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1. Einleitung

1. Einleitung

Seit dem Jahr 2007 befindet sich die Europiische Union, insbesondere der Euro-Raum, in einer
Krise, deren Ausmal3 und Auswirkungen die Union nachhaltig prigen werden. Neben wirtschaft-
lichen, arbeitsmarkt- und fiskalpolitischen Folgen sind auch starke politische Verwerfungen in
den Mitgliedstaaten der EU aus dieser Krise hervorgegangen. So hat nicht nur die letzte Europa-
wahl die Zunahme euroskeptischer Ansichten von politischen Parteien und Gruppierungen sig-
nalisiert. Diese Unzufriedenheit mit der momentanen Verfasstheit und Politik der EU ist dabei
nicht auf ein bestimmtes politisches Spektrum beschrinkt, auch wenn insbesondere rechtspopu-
listische Gruppierungen Zulauf finden. Die Krise stellt damit nicht nur eine Gefahr fir den Zu-
sammenhalt in der Europiischen Union sondern auch fur das europiische Integrationsprojekt
insgesamt dar.

Vor diesem Hintergrund wurden verschiedene Malnahmen diskutiert, welche die wirt-
schaftliche Widerstandsfahigkeit in der Wirtschafts- und Wahrungsunion auch nachhaltig garan-
tieren soll. Im Zentrum der Debatte zu den hierfir méglichen Optionen steht die Frage nach der
Perspektive fir die institutionelle und politische Zukunft der Europiische Union, oder anders
ausgedruckt, nach der Entscheidung fiir mehr oder weniger Integration.

Wihrend sowohl der 6ffentliche als auch der wissenschaftliche Diskurs immer wieder um
diese Frage kreist, wurde auf der Ebene politischer Entscheidungstriger bereits ein Projekt be-
schlossen, das moglicherweise eine Antwort hierauf liefert: Die Bankenunion. Durch die Schaf-
fung einer Europdischen Bankenaufsicht, einer Bankenabwicklungsbehorde und anderer Mecha-
nismen wird hierbei ein weiterer Schritt vollzogen, der in Richtung einer stirker integrierten Uni-
on weist. Da die Bankenunion jedoch nicht alle gegenwirtigen Mitgliedstaaten der EU ein-
schlie3t, sondern sich in der Gesamtheit ihrer Funktionen nur auf den Euroraum beschrinken
wird, kann die Beschaffenheit dieses Integrationsprojektes und dessen Bedeutung fir die Europi-
ische Union unterschiedlich interpretiert werden. Besonders die Frage, ob die Bankenunion mog-
licherweise einen weiteren Schritt in Richtung einer Teilung der EU in sogenannte Kern- und
Peripherielinder signalisiert und somit das Integrationsprojekt als ganzes gefahrdet, ist hierbei
relevant. Das Ergebnis eines Integrationsfortschrittes, an dem nur ein Teil der europaischen Mit-
gliedstaaten mitwirkt, wird als differenzierte Integration (DI)' bezeichnet, deren Untersuchung
am Beispiel der Bankenunion den Kern dieser Arbeit darstellt. Dabei sollen Antworten zu den
folgenden drei Fragen geliefert werden: Was ist DI und wie konnen europiische Integrationsthe-
orien zu ihrer Erklirung herangezogen werden? Welches sind die Hauptkomponenten und Ziele
der Bankenunion und welchen Kategorien differenzierter Integration ldsst sie sich zuordnen?
Durch welche Schule der europiischen Integrationstheorien kann die Errichtung der Bankenuni-

on erklart werden?

1 Die Abkiirzung ,,DI wird in dieser Arbeit durchgehend — wenn grammatisch passend — verwendet; Sie ist auch in
anderen Werken als Abkiirzung fir ,,differenzierte Integration® gebriuchlich (z. B. Ondarza 2012).



1. Einleitung

Entsprechend ist diese Arbeit in drei Hauptteile gegliedert. Zunichst wird im theoreti-
schen Teil die Bedeutung europiischer Integration diskutiert um vor diesem Hintergrund das
Konzept der DI zu beleuchten. Darauf aufbauend soll anschliefend eine Kategorisierung unter-
schiedlicher Formen von DI vorgenommen werden und auf deren Folgen und mogliche Proble-
me eingegangen werden. Der darauf folgende Abschnitt widmet sich verschiedenen theoretischen
Ansitzen zur Erklirung der DI und diskutiert die Frage, wie jene in die bestehenden Integrati-
onstheorien eingeordnet werden kann.

Das sich anschlieSende empirische Kapitel dieser Arbeit gilt der Auseinandersetzung mit
der Bankenunion. Dabei wird zunichst kurz auf die Ursachen der Wirtschafts- und Finanzkrise
eingegangen werden um die Faktoren zu beleuchten, die fir das enorme Ausmal3 der Krise —
gerade in der Eurozone — verantwortlich gemacht werden kénnen. AnschlieBend werden die ein-
zelnen Komponenten und die juristischen Grundlagen der Bankenunion erldutert um zu verdeut-
lichen welche Probleme mit ihr gelost werden kénnen und inwiefern es sich hierbei um ein Pro-
jekt differenzierter Integration handelt. Mithilfe dieser Informationen soll im Anschluss unter
Rickgriff auf die Erkenntnisse des Theorieteils ein Versuch zur Einordnung der Bankenunion in
die Kategorien der DI unternommen werden.

Im letzten Kapitel wird zunichst die Bedeutung einzelner Akteure fiir den Entstehungs-
prozess der Bankenunion untersucht. Auf dieser Grundlage soll anschlieBend die Erklarbarkeit
der Bankenunion durch die Theorieschulen der europiischen Integrationsforschung diskutiert
werden. Dabei wird insbesondere der Frage nachgegangen werden, ob die Bankenunion als Ex-
gebnis eines Spillover-Effektes gesehen werden kann.

Im Fazit werden schlief3lich die gewonnenen Erkenntnisse zusammengefasst und die Bedeutung
sowohl der DI als auch der Bankenunion fiir den Integrationsprozess und die kiinftige Entwick-

lung der Europiischen Union bewertet.
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2. Differenzierte Integration als Teil der europdischen Integration

Die Auseinandersetzung mit dem Konzept der DI und dessen Einordnung in die europiische
Integration erfordert zunichst eine Klarung der Frage, was Integration im Bezug auf die Europi-
ische Union eigentlich ist. Dazu ist zunichst die Erlduterung des Begriffs der Europiischen In-
tegration erforderlich. Zu diesem Zweck werden im Folgenden unter anderem zwei der wichtigs-
ten Theorieschulen der Europiischen Integration vorgestellt. Auf dieser Grundlage soll an-
schlieBend das Phinomen der DI im Kontext des europdischen Integrationsprozesses erklart und

untersucht werden.

