen konnen.

(2) Das Pricipal-Agent-Verhiltnis, wie es Moravcsik zwischen den europa-
ischen Gesellschaften und ihren Regierungen beschreibt, ist im Zuge des Bail-
Outs widerlegt. Besonders im Hinblick auf die Strategie, in der Regierungen bei
der Uberschreitung der Nicht-Beistandsklausel agierten, entspricht es nicht
einem Modell von national gesteuerter, europdischer Nachfragepolitik. Der
Liberale Intergouvernementalismus kann nicht erkldren, warum europiische
Regierungen diese erhebliche Souverdnitdtsiibertragung innenpolitisch kaum
rliickversicherten. Die deutsche Regierung hat sich von ihrer innenpolitischen
Nachfrage gar abkoppelt und mied eine innere Vermittlung der Planung des
EFSF. Unabhingig davon, wie dies interpretiert werden mag: Briickenakteure,
die ausschlieBlich durch die Nachfrage nationaler Praferenzen gesteuert werden,
handeln anders. Moravesik wird hier sogar in zweifacher Hinsicht widerlegt, da
er erklartermafen jede staatliche, makrookonomische Priaferenz dem Willen der
Beauftragungen nationaler Pricipals nachordnet (vgl. ebd. 1998: 3).

Fiir die Strategie der franzosischen Regierung gilt Ahnliches. Sie setzte in ihren
krisenpolitischen Forderungen mit hohen Ambitionen zu einer vertieften
wirtschaftspolitischen Zusammenarbeit an. Im Ergebnis arrangierte sie sich auf
einem kleinen intergouvernementalen Nenner. Thre Kurséinderung nach ihrer
bilateralen Vorabstimmungen mit der deutschen Regierung war besonders
abrupt (vgl. Sarkozy 2008 ; wvgl. Sarkozy/Merkel 2008: Abs. 27). Die
Zustimmung einer franzosischen Mehrheit ist gegeniiber diesen Ergebnissen

nicht abgesichert. Dies gilt insbesondere fiir den Fiskalpakt (vgl. Hillebrand
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2008: 2 ; vgl. Eurobarometer 2009: 157 ; vgl. Kirch/Schwarzer 2012: 18 ; vgl.
VoteWatch 2012).

Die in Europa eher formal orientierte Haltung der Regierungen Portugals,
Griechenlands und Spaniens trdgt wenige Ziige der hochpolitischen Debatten,
wie sie in diesen Mitgliedstaaten innenpolitisch gefiihrt werden. Das spricht
zwar fiir das Moravcsik'sche ,,Zwei-Ebenen-Modell* (vgl. ebd. 1993: 482). Bei
Moravcesik nehmen Regierungsvertreter jedoch nationale Mehrheitsverhiltnisse
in ihre Préiferenzen auf (vgl. ebd. 1998: 37). Diese Interessenbalance zwischen
innenpolitischem Raum und der europdischen Ebene ist fiir die GIPS-Staaten
keinesfalls vorausgesetzt. Sie bleibt fragil und bisher unabgesichert.

(4) Die Herstellung und Absicherung von europdischen KrisenmafBBnahmen soll
ganz bewusst nicht nur durch Bottom-Up-Prozesse erfolgen. Im Gegenteil: Der
Fiskalpakt hat eine erhebliche Top-Down-Wirkung auf Staaten, die unter dem
ESM stehen. Mit anderen Worten: Portugal, Griechenland und Irland sind in in
geringem Umfang Beauftrager europdischer Krisenpolitik, sondern sie
formuliert an diese Staaten eine Beauftragung der Haushaltskonsolidierung.
Moravcsik hat zwar der Krisenpolitik entsprechend argumentiert, dass Paket-
l6sungen als hierarchische Elemente von EU-Regulation auf 6konomisch
schwichere Staaten zuriickwirken konnen. Allerdings bleibt nach seiner Theorie
fiir alle Mitglieder das Kontrollmonopol iiber ihre Wirtschaftspolitiken
unangetastet. Fiir eine europdische Schuldenregulierung, die in den nationalen
Raum zuriickwirkt, weist diese Theorie eine Erklarungsliicke auf. Seit dem
EFSF muss erginzt werden: Wenn die Verschuldung dkonomisch schwacher
Staaten zu gravierend ist, dann kdnnen sie auch umfassend durch européische
Organe kontrolliert werden.

(5) Wie stark der Druck des Schuldenkrisenmanagements auf die parlamen-
tarischen Demokratien kleinerer und/oder 6konomisch schwicherer Staaten der
Eurozone wirkt, das haben besonders die zuriickliegenden Regierungswechsel in
Portugal, Griechenland, der Slowakei und Italien vor Augen gefiihrt. In diesen
Staaten konnten Regierungen zunéchst keine notige parlamentarische Zustimm-
ung fiir die weitreichenden Haushaltsbeschliisse erreichen, die von den euro-
padischen Sparplidnen nachgefragt wurden. An dieser Stelle kann nicht von einem
Kontrollmonopol dieser Regierungen an européischen Entscheidungen die Rede

sein. Hatte doch der intergouvernementale Zugzwang Anteil an ihrem Scheitern.
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(b) Eine Krise ohne staatliche Gewinner — ungeldste Systemfragen zwischen
,,begging Neighbors *

Ganz so einfach, wie es sich mit den Erkldrungen des Liberalen
Intergouvernementalismus beschreiben lief3e, ist die Situation in der Eurozonen-
Krise nicht. Die zwischenstaatliche Interdependenz der Wahrungsunion erreicht
eine zuvor nicht gekannte Dimension. Sie iibersteigt die Vorstellungskraft
traditioneller Erklarungen liberaler und intergouvernementaler Theoriemodelle.
(1) Die Abgrenzung der Interessen 0konomisch fiihrender Staaten gegeniiber
hoch verschuldeten Eurozonen-Staaten ist gerade in langfristiger Perspektive
begrenzt. Die europdischen Staaten konnen die Krise nur dann tatsdchlich
gemeinschaftlich 16sen, wenn Perspektiven fiir die relative Erholung der hoch
verschuldeten Okonomien geschaffen werden. Ansonsten treten sie fiir die
ausbleibende wirtschaftliche Gesundung dieser Staaten voll in Haftung. Dies
diirfte in der Eurozone nachhaltig zu diplomatischen Irritationen beitragen. Um
die drohende Ausweitung von einer dkonomischen zu einer politischen Krise
abzuwenden, reicht der Fiskalpakt also nicht aus.

