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Einleitung

Am 1. Marz 2017 hat Kommissions-Chef Juncker ein WeiBbuch zur Zukunft Eu-
ropas veroffentlicht. In diesem WeiBbuch werden fiinf Szenarien fiir die Ent-
wicklung der Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten und der Kompetenzvertei-
lung innerhalb der Union bis zum Jahr 2025 dargestellt. Derzeit scheint es, als
spreche sich eine Mehrheit der Mitgliedstaaten dafiir aus, dass die Europaische
Union sich zu einem ,Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten” entwickelt,
d.h. einem Europa, in dem einige Mitgliedstaaten auch ohne die Unterstiitzung
der librigen Mitgliedstaaten als eine ,Koalition der Willigen” vorangehen koén-
nen. Dagegen erheben sich jedoch auch kritische Stimmen. Der folgende Beitrag
wird die unterschiedlichen Szenarien des WeiBBbuches iiberblicksartig beleuch-
ten und sodann genauer auf die Chancen und Risiken eines ,Europas der ver-
schiedenen Geschwindigkeiten” eingehen.

Die vergangenen Jahre haben eine Vielzahl von Herausforderungen fur die Europaische
Union gebracht. Wahrend wohl zunachst vor allem die Eurokrise einen bis dahin nicht
gekannten Rickschlag far die urspringlich nahezu euphorische Haltung zur Européi-
schen Einigung bedeutete, haben sodann die enormen Flichtlingsstrome aus den Kri-
sengebieten Asiens und Afrikas den Zusammenhalt der Mitgliedstaaten spirbar auf die
Probe gestellt. Immer wieder sorgen zudem die Unabhangigkeitsbestrebungen in einzel-
nen Regionen Europas fur politischen Sprengstoff, wie wohl am anschaulichsten am
,Brexit”-Referendum im Vereinten Konigreich deutlich wird. Aber auch in anderen Tei-
len Europas, wie zuletzt z.B. in Katalonien, zeugen diese Bewegungen davon, dass viele
Unionsbirger sich mehr und mehr vom Gedanken eines geeinten Europas entfernen. In
Zeiten, in denen sich Teile der Bevolkerung zunehmend von der EU im Stich gelassen
fahlen und nach national-ausgerichteten Strukturen streben, wird es immer schwieriger,
eine gemeinsame Zielrichtung fur die Mitgliedstaaten der Union zu finden.

Angesichts dieser Entwicklungen, stellt sich unweigerlich die Frage, in welche Richtung
sich die Europaische Union in den nachsten Jahren entwickeln will (und kann). Der Pra-
sident der Europaischen Kommission, Jean-Claude Juncker, hat aus diesem Grund am
1. Mérz 2017 ein WeiBbuch ver6ffentlicht, das verschiedene Zukunftsszenarien fur die
EU prasentiert und beleuchtet.! Der Zeitpunkt der Verdffentlichung war nicht zufallig
gewahlt. Am 25. Marz 2017 kamen die Regierungschefs der EU27 anlasslich der Feier-
lichkeiten zum 60. Jahrestag der Unterzeichnung der Roémischen Vertrdge in Rom zu-

! Europdische Kommission, Weilbuch zur Zukunft Europas vom 01.03.2017, COM(2017) 2025 final, abrufbar
unter http://eur-lex.europa.eu/.

Seite 1



o europe

‘Blickpunkt Brissel ﬁgigggturg

sammen. Das WeiBbuch sollte als Vorbereitung einer Diskussion bei diesem Zusammen-
treffen dienen.

WeiBbucher sind Teil des Gesetzgebungsprozess der Union. Bevor die Kommission, der
gemal Art. 289 AEUV das Initiativmonopol obliegt, einen ausformulierten Gesetzesvor-
schlag abgibt, stoBt sie in der Regel eine Diskussion mit den mitgliedstaatlichen Regie-
rungen sowie der (Fach-)Offentlichkeit an, um sich den Inhalten und den Realisierungs-
chancen eines Gesetzgebungsvorhabens zu nahern.? WeiBbticher bilden dabei vielfach
die Grundlage dieser Diskussion, indem sie typischerweise verschiedene Vorschlage zur
Problemldsung enthalten, ohne sich auf einen konkreten Weg festzulegen oder gar be-
reits die Qualitat eines Gesetzesvorschlages zu erreichen.