2.1. Was ist europdische Integration?

Wie verschiedene Autoren immer wieder feststellen, ist das Finden einer eindeutigen Definition
des Begriffs ,europiische Integration’ nicht unproblematisch. Dies liegt darin begriindet, dass sich
das Verstindnis dessen, was unter europaischer Integration verstanden wird, im Laufe der Zeit
verindert hat (vgl. Bieling/Lerch 2005; Thiemeyer 2010; Pollak/Slominski 2012). So lisst sich
europiische Integration einerseits als Prozess und andererseits als Zustand begreifen. Unter erste-
rem witd ein Prozess verstanden, in dem zuvor ,getrennte politische, 6konomische und/oder
gesellschaftliche Einheiten enger zusammengefithrt werden und ein groBeres Ganzes bilden®
(Bieling/Lerch 2005: 13).

Dieses Verstindnis von europiischer Integration als Prozess liegt vor allem den klassischen
Theortien politischer (in diesem Falle europidischer) Integration zugrunde (Bieling/Lerch 2005).
Dies wird zum Beispiel in der Definition von Haas deutlich, dessen Theorie des Neofunktiona-
lismus als ,,dze Integrationstheorie der Frithzeit der europiischen Integration® gilt (Holzinger u. a.
2005: 22 [Hervorhebung im Original]).

,,Political integration is the process whereby political actors in several, distinct national settings are persuaded
to shift their loyalties, expectations and political activities toward a new centre, whose institutions process or
demand jursidiction over the pre-existing national states” (Haas 1958: 16, zitiert in: Wolf 2005: 70).

Das alternative Verstindnis des Begriffs siecht dagegen in europiischer Integration das Resultat
bzw. das ,Outcome eines Prozesses des Zusammenwachsens (Bieling/Lerch 2005: 13;
Diez/Wiener 2004: 3). In dieser Betrachtungsweise liegt weniger die Erklirung des Zustande-
kommens dieses Ergebnisses im Vordergrund als vielmehr die Untersuchung der Funktionsweise
dessen, was verschiedene Autoren als ,;a new system of governance emerging in the EU* be-
zeichnen (ebd.: 3). Dieses Begriffsverstindnis von europiischer Integration hat sich in der junge-
ren Literatur der Europaforschung durchgesetzt (ebd.; Bieling/Lerch 2005: 11 f)). Dabei richtet
sich der Fokus entsprechend vor allem auf die Erklirung des politischen Systems der Europii-
schen Union, auch wenn die Transformationsprozesse, der die EU nichtsdestotrotz ausgesetzt
ist, weiterhin bertcksichtigt werden (ebd.: 11 f£.).
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In der theoretischen Auseinandersetzung mit europiischer Integration hat sich eine Vielzahl un-
terschiedlicher Ansitze herausgebildet. Da jedoch eine umfassende Darstellung dieser Integrati-
onstheorien diese Arbeit sprengen wiirde, wird hier lediglich auf die zwei grolen Theorieschulen
des Supranationalismus und des Integouvernementalismus eingegangen, die den theoretischen
Diskurs zur europidischen Integration bestimmt haben (Holzinger u. a. 2005: 22). Supranationalis-
tische und intergouvernementalistische Theorieansitze unterscheiden sich in der Frage, ob fir
den europiischen Integrationsprozess Nationalstaaten oder europdische Institutionen die trei-
benden Akteure sind. So wird in den supranationalistischen Theorien davon ausgegangen, dass
dem Integrationsprozess eine Figendynamik zugrunde liegt, die von den durch die Mitgliedstaa-
ten geschaffenen politischen EU-Organen ausgeht. Demnach lige die Kontrolle iiber die Ent-
wicklung der EU nicht mehr in den Hinden der nationalen Regierungen, sondern die EU sei
quasi eine sich selbst transformierende Organisation (ebd.: 23).

Als einer der wichtigsten Vertreter der supranationalistischen Schule gilt Ernst B. Haas, dessen
Theorie des Neo-Funktionalismus mitunter sogar als ,,supranationalistische() ,Ur’-Theorie” (ebd.:
31) bezeichnet wird. Haas” 1958 erschienenes Hauptwerk ,,The Uniting of Europe® ist eine der
einflussreichsten theoretischen Auseinandersetzungen mit dem Gegenstand politischer Integrati-
on, deren Bedeutung sich auch dadurch ausdriickt, dass spiter die Vertreter intergouvernementa-
listischer Ansitze, ihre Ubetlegungen als Gegenpol zum Neo-Funktionalismus verstanden (Wolf
2005; Bieling 2005).

Der Neo-Funktionalismus kann als Nachfolger funktionalistischer Theorien, insbesonde-
re der David Mitranys, verstanden werden, der jedoch im Gegensatz zu diesen einen weniger
normativen als analytischen Charakter aufweist. Ziel des Neo-Funktionalismus ist es gemil3 Haas,
empirisch-analytisch die Bedingungen fur ,,die Erhaltung des Friedens und die Stirkung der
Menschenrechte® (Wolf 2005: 66) zu ermitteln. Ein besonderes Augenmerk legt Haas dabei auf
die Erklirung von dynamischen Einigungsprozessen, in denen sich Nationalstaaten durch den
Einsatz internationaler und regionaler Institutionen einhegen und somit hinsichtlich ihrer Macht-
austibung beschrinken (ebd.). Haas’ Untersuchungsgegenstand sind hierbei die ,,Motoren® und
»Bremsen® (ebd.: 70) dynamischer Integrationsprozesse, besonders im Bezug auf die Europii-
sche Union. Entscheidendes Merkmal dieser Integrationsprozesse stellte fiir Haas dabei die
Ubertragung politischer Kompetenzen von nationalen auf supranationale politische Organe dar.
Damit grenzt Haas politische Integration von herkémmlicher intergouvernementaler Kooperati-
on ab, in der keine den nationalstaatlichen Akteuren ibergeordnete Institutionen mit eigenen
Entscheidungsbefugnissen existieren (ebd.: 71).

Das Kernelement von Haas’ neofunktionalistischer Theorie stellt der sogenannte Spillover-
Mechanismus dar. Unter Spillover versteht Haas dabei die sich ausweitende Vergemeinschaftung
ehemals nationalstaatlicher Ordnungsfunktionen. Demnach erfordern die im Rahmen transnatio-
naler Kooperation entstehenden Interdependenzen die Koordinierung bestimmter Aufgaben.
Hierbei handelt es sich um meist technische Funktionen, weshalb deren Vergemeinschaftung
politisch eher unproblematisch ist und die Errichtung supranationaler Organe, die mit der Ver-
waltung dieser Aufgaben betraut sind, erleichtert wird (ebd.). Der eigentliche Spi/lover setzt nun
dann ein, wenn die Vergemeinschaftung bestimmter Aufgaben — zum Beispiel zur Regelung eines

gemeinsamen Marktes — die Vergemeinschaftung weiterer Aufgaben notwendig macht um das
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erfolgreiche Verfolgen des urspriinglichen Ziels zu ermoglichen (ebd.: 72; Pollak/Slominski 2012:
56). Dabei weitet sich nach der Logik des Spillovers der Aufgabenbereich supranationaler Organe
auf andere Politikbereiche aus. So erforderte die gemeinsame Regelung der Prodiktion von Kohle
und Stahl im Rahmen der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl neben der Verein-
heitlichung der Standards und Normen fiir das jeweilige Produkt auch die Vereinheitlichung der
Produktions- oder Transportbedingungen, sodass weitere Sektoren in den Regulierungsrahmen
gemeinsamer Institutionen fielen (Wolf 2005: 72; Pollak/Slominski 2012: 57). Diese hinzukom-
menden Bereiche miissen jedoch nicht mehr rein technischen Charakters sein, sondern kénnen
durchaus eine politisch umstrittene Dimension beinhalten (Wolf 2005: 72).

