Die Europiisierung des deutschen Regierungssystems

Roland Sturm™

Die europdische Integration ist ein fortwirkender Prozess. Auch wenn keine neuen Ver-
trage entstehen, entwickeln sich Tiefe und Verbindlichkeit der Integration durch die politi-
sche Praxis der Europdischen Union, also durch das Handeln ihrer Organe, standig fort.
Fiir Deutschland bedeutet dies, in die institutionelle Dynamik der Europédischen Union ein-
gebunden zu sein. Diese Dynamik wirkt unmittelbar auf alle Facetten der deutschen Poli-
tik ein, wenn auch in unterschiedlicher Verbindlichkeit.! Der durch die Zustimmung zu
den europédischen Vertrdgen legitimierte Souverénitétstransfer nach ,Briissel hat zur Kon-
sequenz, dass nationale Politik européischen Vorgaben folgt beziehungsweise den Rahmen
akzeptiert, den europdische Vorgaben abstecken. Eine européische Logik der Politik muss
mit nationalen Traditionen, nationalen Willensbildungsprozessen und nationalen Rechts-
systemen in Einklang gebracht werden. Staat und Gesellschaft in Deutschland &ndern sich
durch die Einbindung des Landes in die Europdische Union. Staatlichkeit wird perforiert,
verliert also ihren Absolutheitsanspruch, und die Gesellschaft folgt neben nationalen auch
supranationalen europdischen Impulsen. Die Européische Union ist in die Poren der deut-
schen Politik vorgedrungen; das deutsche politische System ist ein europdisch penetriertes.
Von europdischer Gesetzgebung tiber die Kontrolle der Europédischen Kommission bei de-
ren Einhaltung bis hin zu weicheren Formen der Absprache, Koordination und auch einer
gemeinsamen europdischen Weltsicht und Wertebasis ist die Europdische Union im deut-
schen Regierungssystem stindig prisent.

Der hierfiir in der Wissenschaft gefundene Begriff ist ,Europiisierung*.? In der Literatur
findet sich auch eine Reihe von anderen Verwendungen des Begriffs, beispielsweise um
das Werden Europas oder die Orientierung an europdischen Normen zu beschreiben, was
zu Missverstindnissen fiihren kann.? Hier soll ,Europiisierung® ausschlieBlich im oben
skizzierten Sinne verwendet werden: Im Unterschied zur europiischen Integration, die auf
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Der Beitrag wurde zuerst im Handbuch zur deutschen Europapolitik veréffentlicht, das im Juli 2016 beim
Nomos Verlag erschienen ist. Vgl. Katrin Bottger/Mathias Jopp (Hrsg.): Handbuch zur deutschen Europapoli-
tik, Baden-Baden 2016, S. 61-76.

1 Unterschiede des Grades und der Reichweite von Europdisierung gibt es nicht nur im nationalen Kontext, son-
dern auch im Vergleich der EU-Mitgliedstaaten. In der Literatur werden hierbei dhnliche Lander als Gruppen
zusammengefasst (,.clustered Europeanization®). Vgl. unter anderem Federica Cacciatore/Alessandro Natalini/
Claudius Wagemann: Clustered Europeanization and national reform programmes: a qualitative comparative
analysis, in: Journal of European Public Policy 8/2015, S. 1186-1211. Der europdische Vergleich ist nicht The-
ma dieses Beitrags. Er zeigt, was auch fiir den deutschen Fall gilt, dass der Pfad der Européisierung entschei-
dend von den nationalen Gegebenheiten abhéngt. Vgl. fiir viele Peter Bursens/Jana Deforche: Europeanization
of Subnational Polities: the Impact of Domestic Factors on Regional Adaptation to European Integration, in:
Regional and Federal Studies 1/2008, S. 1-18.

2 Die erste grundlegende Definition von Européisierung lieferte Robert Ladrech: Europeanization of Domestic
Politics and Institutions: The Case of France, in: Journal of Common Market Studies 1/1994, S. 69-88, hier
S. 69. Er definierte Europdisierung als ,,a process reorienting the direction and shape of politics to the degree
that EC political and economic dynamics become part of the organizational logic of national politics and pol-
icy-making®.

3 Vgl. so Trine Flockhart: Europeanization or EU-ization? The Transfer of European Norms across Time and
Space, in: Journal of Common Market Studies 4/2010, S. 787-810.
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dem Transfer von Kompetenzen vom Nationalstaat zur Europdischen Union beruht
(,uploading®), handelt es sich beim Prozess der Europiisierung um die Ubertragung der
Muster und der Inhalte europdischen Entscheidens in den Kontext nationaler Regierungs-
systeme (,downloading®).

Tabelle 1: Integration und Européisierung

Integration Europiisierung
Entscheidungsprozess aus |,bottom-up‘ ,top-down*
Sicht des Nationalstaates
Beitrag zur inhaltlichen ,uploading‘ (Kompetenz- ,downloading*‘ (européische
Bestimmung von Politik transfer nach Europa) Durchdringung nationaler
Entscheidungsprozesse)

Quelle: Roland Sturm: Das europdisierte deutsche Regierungssystem, in: Klemens H. Schrenk/
Markus Soldner (Hrsg.): Analyse demokratischer Regierungssysteme. Festschrift fiir Wolfgang Is-
mayr zum 65. Geburtstag, Wiesbaden 2010, S. 185-199, hier S. 186.

Europdisierung ist keine Einbahnstraf3e. Sie ist sowohl in der deutschen administrativen
und parlamentarischen Praxis als auch konzeptionell ein Lernprozess, der insofern auch
eine Bottom-up-Komponente enthélt, als europiische Institutionen von und mit der Staats-
praxis der Mitgliedstaaten lernen kénnen (,,circular Europeanisation“4). Der gedankliche
Ausgangspunkt der Literatur zu den Europdisierungswirkungen ist die Misfit- oder
Mismatch-Hypothese. Sie besagt, dass es nur dann zu Reaktionen auf der nationalstaatli-
chen Ebene kommt, wenn die europdische Herausforderung sich nicht mit nationalen Ent-
scheidungsverfahren und Willensbildungsprozessen sowie nationaler politischer Kultur
oder der Realitét nationaler Politikfelder vereinbaren lésst. Die so hervorgerufene national-
staatliche Irritation wird als notwendige, wenn auch nicht als ausreichende Voraussetzung
fiir Anpassungsprozesse des Nationalstaates an europdische Vorgaben angesehen. Inzwi-
schen hat die Forschung ihre Perspektive erweitert und bezieht auch die Européisierungs-
wirkungen bei der Situation des ,fit* ein, also der Ubereinstimmung der europiischen He-
rausforderung mit der nationalstaatlichen politischen Logik.

Anders als dies die Misfit-Hypothese vermutet, ist es denkbar und auch geschehen, dass
nationale Institutionen sich im Européisierungsprozess verdndern, auch wenn kein ,misfit*
zwischen der institutionellen Struktur und der Européisierungsherausforderung besteht.
Effizienzanpassungen dieser Art zwingen nicht zum grundsitzlichen Umdenken. Wenn
beispielsweise der Deutsche Bundestag einen Ausschuss einrichtet, der sich mit Fragen
der europédischen Integration beschéftigt, passt er sich zwar der gewachsenen Bedeutung
der Europdisierung fiir die deutsche Politik an. Er muss hierzu aber keinen strukturellen
Konflikt mit seiner herkommlichen Arbeitsweise iiberwinden, sondern erweitert nur sein
bestehendes Handlungsrepertoire. Die Europdisierungsherausforderung ist hier kein
Fremdkorper im nationalen politischen Entscheidungsprozess. Ahnliches gilt fiir den poli-
tischen Willensbildungsprozess beispielsweise mit Blick auf die Mitwirkung deutscher
Parteien in europdischen Parteiverbiinden oder auf die europdische Orientierung deutscher
Verbandspolitik.

Ein anderer Aspekt der Europdisierungswirkungen fehlte zunichst ebenfalls in der Lite-
ratur. Die Annahme eines Automatismus der Adaption européischer Vorgaben hatte dazu

4 Sabine Saurugger: Europeanisation in Times of Crisis, in: Political Studies Review 2/2014, S. 181-192, hier
S. 184.
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geflihrt, den Gedanken des Widerstandes gegen europdische Zumutungen im nationalstaat-
lichen Bereich auszublenden. Auch wenn der politische Widerstand gegen Européisierung
nicht hiufig explizite politische Folgen hatte, bleiben diese moglich. Wichtig sind bei-
spielsweise die impliziten Folgen von Europiisierungswiderstand, die den Zustand be-
schreiben, dass der Stand der europdischen Gesetzgebung zwar in nationalstaatliche Ge-
setzgebung ibernommen wird, dies aber extrem langsam geschieht bezichungsweise in
erster Linie eine Formalitdt bleibt. Offen rebellierte die deutsche Politik beispielsweise
2005 gegen die Haushaltsvorgaben des Stabilitéits- und Wachstumspaktes und verweigerte
das Einhalten des 3-Prozent-Verschuldungszieles (jahrlich gemessen am Bruttoinlandspro-
dukt). Es ist sogar irrationaler Widerstand aus bekennender Europaskepsis heraus moglich,
der paradoxerweise Sand in das Getriebe der Européisierung wirft, obwohl eine im Euro-
péisierungsprozess geforderte Anpassungsmafinahme im nationalen Interesse liegt.