Die Vorschlige des WeiBbuchs im Uberblick

Das jetzige WeiBbuch zur Zukunft Europas skizziert funf maogliche Szenarien fur die
Entwicklung Europas und die Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten bis zum Jahr 2025:

e Szenario 1: Weiter wie bisher

Im ersten Szenario konzentrieren sich die EU27 auf die Umsetzung ihrer positiven Re-
formagenda entsprechend den politischen Leitlinien der Kommission und der von al-
len 27 Mitgliedstaaten angenommenen Erkldrung von Bratislava.

Der Vorteil dieses Ansatzes liegt darin, dass der Zusammenhalt der Mitgliedstaaten
gewahrt bleibt, da alle Regierungen an einem Strang ziehen mussen, um MaBnah-
men umzusetzen. Gleichzeitig folgt jedoch gerade aus diesem Einigungszwang die
Schwierigkeit, dass Fortschritt nur dann maglich ware, wenn sich alle Mitgliedstaaten
auf eine Richtung einigen kénnen.? Die eingangs dargestellten derzeitigen Herausfor-
derungen werden in diesem Szenario nicht effektiv angegangen. Insbesondere im Be-
reich der Sicherheits-, AuBen- und Migrationspolitik ware aufgrund der divergieren-
den Interessen der Mitgliedstaaten nach diesem Konzept wohl kaum eine Einigung
vorstellbar.

e Szenario 2: Schwerpunkt Binnenmarkt
Im zweiten Szenario konzentrieren sich die EU27 wieder auf ihren Kernbereich, den
Binnenmarkt.
Dieser Ansatz soll dem Problem begegnen, dass in Bereichen, die Gber den Binnen-
markt hinausgehen, (d.h. insbesondere bei der AuBen-, Sicherheits- und Migrations-

2 Krajewski/Résslein in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Européischen Union, 61. Erganzungslfg. April
2017, Art. 289 AEUV, Rn. 27.
*So auch festgestellt im WeiRbuch (Fn. 1), S. 16.
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politik) aktuell kaum ein Konsens zwischen den Mitgliedstaaten erreicht werden
kann.

Das Szenario durfte jedoch praktische Probleme nach sich ziehen. So bedingt der
Binnenmarkt notwendigerweise eine Vielzahl weiterer Regelungen. Beispielsweise ist
die Arbeitnehmerfreizligigkeit ohne eine flankierende AuBen- und Migrationspolitik
ebenso wenig denkbar wie der freie Warenverkehr ohne eine flankierende Verbrau-
cher- und Umweltpolitik.* Zudem diirften Schwierigkeiten daraus erwachsen, dass die
Solidaritdt und finanzielle Unterstiitzung innerhalb der Union, die besonders fur ost-
europdische Mitgliedstaaten von groBer Bedeutung ist, nicht von diesem Szenario er-
fasst ware.”

e Szenario 3: Wer mehr will, tut mehr
Im dritten Szenario verfahrt die EU27-Union weiter wie bisher, gestattet jedoch inte-
ressierten Mitgliedstaaten, sich zusammenzutun, um in bestimmten Politikbereichen
wie Verteidigung, innerer Sicherheit oder Sozialem gemeinsam voranzuschreiten. Es
entstehen eine oder mehrere , Koalitionen der Willigen™.
Dieses Szenario stellt den Ansatz dar, der oft mit dem Begriff ,Europa der verschie-
denen Geschwindigkeiten” beschrieben wird. Er bietet den Vorteil, dass der fehlende
Konsens zwischen den Mitgliedstaaten nicht zu einer vollstandigen Blockade fihrt,
sondern dass motivierten Mitgliedstaaten die Moglichkeit bleibt, MaBnahmen umzu-
setzen. Es wirde damit voraussichtlich gerade in den Mitgliedstaaten zu einem Han-
deln kommen, in denen ein entsprechender Riuckhalt in der Bevélkerung besteht.
Jedoch birgt dieses Szenario gleichzeitig die Gefahr einer Spaltung Europas, da einige
Mitgliedstaaten vom Fortschritt ausgeschlossen werden kénnten. Zudem stinde zu
beflrchten, dass die in den Mitgliedstaaten geltenden Rechtsordnungen sich zu ei-
nem Flickenteppich entwickeln.

e Szenario 4: Weniger, aber effizienter

Im vierten Szenario konzentrieren sich die EU27 darauf, in ausgewdhlten Bereichen
rascher mehr Ergebnisse zu erzielen, und Uberlasst andere Tatigkeitsbereiche den
Mitgliedstaaten. Die Kompetenzen der Union wuirden also in bestimmten Bereichen
erweitert, wahrend andere Politikfelder wieder mehr in die Hand der Mitgliedstaaten
gelegt wlrden.