In diesem Sinne kommen die fithrenden Staaten der Eurozone nicht umhin
Regulierungen anzustreben, unter welchen ihre eigene, vorldufige 6konomische
Gesundung nicht zum Nachteil der Krise hoch verschuldeter Staaten geschieht.
Hier seien etwa das hohe Zinsspread oder der niedrige Stand des Euro genannt.
Diese Effekte haben die volkswirtschaftlichen Konkurrenzbedingungen in
Deutschland, Finnland, den Niederlanden und Frankreich verbessert. Diese
Staaten haben bisher mitunter von der Krise ihrer Wahrungspartner profitiert.
Der krisenbedingte, exorbitant gewachsene deutsche Exportbilanziiberschuss,
etwa, trdgt auch zu Bilanzdefiziten seiner Eurozonenpartner bei. Im inter-
nationalen Umfeld ist diese Entwicklung berechtigt als ein Beggar-thy-
Neighbor-Effekt (Young/Semmler 2011: 2) bezeichnet worden. Fiir die
O0konomischen Fiihrungsstaaten kann es daher nicht fortwdhrend um die
Verbesserung der Konkurrenzfahigkeit eigener Wirtschaftsstandorte gehen. Es
gilt fiir sie im Sinne rationaler Abwigungen den Blick auf die makro-
okonomische Gesamtsituation der Wiahrungsunion zu richten. Um mittel- bis
langfristige Krisenlosungen der Eurozone zu erreichen und asymmetrische
Mechanismen zu beseitigen. Ansonsten wird sich das ©6konomische

Ungleichgewicht in der Eurozone weiter verschérfen und nicht wie nach der
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urspriinglichen Leitvorstellung der europédischen Integration abgeschwécht
werden. Es erscheint in dieser Hinsicht ein triigerischer Ansatz,
Krisenmalnahmen nach den Mustern des Intergouvernementalismus zu
gestalten und zu interpretieren.

(2) Das Drohpotenzial iiberschuldeter Staaten wéchst mit der europdischen
Schuldenpolitik (vgl. Sinn 2011: 24). Sie konnen die Riickzahlungen der Kredite
theoretisch auch an eigene Forderungen koppeln. Letztlich kommt es auf eine
funktionsfahige Kooperation und eine grundlegende Solidaritit zwischen den
Staaten an. Das gilt fiir die 6konomisch starken Staaten ebenso, wie fiir hoch
verschuldete. Sanktionen, wie sie die ESM-Gldubiger erheben, miissen nicht
unbedingt greifen: Wie sollen sie ihren Schuldnern mit Bufigeldern glaubwiirdig
drohen konnen? (vgl. Seidel 2009: 166 ; vgl. Caesar 2010: 36-42). Die GIP-
Staaten konnen sich ohnehin nicht mehr selbststdndig am Markt finanzieren. Thr
Moral-Hazard-Verhalten ldsst sich damit nicht verhindern. Auch wenn der Rat
und die Kommission geplante ESM-Sanktionen als automatisch bezeichnen.
Insgesamt bleit gerade in léngerfristiger Perspektive die liberal-inter-
governementalistische These zu bezweifeln, dass 6konomisch fithrende Staaten
europdische KrisenmafBnahmen zu ihrem Kostenvorteil ausgestalten konnten.
Die Problemdefinition, die mit dem Fiskalpakt erhoben wird, ist aus systemi-
scher Perspektive kaum belastbar. UbermiBige Staatsdefizite werden auf wenig
mehr als Fehlentscheidungen verschuldeter Staaten zuriickgefiihrt.

(3) Ein Rational Choice-Handeln ist in der Krise also nicht konsequent moglich.
Die Risiken des Handelns bleiben haufig unbekannt (vgl. Gliederungspunkt 5.7
d). Unter der Bedingung der Krise wird das Paradigma der Gewinnoptimierung
fiir die staatlichen Akteure zu einer Schadensminimierung. Welche Handlungs-
stategien dabei die kostengiinstigsten sind, das ist fiir sie nicht immer
voraussehbar. Ein nationaler Schutzanspruch in Abgrenzung zu den Vertrags-

partnern ist in der Eurozone zusehends schwerer aufrechtzuerhalten.

(c) Von hochpolitischen Beschliissen ohne addquate demokratische Teilhabe

Die Krisenregulierung der Eurozone hat Moravcesiks These scheinbar endgiiltig
widerlegt. Ausgaben- und Steuerpolitik bleiben in Europa nicht ldnger den
Monopolen der Vertragsstaaten zugeordnet. Dartiber ldsst sich nun nicht mehr
wie im klassischen Sinne streiten. Seitdem Griechenland zunéchst provisorisch

iiber Art. 126, Abs. 9 und Art. 121, Abs. 4 AEUV (vgl. KEG 2010c: 2) und
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schlieBlich permanent iiber den Artikels 136 AEUV Abs. 3 unter die Kontrolle
der EU gestellt wurde. Mit der Ausweitung der Staatsschuldenkrise blieb
Griechenland auch kein Einzelfall. Unter diesen neuen Bedingungen muss selbst
aus der Perspektive Moravcsiks zugestimmt werden. Mit einer Kommission und
einem Rat, die das letzte Wort in der Steuer- und Ausgabenpolitik staatlicher
Haushaltspldne einnehmen, entsteht fiir den europdischen Parlamentarismus eine
demokratischen Legitimationsliicke. Auch wenn argumentiert wird, dass die
Staatsschuldenkrise als solche schon demokratischen Handlungsspielraum
verengt. Dieses Phanomen fallt trotzdem auf die Institutionen der EU zuriick.
Der Krisenprozess wird zwar permanent durch Wahlen in Europa riickver-
sichert. Der Fiskalpakt fand jedoch durch parlamentarische Abstimmungen
weitgehenden Zuspruch. Allerdings bleiben die Biirger der Eurozone von der
Definition der Beschliisse ausgeschlossen. Die Regulierung der Staatsschulden-
krise wird von Rat, Kommission und der IWF kaum mehr als im Modus
internationaler Verwaltungsbehorden abgesichert. Trotzdem greift ihre
Krisenregulierung tief in das tdgliche Leben der Biirger in der Eurozone ein. In
Griechenland etwa durch die Erhohung von Mehrwertsteuern oder abrupte
Rentenkiirzungen. Auch zwischenstaatliche Beihilfetransfers, die sich auf
Steuereinnahmen berufen, sind unbedingt ein demokratisches Problem.
Entscheidungen auf europdischer Ebene sind damit fortschreitend ,,politisiert*
(vgl. Ziirn 2010: 348 ; Papadopoulos/Magnette 2010: 711f.).

In der Krise ist es fiir die EU entscheidend, den Zuspruch der Biirger fiir tief-
greifende Reformen zu sichern. Behilt sie die Arbeitsweise eines obstruktiven,
technokratischen Verwaltungsarrangements bei, dann lauft sie Gefahr die
unbedingt notige Zustimmung der Biirger zu verspielen. Gefahrenpotenzial liegt
hier auch in der bislang geringen innenpolitischen Vermittlungsarbeit von
Regierungen. Fiir einen gesellschaftlichen Zuspruch muss es der Eurozone daher
gelingen, ihrem politischen Einfluss auch institutionell zu entsprechen.