Tabelle 2: Europiisierungswirkungen

Wit ,misfit*
Anpassung Effizienzanpassung Anpassung durch politischen Wan-
del
Widerstand | Uberwindung irrationaler Irritatio- |Formale Anpassung und Imple-
nen mentationsverweigerung sowie
Konflikt

Quelle: Eigene Darstellung.

Das Grundgesetz (GG) ldsst die Frage offen, welche Aufgaben in die europédische Ver-
antwortung iiberfiihrt werden konnen oder sollen. Damit sind der Grad und die Intensitét
der Europdisierung der deutschen Politik in das Ermessen des Bundesgesetzgebers ge-
stellt. Eine vollige Aushohlung der staatlichen Souverdnitdt und damit eine europdische
Regierung und Gesetzgebung, die die deutsche ersetzt, ist im Rahmen des Grundgesetzes
nicht moglich. Das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) hat in seinem Lissabon-Urteil kla-
re Grenzen fiir die Europdisierung der deutschen Politik gezogen:

,Die europdische Vereinigung auf der Grundlage einer Vertragsunion souverdner Staa-
ten darf allerdings nicht so verwirklicht werden, dass in den Mitgliedstaaten kein ausrei-
chender Raum zur politischen Gestaltung der wirtschaftlichen, kulturellen und sozialen
Lebensverhéltnisse mehr bleibt. Dies gilt insbesondere fiir Sachbereiche, die die Lebens-
umstinde der Biirger, vor allem ihren von den Grundrechten geschiitzten privaten Raum
der Eigenverantwortung und der personlichen und sozialen Sicherheit prigen, sowie fiir
solche politische Entscheidungen, die in besonderer Weise auf kulturelle, historische und
sprachliche Vorverstidndnisse angewiesen sind und die sich im parteipolitisch und parla-
mentarisch organisierten Raum einer politischen Offentlichkeit diskursiv entfalten. Zu
wesentlichen Bereichen demokratischer Gestaltung gehdren unter anderem die Staatsbiir-
gerschaft, das zivile und militdrische Gewaltmonopol, Einnahmen und Ausgaben ein-
schlieBlich der Kreditaufhahme sowie die fiir die Grundrechtsverwirklichung mafgebli-
chen Eingriffstatbestdnde, vor allem bei intensiven Grundrechtseingriffen wie dem Frei-
heitsentzug in der Strafrechtspflege oder bei Unterbringungsmafinahmen. Zu diesen be-
deutsamen Sachbereichen gehoren auch kulturelle Fragen wie die Verfiigung iiber die
Sprache, die Gestaltung der Familien- und Bildungsverhiltnisse, die Ordnung der Mei-
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nungs-, Presse- und Versammlungsfreiheit oder der Umgang mit dem religidsen oder welt-
anschaulichen Bekenntnis.*

Die Européisierung der politischen Institutionen

Fiir Regierungen und Parlamente auf Landes- und Bundesebene, fiir den Bundesrat und
das BVerfG besteht die Européisierungsherausforderung darin, ihre institutionelle Rolle
neu zu definieren sowie ihre Organisationsstrukturen anzupassen und somit der Tatsache
Rechnung zu tragen, dass auf europdischer Ebene ,Mitregenten‘ entstanden sind, deren
Entscheidungen Geltung in der nationalen Politik beanspruchen.

Der Bundesregierung hat der Umgang mit den europdischen Institutionen ein Misfit-
und ein Koordinationsproblem beschert. Das Misfit-Problem wurde im Kontext der Be-
wiltigung der europdischen Finanz- und Staatsschuldenkrise besonders deutlich. Es be-
steht beispielsweise darin, dass die Ideen zur ,economic governance‘ (zum Beispiel Euro-
bonds) als Instrument der Krisenbewdltigung, wie sie von der Europédischen Kommission
formuliert wurden, aus innenpolitischen Griinden im deutschen Kontext nicht einfach
iibernommen werden konnten. Dies fiihrte zu einem institutionellen Konflikt von Bundes-
regierung und Europdischer Kommission und trug zur Stidrkung des Europédischen Rates
gegeniiber der Kommission bei. Um Europdisierungswirkungen zu vermeiden, beforderte
die Bundesregierung die institutionelle Konkurrenz der EU-Institutionen. Angela Merkel
préferierte die intergouvernementale Koordination europdischer Entscheidungsfindung,
die ,Unionsmethode‘, die sie der ,Gemeinschaftsmethode‘ der Entscheidungsfindung
durch die Organe der Europiischen Union gegeniiberstellte.®

Wihrend das Misfit-Problem fiir die Bundesregierung so policy-gebunden auftrat, ist es
durch deren Koordinationsprobleme mit der Européisierung strukturell verbunden. Die
Qualitdt europdisierten Entscheidens auf Regierungsebene hingt von der Fahigkeit der
Bundesregierung ab, mit einer Stimme im Kontext europdischer Institutionen zu sprechen.
Dass dies gelingt, ist in Deutschland keine Selbstverstdndlichkeit. Immer wieder wurde
kritisiert, dass die Entscheidungsprozesse innerhalb der Bundesregierung bei Fragen der
Europdisierung aufgrund des dominierenden Prinzips der Ressortverantwortlichkeit ex-
trem fragmentiert und fernab von dem erforderlichen Maf} an Koordination seien. Ressort-
politische Fragmentierung bedeutet konkret, dass das Wirtschaftsministerium und nicht
das AuBenministerium bis in die 1980er Jahre hinein die zentrale Koordinierungsrolle in
der deutschen Europapolitik innehatte. Organisatorisch kam die Dominanz des Wirt-
schaftsministeriums dadurch zum Ausdruck, dass es das erste und fiir lange Zeit einzige
Ressort war, das eine eigene Europaabteilung (Abteilung E) unterhielt. Infolge der Aufga-
benerweiterung der Europdischen Union durch den Vertrag von Maastricht verschoben
sich die Gewichte zwischen den beiden Ressorts allerdings sukzessive zugunsten des Aus-
wartigen Amtes, wo 1993 als konkrete Folge des Europdisierungsschubes eine Europa-
abteilung eingerichtet wurde. Im Zuge der Regierungsbildung von 1998 wurde die Abtei-
lung E vom Wirtschafts- in das Finanzministerium tiberfiihrt; allerdings mit der Bildung
der Grofien Koalition im Jahre 2005 in das Wirtschaftsministerium zuriickverlagert. Bei-

5 Bundesverfassungsgericht: Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (Lissabon-Urteil), 2 BVE 2/08,
Rn. 249.

6 Vgl. Roland Sturm: Beyond the ‘ever closer union’. National interests, institutional power shifts and threats to
the ‘permissive consensus’ in Germany, in: Riccardo Fiorentini/Guido Montani (Hrsg.): The European Union
and Supranational Political Economy, London/New York 2015, S. 81-97, hier S. 83.
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des geschah jeweils aus parteipolitischen Griinden, die nichts mit Europiisierungsfolgen
zu tun hatten. Komplettiert wird das Set europapolitischer Akteure seit 2002 durch eine
Abteilung fiir Europapolitik (Abteilung 5) im Kanzleramt. Letztere Strukturanpassung an
das europdisierte Entscheiden ist die folgenreichste.

Dem Tenor im vorliegenden Schrifttum folgend, dringt sich der Eindruck auf, dass das
in Art. 65 S. 2 GG fixierte Ressortprinzip, demzufolge jeder Bundesminister seinen Aufga-
benbereich selbstindig und in eigener Verantwortung leitet, das Erscheinungsbild der Bun-
desregierung auf dem européischen Parkett nachhaltig pragt. Schon aus Riicksicht auf den
jeweiligen Koalitionspartner sind die bisherigen Bundeskanzler mit dem Einsatz der
Richtlinienkompetenz sehr zuriickhaltend umgegangen. Alle wichtigen europapolitischen
Entscheidungen werden zur ausfiihrlichen Erorterung auf die Tagesordnung des Kabinetts
gesetzt. Auf diese gelangt allerdings nur das, was zwischen den betroffenen Ministerien
bereits abgestimmt wurde. Diese Abstimmungsprozesse sind streng hierarchisch organi-
siert. Sie beginnen auf der sogenannten Arbeitsebene zwischen den zustéindigen Referen-
ten. Die Vorbereitung der Zusammenkiinfte der verschiedenen Fachministerrate in Briissel
oder Luxemburg obliegt dem jeweils zustindigen Ministerium, das sich mit allen anderen
sachlich betroffenen Ministerien abzustimmen hat. Die Initiative geht also jeweils von
dem zustidndigen Referatsleiter im federfithrenden Ressort aus.