Dieser Ansatz soll zu einer effizienteren Verteilung der politischen und finanziellen
Ressourcen fihren. Das Problem durfte jedoch bereits darin liegen, auszuwahlen, auf

4 Einige Stimmen kritisieren auRerdem, dass die Sozialpolitik in den Hintergrund geraten konnte. Siehe dazu
Biegon, Europarennen — Mit verschiedenen Geschwindigkeiten in ein demokratisches und soziales Europa,
erschienen am 29. Marz 2017 auf dem Portal Internationale Politik und Gesellschaft (IPG), abrufbar unter
http://www.ipg-journal.de/.

> So auch Schmuck, Finf Szenarien zur Zukunft Europas, erschienen am 10. April 2017 auf dem Portal fir
Politikwissenschaften, abrufbar unter http://www.pw-portal.de.
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welche Bereiche sich die Union in welchem Umfang konzentrieren soll.° Da sich die
Diskussion Uber die Auswahl der Politikfelder in der Praxis bereits vielfach mit dem In-
halt der eigentlichen MaBnahmen vermischen durfte, steht zu beflirchten, dass es
tatsachlich kaum zu Effizienzgewinnen kame.

e Szenario 5: Viel mehr gemeinsames Handeln

Die Mitgliedstaaten beschlieBen, mehr Kompetenzen und Ressourcen zu teilen und
Entscheidungen gemeinsam zu treffen.

Wirden mehr Kompetenzen in die Hande der Union gelegt, so wiirde dies sicherlich
zu einer erhdhten Effizienz und mehr Zielgerichtetheit bei der Umsetzung von Mal3-
nahmen fuhren. Angesichts der aktuellen Stimmung in den Mitgliedstaaten dirfte es
jedoch wenig realistisch sein, dass dieses Szenario umgesetzt wird. Die Mitgliedstaa-
ten erreichen derzeit in diversen Politikbereichen keine Einigung. Entsprechend
schwer vorstellbar erscheint es, dass die Mitgliedstaaten in diesen Bereichen mehr
Kompetenzen an die Union abgeben wollen. Zudem ware dieser Ansatz wohl gerade
far diejenigen Teile der Bevélkerung, die sich bereits jetzt von der Union im Stich ge-
lassen flhlen und die eine Ruckkehr zu national-orientierten Strukturen winschen,
eher ein Schreckensszenario als eine zukunftstrachtige Chance. Es bestiinde damit die
Gefahr, dass sich die Union weiter von ihrer Bevolkerung entfernt.

Schritte in Richtung eines ,Europas der verschiedenen Geschwindigkeiten”

Auf die Veroffentlichung des WeiBbuches folgte eine interessierte Diskussion in der Of-
fentlichkeit und durch die Regierungen der Mitgliedstaaten. Derzeit wirkt es, als lage die
wahrscheinlichste Variante im Szenario 3, dem ,Wer mehr will, tut mehr” bzw. dem
.Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten”. Der Ansatz wird dabei vielfach auch
unter den Begriffen ,Europa der konzentrischen Kreise”, ,differenzierte Integration”
oder — wohl eher kritisch — ,, Europa a la carte” besprochen.

Bereits der Ton des WeiBBbuches leitet darauf hin, dass diese Variante den aussichts-
reichsten Ansatz darstellen soll. Er findet zudem Rickhalt unter einigen machtigen Mit-
gliedstaaten. Beim Gipfeltreffen in Versailles am 6. Marz 2017 verstandigten sich die
Regierungschefs von Frankreich, Spanien, Italien und Deutschland darauf, in Zukunft —
entsprechend dem dritten Szenario des WeiBbuchs — ein , Europa der verschiedenen
Geschwindigkeiten” verfolgen zu wollen. Bundeskanzlerin Merkel erklarte, dass es fur

die Weiterentwicklung Europas notwendig sei, dass ,einige Lander vorangehen”.’

®So auch festgestellt im WeiBbuch (Fn. 1), S. 22.
7 Pressemitteilung der Bundesregierung vom 07. Marz 2017, Eine EU der verschiedenen Geschwindigkeiten,
abrufbar auf http://www.bundesregierung.de.
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Gleichzeitig wurde demgegeniber jedoch vonseiten polnischer sowie bulgarischer Politi-
ker deutliche Kritik laut.®

In ihrer Abschlusserkldrung zu den Feierlichkeiten anlasslich des 60. Jahrestages der R6-
mischen Vertrdge am 25.03.2017 teilten die Vertreter der EU27 schlieBlich mit: ,Wir
werden gemeinsam — wenn notig mit unterschiedlicher Gangart und Intensitat — han-
deln, wahrend wir uns in dieselbe Richtung bewegen, so wie wir es schon in der Ver-
gangenheit getan haben; dies wird im Einklang mit den Vertrdgen geschehen und die
Tur wird allen offen stehen, die sich spater anschlieBen mochten. *?