Wie die 6konomische Krise selbst aufzeigt, ist die demokratische Legitimation
und die soziale Einbettung der Wirtschaft in die Gesellschaften ein wesentlicher
und nachhaltiger Eckpfeiler der Wettbewerbsfahigkeit selbst (vgl. Demirovic¢
2010: 19/28-34).
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7.2 Der Neofunktionalismus — die Eurozone zwischen Spill Over-Prozessen
und nationaler Interessendivergenz

7.2.1 Die Krise als Motor einer unausweichlichen Vergemeinschaftung
(a) Europdische Krisenpolitik als erste Schritte transnationaler Willensbildung
Es ist richtig, dass Regierungsvertreter in der Krisenpolitik bislang regelméBig
Eigeninteressen in den FEuropédischen Ministerrat eingebracht haben. Thre
Positionen konnen allerdings am treffendsten als Verhandlungsstrategien in
einem permanenten europdischen Willensbildungsprozess beschrieben werden.
Auch fiir den Haas schen Neofunktionalismus ist es zunéchst nicht anderes zu
erwarten, als dass Politikakteure im Rahmen ihrer Moglichkeiten maximale
Eigeninteressen in der europdischen Krisenpolitik formulieren. Dies geschieht
aus der Perspektive Haas™ (vgl. 1958: 13-15) gerade in frithen Phasen, in denen
auf europdischer Ebene institutionelle Verdnderungen angestrebt werden.
Wenn sich allerdings Regierungsakteure zunichst nach ihren maximalen
Eigeninteressen in der Krisenpolitik positionieren, dann kann dies nicht als
LHunitaristisch® bewertet werden. So wie es etwa Melanie Morisse-Schilbach
(2011: 27) angemahnt hat. Die Akteure sind sich sehr wohl dariiber bewusst: Bei
der Wahrungsunion handelt es sich um ein supranationales, interdependentes
System. In diesem Sinne wissen Regierungsvertreter, dass ihre jeweiligen
Maximalforderungen zu transnationalen Ldsungskonzepten antizipiert werden
miissen. Das haben sie auch kontinuierlich bekriftigt. Mit diesem Argument
haben sie ihre nicht immer binnenmarktkonformen volkswirtschaftlichen
Konjunkturférderungen und selbsterkldrend das europdische Bail-Out (vgl.
Kapitel 2) gerechtfertigt. Seit dem Bail-Out ist 6konomisches Interesse der
Eurozonen-Staaten mehr denn je staateniibergreifend. Der Idealtypus des
nationalen Eigeninteresses wurde hiermit erheblich geschwicht.
Die Regierungsstandpunkte stellen sich im Verlaufe der Krise auch als
keinesfalls monolithisch dar. Dafiir spricht besonders Merkels Uberzeug-
ungsrede in Prag. In dieser konstatiert sie: ,,/Ich glaube, wir werden Schritt fiir
Schritt Kompetenzen vergemeinschaften (...)* (ebd. 2012: Abs. 15).
Insofern kann der Eindruck von unitaristischem Handeln nur einer Moment-
aufnahme entnommen sein. Selbst wenn sich deutsche Regierungsvertreter in
den Jahren 2008 bis 2010 gegeniiber ihren Vertragspartnern nach vorder-

griindigem Anschein als relativ handlungsautonom positioniert haben: Sie waren
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fiir die Gestaltung der transnationalen Willensbildung alles andere als blind. Die
Ergebnisse des ESM und des Fiskalpakts machen es deutlich. Deutschen
Regierungsvertretern ist es gelungen, einen intensiven Anteil an der Bildung
eines transnationalen Konsens in der Eurozone zu nehmen. Dieser Konsens ist
zundchst auf Ebene des Gros nationaler Parlamente in der Eurozone erreicht
worden. Die franzosischen Regierungsvertreter Sarkozy und Fillon haben in der
Krisenpolitik oftmals schon vorausgedacht. Sarkozy (2011: Abs. 25) betonte
schlieBlich, dass es sich bei dem Fiskalpakt allenfalls als eine Zwischenetappe,
hin zu einer tieferen Wirtschaftskoordination handelt. Fillon forderte etwa eine
Einbindung sozialpolitischer Kompetenzen (ebd. 2011: Abs. 26). Auch die
Kritik in der franzosischen Bevolkerung an dem Pragmatismus européischer
Losungen (vgl. Eurobarometer 2008 ; vgl. ebd. 2009) verdeutlicht Zuspriiche an
Schritten der europdischer Integration in Frankreich. Nicht zuletzt bildete die
kritische Beurteilung Hollandes an der Europapolitik franzdsischer Regierungs-
vertreter einen wichtigen Baustein seines Wahlsiegs.

Die GIPS-Staaten haben ihrerseits stets eine hohe Kooperationsbereitschaft in
der Krise formuliert. Das war angesichts der tiefen Einschnitte des Fiskalpatkts
in nationales Haushaltsrecht nicht zwingend zu erwarten. Auch die irische
Volksabstimmung, die sich im Mai 2012 fiir den Fiskalpakt ausgesprochen hat,
bestdtigt einen wachsenden transnationalen Konsens.

(2) Mit den volkerrechtlichen Vertrdgen des ESM und des Fiskalpakts greifen
Regierungsvertreter der Eurozone iiber die Ressortgrenzen ihrer bisherigen
nationalen Moglichkeiten hinaus. Damit haben sie ihre Wohlfahrtsinteressen
gegeniiber einem Finanzkollaps sichern konnen. Die Tatsache, dass in diesem
Zuge staatliche Haushaltssouverénitdt angetastet oder sogar iibertragen wird,
scheint sogar fiir Regierungsvertreter nachrangig. Der Typus des nationalen
Eigeninteresses ist mit dieser Verlagerung von Problem und Zustidndigkeit —
gleichermallen — erheblich geschwicht worden.

Mit dem Artikel 16 des Fiskalpaktes haben die Regierungsvertreter dies auch
deutlich zum Ausdruck gebracht. Sie duBlern hierin die Absicht, die Regelungen

iiber haushaltspolitische Fragen auf mittelfristige Sicht zu supranationalisieren.

(b) Staaten unter dem Druck eines funktionalen Spill Over-Prozesses
Die europdische Konjunkturforderung hat das Problem der 6konomischen Krise

nicht I6sen konnen. Strukturelle und institutionelle Widerspriiche des

78



Krisenproblems blieben aufrecht erhalten (vgl. Janike 1973: 17). Sie wurden
durch eine Staatsschuldenkrise lediglich aufgefangen und verlagert.

Fiir die Eurozonen-Staaten ist das europdische Bail-Out ein Novum. Es steht den
fundamentalen, urspriinglichen Staatsinteressen entgegen. Ihre finanz- und haus-
haltspolitische Autonomie ist aufgegeben. Bisher bildete sie den entscheidenden
volkerrechtlichen ,,Pfeiler (Puetta 2009: 99) des Integrationsmodells der WWU
(vgl. Art. 120ff. AEUV), welches in der vergangenen Dekade stets aufrecht
erhalten blieb (Kapitel 6 a). Diese intergouvernementale Trennlinie scheint mit
der Krise nun einem unweigerlichen Auflosungsprozess zu unterliegen. Das
Bail-Out und der Fiskalpakt als sein begleitendes Regelwerk sind also in dieser
Hinsicht bereits das Ergebnis eines funktionlen Spill-Over.