Nur was auf der Ebene der Referatsleiter strittig bleibt, wird ,nach oben‘ — iiber die Un-
terabteilungs- und Abteilungsleiter — auf die Staatssekretdrsebene weitergeleitet. Erst
wenn auch die Staatssekretére keine Einigung erzielen konnen, werden die Minister per-
sonlich eingeschaltet. Diese horizontalen, multilateralen Abstimmungsprozesse sind tagli-
che Routine bei der Gesetzesvorbereitung. Hinsichtlich der Europapolitik ist ihr Funktio-
nieren aber besonders wichtig, da angesichts feststehender Entscheidungstermine im Mi-
nisterrat keine Moglichkeit besteht, ein Thema, das zwischen den beteiligten Ministerien
noch strittig ist, bis zur Beseitigung des Konflikts von der Tagesordnung des Kabinetts zu
nehmen. Dies ist der Grund, warum die europapolitischen Koordinationsmechanismen be-
sonders ,ausgefeilt® erscheinen und einen Formalisierungsgrad erreicht haben, der dem
sonstigen Alltagsgeschift der Bundesregierung fremd ist.

Das Auswirtige Amt ist fiir den Ausschuss der Stdndigen Vertreter der Mitgliedstaaten
COREPER 1I (franzosisch Comité des représentants permanents) zusténdig, wéahrend sich
das Wirtschaftsministerium fiir COREPER I verantwortlich zeichnet. Was als ausgekliigel-
tes Verfahren erscheint, ist in der Praxis weit weniger effizient. Die Abstimmungen zwi-
schen diesen werden teilweise iiberlagert von parteipolitischen Differenzen zwischen den
Ressorts und Querschiissen aus den Landern. Insgesamt erweist sich der Entscheidungs-
apparat als schwerfillig, sodass es nicht immer gelingt, eine deutsche Weisung fiir den je-
weiligen Vertreter im COREPER zu formulieren. Die Alternative, der Europdisierung effi-
zienter durch ein eigenstidndiges Europaministerium zu begegnen, scheitert nicht nur an
dem Problem der Stellung eines solchen Querschnittsministeriums mit Kompetenzen aus
fast allen Politikbereichen im Gefiige der Bundesregierung, sondern auch an dem Interesse
der Koalitionspartner, ihre Ressortkompetenzen nicht durch einen parteifremden Minister
einschrinken zu lassen. Die Effizienzanpassung der Arbeit der Bundesregierung an die
Herausforderung der Europiisierung ist nur méBig gelungen. Es zeichnet sich allerdings
ab, dass durch die Stirkung der Rolle des Kanzleramtes im Umgang mit Europiisierung
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eine informelle Reduktion der Komplexitit des Entscheidungsprozesses stattfindet.” Im
Kanzleramt koordiniert das Referat 503 die Europapolitik der Bundesregierung. Auch das
Auswirtige Amt hat eine EU-Koordinierungsgruppe (EU-K). Europapolitische Arbeitsein-
heiten gibt es inzwischen in allen Bundesministerien.

Fiir den Deutschen Bundestag stellen sich im Kontext der Européisierung die Frage
nach den Auswirkungen und Grenzen seiner Kompetenzen und die Frage nach seiner in-
ternen Organisation zur Bearbeitung der von der Européischen Union kommenden Agenda
beziehungsweise — im Falle der Verletzung des Subsidiarititsprinzips — zu deren Abwehr.
Der Bundestag hat weniger zu entscheiden, da er Kompetenzen an européische Institutio-
nen abgegeben hat. Er setzt in den verlorenen Kompetenzfeldern Richtlinien und Verord-
nungen in nationale Gesetzgebung um und wirkt so als Vollzieher der Européisierung. Im
Rahmen von Richtlinien hat er dabei durchaus Gestaltungsmoglichkeiten, die er aber nicht
immer besonders offensiv oder kreativ wahrnimmt. In seinem Urteil zum Europiischen
Haftbefehl von 2005 erinnerte das BVerfG den Gesetzgeber an seine Verantwortung fiir
die Gestaltung von Européisierung in diesem Kontext:

,Der Gesetzgeber war jedenfalls verpflichtet, die Umsetzungsspielrdume, die der Rah-
menbeschluss den Mitgliedstaaten beldsst, in einer grundrechtsschonenden Weise auszu-
fiillen. [...] Ein Rahmenbeschluss ist nicht unmittelbar wirksam [...], er bleibt fiir seine
innerstaatliche Giiltigkeit darauf angewiesen, dass er von den Mitgliedstaaten in das natio-
nale Recht umgesetzt wird. 8

Wie hoch der Anteil der Gesetze ist, die durch die Europédisierung von Politikfeldern
ausgelost werden, ist umstritten. Die Rede ist davon, dass durchschnittlich 80 Prozent der
deutschen Gesetzgebung inzwischen europainduziert sei. Ausgangspunkt dieses, wie die
Kritiker meinen, 80-Prozent-Mythos ist eine Rede des damaligen Présidenten der EU-
Kommission, Jacques Delors, am 6. Juli 1988 vor dem Europdischen Parlament, in der er
feststellte, dass in zehn Jahren 80 Prozent der Wirtschaftsgesetzgebung, vielleicht auch der
steuerlichen und sozialen, gemeinschaftlichen Ursprungs sein werden. Die deutsche Euro-
péisierungsdiskussion hat diese Aussage auf die europidische Gesetzgebung und den Zeit-
punkt ,heute* verkiirzt. Gelegentlich taucht auch die Annahme auf, es konnte ein Auf und
Ab an Europiisierung anhand der Zahl der europainduzierten Gesetze festgestellt werden.”?
Der damit verbundene Denkfehler ist offensichtlich. Bereits bestehende Europiisierung
verschwindet nicht, wenn in einem Jahr in dem entsprechenden Bereich keine europaindu-
zierte Gesetzgebung festgestellt werden kann. Es zeigte sich in der intensiv gefiihrten De-
batte iiber das AusmaB der Europdisierung der Gesetzgebung mindestens dreierlei: (1) An-
nahmen iiber die Reichweite der Europdisierung (soll zum Beispiel auch die Landespolitik
einbezogen werden oder auch Prozesse des ,framing‘, also der normativen Vorentschei-
dungen des deutschen Gesetzgebers) beeinflussen das Ergebnis. (2) Die Wahl der Daten-
grundlage ist bei Arbeiten der Kritiker des 80-Prozent-Mythos problematisch. (3) Auch
wenn es nicht gelingen kann, ganz exakt den europdisierten Anteil der deutschen Gesetz-

7 Vgl. Andreas Rinke: Kanzleramt entreiit Westerwelle Europapolitik, in: Handelsblatt, 22.2.2010. Die Idee,
dem Auswirtigen Amt die Zustandigkeit fiir die Europapolitik zu nehmen, scheiterte jedoch.

8 Bundesverfassungsgericht: Urteil des Zweiten Senats vom 18. Juli 2005 (Europdischer Haftbefehl), 2 BvR
2236/04, Rn. 80.

9 Vgl. Annette Elisabeth Toller: Measuring and Comparing the Europeanization of National Legislation: A Re-
search Note, in: Journal of Common Market Studies 2/2010, S. 417-444, hier S. 439.
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gebung zu bestimmen, ist von einer quantitativen Dominanz der europdisierten Gesetzge-
bung im Deutschen Bundestag auszugehen.!?