Der Gedanke eines ,Europas verschiedenen Geschwindigkeiten” ist nicht neu. Bereits
1994 verodffentlichten Wolfgang Schauble und Karls Lamers ein Positionspapier, in dem
sie die Idee einer engeren Zusammenarbeit durch ein , Kerneuropa” darstellten.’® Dieses
Kerneuropa sollte maBgeblich von Deutschland und Frankreich getragen werden. Auf
europaischer Ebene sprachen sich sodann vor allem die damaligen EU-Kommissare GUn-
ter Verheugen und Pascal Lamy fUr eine intensivere Zusammenarbeit Deutschlands und
Frankreichs aus.'’ In ihrem sog. Lamy-Verheugen-Plan von 2003 filhrten sie aus, dass
beide Staaten eine fihrende Rolle im europaischen Integrationsprozess einnehmen soll-
ten.

Der Vorsto3 der Kommission verweist nun nicht mehr explizit auf eine Vorreiterrolle be-
stimmter Staaten. Der grundlegende Gedanke stimmt jedoch Uberein. So soll den Mit-
gliedstaaten ermdglicht werden, die europdische Integration in einem selbstgewahlten,
nicht notwendigerweise synchronen Tempo voranzutreiben.

Umsetzung und Durchfiihrung

Es stellt sich indes die Frage, auf welchem Weg ein ,Europa der verschiedenen Ge-
schwindigkeiten” praktisch umgesetzt werden kann. Tatsachlich ist der EU eine Reihe
von entsprechenden Elementen und Instrumenten bereits bekannt.

® Siehe dazu Europa der zwei Geschwindigkeiten: , Eine moderne Art der Apartheit”, veroffentlicht am 7. Marz
2017 auf http://www.euractiv.de; ,Mit aller Macht” gegen ein Europa der zwei Geschwindigkeiten,
veroffentlicht am 20. Méarz 2017 auf http://www.euractiv.de.

° Abschlusserklarung der fiihrenden Vertreter von 27 Mitgliedstaaten und des Europdischen Rates, des
Europaischen Parlaments und der Europaischen Kommission, abrufbar unter
http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/03/25/rome-declaration/pdf.

10 Positionspapier von Wolfgang Schauble und Karls Lamers von 1994, ,Uberlegungen zur europédischen Politik*,

abrufbar unter http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/schaeuble-lamers-papier-

1994.pdf.

Pascal Lamy und Giinter Verheugen: Pladoyer fir einen deutsch-franzésischen Bund, Berliner Zeitung vom

21.01.2003.

11
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Klassische Beispiele sind in diesem Zusammenhang die Eurozone oder der Schengen-
Raum. Das Institut der Eurozone ist Teil der EU-Vertrage (Art. 119 Abs. 2 AEUV), wobei
dort zwischen den Mitgliedstaaten, die den Euro als Wahrung haben, und denen, auf
die dies nicht zutrifft, unterschieden wird. Drittstaaten werden durch Abkommen mit
der Union Teil der Eurozone. Ahnlich verhélt es sich mit dem Schengen-Raum. Nachdem
zunachst verschiedene Abkommen zwischen einzelnen europdischen Staaten bestanden,
sind die entsprechenden Regelungen nunmehr in das Unionsrecht integriert. Ahnlich der
Eurozone gelten allerdings fir einige Mitgliedstaaten — konkret Danemark und (derzeit
noch) das Vereinte Kénigreich — Ausnahmebestimmungen. Drittstaaten werden wiede-
rum Uber Abkommen mit der Union Teil des Schengen-Raums. Damit ergibt sich fur die
Beispiele Eurozone und Schengen-Raum bereits unmittelbar aus dem europaischen Pri-
marrecht eine Differenzierung zwischen bestimmten Mitgliedstaaten.