Diese Form der sich quasi selbstindig ausweitenden Integration ist unter anderem ge-
meint, wenn europiische Integration als eigendynamischer Prozess verstanden wird. Wie unter
anderem die Autoren Pollak und Slominski (2012) anmerken, ist der Spi/lover-Mechanismus je-
doch nicht notwendigerweise ein automatisch einsetzender Prozess, sondern er unterliegt unter
Umstidnden auch exogenen Faktoren. Als Beispiele kénnen hier neben dem Paradigmenwechsel
in der US-Wirtschaftspolitik, der Durchsetzungskraft der Europiischen Kommission oder der
Aufnahme neuer Mitgliesstaaten (Pollak/Slominski 2012: 57) auch wittschaftliche oder politische
Krisen genannt werden.

In Abgrenzung zum Neo-Funktionalismus entwickelte Andrew Moravcesik seine Theorie
des liberalen Intergouvernementalismus. Mit dieser vereinte er einerseits Ansitze aus dem Libera-
lismus und andererseits Ansitze aus dem Realismus. Moravcsik schlieB3t dabei an die Theorie von
Stanley Hoffmann an, der wiederum mit seinem Intergouvernementalismus, aufbauend auf den
realistischen Theorien der Internationalen Beziehungen, einen Ansatz zur Erklirung der europii-
schen Integration lieferte (Steinhilber 2005: 169).

Moravcsiks liberaler Intergouvernementalismus ist somit ein ,,explizit staatszentrierte[r]
Ansatz (ebd.), gemill dessen Annahmen die Mitgliedstaaten der Europiischen Union jeweils als
geschlossene Einheiten agieren und deren Regierungen die zentralen Akteure im Rahmen europi-
ischer Verhandlungen sind (Holzinger u. a. 2005: 24). Demzufolge findet europiische Integration
als Abfolge rational getroffener Entscheidungen der nationalen Regierungen statt, die unter ver-
schiedenen, auskalkulierten Handlungsoptionen jeweils die Alternative mit dem grof3ten Nutzen
wihlen (ebd.: 25). Hauptmotiv fir den Eintritt in die Verhandlungen zur transnationalen Koope-
ration und letztendlich fir die Errichtung europiischer Institutionen ist dabei die einem Zweck-
rationalismus folgende Erwartung, Transaktionskosten reduzieren und durch gemeinsame Lo6-
sungsstrategien Probleme effizienter 16sen zu kénnen (Pollak/Slominski 2012: 61). Da sich die
jeweiligen Staaten hinsichtlich ihrer Priferenzordnungen und ihres Informationsstandes unter-
scheiden, differenziert sich auch die relative Verhandlungsmacht dieser Akteure. Je hoher der
Wissensstand und je grofler die Anzahl moglicher Verhandlungsoptionen eines Staates, desto
eher wird sich dieser in Verhandlungen auf europiischer Ebene durchsetzen kénnen (ebd.).

Gleichzeitig geht Moravcesik davon aus, dass die Herausbildung entsprechender nationaler
Interessen innergesellschaftlich auf Ebene der einzelnen Mitgliedstaaten stattfindet und somit
zwischenstaatlichen Verhandlungen vorgelagert ist (Steinhilber 2005: 170; Pollak/Slominski 2012:
61; Schimmelfennig 2004: 77). Das Motiv, an einem Integrationsprozess teilnehmen zu wollen,
ist entsprechend Ausdruck der Priferenzen innerstaatlicher Interessengruppen, die in der Koope-

ration europdischer Staaten 6konomische Vorteile sehen. Damit unterscheidet sich Moravesik



2. Differenzierte Integration als Teil der europiischen Integration

Ansatz von den realistischen Theorien der Internationalen Beziehungen, in denen der Staat als
wblack box* (Schornig 2010: 72) verstanden wird, deren aullenpolitisches Interesse sich erst im
Kontext zwischenstaatlicher Machtverteilung herausbildet und nicht Folge innerstaatlicher politi-
scher Prozesse ist (Steinhilber 2005: 170; Holzinger u. a. 2005: 28). Es zeigt sich also, dass der
Integrationsprozess in der Europdischen Union je nach Theoriestrang unterschiedlich erklirt

witd.

2.2. Differenzierte Integration

Nach der Vorstellung der Erklirungsansitze zum europiischen Integrationsprozess soll im Fol-
genden auf die DI eingegangen werden. Die entscheidenden Fragen sind hierbei, wie die Heraus-
bildung differenzierter Integration erklart werden kann und ob die beiden gro3en Theorieschulen
hierzu entsprechende Ansitze liefern, bzw. ob sich mit den bereits skizzierten Ansitzen hierauf
eine Antwort finden lisst. Dazu soll jedoch zunichst das Phanomen der DI definiert und erlau-

tert werden.

2.2.1. Bedeutung, Begriff und Ziel differenzierter Integration

In der Auseinandersetzung mit dem Gegenstand der DI ist zunachst festzuhalten, dass diese seit
threm ersten Auftreten in der Geschichte der Europiischen Union mit einer Vielzahl verschiede-
ner Begriffe versehen worden ist. Grund dafiir sind die unterschiedlichen Formen, die sie an-
nehmen kann, die jedoch allesamt eine Gemeinsamkeit aufweisen, anhand derer sich das Phino-

men der DI bestimmen ldsst. So schreibt Nicolai von Ondarza:

,»Das verbindende Element aller Varianten von DI ist das Abweichen vom Prinzip der einheitlichen Integra-
tion aller Mitgliedstaaten eines politischen Gebildes* (Ondarza 2012: 7).

Im Bezug auf die Europidische Union stehe die DI damit definitorisch im Gegensatz zur Zielvor-
stellung einer ,,immer engeren Union® und zum Einheitsprinzip des Europarechts. Dieses Ein-
heitsprinzip ist mehrfach durch Urteile des Gerichtshofs der EU bekriftigt worden und hat fir
die Mitgliedstaaten auch durch das im EU-Vertrag verankerte Kohirenzprinzips bindenden Cha-
rakter (ebd.). Die Einschitzung, dass die einheitliche Integrationsstrategie das eigentliche ,,realpo-
litische Paradigma der europdischen Integration darstellt™ geniel3t in der Europaforschung allge-
meine Akzeptanz (Keutel 2012: 12; Leuffen/Rittberger/Schimmelfennig 2013). Wie auch schon
Bender (2001: 733) verweist von Ondarza entsprechend auf die Definition von Huber (1996:
347), laut der DI der

»Zustand [ist], (...) in dem die bislang systembildende Einheitlichkeit und Gleichzeitigkeit des Integrationsni-
veaus in allen Mitgliedstaaten durch mehr oder weniger umfangreiche, zeitlich befristete oder dauerhafte
Durchbrechungen relativiert wird” (Ondarza 2012: 7).