Die Européisierung nationaler Gesetzgebung sagt noch nichts iiber die Effizienz der
Umsetzung von europdischen Vorgaben aus, auch wenn die Europidische Union einen
moglichen ,misfit* nationalstaatlicher Verwaltungspraxis in Rechnung stellt und deshalb
Regeln definiert, die die Grenzen nationalstaatlicher Kreativitit bei der Umsetzung von
europdischen Regeln bestimmen sollen, und Ex ante- sowie Ex post-Kontrollen durch-
fiihrt.!! Die Compliance-Forschung hat versucht, Erkldrungen fiir zogerliches Umsetzen
von Europiisierungsimpulsen zu finden.!> Deutschland lag hinsichtlich der Umsetzung
von europdischer Gesetzgebung im Mittelfeld der EU-12-Staaten. Insgesamt zeichnet sich
eine zunechmende Regeltreue der Mitgliedstaaten ab. Wahrend Mitte der 1990er Jahre
noch 27 Prozent (1997) der Richtlinien in einem oder mehreren Mitgliedstaaten nicht um-
gesetzt waren, ist dieser Anteil 2009 auf 5 Prozent gesunken.!? Eine Studie zu sechs Richt-
linien in der ,EU-15° auf dem Feld der Sozialpolitik sieht Deutschland nicht mit einer star-
ken Compliance-Kultur ausgestattet.!* Europdisierungsschritte in der deutschen Politik ha-
ben in erster Linie etwas mit nationalen Priaferenzen und den damit verbundenen politi-
schen Interessen zu tun. Entsprechend unterschiedlich sind die Umsetzungsfortschritte bei
einzelnen Aspekten der Sozialpolitik. Diese Befunde werden durch die Studie von Markus
Haverland und Marleen Romejin bestitigt.!> Nach ihren Daten werden nur 42,7 Prozent
der Richtlinien im Bereich Sozialpolitik der Europédischen Union rechtzeitig umgesetzt. In
Deutschland sind es 41,3 Prozent. Bei 39,7 Prozent der Richtlinien entsteht in Deutschland
eine geringe Verzogerung, bei 10,9 Prozent aufgrund der groben Missachtung des vorge-
gebenen Zeitrahmens eine problematische Situation. Die nationalen Préiferenzen werden
im deutschen Fall dadurch deutlich, dass iiber die Hélfte der sozialpolitischen Richtlinien,
die sich mit Fragen der Gesundheit und der Sicherheit am Arbeitsplatz befassen, rechtzei-
tig umgesetzt werden, wihrend dies bei anderen Aspekten der Sozialpolitik wie Arbeits-
zeitregelungen, Gleichberechtigung am Arbeitsplatz, Rechte der Angestellten oder auslén-
dische Beschiftigte nur zu weniger als 20 Prozent der Fall ist. Die Befunde auf einem Po-
litikfeld (Sozialpolitik) sollten jedoch nicht verallgemeinert werden, denn es konnte auch
gezeigt werden, dass die Geschwindigkeit und die zeitgerechte Umsetzung von europdi-
scher Gesetzgebung je nach Politikfeld stark variieren. Das Profil Deutschlands zeigt tiber
Politikfelder hinweg, dass eine rasche Umsetzung europiischer Gesetzgebung am ehesten

10 Vgl. unter anderem Thomas Konig/Lars Mader: Das Regieren jenseits des Nationalstaates und der Mythos
einer 80-Prozent-Europiisierung in Deutschland, in: Politische Vierteljahresschrift 3/2008, S.438-463; An-
nette Elisabeth Toller: Mythen und Methoden. Zur Messung der Europdisierung der Gesetzgebung des Deut-
schen Bundestages jenseits des 80-Prozent-Mythos, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 1/2008, S. 3-17. Der
Beitrag folgt hier den iiberzeugenden Argumenten von Sven Holscheidt/Tilmann Hoppe: Der Mythos vom
europdischen Impuls“ in der deutschen Gesetzgebungsstatistik, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 3/2010,
S. 543-551.

11 Vgl. Fabio Franchino: Delegation and Constraints in the National Execution of the EC Policies: A Longitu-
dinal and Qualitative Analysis, in: West European Politics 4/2001, S. 169-192.

12 Vgl. Bernard Steunenberg/Mark Rhinhard: The transposition of European law in EU member states: between
process and politics, in: European Political Science Review 3/2010, S. 495-520.

13 Vgl. David Howarth/Tal Sadeh: The ever incomplete single market: differentiation and the evolving frontier
of integration, in: Journal of European Public Policy 7/2010, S. 922-935, hier S. 924.

14 Vgl. Gerda Falkner/Oliver Treib/Miriam Hartlapp/Simone Leiber: Complying with Europe. EU Harmonisa-
tion and Soft Law in the Member States, Cambridge 2005.

15 Vgl. Markus Haverland/Marleen Romeijn: Do Member States Make European Policies Work? Analysing the
EU Transposition Deficit, in: Public Administration 3/2007, S. 757-778.
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in der Sozialpolitik!® und noch viel umfassender bei der Regelung von Finanzdienstleis-
tungen!’ zu erwarten ist. Im Rahmen des Ausschusswesens (Komitologie), mit dem der
Ministerrat die Durchfiihrungsbefugnisse der Europdischen Kommission kontrolliert und
beeinflusst, sind auch deutsche Beamte aus den Ministerien von Bund und Léandern tétig.
Sie sind an der politischen Feinjustierung der Européisierung in der Implementationsphase
europdischer Gesetzgebung beteiligt.

Hinsichtlich seiner internen Organisation hat der Deutsche Bundestag strukturkompati-
bel auf die Europiisierung der Gesetzgebung reagieren konnen. Das gleiche gilt fiir den
Bundesrat. Die passende Struktur ist die Ausschussebene, was allerdings wenig dariiber
aussagt, ob diese Struktur effizient genug ist, um Bundestag und Bundesrat eine optimale
Nutzung ihrer Potenziale bei der Beratung der europdisierten Gesetzgebung zu sichern.
Das Grundgesetz hat mit dem Ausschuss fiir die Angelegenheiten der Europdischen Union
im Bundestag'® und der Europakammer im Bundesrat!® Gremien geschaffen, die flexibel
fiir ihre jeweiligen Institutionen sprechen sollen. Sie geniefen das Sonderrecht, fiir das
Plenum ihrer Institutionen entscheiden zu konnen. In der Verfassungspraxis haben sich
diese Querschnittsausschiisse aber nicht gegen die an Politikfeldern orientierten Ausschiis-
se und Entscheidungsprozesse durchsetzen konnen und sich auch als nicht ausreichend
schnell in ihren Entscheidungen erwiesen, um mit dem Tempo der Briisseler Gesetzge-
bung mithalten zu konnen. Im Bundesrat entstand die Sondersituation, dass die Europa-
kammer weitgehend als Entscheidungsorgan vernachlédssigt wurde. Der Bundesrat arbeitet
bei Angelegenheiten der Européischen Union vor allem mit seinem Ausschuss fiir Fragen
der Europdischen Union.??

Auf europdischer Ebene spielen Bundestag und Bundesrat als Institutionen eine Neben-
rolle. Die Tatsache, dass der Bundestag seit 2007 ein Verbindungsbiiro in Briissel betreibt,
ist ein Signal fiir dessen eigensténdige Rolle bei der Beschaffung von relevanten Informa-
tionen im Kontext der Informationsflut, die aus Briissel kommt. Dennoch dndert dies
nichts daran, dass die Européisierung das politische Gewicht des Bundestages verringert
hat. Seit dem Vertrag von Lissabon kdnnen Bundestag und Bundesrat mit Hilfe der Subsi-
diarititskontrolle dem Kompetenzverlust durch in den europdischen Vertrdgen nicht impli-
zierte Europdisierung entgegenwirken. Als Folge des Urteils des BVerfG zum Vertrag von
Lissabon kann der Deutsche Bundestag im Rahmen der Integrationsverantwortung auch
Einfluss auf Veranderungen der Zustidndigkeitsregeln der Europdischen Union sowie ihrer
Entscheidungsverfahren nehmen.?! Ob damit tatsdchlich eine ,Reparlamentarisierung* der
deutschen Politik entgegen dem Trend der nationalen ,Entparlamentarisierung als Folge
von Européisierung eingeleitet wurde, ist hochst umstritten.?? Fiir den Bundesrat war rasch
klar, dass er keinen europdischen ,Stellvertreter® finden wiirde, der mit Mitwirkungsrech-
ten ausgestattet ist, die seinen innerstaatlichen Mitwirkungsrechten entsprechen. Der mit

16 Vgl. Markus Haverland/Bernard Steunenberg/Frans van Waarden: Sectors at Different Speeds: Analysing
Transposition Deficits in the European Union, in: Journal of Common Market Studies 2/2011, S. 265-291.

17 Vgl. Emiliano Grossman/Patrick Leblond: European Financial Integration: Finally the Great Leap Forward?,
in: Journal of Common Market Studies 2/2011, S. 413-435, hier S.417.

18 Art. 45 GG.

19 Art. 52 GG.

20 Vgl. Roland Sturm/Heinrich Pehle: Das neue deutsche Regierungssystem. Die Européisierung von Institutio-
nen, Entscheidungsprozessen und Politikfeldern in der Bundesrepublik Deutschland, 3. Auflage, Wiesbaden
2012, S. 96.