Kaum eine Regierung hat diesen Souverinitétsverlust so intensiv angemahnt,
wie die deutsche. Bis zu einer unausweichlichen Zuspitzung der griechischen
Haushaltskrise hatte sie sich auf die Vertragsklausel des Artikels 125 AEUV
berufen. Ein ,.Integrationsschub wider Willen*, so die These Bohmes, Mohrs
und Plottkas (2010: 363). Es war nichts anderes als der funktionale Problem-
druck, den die Krise auf die Waihrungsunion ausiibte. Dafiir sprechen
insbesondere zwei Befunde:

Erstens standen bis zum 10. Mai 2010 die Zeichen im Ministerrat nicht auf einer
politischen Einigung in der Griechenlandkrise. Als Ergebnis hieraus sind der
EFSF und der EFSM nach Art. 122 des AEUV Notfallinterventionen.

Zweitens kann auf dieser Grundlage das volkerrechtlich abgesicherte Schulden-
arrangement des ESM als eine internationale, technische Kreditvergabebehorde
bezeichnet werden. Sie besteht aus einer Aktiengesellschaft, die der ESM-
Finanzministerbehorde untersteht. Wenn nach Haas (1958: 13) in der
europdischen Zusammenarbeit neue Institutionalisierungen entstehen, dann sind
es solche ideologiefreien Behorden. Aus diesen Griinden ist das theoretische
Konzept des funktionalen Spill Over fiir eine Erkldrung bisheriger krisen-
politischer Ergebnisse teilweise zutreffend. Das Spill Over hat sich jedoch nicht
aus einem europdischen Willensbildungsprozess entwickelt. Im Sinne der
funktionalen Notwendigkeit zu einem européischen Bail Out existiert aber kaum
ein Beispiel eines iibergreifenden Vertiefungsschrittes in der Geschichte der
europdischen Integration, der deutlicher die Bezeichnung funktional verdient

hétte.
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(c) Politische Spill Over-Prozesse durch europdische Krisenbearbeitung —
erste Anzeichen fiir die Bestdtigung der neofunktionalen Prognose

Der ideologiefreie ESM-Schutzmechanismus hat eine intensive Riickwirkung
auf die politische Sphire der Eurozonen-Staaten. Herausragend ist dabei die
geplante Kontrollfunktion, die der EU-Kommission in der Konsolidierungs-
tiberwachung zukommen soll. Die suprastaatliche Institution soll autonom von
der Vetomacht des Rates in die Steuer- und Ausgabenpolitik einzelner Staaten
eingreifen konnen. Damit regelt das volkerrechtliche Ubereinkommen nicht nur
die bloBe Organisation multilateraler Kreditvergabekonditionen. Die iiber-
staatliche Kontrolle betrifft zwangsldufig auch tiefgreifende gesellschaftliche
Verteilungsfragen. In der Griindungsphase des Maastrichter Vertragswerks
haben es die Griindungsstaaten der EU in Aussicht gestellt. Mit der neofunktio-
nalen ,,Lokomotivthese* (Ribhegge 2007: 182 ; vgl. Kapitel 6 @) formulierten sie
die Prognose, dass ein Institutionalisierungsschritt auf Dauer nétig wiirde, der
die europdische Finanz- und Haushaltspolitik unter eine iiberstaatliche Kontrolle
stellt. Mit der funktionalen Kompetenziiberschreitung des Bail-Outs drangt sich
nunmehr unweigerlich auch ein Bedarf an politischer Teilhabe an européischen
Entscheidungen auf. Dazu braucht es keine idealistische Perspektive, denn dies
gilt bereits im funktionalen Sinne: Erstens ist eine stirkere Verschrinkung von
Kompetenzen der Standards von Wirtschaftspolitik in der Eurozone mit der
Regulierung von Haushalts- und Wéhrungspolitik eng verzahnt. Zweitens ist die
Okonomische Stabilitdit der Eurozone mehr denn je von der politischen
Einigungsfihigkeit der Mitgliedstaaten abhéngig. In der politischen Legitimitit
europdischer Entscheidungen liegt selbst ein Okonomischer Faktor. Eine
fehlende demokratische Riickversicherung bedeutet fiir derart weitreichende
politische Planungsprozesse immer ein Labilitdtsrisiko. Langst wird der EU-
Konvergenzpolitik von Kritikern zur Last gelegt, politische Handlungs-
spielriume zu beschrinken und zu okonomisieren (vgl. Bieling 2007: 158f.).
Die européische Wirtschafts- und Wahrungspolitik wird sich bei der Reichweite,
die ihre Beschliisse fiir das tdgliche Leben der Biirger in der Eurozone hat, auf
Dauer nicht ohne entsprechende politische Teilhabe tragen.

In diesem Sinne hat die EU-Kommission im Verlauf der Krisenbearbeitung den
Platz einer Hiiterin des europdischen Gemeinschaftsinteresses zusehends

zuriickbeansprucht. Sie hat die Divergenzen der makrodkonomischen Entwick-
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lung in der frithen Konjunkturférderung selten kritisiert. Nun aber zeigt sich ihre
gesteigerte Initiative fiir die Beseitigung nationaler Ungleichgewichte. Sie
formuliert ihre Uberzeugung von einer tieferen wirtschaftspolitischen Integra-
tion der Eurozone. Diesen Standpunkt hat sie auch entgegen nationaler Skepsis
eingenommen (vgl. Barroso 2011: 3-6 ; vgl. Rehn 2011: 6-8). Das spricht dafiir,
dass mit der Kommission nunmehr verstirkt Haas™ ,pro-integrative Unter-
stiitzungskoalitionen (Conzelmann 2010: 162) institutionell und konstant auf

den weiteren Verlauf der Krise und auf staatliche Entscheidungen zuriickwirken.

(d) Keine politischen Entscheidungen ohne politische Teilhabe

Das neofunktionalistische Theoriemodell ist ein Prognosekonzept, das auch
wiahrend der gegenwirtigen Krise ein positives Licht auf eine Vergemein-
schaftung der Eurozone wirft. Auch dann, wenn dieser Prozess nicht immer
gradlinig auf eine Vergemeinschaftung der Kompetenzen unter gleich-
berechtigten Partnern hinauslduft. Es erinnert daran, dass die Wahrungsunion
bei allen 6konomischen Abwiagungen immer auch eine politische Entscheidung
der Vertragsstaaten war und ist.

Der Neofunktionalismus weist auf diese Proklamation der Vertragsgemeinschaft
hin. An einer Normenorientierung und der politischen Uberzeugung zur
europdischen Zusammenarbeit in der Krise, scheint es Politik und Gesellschaft
an vielen Stellen zu fehlen.