Unter DI fallen somit im formalen Recht der Europidischen Union verankerte Regelungen, die

nach Mitgliedstaaten differenzierte Gultigkeit besitzen (ebd.; Schimmelfennig/Winzen 2014:

10
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356). Wie Schimmelfennig und Winzen (ebd.: 356) betonen, schlie3t diese Definition die nicht
vollstindige Harmonisierung von EU-Recht in den einzelnen Mitgliedstaaten nicht mit ein. Le-
diglich die in einem Rechtstext festgehaltene Ausnahme mindestens eines Mitgliedstaates von
einer EU-Regelung bedeutet, dass ein Fall von DI vorliegt.

Die erste formale Erwiahnung des Konzepts differenzierter Integration findet sich in einer
Rede Willy Brandts vom 19. November 1974 in Paris. Vor dem Hintergrund der ersten Erweite-
rung der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft von 1973 empfiehlt er, die Integration der Ge-
meinschaft durch eine Abstufung nach wirtschaftlicher Stirke der Mitgliedslinder fortzufithren
um die Gemeinschaft insgesamt zu stirken (Brandt 1974; zitiert in: Keutel 2012: 5 £.).

Die Diskussion der DI begann jedoch erst spiter. Anldsslich der in den 1960er und 70er
Jahren wiahrenden Stagnation des wirtschaftlichen Einigungsprozesses der Europiischen Wirt-
schaftsgemeinschaft (EWG) wurde der damalige belgische Premierminister Tindemans 1974 von
den Staats- und Regierungschefs der EWG beauftragt, Vorschlige zur Losung des Integrations-
stillstandes zu entwickeln (ebd.: 7). In dem daraus resultierenden ,,Bericht tiber die Europiische
Union® legt Tindemans nahe, eine differenzierte Gestaltung der europiischen Integration zu ver-
folgen, welche die Unterschiede der wirtschaftlichen Stirke der Mitgliedslinder berticksichtigt. Ex
erklart, dass ein zeitgleiches Erreichen kiinftiger Integrationsziele nicht glaubwiirdig sei und ein
Festhalten an einer entsprechenden Forderung jeden Fortschritt unméglich mache (ebd. f.). Da-
mit sto3t Tindemans die Diskussion unterschiedlicher Modelle von DI an, welche jedoch erst in
den 90er Jahren an Fahrt gewann (Stubb 1996: 284; Holzinger/Schimmelfennig 2012: 294).

Wie Keutel (2012) zeigt, hat es seitdem verschiedene sowohl auf politischer Ebene als
auch in der Wissenschaft stattfindende Debatten zum Thema der DI gegeben, aus denen eine
Vielzahl unterschiedlicher Konzeptionen hervorging. Dabei reichen die jeweils gewihlten Be-
zeichnungen von Willy Brandts ,,abgestufter Integration® tber ,,Europa der variablen Geomet-
rie“ bis hin zu ,,Buropa der konzentrischen Kreise* oder ,,Europa der zwei Geschwindigkeiten®.
Im Grunde beschreiben diese Bezeichnungen jedoch lediglich unterschiedliche Ausprigungen
des stets gleichen Grundkonzepts, das mit dem Oberbegriff der DI beschildert werden kann (u.a.
Stubb 1996; Bender 2001; Holzinger/Schimmelfennig 2012; Keutel 2012).

Die Rede Brandts und der Kontext des Tindemans-Reports vor dem Hintergrund der
Stagnation des europiischen Einigungsprozesses lassen die Motive fiir DI zu jener Zeit recht
eindeutig erscheinen. Sie wird als Ausweg aus einem Stillstand der Integrationsbemiihungen vor-
geschlagen. Diese Aussage lisst sich auch auf andere Momente in der Geschichte der europai-
schen Integration Ubertragen. So schreibt Keutel (ebd.: 5), dass ,,[v]or allem in Krisenzeiten Poli-
tik und Wissenschaft immer wieder [fordern], durch die Anwendung differenzierter Integrations-
strategien neue Wege fiir die Zukunft eines Vereinten Europa zu erschlieBen.” Dabei sei die Ak-
zeptanz fir DI immer dann besonders grof3, wenn Vertrige durch Referenden in einzelnen Mit-
gliedstaaten abgelehnt wiirden, die Europiische Union vor einer Erweiterung stehe oder sich der
Integrationsprozess generell in Stagnation befinde (ebd.; Schimmelfennig/Winzen 2014: 360).
Insbesondere in Fillen politischer Blockaden verursacht durch einzelne Mitgliedstaaten ist DI ein
bevorzugtes Mittel geworden, da sie ,,als ,weiche Alternative’ zu Mehrheitsentscheidungen einen
fir alle tragbaren Kompromiss ermoglichen® (Ondarza 2012: 15). Zudem nimmt DI den Recht-
fertigungsdruck von Mitgliedstaaten, die sich gegen bestimmte Integrationsschritte wehren, und

dient somit auch als Instrument zur Entschirfung politischer Konfliktsituationen (ebd.). Wie

11



2. Differenzierte Integration als Teil der europiischen Integration

sowohl Keutel (2012) als auch von Ondarza (2012), auch unter Verweis auf andere Autoren, zei-
gen, ldsst sich dieser Zusammenhang in einer Reihe von Fillen in der EU-Integrationsgeschichte
zeigen.

Wie Willy Brandt in seiner Rede betont, ,,kann es sich [bei abgestufter Integration| kei-

neswegs um eine ,Abkoppelung’” handeln, sondern es mufl darum gehen, den gemeinsamen Rah-
men zu erhalten und das gemeinsame Dach zu stirken® (Brandt 1974: 36). Auch andere Politiker,
Keutel verweist hier auf Joschka Fischer und Jacques Chirac, dullerten sich, dem europiischen
Paradigma der einheitlichen Integration folgend, entsprechend (Keutel 2012: 10, 12). Mit der
Verankerung der sogenannten Verstirkten Zusammenarbeit im Amsterdamer Vertrag und ihrer
spateren Weiterentwicklung im Vertrag von Nizza, wurde die DI als allgemeines integrationspoli-
tisches Instrument anerkannt (Bender 2001: 732, 738). So soll mithilfe der DI das Voranschreiten
der europiischen Integration geférdert werden, indem die stirker integrierten Mitgliedstaaten
sogenannte ,,zentripetale Krifte* entfalten und auf die nicht an dem jeweiligen Integrationsschritt
teilnehmenden Staaten eine Sogwirkung ausiiben (Ondarza 2012: 16; Bender 2001). Diesem Mo-
dell zufolge, das in die sogenannten ,,dynamischen Integrationsstrategien® fallt (KKeutel 2012: 10),
wurde man der Funktion der DI also nicht gerecht, wenn man sie ausschlief3lich auf ein Mittel
zur Uberwindung kurzfristiger Blockaden reduziere (Ondarza 2012: 16). Vielmehr wird aus euro-
papolitischer  Perspektive der DI ein katalysierender Effekt zugeschrieben (ebd.;
Holzinger/Schimmelfennig 2012). Dieser kann empirisch jedoch nur bedingt belegt werden. Tat-
siachlich lief3 sich mit dem Sozialabkommen des Maastrichter Vertrags lediglich ein Fall beobach-
ten, in dem nach anfinglicher DI eine ,,Wiedervereinigung® aller Mitgliedstaaten stattgefunden
hat (Ondarza 2012: 17). Allerdings ist es in anderen Politikfeldern — so zum Beispiel beim Schen-
gener Abkommen — zumindest zu einer teilweisen, nachtriglichen Angleichung gekommen, so-
dass die erwihnten, an das Instrument der DI gestellten Erwartungen nicht ginzlich unbegriindet
zu sein scheinen (ebd.).