21 Siehe Bundesverfassungsgericht: Lissabon-Urteil, 2009.

22 Zur Diskussion vgl. unter anderem: Birgit Eberbach-Born/Sabine Kropp/Andrej Stuchlik/Wolfgang Zeh
(Hrsg.): Parlamentarische Kontrolle und Européische Union, Baden-Baden 2013.
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dem Vertrag von Maastricht beschlossene Ausschuss der Regionen, in dem die deutschen
Léander Sitz und Stimme haben, ist kein Entscheidungsorgan. Er wirkt bestenfalls beratend
bei der europdischen Gesetzgebung mit. Auch der Bundesrat musste also einen Kompe-
tenzverlust durch Européisierung ohne europdische Kompensation akzeptieren. Fiir die
Léander brachte die Foderalismusreform 2006 zudem den Einstieg in die nationale Haf-
tungsgemeinschaft und eventuelle Strafzahlungen bei mangelhafter ,compliance‘ Deutsch-
lands hinsichtlich der Umsetzung von europiischer Gesetzgebung?? und hinsichtlich der
Beachtung der jihrlichen Defizitgrenzen im Rahmen der Konvergenzkriterien.2*

Europdisierung bedeutet auf allen Ebenen des foderalen deutschen Regierungssystems
eine Herausforderung der Parlamente. Sie befinden sich in einer Defensivsituation. Die
Parteiendemokratie hat den klassischen Dualismus von Parlament und Regierung schon im
19. Jahrhundert beseitigt. Im Européisierungsprozess entsteht der neue Dualismus von na-
tionalen Regierungsvertretern und Briisseler Institutionen. Die Biirgerinnen und Biirger se-
hen sich mit einem wenig transparenten Mehrebenenverflechtungssystem konfrontiert, das
ihnen kaum mehr erlaubt, den Ort fiir politische Entscheidungen zu erkennen, unter ande-
rem da diese nicht mehr nur einen Ort haben. Diese Intransparenz aufzuhellen, konnte, so
wurde mehrfach in die politische Debatte eingeworfen, eine neue prioritire Aufgabe der
Parlamente in einem europdisierten Regierungssystem sein. Statt vergeblich hinter Infor-
mationen und Entscheidungen auf europdischer Ebene herzulaufen, sollten Parlamente viel
stirker der Ort werden, wo die Konsequenzen der Europdisierung im Konkreten, also be-
zogen auf einzelne politische Entscheidungen im Diskurs, deutlich gemacht werden. Dies
wire sicherlich ein wichtiger Beitrag zum Verstindnis des Funktionierens von Politik heu-
te. Aber fiir Parlamentarier ist das eine unattraktive Aufgabe. Ihr Thema wére dann die ei-
gene eingeschrinkte Entscheidungsfihigkeit und damit verbunden das Fehlen der Mog-
lichkeit wéhlerwirksamer Handlungsmoglichkeiten. Da erscheint es bequemer und poli-
tisch ertragreicher, die zunehmende Européisierung parlamentarischer Entscheidungen zu
ignorieren und im (kleiner werdenden) nationalen Entscheidungsterrain traditionelle Kli-
entelpolitik zur Forderung der eigenen Wiederwahl zu betreiben.

Der Gerichtshof der Europdischen Union hat die Kompetenz, iiber die Vereinbarkeit
einer nationalen gesetzlichen Regelung mit einer gemeinschaftlichen zu entscheiden. Mit
anderen Worten: Seine Urteile konnen Grenzen ziehen fiir den Handlungsspielraum, der
im nationalen Rahmen beim erreichten Grad der Europiisierung bleibt. Dies bedeutet,
dass die Zustdndigkeit flir nationale Normenkontrollen in europdisierten Politikfeldern auf
das supranationale Gericht iiberfiihrt wurde. Deutsche Gerichte kdnnen zwar nationale
Normen wegen ,Gemeinschaftsrechtswidrigkeit® verwerfen, nicht aber supranationale
Normen unter Berufung auf ihre Unvereinbarkeit mit deutschem Recht au3er Kraft setzen.
Der Transfer von Zustidndigkeiten im Bereich der Rechtsprechung ist rechtsdogmatisch
bislang noch nicht vollstindig bewiéltigt, zumindest wenn es um Fragen des Verhiltnisses
vom Gerichtshof der Europdischen Union und BVerfG geht.

Den im Vertragswerk angelegten Vorrang europdischen Rechts und européischer Recht-
sprechung hat das BVerfG lange nicht erkannt. Exemplarisch fiir die Problemlage sei hier
das sogenannte Maastricht-Urteil genannt. Verhandelt wurde eine Verfassungsbeschwerde
gegen das Zustimmungsgesetz zum Vertrag von Maastricht. Die Beschwerde stiitzte sich
im Wesentlichen auf das Argument, dass die aus Art. 38 GG resultierenden Rechte des Be-

23 Art. 104a Abs. 6 GG.
24 Art. 109 Abs. 5 GG.
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schwerdefiihrers auf demokratisch legitimierte Vertretung im Deutschen Bundestag sowie
sein Recht auf Teilhabe an der Ausiibung der Staatsgewalt nach Art. 20 GG verletzt wor-
den seien. Dies sei dadurch geschehen, dass der Europdischen Union neue, wesentliche
Aufgaben iibertragen worden seien. Insbesondere gelte dies fiir die Einfithrung der einheit-
lichen europdischen Wihrung, da sich Deutschland mit dem Vertrag iiber die Europdische
Union (EUV) diesbeziiglich einem nicht mehr korrigierbaren Automatismus unterworfen
habe. Mit anderen Worten: Der Bundestag sei durch den Vertrag von Maastricht in einem
Umfang ,entmachtet’ worden, welcher vom Grundgesetz nicht mehr gedeckt sei. Das Zu-
stimmungsgesetz zum EUV und damit Teile des Vertrags selbst seien also verfassungswid-
rig.

Das BVerfG ging in seinem Urteil davon aus, dass der Bundestag auch im européischen
Integrationsprozess ,,Aufgaben und Befugnisse von substantiellem Gewicht behalten
miisse.?> Fiir sich selbst zog das Gericht daraus folgende Konsequenz: ,,Das Bundesverfas-
sungsgericht priift, ob Rechtsakte der europdischen Einrichtungen und Organe sich in den
Grenzen der ihnen eingerdumten Hoheitsrechte halten oder aus ihnen ausbrechen®.?® Dies
ist eine hochst bemerkenswerte Aussage, da das Gericht bekanntlich nur auf Antrag titig
werden kann. Wenn es also davon sprach, dass es die europdischen Rechtsakte priife,
konnte dies nur als eine Einladung zu weiteren Verfassungsbeschwerden und Richtervorla-
gen verstanden werden. Obwohl das Gericht ausfiihrte, dass es seine EU-bezogene Juris-
diktion in einem ,Kooperationsverhdltnis® mit dem Gerichtshof der Européischen Union
auszuiiben gedenke, versuchte es, sich fiir Deutschland als quasi ,Européischer Gerichts-
hof hochster Instanz® zu etablieren.

Es scheint indes, als hitte das BVerfG mittlerweile die seiner Rechtsprechung innewoh-
nenden Gefahren erkannt. Es ist darauf bedacht, das Kooperationsverhiltnis mit dem Ge-
richtshof der Europdischen Union einvernehmlich auszubauen. Erstmals wandte sich das
BVerfG 2014 an den Gerichtshof der Europdischen Union mit der Bitte um eine Vorabent-
scheidung in der Streitfrage, ob der Beschluss des Rates der Europdischen Zentralbank
(EZB) von 2012, Outright Monetary Transactions (OMT) zu ermdglichen, rechtswidrig
war.2” Allerdings vermag auch die explizite Anerkennung der Européisierung der juristi-
schen Letztentscheidung bei der europdischen Gesetzgebung nicht das Dilemma von mog-
lichen Kompetenziiberschneidungen zu beseitigen. Fiir das BVerfG bleibt das Grundgesetz
der Bezugspunkt, der sich aus seiner Sicht nicht umstandslos ,européisieren® ldsst. In sei-
nem Lissabon-Urteil von 2009 hat es deshalb in den Leitsdtzen des Urteils betont:

,,Das Bundesverfassungsgericht priift, ob Rechtsakte der europdischen Organe und Ein-
richtungen sich unter Wahrung des gemeinschafts- und unionsrechtlichen Subsidiaritéts-
prinzips [...] in den Grenzen der ihnen im Wege der begrenzten Einzelerméchtigung ein-
gerdumten Hoheitsrechte halten [...]. Dariiber hinaus priift das Bundesverfassungsgericht,
ob der unantastbare Kerngehalt der Verfassungsidentitit des Grundgesetzes [...] gewahrt
ist [...]. Die Ausiibung dieser verfassungsrechtlich radizierten Priifungskompetenz folgt
dem Grundsatz der Europarechtsfreundlichkeit des Grundgesetzes, und sie widerspricht
deshalb auch nicht dem Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit.*28

25 Bundesverfassungsgericht: Urteil des Zweiten Senats vom 12. Oktober 1993 (Maastricht-Urteil), 2 BvR
2134/92, 2 BvR 2159/92.