Das Arrangement der Wéhrungsgemeinschaft hat in der Krise bereits einen
wichtigen Schutzschirm fiir europédische Vertragsstaaten gebildet. Ohne die
Gemeinschaft hitte es im europdischen Wirtschaftsraum noch grofere
okonomische Verwerfungen gegeben. Das Vorhandensein einer Wahrungsunion
hat die Staaten intensiver und rascher auf das staateniibergreifende Problem der
Krise reagieren lassen. Der Neofunktionalismus deutet darauf hin, dass nach der
Abwendung eines Finanzkollaps weitere Schritte der europdischen
Vergemeinschaftung unausweichlich werden diirfte. Gefahrenpotenziale, die
eine Erhédrtung nationalstaatlicher Differenzen in Europa birgt, ldsst der
Neofunktionalismus anmahnen. Letztes sollte wohl auch heute nach Haas’
Auffassung im Blick behalten werden — so selbstverstindlich der Frieden in
Europa heute vorausgesetzt wird. Besonders das Konfliktpotenzial 6konom-

ischer Wettldufe der Staaten sollte in der Krise nicht unterschitzt werden.
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7.2.2 Nationale Interessenspaltung und Entpolitisierung européischer
Regulierung — Die Krise als Gefdhrdung europdischer Integration

(a) Von der Dominanz nationaler Interessen, niedrigem transnationalen
Konsens und fehlender politischer Durchldssigkeit

Es ist nicht verwunderlich, dass ein Zusammenhang zwischen européischer
Krisenbearbeitung und europdischer Integration in der Literatur bisher selten
hergestellt wurde. Dieses Phdnomen kann durch mehrere Befunde begriindet
werden:

(1) Mit den EU-Konjunkturférderungen haben Staaten die Pfade eigener
Speziallosungen beschritten, anstatt miteinander in Kooperation zu treten.
Merkel (2008a Abs. 31/37) hat sich zu Beginn der Krise dazu offen ausge-
sprochen. Im Verlauf der bisherigen Bearbeitung wuchs die Divergenz der Kri-
senbetroffenheit der Eurozonen-Staaten (vgl. Eurostat 2011 ; vgl. ebd. 2012).

(2) Die Untersuchung des bisherigen Kriseninterventionsprozesses in der
Eurozone verdeutlicht vor allem Eines: Die asymmetrische Auswirkung
staatlicher Standortbetroffenheiten wirkt als alles andere als eine Erleichterung
fiir die Kooperation zwischen den Staaten.

(3) Krisenpolitische Willensbildung verlduft nicht nach einem pluralistischen
Prinzip. Thre Durchldssigkeit fiir Bottom Up-Prozesse darf bezweifelt werden.
Das hineinwirken gesellschaftlicher Gruppeninteressen in europdische Krisen-
regulierung ist begrenzt. Staaten sind hier aus dem ,,Schatten der Hierarchie*
(Borzel 2008: 58) getreten. Sie haben ihr Eingriffspotenzial intensiv
ausgeschopft. Vor allem aber, um Notfallinterventionen zu unternehmen. Mit
gruppenbasierter gesellschaftlicher Willensbildung hat dies wenig gemein.

(4) Mit einer wachsend grenziiberschreitenden Wirtschaftstitigkeit ist weder die
immer engere politische Zusammenfiihrung Europas gesichert, noch garantiert
die Beseitigung von Marktschranken die optimale Verwirklichung der
Wohlstandsinteressen. Normative politische Ziele sind durch die vorwiegend
negativ gefiihrte wirtschaftliche Integration in der letzten Dekade eher
iberworfen worden. Weniger wirkte die Okonomie als Transmitter
grenziiberschreitender gesellschaftlicher Interessen. Aufgrund dieser ,.(...)
politischen Entkopplung (...) (Wohl 2010: 64), kann diese neofunktionale

Kernthese als gescheitert betrachtet werden.
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(c) Entpolitisierung durch Krisenmanagement statt iiberspringender Funken

(1) Fiir die Freisetzung eines politischen Spill Over fehlt der Krisenpolitik ein
Antrieb, den Haas theoretisch voraussetzt. Nicht so, wie es der Neofunktio-
nalismus beschreibt, liegt in der européischen Krise transnationale gesellschaft-
liche Gewinnerwartung zugrunde. Fiir Haas (1958: 18) ist es der 0konomische
Erfolg, der Regierungsakteuren zu politischer Kompetenziibertragung bewegt.
Entsprechend lautet die These: Der Umstand einer 6konomischen Krise, in der
die Staaten filir einander in Haftung treten, steht im Gegensatz zu einem
okonomischen Erfolgsmodell. Die Katalyse von einer vertieften funktionalen —
zu einer politischen Verschrinkung — diirfte daher nicht automatisch stattfinden.
(2) Der Fiskalpakt greift in die politische und soziale Sphire der Vertragsstaaten
ein. Es ist aber keinesfalls vorgesehen, dass zwischen ihnen eine Angleichung
sozialer Standards stattfindet. Standards bestehen allein in Kredit-
vergabekonditionen. Diese sollen 6ffentliche Ausgaben senken und gleichzeitig
kurzfristige Einnahmequellen erschlieBen, durch Privatisierung offentlicher
Infrastruktur, Steuererhdhungen oder Kiirzungen von Sozialleistungen.

Bisher wurden mit dem ESM und Fiskalpakt bewusst politische Entscheidungs-
wege umgangen. Europidische Vertragspartner der Eurozone treffen sich nicht
auf Augenhohe. In dem Fiskalpakt schreiben die ESM-Glaubiger ihren
Schuldnern feste Bedingungen vor. So regelt der Art.14 des Fiskalpaktes die
Sparziele in Héhe und Dauer. Der Artikel 3 gibt mit der Schuldenbremse das
Instrumentarium dazu vor. Sollten ESM-Schuldner ihre Vorgaben nicht erfiillen,
wird ihnen nach Artikel 5 politisches Mitspracherecht im ESM-Gouvernersrats
entzogen. Aber schon innerhalb dieser Institution sind die Stimmrechte nicht
nach politischen MaBstiben verteilt, sondern nach Kapitaleinlagehhen der
Staaten. Das gibt Artikel 4 vor. Kurz: Der ESM institutionalisiert kein
politisches Gemeinschaftsinteresse. Auch die Bemessung der makro-
okonomischen Uberwachung der Kommission spricht diese Sprache.

Die Bereiche von Beschiftigung, sozialer Sicherheit, sozialer Gerechtigkeit,
okologischer Nachhaltigkeit sowie von Demokratie bleiben hinter den liberal
definierten Zielen von Wettbewerbs-politik zuriick (vgl. Calliess/Schoenfleisch
2012: 4). Diese Argumente sprechen fiir eine Entpolitisierung durch europdische
Managementprozesse; und nicht fiir einen gemeinsamen europdischen Raum, in

dem sich systematisch transnationale Willensbildung entfalten kann.
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(d) Eine Wihrungsunion allein” sichert noch nicht Frieden und Wohlstand:
Von Sparzwdngen, Solidaritditsimperativen und politischer Teilhabe

Staatliche Schutzrechte und Souverénitit zu {iberwinden, das ist nicht in jeder
Hinsicht etwas normativ Wiinschenswertes. Das hat die Krise bisher gelehrt.
Der Fiskalpakt ist aus der Perspektive europdischer Gesellschaftsorganisation
ein strittiges Regelwerk. Spezifische nationale Wachstumsimpulse zu setzen,
das soll kiinftig insbesondere strukturschwachen Staaten verpflichtend untersagt
bleiben. Die Einnahmequellen der Konsolidierung setzen beim Konsum, der
Erhohung von Steuern und der Kiirzung von Sozialleistungen an. Das hemmt
die Binnennachfrage der GIPS-Staaten. Ein nétiger Konjunkturaufschwung wird
weiter erschwert. ,,(...) Das ist unvermeidlich®, weill Schiauble (2011: Abs. 17)
die Konsequenzen der Sparpldne einzuschitzen. Fiir die Biirger der Eurozone
bedeutet das: Die Verluste der urspriinglichen Marktkrise werden sozialisiert.
Die gesellschaftliche die Umverteilung dieser Regulierung ist normativ
betrachtet hochst fragwiirdig.