Auf der anderen Seite existiert mit dem Modell der ,,abgestuften Integrationsstrategien®
ein Gegenentwurf, der die ,,dauerhafte Etablierung einer Kern-Peripherie-Struktur der Europii-
schen Union® vorsieht (Keutel 2012: 10 f.). Jedoch sprechen sich Vertreter dieser Perspektive,
Keutel nennt hier Wolfgang Schauble und Karl Lamers, trotzdem nicht fir eine dauerhafte Spal-
tung der Europidischen Union aus, sondern sie sind lediglich der Ansicht, dass deren Einheitlich-
keit nicht notwendigerweise erhalten bleiben miisse und sich bereits ein europdischer Kern als
Avantgarde im Integrationsprozess herausgebildet habe (ebd.: 11).

Trotz der Option, mithilfe differenzierter Integration Phasen der Stagnation des Eini-
gungsprozesses zu uberwinden, haben sich die politischen Eliten bemiiht, stets einheitliche Al-
ternativen zu finden, die keine Mitgliedstaaten ausgrenzen. Der Einsatz des Instrumentes der DI
stellt somit auch eine psychologische Hemmschwelle dar. Damit konnte die Androhung differen-
zierter Integration in der Praxis auch als Druckmittel verwendet wurde um das Finden einer ein-

heitlichen Losung zu erwirken bzw. zu erzwingen (Ondarza 2012: 12; Keutel 2012: 9).
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2.2.2. Kategorisierungen der differenzierten Integration

Wie bereits erwihnt, existiert eine Vielzahl von teilweise synonym verwendeten Bezeichnungen,
die unterschiedliche Formen der DI beschreiben. Um einen Uberblick tiber diesen ,.excess of
terminology* (Stubb 19906) zu verschaffen, unterteilt Stubb in seinem Aufsatz ,,A Categorization
of Differentiated Integration® (1996) die verschiedenen Varianten differenzierter Integration in
drei Kategorien. Dazu macht Stubb drei Dimensionen aus, in denen sich die Differenzierung der
Gultigkeit europdischer Regelungen vollziehen kann. So unterscheidet er die Dimensionen (a)
Zeit, (b) Raum und (c) Materie.

In Kategorie (a) fallen Formen differenzierter Integration, bei denen sich ein Teil der EU-
Mitgliedstaaten sowohl in der Lage als auch willens zeigt, sich in einem Politikfeld weiter zu in-
tegrieren um bestimmte Ziele, denen sich auch die restlichen Staaten verschrieben haben, zu ver-
folgen. Dies geschieht unter der Annahme, dass zu gegebener Zeit die tuibrigen Mitgliedstaaten
folgen werden. Somit findet lediglich eine zeitliche Differenzierung von Integration mit dem Ziel
einer spiteren Angleichung statt. Dies wird unter anderem auch als ,,Europa der zwei (oder meh-
reren) Geschwindigkeiten® (Ondarza 2012: 7) bezeichnet (Stubb 1996: 287). Unter differenzierter
Integration, die sich in der raumlichen Dimension vollzieht (b), versteht Stubb eine Form der
Integration, an der sich lediglich ein Teil der EU-Mitgliedstaaten beteiligt. Diese rdumliche Tren-
nung der EU in ,,Kernlinder und ,,Peripherie® (Schweiger 2014) kann dabei auch permanenten
oder irreversiblen Charakter haben, wodurch die Diversitit stirker institutionalisiert witd, als in
den Formen der Kategorie (a), in denen die Differenzierung temporir begrenzt ist und die Mit-
gliedslinder sich hinsichtlich ihrer gemeinsamen Ziele einig sind (Stubb 1996: 287). In Kategorie
(c) fallen schlieBlich alle Modelle differenzierter Integration, die auch mit den Begriffen des ,,d
carte’ oder , pick-and-choose ““Europas beschrieben werden. Die Mitgliedstaaten wihlen dabei die
Politikfelder aus, in denen sie jeweils zu tiefer gehender Integration bereit sind, wihrend sie je-
doch gewisse gemeinsame Minimalziele verfolgen (ebd.: 288).

Diese Kategorisierung von Stubb hat sich auch bei anderen Autoren weitestgehend
durchgesetzt. So unterscheiden auch von Ondarza (2012: 8) und Schimmelfennig und Winzen
(2014: 360) die drei Kategorien ,,Zeit, Raum und Inhalt“ bzw. ,,time, countries and policy areas®.
Nichtsdestotrotz ist die Einteilung in diese drei Kategorien ,,nicht absolut trennscharf™, wie so-
wohl von Ondarza (2012: 8 Anm. 16) als auch Holzinger und Schimmelfennig (2012) anmerken.
So sei die Unterscheidung zwischen zeitlicher und permanenter Differenzierung schliissig, wih-
rend die Dimensionen ,,Raum® und ,,Materie definitionsgemil in allen Formen der DI betrof-
fen seien (ebd.: 296). Dies ist insofern plausibel, als letztendlich jede Differenzierung, um ihrer
Definition gerecht zu werden, mindestens ein oder mehrere, nicht aber alle Politikfelder betreffen
muss und auch mindestens ein Mitgliedsland jedoch nicht alle Mitgliedslinder von der entspre-
chenden Regelung ausschlieBen kann. Somit unterscheiden sich Stubbs Kategorien (b) und (c)
nicht hinsichtlich der Dimensionen Raum und Materie, sondern vielmeht verlaufe die Trennlinie
zwischen fester und flexibler Mitgliedschaft in den jeweiligen Politiken (ebd.).

Holzinger und Schimmelfennig schlagen deshalb eine Unterscheidung anhand von sechs Di-

mensionen vot:
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(1) permanente gegen zeitlich begrenzte Differenzierung

(2) territoriale gegen funktionelle Differenzierung

(3) Differenzierung zwischen den Mitgliedstaaten gegen Differenzierung zwischen den ver-
schiedenen Regierungsebenen

(4) Differenzierung innerhalb der EU-Vertrige gegen Differenzierung auflerhalb der Vertra-
ge

(5) Entscheidungsfindung auf EU-Ebene gegen Entscheidungsfindung auf Ebene des Re-
gimes

(6) Moglichkeit der Teilnahme richtet sich ausschlieBlich an Mitgliedstaaten gegen Teilnahme
auch fiir nicht-EU-Linder.