26 Ebenda.

27 Siehe Bundesverfassungsgericht: Beschluss des Zweiten Senats vom 14. Januar 2014 (OMT-Beschluss), 2
BVR 2728/13.

28 Bundesverfassungsgericht: Lissabon-Urteil, 2009.
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Die Europiisierung der Verbéinde und Parteien

Deutschlands Verbdnde orientieren sich in ihrer Organisation, ihrer Schwerpunktset-
zung und ihrer Prisenz in Briissel an den Folgen des Europdisierungsprozesses fiir politi-
sche Entscheidungen. Die Europiisierung der Verbinde?® war die logische Konsequenz
des Bemiihens um eine effiziente Wahrnehmung ihrer Interessen. Auch wenn das Ent-
scheidungssystem der Europdischen Union von seiner vertragsmifBigen Konstruktion her
auf eine intensive Zusammenarbeit vor allem der Europdischen Kommission mit den
europdischen Verbandsfoderationen hin angelegt ist, gehdrt auch die eigene unmittelbare
Représentation der deutschen Verbinde auf europdischer Ebene von jeher zu ihrer Strate-
gie. Organe der Europdischen Union suchen von sich aus hdufig den Kontakt nicht nur mit
den Euroverbénden, sondern auch mit nationalen Organisationen.

Hinzu kommt die Mdglichkeit des Entstehens europdischer Verbidnde durch eine euro-
paische Initiative zur Verbandsgriindung. Damit ist gemeint, dass die Kommission immer
wieder ,Geburtshilfe fiir Euroverbédnde leistete. Sie wurde dann aktiv, wenn ihr die in be-
stimmten Sektoren bestehende Verbandsstruktur aus aktuellen Anldssen unzureichend
schien. So wurde angesichts der europdischen Stahlkrise wihrend der ersten Hilfte der
1970er Jahre deutlich, dass die vorhandenen Uberkapazititen bei der Stahlproduktion ab-
gebaut werden mussten. Die Kommission wollte hierfiir die Vereinbarung von Produkti-
onsquoten und Preisabsprachen ermoglichen, sah sich aber aufgrund der uniibersichtlichen
Interessenlagen nicht imstande, einen Partner fiir ein entsprechendes Programm zu fin-
den. Deshalb rief der fiir industrielle Angelegenheiten zustindige Kommissar Etienne Da-
vignon die europdischen Stahlproduzenten auf, einen Dachverband zu bilden (European
Confederation of Iron and Steel Industries). Aus demselben Zeitraum datiert der Versuch,
die Interessenlandschaft im Bereich Okologie, in welchem eine Vielzahl von Umwelt-
schutzgruppen um Einfluss konkurrierte, neu zu strukturieren. Die Griindung des Euro-
pean Environmental Bureau im Jahr 1976, dem heute nach eigenen Angaben iiber 140
Nichtregierungsorganisationen aus allen Mitgliedsldndern angehoren, ging ebenfalls auf
die Initiative der Kommission zuriick.

Wihrend es an Evidenz zur Europdisierung der Verbdnde nicht mangelt, war die Rele-
vanz der Europdisierung nationaler Parteien und Parteiensysteme lange umstritten.? Die
These stand im Raum, dass von einer Europdisierung nationaler Parteien, ja selbst von
,europdischen Parteien‘ im eigentlichen Sinne (zum Beispiel individuelle Mitgliedschaft,
Priisenz in der europiischen Offentlichkeit, Rekrutierung des politischen Personals fiir eu-
ropdische Institutionen) nicht gesprochen werden konne. Zwar war die erste Direktwahl
zum Europdischen Parlament im Jahre 1979 Anlass zur Griindung européischer Parteien-
biinde aus weiterhin national autonomen Parteien. Zu einer Verankerung dieser Parteien-
biinde bei Europawahlen als ,Heimat* von Kandidaturen kam es nicht; nicht einmal die
Themen der Europawahlen waren européische. Eine Aufwertung européischer Parteiorga-
nisationen im Vertrag von Maastricht geht auf eine gemeinsame Initiative der Vorsitzenden
der europdischen Parteienbiinde zuriick, die auf eine ausdriickliche Anerkennung der Rolle
europdischer Parteien im europdischen Integrations- und Demokratisierungsprozess ab-
zielte. Thren Niederschlag fand sie in Art. 10 Abs.4 EUV. Er lautet: ,,Politische Parteien

29 Vgl. Thomas von Winter: Die Europapolitik der deutschen Interessenverbande, in: Béttger/Jopp (Hrsg.):
Handbuch, 2016, S. 187-200.

30 Vgl. Oskar Niedermayer: Deutsche Parteien und Europa, in: Bottger/Jopp (Hrsg.): Handbuch, 2016,
S. 171-186.
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auf europdischer Ebene tragen zur Herausbildung eines europidischen Bewusstseins und
zum Ausdruck des Willens der Biirgerinnen und Biirger der Union bei.* Damit wurde vor
allem die europdische Parteienfinanzierung ermoglicht. Die Verabschiedung des Parteien-
statuts der Europdischen Union im Jahre 2004 regelt diese.

Die Forschung hat Europdisierungseffekte auf folgenden Feldern untersucht: hinsicht-
lich eines moglichen programmatischen Wandels und der Verdnderung der Organisations-
struktur nationaler Parteien, hinsichtlich des nationalen Parteienwettbewerbs, hinsichtlich
innerparteilicher Spannungen wegen der Doppelrolle der Regierungen als Triebkréfte von
Europdisierung einerseits und ihrer Verbundenheit mit einer parteipolitischen Basis, die
nicht in Kategorien der Européisierung denkt, andererseits sowie hinsichtlich des Verhilt-
nisses von europdischen Parteienbiinden und nationalen Parteien.! In Deutschland hat
sich mit der Europdisierung der Politik die Organisationsstruktur der Parteien nur unwe-
sentlich verdndert. Im Parteienwettbewerb schienen europakritische Parteien zunichst we-
nig Erfolg zu haben. Der von Gegnern des Vertrags von Maastricht gegriindete Bund Frei-
er Biirger (BFB) erwies sich als kurzlebig (1994 bis 2000) und war bei Wahlen erfolglos.
Erst die 2013 gegriindete Alternative fiir Deutschland (AfD), die sich gegen die Euroret-
tungspolitik wandte, hatte Einfluss auf den Parteienwettbewerb in Deutschland durch Er-
folge bei der Europawahl 2014 und bei Landtagswahlen. Seit 2015 teilt die Allianz fiir
Fortschritt und Aufbruch (ALFA), die sich von der AfD trennte, deren europakritische
Sicht. Innerparteiliche Spannungen in den etablierten Parteien entwickelten sich seit 2010
mit Beginn der Griechenland-Hilfe.3?

Erstmals gewann ein Thema der européischen Politik breite nationale Aufmerksambkeit.
Deutsche Verantwortung im europdisierten Rahmen des Euro-Raumes musste durch die
Parteien innenpolitisch vermittelt werden. Dadurch entstand in Ansétzen eine europdisierte
Offentlichkeit bei der Wahrnehmung von Politik. In diese Richtung zielte auch die Idee,
bei der Europawahl 2014 mit quasi europdisierten Parteien anzutreten. Ansatzpunkt war
folgende Bestimmung des Vertrags von Lissabon:

,Der Europiische Rat schlidgt dem Europdischen Parlament nach entsprechenden Kon-
sultationen mit qualifizierter Mehrheit einen Kandidaten fiir das Amt des Présidenten der
Kommission vor; dabei berticksichtigt er das Ergebnis der Wahlen zum Européischen Par-
lament.*33

Mit der Benennung von Spitzenkandidaten sollte das Europawahlergebnis hinsichtlich
der Person des Kommissionsprisidenten fiir den Europdischen Rat verbindlich gemacht
werden; was auch gelang. Dennoch wire es iibertrieben, die Europawahl als Beleg fiir
einen europdisierten Parteienwettbewerb oder eine enge Verzahnung der nationalen und
europdischen Parteien anzufiihren. Nur 8 Prozent der Befragten in der Européischen Union
identifizierten beispielsweise ohne Hilfe den Namen Jean-Claude Juncker, den Spitzen-
kandidaten der Europiischen Volkspartei (EVP); mit Hilfe waren es 26 Prozent.>

31 Vgl. unter anderem Robert Ladrech: Europeanization and political parties, in: Living Reviews in European
Governance 1/2009, abrufbar unter: http://www.livingreviews.org/lreg-2009-1 (letzter Zugriff: 17.11.2015);
Thomas Poguntke/Nicholas Aylott/Robert Ladrech/Kurt Richard Luther: The Europeanisation of national
party organisations: A conceptual analysis, in: European Journal of Political Research 6/2007, S. 747-771.