DarUber hinaus kennt das Unionsrecht auBerdem das Instrument der Verstarkten Zu-
sammenarbeit (Art. 326 ff. AEUV). Anders als in Bezug auf die Eurozone und den
Schengen-Raum findet sich dabei jedoch im Primarrecht keine feste Unterteilung der
Mitgliedstaaten in bestimmte Lager. Die Verstdrkte Zusammenarbeit bietet vielmehr die
flexible Méglichkeit, dass sich einige Mitgliedstaaten in Bezug auf ein bestimmtes Vor-
haben auf ein gemeinsames (sekundarrechtliches) Vorgehen einigen. Voraussetzung ist,
dass sich eine Allianz aus mindestens neun Mitgliedstaaten zusammenfindet. Nach dem
Gesetzeswortlaut darf die Verstarkte Zusammenarbeit weder den Binnenmarkt noch den
wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalt innerhalb der EU beeintrachti-
gen. Sie darf auBerdem kein Hindernis und keine Diskriminierung im Hinblick auf den
zwischenstaatlichen Handel bewirken oder zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen den
Mitgliedstaaten fuhren. Mitgliedstaaten dirfen sich nur dann zu einer Verstarkten Zu-
sammenarbeit zusammenschlieBen, wenn sie dazu auf Vorschlag der Kommission und
nach Zustimmung des EU-Parlaments vom Rat ermachtigt werden. Es ist auBerdem ge-
setzlich bestimmt, dass es den anderen Mitgliedstaaten jederzeit mdglich sein muss, sich
an der Verstarkten Zusammenarbeit zu beteiligen, sowie dass die Kommission und die
beteiligten Mitgliedstaaten darauf hinwirken missen, maéglichst viele Mitgliedstaaten
einzubeziehen.

Tatsachlich kam das Instrument der Verstarkten Zusammenarbeit in der Vergangenheit
allerdings nur sehr vereinzelt zum Einsatz. Es wurde in diesem Rahmen Gesetzgebung
betreffend die Scheidung von Ehepaaren mit internationalem Hintergrund erlassen und
ein einheitlicher Patentschutz eingefthrt. Darlber hinaus kam es zu einer Verstarkten
Zusammenarbeit jedoch lediglich noch im Bereich der Finanztransaktionssteuer, wobei
das Verfahren dabei (bislang) nicht Gber die Genehmigung durch den Rat hinausgegan-
gen ist.

Sollte sich die Union also in Zukunft einem ,Europa der verschiedenen Geschwindigkei-
ten” zuwenden, so wirde dies jedenfalls in rechtlicher Hinsicht keinen einschneidenden
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Umbruch bedeuten. Die wesentlichen Instrumente sind bereits vorhanden und verflg-
bar. Praktisch bedurfte es allerdings einer Vertiefung und Intensivierung dieser Mecha-
nismen.

Risiken und Chancen

Eine der wesentlichsten Gefahren des Konzepts , Europa der verschiedenen Geschwin-
digkeiten” liegt darin, dass es zu einer Spaltung Europas kommen kénnte. Entsprechen-
de Beflirchtungen werden insbesondere vonseiten der osteuropaischen Mitgliedstaaten
geduBert. So bezeichnete der bulgarische Europaabgeordnete Peter Kouroumbashev die
Plane gar als , eine moderne Art der Apartheit” und warnte davor, dass sie die EU von
innen heraus zerstoren kénnten.'> Der Chef der polnischen Regierungspartei PiS, Ja-
rostaw Kaczynski, prophezeite, dass Polen durch das Konzept , aus der EU gedrangt oder
zum Mitglied einer schlechteren Kategorie degradiert” wirde und kindigte an, alles in
seiner Macht Stehende zu tun, um eine solche Entwicklung zu verhindern. '

Die Gefahr wird somit also in erster Linie darin gesehen, dass sich feste Allianzen etablie-
ren kdonnten. Entsprechend der Beflirchtungen der osteuropaischen Mitgliedstaaten
kdnnte sich z.B. die Eurozone von den Nicht-Euroldndern entfernen. Die an der Allianz
beteiligten Mitgliedstaaten hatten dann vielfach die Méglichkeit, ihre Interessen bereits
zufriedenstellend in diesem ausgewahlten Kreis zu erreichen. Daraus entstinde der An-
reiz, die Gbrigen Mitgliedstaaten dauerhaft auszuschlieBen und zu benachteiligen. Dies
kdnnte dazu fuhren, dass sich dhnlich den Ausflhrungen im Schauble-Lamers-Papier
bzw. des Lamy-Verheugen-Plans ein Kerneuropa verfestigt.