Gleichzeitig wihlen die Autoren zehn verschiedene Ausprigungen die sich hinsichtlich der oben
aufgefiihrten Dimensionen unterscheiden und auf die wiederum verschiedene, dem Oberbegriff
der DI untergeordnete, Bezeichnungen passen. Sie unterscheiden die Modelle (1) Multiple Speed,
(2) Multiple Standards, (3) Avantgarde Europe, (4) Core Europe/Concentric Citcles, (5) Flexible
Integration, (6) Variable Geometry, (7) Europe a la carte, (8) Optimal Level of Jurisdiction, (9)
Flexible Cooperation und (10) Functional Overlapping Competing Jurisdictions (s. Tabelle in
Holzinger/Schimmelfennig 2012: 298). Wie Holzinger und Schimmelfennig anmerken (ebd.:
297), decken diese zehn Auspragungen nicht alle theoretisch moglichen Kombinationen aus den
sechs Dimensionen ab, empirisch betrachtet sei die Klassifizierung jedoch vollstindig.

Wihrend die Unterscheidung verschiedener Varianten differenzierter Integration mithilfe dieser
sechs Dimensionen ermdéglicht wird, bringt sie auf der anderen Seite gewisse Defizite hinsichtlich
der Handhabbarkeit in der politischen Debatte mit sich. Aus diesem Grund kann die Beschrin-
kung auf die von Stubb unterschiedenen Kategorien unter Umstinden und insbesondere im
Kontext der politischen Auseinandersetzung mit DI sinnvoller sein, wie beispielsweise von
Ondarza (2012: 8) anmerkt. Zur Einordnung der europiischen Bankenunion kénnte die Klassifi-
zierung aufgrund ihrer Vollstindigkeit jedoch durchaus hilfreich sein. Dies zu ermitteln wird ei-
nen Teil des dritten Kapitels darstellen.

2.2.3. Folgen und Probleme differenzierter Integration

Die DI wird mit der Erwartung, dass sie dem Einigungsprozess der Europaischen Union zutrig-
lich ist, praktiziert. Allerdings lassen sich auch Folgen der DI erkennen, die aus europdischer Per-
spektive durchaus kritisch zu sehen sind. Insbesondere die Arbeit von Ondarzas beinhaltet eine
sehr differenzierte und umfangreiche Betrachtung dieser Aspekte differenzierter Integration.

Ankniipfend an die Erwartung, dass DI ein zentripetales Kraftfeld schafft, welches zur
Vervollstindigung der Integration fihrt, soll zunichst der — auch semantisch — gegenteilige Fall
der ,,zentrifugalen Fliehkrifte® (Bender 2001: 737) bzw. einer Spaltung der Union beleuchtet
werden.

Nach der normativen Sichtweise, dass die Vertiefung der europiischen Integration ein
wunschenswertes Ziel der Zusammenarbeit ist, wird hierunter das als problematisch bewertete

Szenario einer Zersplitterung der Union verstanden. So schreibt von Ondarza (2012: 16), dass DI
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eine ,,cher spaltende Wirkung [entfaltet] und die politischen Konflikte zwischen den Mitgliedstaa-

ten [verschirft]”, wenn sich Mitgliedstaaten eigentlich an einem Integrationsprojekt beteiligen

wollen, ihnen jedoch, beispielsweise aus Griinden der Nichterfillung spezieller Kriterien, die
Teilnahme verweigert wird. Als Beispiel kann hier die Ausgrenzung Polens von den Verhandlun-
gen uber die Reformen in der Eurozone angefiihrt werden. Polen hat sich nach der Jahrtausend-
wende zu einem Beitritt zur Eurozone unter den damaligen qualitativen Bedingungen verpflich-
tet. Wenn die entsprechenden Kiriterien nun verscharft werden, wie es im Rahmen der aktuellen
Krise der Fall war, wird Polen vor die Wahl gestellt entweder diese gedinderten Anforderungen zu
erfillen oder die Verpflichtung zur Einfithrung des Euro zu verletzen. Dies hat sowohl Schwe-
den als auch Polen dazu bewogen mit der Nichtunterzeichnung des Fiskalpaktes zu drohen
(ebd.). Hier zeigt sich DI nicht als Blockaden tberwindendes sondern als Blockaden verursa-
chendes Instrument (ebd.). Auch Bender (2001: 737) sieht in der erfolgreichen Umsetzung diffe-
renzierter Integration die Gefahr, dass die integrationswilligen Staaten ,,auch bei Kernthemen ihr
Heil in einem auf3erkonstitutionellen Sonderweg suchen® kénnten. Die Bemithungen zum Finden
politischer Kompromisse wiren somit geschmalert. Neben der Herausbildung eines ,,Kerneuro-
pa‘“ wirde zudem die einheitliche Geltung des Gemeinschaftsrechts infrage gestellt, woraus ,,ei-
ne() Zersplitterung des Rechts und [die] Auflésung des einheitlichen institutionellen Rahmens der
EU resultieren® kénne (ebd.).

Einen weiteren Effekt der DI stellt die Verschiebung der politischen Gewichte in der Eu-
ropiischen Union dar. Diese macht von Ondarza anhand von drei Faktoren deutlich. Zunichst
kommt es zu einer Veranderung der Stimmgewichte innerhalb der Gruppe der an differenzierter
Integration teilnehmenden Mitgliedstaaten. Im Rahmen der Verstirkten Zusammenarbeit, welche
DI unter dem Dach der Europiischen Union ermoglicht, gelten dieselben Stimmgewichtungen
wie bei Entscheidungen, die nach den Regeln der qualifizierter Mehrheit gefillt werden. Das
heil3t, dass sich, aufgrund der geringeren Anzahl der Gesamtstimmen im Fall differenzierter In-
tegration, das relative Stimmengewicht der beteiligten Linder im Verhiltnis zum Quorum bzw.
zur Sperrminoritat verandert. Dadurch wird die Verhandlungsmacht insbesondere gro3erer Mit-
gliedstaaten zusitzlich verstirkt, da diese Beschlisse leichter blockieren kénnen (Ondarza 2012:
18).

Als zweiten Punkt fihrt von Ondarza die Verinderung der Verteilung politischer Interes-
sen in der Europidischen Union auf. Die Priferenzen der im Rahmen differenzierter Integration
voranschreitenden Staaten unterscheiden sich unter Umstinden von denen der tbrigen Mit-
gliedslander. So wiirden in der Regel Partnerstaaten enger zusammenarbeiten, die als Teilnehmer
in DI-Projekten dhnliche Interessen verfolgen (ebd.: 19). Dies untermauert die Befiirchtung, dass
DI zu einer dauerhaften Spaltung der EU fiithren kénne, die Mitglieder zweiter oder dritter Klas-
se schaffe. Entsprechende AuBerungen stammen unter anderem von dem polnischen Premier-
minister Donald Tusk (Ondarza 2013: 149). Die Verinderung der Interessenverteilung kann je-
doch auch negative Auswirkungen fir die Insider-Staaten der DI haben. So fehlen diesen bei Ge-
sprachen innerhalb der Gruppe der Teilnehmer moglicherweise wichtige Verhandlungspartner,
die bei gemeinsamen Projekten eine zuverldssige Unterstitzung darstellen. Als Beispiel fithrt
Ondarza hierzu die Position Deutschlands an, das in der Eurogruppe nicht auf die Verhand-
lungshilfe Schwedens und Polens, die dhnliche wirtschaftspolitische Grundinteressen verfolgen,
setzen kann (Ondarza 2012: 19).
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Drittens, schlief3lich, kénnen sich die politischen Krafteverhaltnisse innerhalb der Union
entsprechend dem Grad der Beteiligung von Aullenseiter-Staaten an den Verhandlungen der
Insider verindern. Eine passive Beteiligung, die zumindest die Teilnahme und Méglichkeit zur
AuBerung der eigenen Position bei Verhandlungen beinhaltet, erméglicht den AuBenseitern ein
gewisses Maf3 an Teilhabe und gewihrt Einsicht in den Verhandlungsprozess. Die Verinderung
der politischen Gewichte erfihrt somit eine gewisse Einschrinkung. Dagegen verindern sich die
politischen Krifteverhiltnisse durch DI deutlich stirker, wenn eine Beteiligung von Aullensei-
tern, zum Beispiel im Fall zwischenstaatlicher, auflerhalb des EU-Rahmens vereinbarter Ab-
kommen, ausgeschlossen wird (ebd.: 20).