32 Vgl. Roland Sturm: Doch nicht ,.alternativlos“? Die EU-Krisenpolitik im Parteienwettbewerb, in: Eckhard
Jesse/Roland Sturm (Hrsg.): Bilanz der Bundestagswahl 2013. Voraussetzungen, Ergebnisse, Folgen, Baden-
Baden 2014, S. 511-530.

33 Art. 17 Abs. 7 EUV.

34 Vgl. Sara B. Hobolt: A vote for the President? The role of Spitzenkandidaten in the 2014 European Parlia-
ment elections, in: Journal of European Public Policy 10/2014, S. 1528-1540.
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Die Europiisierung der Politikfelder

Europdisierung ist bisher am wirkungsvollsten und unmittelbar fiir alle Biirgerinnen und
Biirger auf den Feldern der Politik erfahrbar. Die Europdisierung der Wéhrung, der Euro in
der Geldborse, ist ebenso Gewohnheit wie die Grenziiberschreitung ohne Ausweis. Wird
die Europédische Union von ihrer Rolle bei der Aufgabenerfiillung her definiert, so ist sie
politikfeldiibergreifend omniprasent. Immer mehr iibernimmt sie auch die Rolle desjeni-
gen, der bei politischen Reformprojekten Initiativen ergreift (zum Beispiel Entschiddigung
fiir Bahnreisende bei Zugverspatungen, Garantiefristen fiir elektrische Geréte, Roaming-
Gebiihren fiir Handys), Kontroversen anstdfit und neue Probleme benennt. Anders formu-
liert befindet sich das politische System der Bundesrepublik Deutschland inmitten eines
stetigen Europdisierungsprozesses, der auf vielen Politikfeldern in kleinen Schritten ver-
lduft, aber damit gerade in hohem MalBe alltagswirklich wird.

Tabelle 3 zeigt exemplarisch unterschiedliche Grade der Europdisierung von Politikfel-
dern und der Kompatibilitdt nationaler und européischer Politik (,fit® beziechungsweise
,misfit*). Europdisierung ist nicht automatisch mit einer Zunahme des Staatseinflusses auf
bestimmten Politikfeldern gleichzusetzen. Europdisierte Entscheidungsregeln konnen sich
ebenso auf den Abbau staatlicher Interventionsregeln wie auf neue Regelfindung beziehen.
Beispielsweise ist der Riickzug des Staates aus vielen Bereichen der Daseinsvorsorge, von
der Telekommunikation {iber die Energieversorgung bis hin zur Luftfahrt, eng mit europa-
ischen Initiativen verbunden. Ob der ,Briisseler® Einfluss nun zu mehr oder zu weniger
staatlicher Prasenz bei der Erfiillung &ffentlicher Aufgaben fiihrt — was alle Politikfelder
gemeinsam haben ist, dass hier immer mehr die EU-Institutionen der Ort der Letztent-
scheidung wurden.

Tabelle 3: Die Europiisierung der Politikfelder

Politikfeld Européisierung auf einer |,fit‘/,misfit

Skala von 1 (nationale

Autonomie) bis 10 (euro-

péischer Staat)
Wettbewerbspolitik 9 vom ,fit* zum ,misfit*
Wihrungspolitik 9 Lfit* mit Tendenz zum ,misfit*
Agrarpolitik 9 teilweise ,misfit
Verkehrspolitik 3 ,misfit*
Umweltpolitik 8 vom ,fit* zum ,misfit*
Regionalpolitik 8 ,misfit*
Justiz- und Innenpolitik 7 ,misfit*

Quelle: Sturm/Pehle: Das neue deutsche Regierungssystem, 2012, S. 351.

Zu den fast vollstdndig europdisierten Politikfeldern gehoren zwei mit langer Tradition
europdischer Zustandigkeit. Schon die Romischen Vertrdge von 1957 machten die Agrar-
und die Wettbewerbspolitik zu Feldern europdisierten Entscheidens. Das heifit nicht, dass
hier in der Zwischenzeit keine Veranderungen stattfanden — im Gegenteil. Aber alle Verén-
derungen haben nicht zu einer Renationalisierung der Entscheidungsprozesse gefiihrt, son-
dern gingen von europiischen Uberlegungen aus. In der Agrarpolitik haben die Reformen
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von 1992 (MacSharry-Reformen), 2003 (Fischler-Reformen), 2008 und nachfolgende
(Health Check) und 2014 zu einer stetigen Anndherung der Preisbildung in der Landwirt-
schaft an die Weltmarktpreise gefiihrt und das Gewicht von Direktzahlungen an die Land-
wirte statt der Preisunterstiitzung fiir landwirtschaftliche Produkte durch die Européische
Union gestdrkt. Die Europdische Union hat Mechanismen eingefiihrt, um weitere Ziele
wie die Landschaftspflege, den Naturschutz und die dkologische Landwirtschaft zu unter-
stiitzen. Je detaillierter solche Bestimmungen werden, desto groBer wird die Gefahr des
,misfit’ mit nationalen Interessen und Prioritdten. Die deutsche Position ist nicht konflikt-
frei, beispielsweise was die Hohe der Riickfliisse aus der ,Briisseler® Kasse betrifft oder im
Hinblick auf die Kriterien fiir Direktzahlungen, wobei die Bundesregierung sich sowohl
fiir bduerliche Familienbetriebe einsetzen muss als auch fiir groBflachige Landwirtschaft
in Ostdeutschland, den Nachfolgebetrieben der Landwirtschaftlichen Produktionsgenos-
senschaften der ehemaligen Deutschen Demokratischen Republik (DDR).

Die europdische Wettbewerbspolitik steht in unmittelbarem Zusammenhang mit der
Herausbildung eines europdischen Binnenmarkts als Politik zum Schutz des Marktes vor
Einschrinkungen des wirtschaftlichen Wettbewerbs. Die Kontrolle der Einhaltung der
Wettbewerbsregeln obliegt der Europédischen Kommission. Sie ist die européische Kartell-
behorde. Den Mdglichkeiten national eigenstindigen Entscheidens sind enge Grenzen ge-
zogen. Auch in Deutschland gilt das europédische Wettbewerbsrecht. Das deutsche Wettbe-
werbsrecht wurde durch Novellierungen des Gesetzes gegen Wettbewerbsbeschriankungen
in seinen Inhalten immer starker europdisiert. Im Bereich der Kartellkontrolle wendet das
deutsche Kartellamt unmittelbar europdisches Recht an. Bei der Zusammenschlusskontrol-
le fallen alle Unternehmensfusionen von erheblichem Gewicht in die Kompetenz der
Kommission. Nur Félle von geringerem Gewicht und solche, bei denen mehr als zwei
Drittel des gemeinschaftlichen Umsatzes in einem Land erbracht werden, kénnen vom
Bundeskartellamt bearbeitet werden. Die deutsche Wettbewerbspolitik hat sich nicht nur
organisatorisch, sondern auch in ihrer Ausrichtung den européischen Vorgaben angepasst
und bemiiht, Misfit-Probleme zu beseitigen.

Die Erweiterung der Instrumente der Wettbewerbskontrolle wie die Kronzeugenrege-
lung bei Marktabsprachen, der Ausbau des Einsatzes 6konometrischer Modelle zur Fest-
stellung von schiddlichen Wirkungen des Verhaltens von Marktteilnehmern fiir den Wettbe-
werb, die Segmentierung bezichungsweise der stirkere Einzelfallbezug der Beurteilung
wettbewerbswidrigen Verhaltens oder das Setzen auf Privatklagen zur Feststellung und
Verfolgung von Wettbewerbsverstdfen prigen im Zuge ihrer Europdisierung immer stér-
ker die deutsche Wettbewerbspolitik.3> Dass der europdische Binnenmarkt einer europdi-
sierten Wettbewerbspolitik bedarf, ist unumstritten. Aus deutscher Sicht war die auf euro-
pdischer Ebene durchgesetzte neue Wettbewerbsphilosophie problematisch. Sie ersetzte
den urspriinglich in der Generaldirektion Wettbewerb der Kommission unter deutschem
Einfluss vorherrschenden Ordoliberalismus durch den ,more economic approach®, also die
Orientierung der Wettbewerbspolitik an Wettbewerbswirkungen, vor allem der Konsumen-
tenwohlfahrt. Tabelle 4 skizziert vereinfachend die Grundlagen der deutschen Wettbe-
werbspolitik und stellt sie einem ebenfalls vereinfachten Europiisierungsmodell gegen-
iiber. Das Europdisierungsmodell zeigt die Richtung, die die deutsche Wettbewerbspolitik
nimmt.