Mit dem ESM geht ein Paradox in die Finanzverfassungen der Eurozonenldnder
ein: Ein Imperativ zur Solidaritdt. Die europdische Integration basiert dagegen
urspriinglich auf , freiwilliger Zusammenfiihrung* (Gierling/Moller 2010: 135).
Friih hat Seidel (1999: 215-251) vor einem solchen potenziellen Zwang gewarnt,
mit dem die WWU sui generis auf Staaten zurlickwirken konnte.

Die Top-Down-Wirkung, die der ESM auf staatliches Regieren ausiibt, hat
erhebliche innenpolitische Risiken. EU-Vertragsinderungen wirken auch mit
hohem Druck auf mitgliedstaatliches Verfassungsrecht zuriick. Der ESM wirft
insofern ein starkes Licht auf das Phinomen der Revision durch die Integration
(vgl. Franzius 2010: 429-426). Gegen den ESM und den Fiskalpakt konnten
Verfassungsbeschwerden bislang wenig ausrichten (vgl. Hufeld 2011: 118f.).
Die Zentralisierung, die durch den ESM und den Fiskalpakt in Haushaltsfragen
der Eurozone erzeugen werden soll (vgl. ER 2012: Art 5, Abs. 2), ist nicht zu
unterschitzen. Bovenschulte und Fisahn (vgl. 2012: 11) haben einen
berechtigten Vergleich angestellt: Im Foderalismus kommen Teilkdrperschaften
gegeniiber ihren Bundesebenen immer Mitspracherechte in ihren Budgetfragen
zu, unabhingig von ihrer Haushaltslage. Uber Vetorechte in der Haushalts-

planung verfiigen Staaten die unter dem ESM stehen dagegen nicht.
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7.3 Europaische Krisenpolitik im Spannungsfeld der Integration

Konvergenz und Abweichungen der Krisenpolitik von den Hypothesen der
Integrationstheorien — Zur Weiterentwicklung der Integrationsdebatte

Die Krisenpolitik der Eurozone steht im Spannungsfeld der Arbeitsweisen des
Supranationalismus und des Intergouvernementalismus. Sie unterliegt dabei in
wesentlichen Ziigen einer Vermengung von Dynamik, wie sie der Liberale
Intergouvernementalismus und der Neofunktionalismus beschrieben haben. Die
Ergebnisse der Krisenbearbeitung fligen sich in folgenden Punkten in Erkldr-
ungsabschnitte dieser Integrationstheorien:

Ersten sind gemiBl den Erkldrungen des Liberalen Intergouvernementalismus
Regierungen die zentralen Schliisselakteure der europdischen Krisenpolitik. Sie
erreichen Ergebnisse iiber die intergouvernementale Methode von Paketab-
kommen. Zweitens wirkt die Krise als ein funktional {ibergreifender Prozess auf
die Eurozone im von Spill Over-Prozessen.

In der Summe liegt jedoch eine Vermengung der Mechanismen vor, wie sie dem
Intergouvernementalismus und dem Supranationalismus zugeordnet werden
konnen. Das Ergebnis des Aufeinandertreffens beider Stringe weicht jedoch von
den jeweiligen Erklarungen beider Einzeltheorien erheblich ab.

Beide Betrachtungsleitfiden bilden in diesem Sinne analytische Ausgangs-
punkte, die erst zu neuen RegelméBigkeiten im Rahmen der Krisenpolitik
hinleiten lassen. Die Krisenpolitik eroffnet wie folgt, zuvor nicht gekannte und
bisher kaum erforschte Bedingungen der europdischen Integration:

(1) Die europdische Konjunkturférderung ging in den Jahren 2008 bis 2010 fast
ausschlieBlich von Nationalstaaten aus. Dies féllt aus dem Raster der Erkldrung
beider Integrationstheorien: Der Neofunktionalismus iiberschitzt hier die
institutionell-funktionale Verschrankung der Staaten. Im Rahmen der Erklarung
des Liberalen Intergouvernementalismus ist die europdische Konjunktur-
forderungsphase zunédchst durchaus denkbar. Aber auch Moravcsik tliberschétzt
die Bedeutung der Interesseninterdependenz der EU-Staaten. Selbst der
Intergouvernementalist hat in Prognose gestellt, dass erhohte staatliche
Interdependenz auch hdhere intergouvernementale Kooperation erfordert.

(2) Durch die Bevorzugung der intergouvernementalen Methode gegeniiber der
Gemeinschaftsmethode, entsteht eine wachsende Zentralisierung innerhalb der

Wirtschafts- und Wéhrungsunion. Es kommt zu diesem Effekt, da die Krise

85



einen funktionalen Spill Over auf die zuvor unangetasteten Haushalts-
souverdnititen der Vertragsstaaten auslost.

Zwar handelt es sich um eine Vertiefung europdischer Zusammenarbeit. Das
europdische Bail Out, mit dem dieser iibergreifende Prozess in Gang gesetzt
wurde, ist jedoch allein aufgrund der Marktentwicklung angetrieben worden. Es
hat sich also nicht aus gesellschaftlicher Willensbildung entwickelt. Im
Vergleich zu der Theoretisierung Haas™ ist dies ein wichtiger Unterschied.

Die Vertiefung europdischer Zusammenarbeit in diesen Kernbereichen
staatlicher Souverénitétsrechte ist aber nicht nur anders entstanden als Haas es
prognostiziert. Der iibergreifende Prozess fiihrt gegenwirtig auch zu ganz
anderen Ergebnissen, als sie durch den Neofunktionalismus beschrieben werden.
Erstens gilt dies in institutioneller Hinsicht: Das europdische Bail Out wurde
iiber die intergouvernementale Methode abgesichert. Okonomisch fiihrende
Staaten machten dabei von der Moglichkeit Gebrauch, die politischen Einfluss-
und Gestaltungsrechte von kreditnehmenden Staaten auf politischen
Einflussebenen zu beschrianken. Mit der intergouvernementalen Methode wurde
dieser libergreifende Prozess regulatorisch zugunsten der Dominanz fiihrender
Staaten gegeniiber ihren kreditnehmenden Partnern ausgeformt.

Zweitens sinkt durch den Uberhang der intergouvernementalen Einigungs-
methode der Zugriff von gesellschaftlichen Akteuren auf den europdischen
Politikprozess. Die liberale Vorstellung beider Integrationstheorien von
europdischen Bottom-Up-Entscheidunspfaden ist hier konterkariert. Die
Krisenpolitik kehrt diese Vorstellung von zweifelsfreier européischer
Partizipation in eine 7op-Down-Regulation um. Das ist der zentrale Gegensatz
zwischen der Krisenpolitik und den Erkldrungen beider Theoriemodelle.

Dem Tandem der Arbeitsweisen der Eurozone kommt damit neue Dynamik zu,
die den urspriinglich intendierten Arbeitsweisen der europdischen Integration
entgegensteht.