Eine solche Entwicklung durfte die EU in der Tat auf eine ZerreiBprobe stellen. Sollten
einige Mitgliedstaaten dauerhaft von neuen MaBBnahmen und Vorhaben ausgeschlossen
werden, dirfte dies dazu fihren, dass diese Lander nicht am Wohlstandswachstum teil-
haben kénnten. Das Kerneuropa, das vermutlich Gber mehr Wirtschaftsstarkte verfiigen
wirde, durfte seine Investitionen in Fortschritt und Innovationen auf dieses Kerngebiet,
nicht aber auf die Gbrigen Mitgliedstaaten, konzentrieren. Eine darGberhinausgehende
Zusammenarbeit aller Mitgliedstaaten, die einheitlich in allen Mitgliedstaaten umgesetzt
wurde, ware fur die Kernstaaten moglicherweise mehr und mehr entbehrlich.

Es kdme damit nicht nur zu einer diplomatischen Spaltung innerhalb der Europaischen
Union. Vielmehr wirden sich daneben auch die Unterschiede in der Wirtschaftskraft der
Lager verfestigen. Dies wiirde sich sodann unmittelbar auf die Haltung der Bevdlkerung

2 Europa der zwei Geschwindigkeiten: ,Eine moderne Art der Apartheit”, veréffentlicht am 7. Marz 2017 auf
http://www.euractiv.de.

B Mit aller Macht” gegen ein Europa der zwei Geschwindigkeiten, veroffentlicht am 20. Marz 2017 auf
http://www.euractiv.de.
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durchschlagen. Insbesondere in den benachteiligten Mitgliedstaaten durfte die Spaltung
dazu fuhren, dass sich die Bevdlkerung immer weiter von der EU entfernt, da sie sich
von ihr im Stich gelassen flhlt. Es ware zu befiirchten, dass auf diese Weise nationalis-
tisch-ausgerichteten Bewegungen (weiter) Vorschub geleistet wirde.

Es muss jedoch in der Diskussion Uber eine mogliche Spaltung Europas gleichzeitig die
Frage gestellt werden, wie groB tatsachlich die Wahrscheinlichkeit fir eine solche Ent-
wicklung ist. So wird von manchen Stimmen darauf hingewiesen, dass eine Spaltung in
feste Lager tatsdchlich eher unwahrscheinlich sei, da es zwischen den Mitgliedstaaten
keine stabilen Allianzen gebe.™

DarUber hinaus gilt es, die Pflicht der Kommission und der Mitgliedstaaten zu berlck-
sichtigen, nach der sie im Rahmen der Verstarkten Zusammenarbeit ,daftr Sorge [tra-
gen], dass die Teilnahme moglichst vieler Mitgliedstaaten an dem Vorgehen gefordert
wird” (Art. 328 Abs. 1 AEUV). Ein Mitgliedstaat kann also nicht ohne Weiteres bestimm-
te Mitgliedstaaten von der Verstarkten Zusammenarbeit ausschlieBen, ohne sich einer
primarrechtlichen Pflicht zu widersetzen. In Falle einer solchen Pflichtverletzung steht
einem ausgeschlossenen Mitgliedstaat grundsatzlich die Mdglichkeit offen, ein Vertrags-
verletzungsverfahren vor dem EuGH anzustreben (Art. 259 AEUV). Allerdings handelt es
sich dabei wohl eher um eine theoretische Moglichkeit, da es im Einzelfall schwierig sein
dirfte, den Gerichtshof von einer Verletzung dieser eher vagen Pflicht zu Uberzeugen.

Eine zweite wesentliche Gefahr besteht darin, dass sich in einem , Europa der verschie-
denen Geschwindigkeiten” die in den einzelnen Mitgliedstaaten geltenden Rechtsord-
nungen zu einem Flickenteppich entwickeln kénnten. Sollten die Mitgliedstaaten ver-
mehrt nicht mehr geschlossen handeln, hatte dies unweigerlich zur Folge, dass die Ge-
setzgebung auf Unionsebene nicht mehr einheitlich geltend wdrde, sondern — je nach
jeweiliger Allianz — nur in den Mitgliedstaaten, die sich z.B. im Wege der Verstarkten
Zusammenarbeit fUr ein solches Vorgehen zusammengefunden hatten. Fur die Unions-
bevolkerung ebenso wie flr auslandische Investoren ware damit kaum nachzuvollzie-
hen, welche Regelungen in welchen Mitgliedstaaten Anwendung fanden. Schon die
wenigen Fdlle, in denen in der Vergangenheit das Instrument der Verstarkten Zusam-
menarbeit genutzt wurde, veranschaulichen dies. So ist es z.B. fur die Bevolkerung kaum
zu durchblicken, in welchen Staaten die Regelungen zum einheitlichen EU-Patent gel-
ten."”