35 Vgl. Angela Wigger/Andreas Nolke: Enhanced Roles of Private Actors in EU Business Regulation and the
Erosion of Rhenish Capitalism: the Case of Antitrust Enforcement, in: Journal of Common Market Studies
2/2007, S. 487-513.
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Tabelle 4: Deutsche Wettbewerbspolitik und das Europiisierungsmodell

Grundlagen der deutschen Wettbe- Spezifika des Européisierungsmodells
werbspolitik

Orientierung an langfristiger Effizienz/ Orientierung an kurzfristiger Effizienz/
Strukturentscheidungen Einzelfallentscheidungen

Kontrolle durch staatliche Institutionen GrofBere Rolle privater Regeldurchsetzung/
(und Gerichte) Privatklagen

Ex ante-Priifung der Gefdhrdung des Wett- | Ex post-Priifung

bewerbs

Per se-Regel/Mafistab Marktstrukturen ,tule of reason‘/Maf}stab Konsumentenwohl-

fahrt

Dominanz des juristischen und politischen | Dominanz des 6konomischen Diskurses
Diskurses

Traditionelle Ermittlungsverfahren Kronzeugenregelung

Quelle: Sturm/Pehle: Das neue deutsche Regierungssystem, 2012, S. 212.

Europdisiert ist seit der Einfithrung der gemeinsamen europdischen Wahrung auch die
Wihrungspolitik. Die Europdisierung der Bundesbank machte diese zu einem Mitglied des
Europdischen Systems der Zentralbanken (ESZB). Ihr Président ist Mitglied im Zentral-
bankrat der EZB. Die Bundesbank selbst hat neben Verwaltungsfunktionen nur noch bei
der Bankenaufsicht gestalterische Aufgaben, die sie in Zusammenarbeit mit der Bundesan-
stalt fiir Finanzdienstleistungen wahrnimmt. Als Folge des Bedeutungsverlusts der euro-
péisierten Bundesbank wurde diese organisatorisch umgebaut und ihr Personalbestand wie
ihre Vorstandschaft wurden verkleinert. Fiir Deutschland war mit der Europdisierung sei-
ner Wiahrung das Versprechen verbunden, die europdische Wihrung so stabil wie die
Deutsche Mark (DM) zu machen. Die Reformen des Stabilitdts- und Wachstumspaktes,
der dies garantieren sollte, vor allem aber die Nichtbeachtung der Defizitgrenzen, die die-
ser zieht, sowie die wirtschaftspolitische Rolle, die die EZB inzwischen spielt, haben auf
deutscher Seite Kritik an der europdischen Wéhrungspolitik provoziert. Die Europdisie-
rung der Wahrungspolitik schien in besonderer Weise dem Modell des ,fit* deutscher und
europdischer Institutionen zu entsprechen, da die EZB nach dem Modell der Deutschen
Bundesbank mit gleichem Amtssitz (Frankfurt am Main) konzipiert wurde. Das heute be-
stehende Misfit-Problem ist in erster Linie Konsequenz der Politisierung der Wéhrungspo-
litik der Europdischen Union.

Weitgehend europdisch geregelt werden auch die Regional- und Strukturpolitik sowie
die Umweltpolitik. Erstere stellt eine wettbewerbspolitische Ausnahme dar, da die Regio-
nalpolitik Beihilfen erlaubt, die sonst wegen ihrer Verzerrungswirkungen auf dem Binnen-
markt verboten sind. Jegliche Beihilfen werden von der Kommission kontrolliert. Die
Kommission entwickelt in Zusammenarbeit mit nationalen und regionalen Regierungen
struktur- und regionalpolitische Initiativen. Deutsche Regionalpolitik, beispielsweise im
Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur,3
bedarf der Genehmigung der Kommission. Die deutsche Umweltpolitik hat durch ihre Eu-
ropéisierung einen Wandel ihrer Ausrichtung durchgemacht. Es geht nicht mehr um Emis-

36 Art.91a GG.
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sionsvermeidung (das urspriingliche deutsche Modell), sondern um das Erreichen von
Umweltqualititszielen, wobei die Kommission weniger im Detail Mittel und Wege vor-
schreibt, sondern die Zielerreichung tiberpriift.

Wenig Europiisierung findet sich in den Bereichen Verkehrspolitik oder auch Sozialpo-
litik. Hier mangelt es der europdischen Ebene zum Teil an Kompetenzen. Zum Teil greift
die Européisierung auf ein anderes Instrument zuriick, das vielmehr Freiwilligkeit und Ge-
staltungsmdglichkeiten auf Seiten der Mitgliedstaaten erlaubt: die offene Methode der Ko-
ordinierung. Hier wird weitgehend intergouvernemental lediglich ein Zielhorizont abge-
steckt, den die Mitgliedstaaten mit eigenen Strategien zu erreichen suchen. Auf dem Weg
zur stirkeren Europiisierung befindet sich die Justiz- und Innenpolitik. Hier handelt es
sich um ein Feld von zentraler Bedeutung fiir die nationale Souverénitit, was das Finden
europiischer Losungen erschwert, wie das Beispiel der Asylpolitik zeigt.?

Fazit

Die Europdisierung des deutschen Regierungssystems hat dieses grundlegend verdndert
— am stérksten in den Politikfeldern. Die von der Européischen Union fiir die nationale Po-
litik gesetzten Parameter sind selbstverstandlich auch im Kontext der internationalen Poli-
tik zu sehen. In der Wirtschaftspolitik beispielsweise muss sich die Europdische Union
strategisch zu Herausforderungen durch die Globalisierung verhalten, sei es in Fragen der
Bankenaufsicht (Basler Abkommen) oder in Fragen des Freihandels durch Abkommen mit
den USA und Kanada. Die Europiische Union kann fiir die Mitgliedstaaten als Beschleu-
niger der Marktintegration, aber auch als Wahrer sozialer Errungenschaften wirken. Regie-
ren in einem europdisierten Regierungssystem ist in seinem Kern immer referentiell.
Gleich welcher europédischen Gesetzgebung Deutschland folgt, gilt es einen européischen
Rahmen zu beachten, der in unterschiedlicher Konkretion auszufiillen ist.

Um dies effizient tun zu konnen, haben sich die Institutionen des Landes und teilweise
auch der Willensbildungsprozess mit unterschiedlicher Intensitdt den neuen Bedingungen
angepasst. Gerade im nationalen Parteienwettbewerb ist der Bezug zur Europdisierung der
deutschen Politik noch unterentwickelt. Dies fiihrt auch angesichts des Fehlens einer funk-
tionierenden europdischen Offentlichkeit zu politischen Verwerfungen und teilweise auch
zu Europaskepsis bei den Biirgerinnen und Biirgern, die sich an Regeln halten sollen, von
denen im nationalen Diskurs wenig oder gar nichts zu héren war, als sie zur Entscheidung
anstanden.

Nationale Parlamente verdndern ihre Rolle als Gesetzgeber durch den Prozess der Euro-
péisierung. Sie setzen in wachsendem Malle europidische Gesetzgebung in nationale um,
meist aber ohne die Kommunikationsleistung, die beziiglich des Gesetzesinhaltes notwen-
dig wire. Lander und Kommunen sehen sich mit Europdisierungsfolgen in vielen Politik-
feldern konfrontiert, ohne sich dessen immer bewusst zu sein. Das BVerfG hat fiir seine
Nachordnung durch den Européisierungsprozess den Begriff der Kooperation gefunden,
der sein Verhéltnis zum Gerichtshof der Européischen Union bestimmen soll. Es hat be-
tont, dass, solange das Grundgesetz gilt, Europdisierung nicht so weit gehen kann, dass im
Kern nationale Entscheidungsspielrdume verschwinden.

Gibt es also Grenzen der Europdisierung? Diese Grenzen zieht nicht der Europdisie-
rungsprozess, sondern der Integrationsprozess. Was einvernehmlich Kompetenz der

37 Vgl. Dimiter Toshkov/Laura de Haan: The Europeanization of asylum policy: an assessment of the EU im-
pact on asylum applications and recognition rates, in: Journal of European Public Policy 5/2013, S. 661-683.
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Europiischen Union wurde, wirkt in die Mitgliedstaaten hinein. Aber es ist ein grofer Un-
terschied, ob wir vom heutigen Stand der Integration ausgehen oder beispielsweise von
verwirklichten Vereinigten Staaten von Europa.
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