Es bleibt abzuwarten, ob sich die gewachsene Okonomische und politische
Hierarchie innerhalb der Eurozone erhértet. Der Neofunktionalismus ldsst die
Prognose zu, dass der mit dem Bail Out begonnene funktionale Spill Over auch
auf Bereiche von politischen Einigungsverfahren iibergreift. Insbesondere, da
diese begonnene Uberschreitung bereits erheblich in die politische Sphire

hineinwirkt. Die Beantwortung dieser Frage bewegt sich zwischen einer
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Aussicht auf eine verbesserte Funktionsfahigkeit der Eurozone einerseits und
divergierenden nationalen Interessen andererseits.

Nach der Prognose des Neofunktionalismus ist ein solcher Schritt erst moglich,
wenn sich die 6konomische Krise der Eurozone weiter verschirfen sollte. Nach
seiner Erkldrung wird der transnationale politische Konsens schlieBlich immer
von Okonomischer Gewinnoptimierung angetrieben. Dazu mussten bisher
zundchst Verluste durch Nicht-Kooperation gro3 genug erscheinen.

Nach der Prognose des Liberalen Intergouvernementalismus wiederrum, endet
der Zweck der européischen Integration mit der 6konomischen Krise.

(3) Die 6konomische Krise ldsst das offene Konzept der europdischen Integra-
tion (vgl. Leie 2009: 73 vgl. Gliederungspunkt 3 b) um die neue Frage
erweitern: Wie wirken Okonomische Fehlentwicklungen auf ein Einigungs-
modell, das sich bislang ausschlieBlich {iber 6konomischen Gewinn definiert
hat? Die liberalen Ausgangsthesen beider Theorien sind grundsétzlich fiir
Szenarien einer Okonomischen Krise der EU blind. Ebenso wie es das
Leitmodell europdischer Integration selbst ist (vgl. Nettesheim 2011: 2-4 ; vgl.
Kapitel 2). Die Uberwindung der 6konomischen Krise der EU stoBt damit an die
Grenzen der liberalen Grundpramissen, auf denen die europiische Integration
(vgl. ebd. 2011: 4) und die vorliegenden Integrationstheorien konzeptionell
aufbauen.

Mit der Krisenpolitik wird die europdische Integration allerdings dynamisch
weiterentwickelt. Vor allem mit der Etablierung des permanenten ESM-Schutz-
mechanismus iiber den neuen Absatz 3 des Artikels 136 AEUV. Es ist erstens
eine dauerhaft rechtliche und zweitens eine institutionelle europdische Antwort
auf 6konomische Fehlentwicklungen. Diese Institutionalisierung ist insofern als
ein Novum europdischer Integration zu analysieren und zu behandeln.

(4) Liberale Paradigmen der europdischen Integration sind bisher durch euro-
pdische Krisenmafnahmen kaum infrage gestellt worden. Dazu trigt erstens die
systemische Verfasstheit der Eurozone bei, die sich in der letzen Dekade stets
auf die negative Integration berufen hat. Der Fiskalpakt ist ein Regelwerk, das
eine Fortsetzung der bisherigen Uberbetonung der intergouvernementalen
Methode formt. Damit ist es zugleich eine institutionelle Fortfiihrung des
bisherigen liberalen Wettbewerbskonzepts. Ungeachtet der Tatsache, dass dieses

Konzept kaum lidngerfristige Losungen fiir die Krise bereitstellt, sondern
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Probleme der institutionellen Widerspriiche der Wirtschafts- und Wiahrungs-
union aufrecht erhélt (vgl. Janike 1973: 17).

Die Staaten der Eurozone haben erstaunliches geleistet, um die Fehlent-
wicklungen der Markte zu kompensieren. Allerdings haben sie die Mérkte im
Sinne ihrer stirkeren Kontrolle kaum regulierend eingefangen. Das Ergebnis aus
dieser Entwicklung ist eine Umverteilung offentlicher Gelder in den privaten
Sektor von Wirtschaft und Finanzwirtschaft. Diese Uberwerfung gesellschaft-
licher Interessen ist sowohl dem Liberalen Intergouvernementalismus als auch
dem Neofunktionalismus unbekannt.

Der Weg der negativen Integration iiber die Volkerrechtsmethode erweist sich
nicht nur wihrend der zuriickliegenden Dekade als der rascher durchsetzbare
und einfachere Weg fiir européische Einigungsverfahren. Es kann nicht ver-
wundern, dass dies auch unter den erschwerten Bedingungen der Krise gilt. Zu
den Faktoren, die einen Ausbau intergouvernementaler Einigung bedingen,
gehort die Begrenztheit von Zeit, von interessenpolitischem Konsens (vgl.
Micossi et al. 2011: 1), der Verengung von Handlungsoptionen (vgl. Habermas
1973: 10) sowie einer fehlenden Vorhersehbarkeit der Risiken des
Krisenhandelns (vgl. Behnke 2009: 501). Diese Konstellation spricht dafiir, dass
die Staatengemeinschaft ohne einen entschlossenen gemeinsamen politischen
Konsens von strukturellen Automatismen und der Eigendynamik der
institutionellen Verfasstheit der Eurozone beherrscht wird. Fiir Haas (vgl. 1968:
xxv) war es stets der normative Konsens unter den Staaten, der sie trotz
unintendierter Ergebnisse der Integration geeinigt hat.

Nicht nur in der politischen Praxis, auch in der politischen EU-Forschung fand
die Auseinandersetzung mit den Folgen einer Asymmetrie der Arbeitsweisen
von negativer und positiver Integration trotz grundsitzlicher Akzeptanz dieser
Unterscheidung kaum Beriicksichtigung (vgl. Hopner/Schifer 2008: 13). Hier
besteht erheblicher Nachholbedarf. Die Fehleinschitzungen der politischen
Praxis sind eng mit denen der EU-Forschungsdebatte verzahnt. Beide
iiberschitzten lange Zeit die Einigungsfahigkeit der Staaten, unterschitzten die
funktionelle Interdependenz der Waéhrungsunion, iiberschétzten weiche
Beteiligungsformen von europdischem Governance und hegten die bequeme

liberale Vorstellung von der politischen Transmitterfunktion der Markte.
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Vor dem Risikopotenzial staatlicher Interesseniiberwerfung durch den ,,.Zwang*
der Doppelstruktur der WWU warnten in deren Griindungsphase vor allem
Okonomen und Juristen (Seidel 1999: 2017). Dagegen setzten gerade politische
Akteure ihre Uberzeugung von der Einigungsfihigkeit der Wihrungsunion (vgl.
Fischer 2000). Sie war Ausdruck des grolen Vertrauens der Staaten in die
Stabilitit des o©Okonomischen und politischen Erfolgs der europdischen
Integration (vgl. Raidt 2008: 1). Die Wihrungsunion, als bisher ehrgeizigste
politische Ambition der europédischen Einigung eigener Art findet nun mit der
Konterkarierung der wurspriinglichen Vorstellung von der européischen
Integration berechtigterweise immer mehr Skeptiker in Politik, Gesellschaft und
Okonomie. Das unbedingt nétige Vertrauen der europiischen Biirger, ist ohne
diesen O6konomischen Erfolg, eine ausreichende politische Teilhabe an euro-
pdischen Entscheidungen, eine relative Gleichberechtigung der Staaten und eine
geschlossene Uberzeugung fiir gemeinsame Losungswege geschwunden.