Die Transparenz der EU wirde auf diese Weise noch weiter leiden. Bereits jetzt ist der
EU-Bevolkerung das komplexe Verhaltnis zwischen Unionsrecht und den nationalen

1 Kroll/Leuffen, Wer hat Angst vor der differenzierten Integration?, verdffentlicht am 31.03.2017 auf

http://www.euractiv.de.
> Ebenso von Ondarza, Erfolgsbedingungen fiir ein Europa der mehreren Geschwindigkeiten, veréffentlicht am
03.03.2017 auf http://www.swp-berlin.org.
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Rechtsordnungen kaum nahzubringen. Es besteht also derzeit schon ein nachvollziehba-
res Unverstandnis fur eine Vielzahl von Vorgangen auf Unionsebene. Es hdangt nicht zu-
letzt auch mit dieser Intransparenz zusammen, dass den EU-Institutionen vielfach ein
aufgebldhter Blrokratieapparat zugeschrieben wird. Ein , Europa der verschiedenen Ge-
schwindigkeiten” konnte letztlich die Intransparenz verstarken und weitere Barrieren
zwischen der EU und seiner Bevélkerung aufbauen.

Den dargestellten Gefahren stehen jedoch auch Chancen gegentber.

Der wesentliche Vorteil, der in einem , Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten”
gesehen wird, liegt darin, dass weniger Stillstand in politischen Prozessen zu erwarten
ist. MaBnahmen scheitern nicht mehr am Widerstand einiger weniger Mitgliedstaaten,
da die Ubrigen Mitgliedstaaten auch ohne ihre Unterstlitzung ein Vorgehen, z.B. im
Wege einer Verstarkten Zusammenarbeit, voranbringen kénnen.'® Die Vergangenheit
hat darlUber hinaus gezeigt, dass in einigen Fallen bereits die Ankindigung einer Ver-
starkten Zusammenarbeit Verhandlungsblockaden auslésen konnte. !’

Positiv wird auBerdem bewertet, dass die Mitgliedstaaten ihr eigenes Tempo beim Integ-
rationsprozess wahlen konnen.'® Wenn einige Regierungen sich zu einem Vorgehen
zusammenfinden, bleibt den Ubrigen Mitgliedstaaten die Mdglichkeit, sich zu eine spa-
teren Zeitpunkt dem Vorgehen anzuschlieBen. Sie kénnen also abwarten, wie sich die
MaBnahmen nach ihrer Umsetzung entwickeln. Sie kénnen auBerdem abwarten, dass
sich die Bedingungen in ihrem Land, z.B. bezogen auf die Wirtschaftslage oder die
Stimmung der Bevélkerung, wandeln.

Es kommt damit zu einer gewissen Form von Innovationswettbewerb zwischen den ein-
zelnen Mitgliedstaaten, was im Ergebnis den Fortschritt vorantreiben und sich damit
wohlstandsférdernd auswirken dirfte.

Ein , Europa der verschiedenen Geschwindigkeit” bringt insbesondere die Chance, einen
Ausweg aus dem vielzitierten Demokratiedefizit der EU zu bringen, da es Mitgliedstaa-
ten mehr Raum lasst, ihr Handeln auf europdischer Ebene an innenpolitischen Interessen
auszurichten.'

' Von Ondarza, Erfolgsbedingungen fir ein Europa der mehreren Geschwindigkeiten, veroffentlicht am
03.03.2017 auf http://www.swp-berlin.org.

7 Siehe dazu Kroll/Leuffen, Wer hat Angst vor der differenzierten Integration?, verdffentlicht am 31.03.2017 auf
http://www.euractiv.de.

¥ von Ondarza, Erfolgsbedingungen fiir ein Europa der mehreren Geschwindigkeiten, veroffentlicht am
03.03.2017 auf http://www.swp-berlin.org.

1 Biegon, Europarennen — Mit verschiedenen Geschwindigkeiten in ein demokratisches und soziales Europa,
veroffentlicht am 29.Marz 2017 auf dem Portal Internationale Politik und Gesellschaft (IPG),
http://www.ipg-journal.de/.
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Zudem bietet ein solches Vorgehen die Méglichkeit, MaBnahmen zielgerichteter und
effizienter zu gestalten. Denn gerade in diesen Punkten liegt vielfach ein Defizit von Pa-
ketlésungen, die aus einem Kompromiss zwischen den Interessen aller Mitgliedstaaten
entstanden sind. Nicht selten lassen sich nur dann séamtliche Mitgliedstaaten mobilisie-
ren, wenn einer geplanten MaBnahme ihre Durchschlagskraft genommen und sie ledig-
lich in abgeschwachter Form umgesetzt wird.