Eine weitere mogliche Folge von DI stellt die Beeintrachtigung des institutionellen Gefi-
ges der Buropidischen Union dar. Diese kann zunichst Folge zwischenstaatlicher Vertrige sein,
an denen nicht alle Mitgliedstaaten beteiligt sind und die nicht im Rahmen der Verstirkten Zu-
sammenarbeit abgeschlossen werden. Somit werden fiir die Verhandlung von Beschlissen inner-
halb dieser Abkommen eigenstindige Organe gegriindet, die parallel zum institutionellen Rah-
men der EU existieren und ,,Jangfristic die Autoritit und Legitimitat der eigentlichen EU-Organe
untergraben [konnen|“ (ebd.: 23). Dieser Fall ist bis jetzt jedoch nicht eingetreten, da, beispiels-
weise im Fall des Schengener Abkommens, eine rasche Integration in den EU-Rahmen stattge-
funden hat. Im Falle des Fiskalpaktes dagegen wird mit der Kommission ein europiisches Organ
»ausgeliehen® das bei der Umsetzung vereinbarter Beschlisse eine wichtige Rolle tibernimmt.
Auch der Europiische Gerichtshof bleibt in Fragen, die den Fiskalpakt betreffen, die zustindige
Instanz (ebd.). Wihrend diese ,,Hybridstruktur® rechtliche Unsicherheiten mit sich bringen kann,
wird auf der anderen Seite, zumindest im letzteren Fall die Rolle der Kommission gestirkt. Denn
diese ist einerseits wichtiger Ansprechpartner fir die Au3enseiter-Staaten und andererseits fir die
Vereinbarkeit der Verstirkten Zusammenarbeit mit dem EU-Recht verantwortlich, wodurch sie
diese Form der DI mitlegitimiert (ebd.: 24 f.). Je nachdem ob also auf EU-Strukturen zurtickge-
griffen wird oder nicht, kann DI die Kompetenzen der Kommission entweder stirken oder sogar
untergraben. FEine Beeintrichtigung des institutionellen Gleichgewichts in der Union ist jedoch in
beiden Fillen wahrscheinlich.

Weitaus problematischer ist die DI dagegen fiir das Europiische Parlament. Findet diese
nimlich im Rahmen der Verstirkten Zusammenarbeit unter dem Schirm der EU statt, ist das
Europdische Parlament in der Regel an Entscheidungen beteiligt. Dies bedeutet jedoch, dass auch
diejenigen EU-Parlamentarier tber Rechtsetzungen abstimmen konnen, die aus den nicht an der
DI teilnehmenden Lindern stammen, deren Wahlkreise also von entsprechenden Ent-
scheidungen nicht betroffen sind. Dadurch wird folglich die demokratische Legitimitit des Euro-
paischen Parlaments infrage gestellt (ebd.: 25).

Eine weitere kritische Entwicklung als Folge von DI sieht von Ondarza in der Verinde-
rung der Europiischen Personalpolitik. Zwar habe sich DI weder auf die Besetzung der Posten
des Parlamentsprisidenten und der Vizepriasidenten noch auf die Zusammensetzung der Beleg-
schaft der Kommissionsbeamten auf Arbeitsebene ausgewirkt. Allerdings lieBen sich hinsichtlich
der Besetzung von Fihrungspositionen in der Europiischen Kommission zwei Entwicklungen
feststellen. Die erste betrifft zunichst die Leitung der einzelnen Ressorts. So werden die Kom-
missarsposten fir Politikbereiche, an denen einzelne Mitgliedstaaten aufgrund eines Op#-outs nicht

beteiligt sind, nur an Kandidaten aus den beteiligten Staaten vergeben. Dies gelte fiir Generaldi-
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rektionen, in deren Zustandigkeitsbereich die Wahrungsunion, der RFSR (Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts) oder das Schengener Abkommen fallen (ebd.: 26).

Die zweite Entwicklung betrifft die Bestimmung des Kommissionsprasidenten. Seit von
der Moglichkeit des Op#-outs Gebrauch gemacht wiirde, sei das Amt des Kommissionsprisidenten
ausschlief3lich an Kandidaten aus Lindern, die an allen Projekten differenzierter Integration be-
teiligt sind, vergeben worden. Demnach kommen fiir die Besetzung dieses Amts Personen aus
lediglich zehn der 27 Mitgliedstaaten infrage (Stand: 2012). Dies werde damit begriindet, ,,dass
ein Kommissionsprasident gerade auch die Anliegen der wichtigsten DI-Projekte tiberzeugend
und glaubwiirdig nach aullen vertreten misse® (ebd.).

Ahnlich sieht die Situation bei der Wahl des stindigen Prisidenten des Europiischen Ra-
tes, ein Amt das mit dem Vertrag von Lissabon eingeftihrt wurde, aus. Da die Bestimmung des
Inhabers dieses Amtes zeitlich mit der Wahl des Prisidenten des Eurogipfels zusammenfillt, halt
von Ondaraza es fiir wahrscheinlich, dass die beiden Amter kiinftig in Personalunion gefiihrt
werden kénnten (ebd.: 22). Sollte sich eine entsprechende Regelung als Konvention durchsetzen,
wiurde dies jedoch auch bedeuten, dass kiinftig nur noch Kandidaten aus den Eurolindern fir
das Amt des Prisidenten des Europiischen Rates infrage kimen (ebd.: 27). Daraus ergibt sich
auch hinsichtlich der Besetzung entscheidender Amter sowohl der supranationalen als auch der
intergourvernementalen EU-Organe ein Ausschluss bestimmter Mitgliedstaaten.

Schlussendlich weist von Ondarza auf die Gefahr der DI fiir die Solidaritit und den Zu-
sammenhalt in der Europiischen Union hin. So sei insbesondere die Bewiltigung gemeinsamer
Herausforderungen fiir die Bildung eines Gemeinschaftsgefiihls nétig, die im Rahmen differen-
zierter Integration jedoch nur bedingt stattfinde (ebd.). Besonders die Politik zur Bewiltigung der
aktuellen Krise zeige, dass Differenzierte L.osungen — wie hier im Falle der Eurozone — auch Fol-
gen fur den Zusammenbhalt in der Union haben kénnen (ebd.: 29).