Dieses Problem geht auch von der bisher zuriickhaltenden politischen
Vermittlungsarbeit europdischer Regierungsvertreter aus. Sie scheinen
gegeniiber ihren Wéhlern moglichst wenig in den Verdacht geraten zu wollen,
fiir die Fehleinschitzungen der europdischen Integration in der Verantwortung
zu stehen. Formulieren sie hingegen verstirkte Schutzinteressen in Abgrenzung
zu der Vertragsgemeinschaft, dann geraten sie andererseits schnell in
Nationalismusverdacht (vgl. Morisse-Schlillbach 2011: 27). Der Moral-Hazard
in der Eurozone entsteht damit nicht nur durch deregulierte Mérkte, sondern
auch in politischen Verantwortungsliicken. Dieses Phanomen hat Grande (1996:
373f.) als ,,Paradox der Schwdiiche* bezeichnet.

So positiv das Leitmodell der europdischen Integration besetzt ist — die Politik
muss sich von den traditionellen Konzepten ihres Handelns l0sen, um die
europdische Einigung zu erhalten und ihr zu neuem Erfolg zu verhelfen. Bisher
weisen die Integrationstheorien darauf hin, dass sich die Staaten von
traditionellen Konzepten ihres Handelns teilweise erst wenig entfernt haben,
wiahrenddessen allerdings die Bedingungen des politischen Handelns in der

Eurozone einem grundsétzlichen Wandel unterzogen sind.
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8 Fazit

Uber vier zuriickliegende Jahre der Krisenbearbeitung in der Eurozone kann nun
verstirkt auch theoriebasiert Bilanz gezogen werden. Fiir eine Bestands-
aufnahme des Krisenprozesses bieten traditionelle Basistheorien européischer
Integration eine erste Hilfestellung. In diesem Sinne stellt der eréffnende Teil
der Arbeit fest: Die europdische Krise ist als institutioneller Verdnderungs- und
Erweiterungsprozess dieser Vertragsgemeinschaft zu verstehen. Europidische
Krisenpolitik bewegt sich hier im Kontinuum erhohter Dynamik des
Intergouvernementalismus einerseits und des Supranationalismus andererseits.
Der zweite Teil der Arbeit bestitigt: Die Entscheidungspfade européischer
Krisenpolitik berufen sich besonders auf intergouvernementale Einigung. Jedes
krisenpolitische Handeln, das bisher in Institutionalisierungsschritten miindete,
stiarkt intergouvernementale Modi europdischer Zusammenarbeit — zumeist auf
kleinem gemeinsamem Nenner. Dieser Outcome wurde sowohl vonseiten der
Staatsinteressen als auch durch den systemischen Aufbau der EU begiinstigt.
Eine deutsch-franzosische Regierungsallianz fiihrte die Krisenentscheidungen
an. In der Wahrung eigener Schutzinteressen reichte ihr dazu bisher ein
Mindestmal} transnationaler Kooperation — aufgrund ihrer bisher vergleisweise
moderaten nationalen Betroffenheit von den Auswirkungen der Krise.

Zweitens sind zentrale Entscheidungen der WWU sui generis nach wie vor vom
Konsensprinzip nationaler Parlamente und des Ministerrats abhidngig. Die
Kapazitdt institutioneller Kompetenzen européischer Organe erwies sich fiir das
Problem der Krise als niedrig. Hier konnte kein echtes Gegengewicht zu
staatlichen Interessenunterschieden in der Krisenbearbeitung hergestellt werden.
Im Ergebnis bieten der ESM und der Fiskalpakt bisher nur eine kompensator-
ische Losung. Sie ist auf die zwischenstaatliche Abgrenzung der 6konomischen
Probleme bedacht. Damit bleibt eine unbedingt notwendige makro6konomische
Problembearbeitung in der Eurozone bisher auflen vor.

In diesem Sinne ist die Betrachtung ohne die Perspektive des Supra-
nationalismus noch nicht vollstindig. Denn die intergouvernementalen
Entscheidungen stehen andererseits im Kontinuum wachsender funktionaler
Notwendigkeiten vertiefter Zusammenarbeit der {iberstaatlichen Wéhrungs-

union.
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Tatsachlich wirkt die Krise unumginglich als {tbergreifender Impuls auf
Souveridnititsiibertragungen haushalts- und steuerpolitischer Autonomie der
Vertragsstaaten. Dies gilt grundsétzlich seit der Aufnahme und der
institutionellen Absicherung des européischen Bail-Outs. Mit der Schuldenkrise
sind die europdischen Staaten nun nicht mehr nur fiskal-, sondern auch
finanzpolitisch voneinander abhingig. Soweit klingen diese Ergebnisse nach
Abschnitten, die sich jeweils aus der Einigungs- und Eigendynamik nach den
Erklarungen von Haas und Moravcsiks ableiten lassen konnen.

Der dritte Teil der Arbeit stellt die Parallelen zwischen den Theorienmodellen
und der Krisenpolitik genauer heraus. Aus diesem Abgleich gehen aber auch
deutliche Unterscheidungsmerkmale der Krisenpolitik hervor. Der erhohten
Supranationalitit des Problems wird durch einen volkerrechtlichen Ausbau der
Eurozone entsprochen. Dies fiihrt in der Summe zu neuen, bisher unerforschten
RegelmiBigkeiten europdischer Integration.

Die Phase der europdischen Konjunkturforderung erdffnet bereits eine
fortschreitende Etablierung von O6konomischen und politischen Ungleich-
gewichten zwischen den Eurozonen-Staaten. Die gewachsene okonomische
Asymmetrie zwischen den Vertragsstaaten wird mit dem Schuldenmanagement
auch in eine politisch-institutionelle iibersetzt. ESM-Kreditgeber erreichen iiber
die Bande intergouvernementaler = Paketlosungsmethoden  wachsende
okonomische und politische Dominanz. Thre hoch verschuldeten Partner der
GIPS-Staaten werden mit dem Fiskalpakt auch formal zu ungleichen Partnern.
Ferner ist festzustellen, dass die gesellschaftliche Willensbildung von den
Beschliissen auf der europdischen Ebene immer mehr abgeschnitten ist.
Europédische Krisenpolitik ist selbsterkldrend ein technisches Management-
verfahren. Es kehrt die urspriinglich als freiwillig deklarierte Zusammenfiihrung
europdischer Volker in eine top-down-Regulierung um.

Als Ausblick bleibt das politische Spill Over nach Haas bis heute ein normatives
Leitkonzept: Die Fragen positiver Integration, wie solche der Beschéftigung, der
sozialen Sicherheit, der sozialen Gerechtigkeit und Demokratie sind mit dem
Uberhang der intergouvernementalen Methode auch in der Krise weiter
vernachldssigt worden. Um dies herauszustellen haben die Integrationstheorien
zentrale Betrachtungen geliefert. Es handelt sich um eine ungeldste Krise im

Systemkonflikt von Supranationalismus und Intergouvernementalismus.
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