AbschlieBende Bewertung

Unter den im WeiBbuch der Kommission aufgefiihrten Vorschléagen erscheint das dritte
Szenario, das , Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten”, als der aussichtsreichste
und zukunftstrachtigste Ansatz fur die Zukunft der Europaischen Union. Es ist daher zu
begriBen, dass die Abschlusserklarung zum Zusammentreffen der Regierungsvertreter
in Rom am 25.03.2017 diesen Vorschlag praferiert.

Ohne Zweifel birgt ein solches Vorgehen nicht zu vernachlassigende Gefahren. Im Hin-
blick auf eine mogliche Spaltung Europas in verschiedene Lager ist jedoch zu berticksich-
tigen, dass dieses Risiko tatsachlich nur dann besteht, wenn zu erwarten ist, dass sich
zwischen den Mitgliedstaaten stabile Allianzen herausbilden. Derzeit erscheint eine sol-
che Entwicklung jedoch unwahrscheinlich. Da aktuell die Zusammensetzung der Interes-
sengruppen je nach Politikbereich variiert, sollten Spannungen im Einzelfall auf diploma-
tischem Weg lésbar bleiben.

Im Verhaltnis zu den im WeiBbuch dargestellten Szenarien bietet ein , Europa der ver-
schiedenen Geschwindigkeiten” insgesamt die gréBten Chancen, effektiv den aktuellen
Herausforderungen fiir die EU zu begegnen. Dies liegt insbesondere darin begriindet,
dass die Mitgliedstaaten, indem sie ihre eigene ,, Gangart” in der Europaischen Integra-
tion bestimmen koénnen, die EU wieder naher zu ihrer Bevolkerung bringen kénnen.
Dartber hinaus sichert dieser Ansatz die Handlungsfahigkeit der Union, da die M&glich-
keit entfallt, dass einzelne Mitgliedstaaten gemeinsame MaBnahmen dauerhaft blockie-
ren.

Letztlich kommt es flr eine abschlieBende Bewertung jedoch auf die Frage an, wie ein
»Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten” im Einzelnen entwickelt und umgesetzt
wird. Es ist zu bedauern, dass das WeiBbuch diesbeziiglich keine konkreteren Vorschla-
ge macht. Es wurde indes angeklndigt, dass die Kommission zusammen mit dem EU-
Parlament und interessierten Mitgliedstaaten eine Reihe von Diskussionsrunden zu die-
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sem Thema veranstalten wolle.?® Es besteht daher die Mdglichkeit, dass sich innerhalb
dieser Diskussionsrunden weitere Einzelheiten zur konkreten Umsetzung herausbilden.

Es sollte dabei berlcksichtigt werden, dass ein uneinheitliches Vorgehen der Mitglied-
staaten kein Allheilmittel fur sémtliche Herausforderungen der Union darstellt. Im Ge-
genteil sollte vor dem Hintergrund der dargestellten Gefahren der praferierte Ansatz
weiterhin ein gemeinsames Handeln aller Mitgliedstaaten bleiben. Eine differenzierte
Integration sollte fur einzelne Vorhaben vielmehr als ein ,Plan B” betrachtet und ge-
handhabt werden. Auf diese Weise werden das Risiko einer Spaltung Europas sowie der
Intransparenz der Gesetzgebung nicht weiter strapaziert, als dies notwendig ist, um die
Handlungsfahigkeit der Union zu sichern und zu verhindern, dass national-orientierten
Bewegungen weiter Vorschub geleistet wird.

Bei einem verantwortungsvollen Umgang mit den Mdglichkeiten einer differenzierten
Integration, bietet ein solches Vorgehen sodann jedoch erhebliche Chancen, den Fort-
schritt und den Wohlstand in der EU zu foérdern.

Es bleibt abzuwarten, mit welchen Instrumenten und in welchem Umfang die Mitglied-
staaten sowie die EU-Institutionen eine differenzierte Integration in Zukunft verfolgen
werden. Es ist darauf zu hoffen, dass sie dabei ihre Verantwortung fir die Stabilitat und
den Zusammenhalt der EU erkennen und wahrnehmen.

20 Pressemitteilung der Vertretung der Kommission in Deutschland vom 01.03.2017, Kommission legt Weilbuch
zur  Zukunft Europas vor: Wege zur Wahrung der Einheit in der EU27, abrufbar unter
http://ec.europa.eu/germany/news/weissbuch zukunft eu27 de.
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