Trotz der positiven Seiten, wie der Uberwindung von politischen Blockaden und der auf
Aullenseiter wirkenden zentripetalen Krifte, sind mit differenzierter Integration also auch eine

Reihe von moglichen Gefahren fiir den Einigungsprozess der Europiischen Union verbunden.

2.2.4. Theoretische Ansdtze ur Erklirung differenzierter Integration

Obwohl DI und ihre verschiedenen Variationen spitestens seit den 1990er Jahren zum Bestand-
teil einer Reihe von sowohl politischen als auch wissenschaftlichen Diskussionen geworden ist,
haben sich tber lange Zeit keine theoretischen Ansitze zu ihrer Erkldrung herausgebildet. So hat
sich die Wissenschaft zunichst lediglich auf die Charakterisierung und die Kategorisierung unter-
schiedlicher Formen von differenzierter Integration beschrinkt. Ebenso wurde DI in den beste-
henden Theorien europdischer Integration vernachlissigt. Dies gilt insbesondere fiir die Theorien
der beiden groBen Schulen des Intergouvernementalismus und des Supranationalismus
(Leuffen/Rittberger/Schimmelfennig 2013: 33; Schimmelfennig/Leuffen/ Rittberger 2011: 1).
Wihrend die frithen Integrationstheorien von dieser Kritik ausgenommen werden kénnen, da es
in den 1960er und 70er Jahren noch keine nennenswerten Fille differenzierter Integration gab,
gilt dies seit den 1990er Jahren, als jene auch politisch relevanter wurde, nicht mehr
(Leuffen/Rittberger/Schimmelfennig 2013: 33). Stattdessen haben sich laut Schimmelfennig et al.

17



2. Differenzierte Integration als Teil der europiischen Integration

(2011: 1) die gingigen supranationalistischen und inter-gouvernementalistischen Theorien auf die
Erklirung der Erweiterung und nicht der Differenzierung europiischer Integration konzentriert.
Dies ist auch insofern verwunderlich als einige Autoren auf die zunehmende Bedeutung der DI
hingewiesen und eine intensivere und auch theoretische Analyse von Opf-outs und Ausschlissen
von Integrationsschritten gefordert haben (Ondarza 2013: 165;
Leuffen/Rittberger/Schimmelfennig 2013: 33).

Erst in jingster Zeit hat es tiefer gehende, theoretische Ansitze zur Erklirung differen-
zierter Integration gegeben, die unter anderem ermitteln sollen, wann diese einen spaltenden oder
einenden Effekt fir die europdische Gemeinschaft hat (Ondarza 2012: 16;
Schimmelfennig/Winzen 2014). Die zwei Theoriestringe des Supranationalismus und des Intet-
gouvernementalismus haben sich jedoch weitestgehend als Referenzrahmen bei der theoretischen
Auseinandersetzung mit differenzierter Integration durchgesetzt.

Einigkeit scheint zudem in der Annahme zu herrschen, dass DI eine Konsequenz aus der,
infolge mehrerer Erweiterungsrunden, grofler gewordenen Heterogenitit der Mitgliedstaaten in
der Europiischen Union darstellt. Da jene Heterogenitit, die Forderung nach alternativen Integ-
rationslésungen Uberhaupt erst hervorgerufen hat, scheint diese Annahme mehr als logisch. Zwar
herrschte in der Union stets das Paradigma der einheitlichen Integration vor, jedoch bedeuteten
die zunehmenden Differenzen zwischen den Interessen der Mitgliedstaaten, dass das Prinzip
,»Alle oder Keiner nicht alternativlos verfolgt werden konnte, sollte eine Stagnation des Integra-
tionsprozesses vermieden werden (Keutel 2012: 18). Die daraus resultierende Annahme lautet,
dass, solange ein bestimmtes Mal3 an Homogenitit in einem Politikfeld vorhanden ist, einheitli-
che Integrationsbemtihungen verfolgt werden und nur im Notfall auf alternative Wege zuriickge-
griffen wird (ebd.).

Diese Uberlegung bezeichnen Schimmelfennig und Winzen (2014: 360) als ,,konventionel-
les Narrativ (,,conventional story®). Sie beziehen jedoch noch zwei weitere Faktoren in dieses
Narrativ ein. So sei DI nicht nur Folge der geographischen Erweiterung sondern ebenso der Ver-

tiefung der europaischen Integration. Es gelte:

,»The more countries the EU integrates, the more likely it is to have a membership with heterogeneous pref-
erences and capabilities. The more policy sectors it integrates, the more likely they will include value-laden or
redistributive policies that provoke intense conflict and are difficult to manage and settle” (ebd.).

Dartber hinaus sei auch der Grad der supranationalen Zentralisierung europdischer Integration
und der damit einhergehende Riickgang nationaler Autonomie ein potentieller Ausloser fir eine
mogliche nationale Ablehnungshaltung gegeniiber weiteren Integrationsbemuthungen. Da Fort-
schritte in der Integration in den meisten Fillen Einstimmigkeit voraussetzen, sei es wahrschein-
lich, dass eine solche Situation zu einem Integrationsstillstand (,Dead/ock’) fihre (ebd.). Diese sehr
grundlegenden Annahmen erweitern Schimmelfennig und Winzen jedoch, indem sie infolge einer
empirischen Erfassung von Differenzierung im europdischen Primirrecht in ,instrumentelle®
und ,.konstitutionelle Differenzierung® unterscheiden. Instrumentelle Differenzierung wird hier-
bei als Folge von Erweiterungsrunden gesehen, welche die neuen Mitgliedstaaten von bestimm-
ten Politikfeldern ausgrenzt (ebd.: 364). Die Motive hierfiir konnen dabei zum einen Verteilungs-
grunde sein, sodass beispielsweise bestimmte finanzielle EU-Mittel (wie jene fir den Agrarsektor)

nicht mit den neuen Lindern geteilt werden miissen. Zum anderen kann die Differenzierung den
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Anpassungsprozess erleichtern, indem den neuen Mitgliedstaaten durch die voriibergehende
Ausgrenzung von einem Politikfeld (zum Beispiel der gemeinsamen Umweltpolitik) mehr Zeit
eingeraumt wird. Daraus folgen die Annahmen, dass die DI von temporirer und nur kurzfristiger
Dauer ist, dass die neuen Mitgliedstaaten an einem baldigen Ende diskriminierender Ausnahmen
(Agrarmittel) und dass die alten Mitgliedstaaten an einem baldigen Ende bevorteilender Ausnah-
men (Umweltstandards) fiir die neuen Linder interessiert sind. Daraus schlieBen die Autoren,
dass instrumentelle Differenzierung vor allem in (re-)distributiven Politikfeldern und eher bei
Erweiterungsrunden mit drmeren Bewerberlindern vorkommt. Da die Entscheidung fiir DI in
diesen Fallen in erster Linie aus Effizienzgriinden getroffen wird, bezeichnen die Autoren jene als
»funktionalistisches Szenario® (ebd.: 361 f.). Somit konnte hier eine Nihe zu den (neo-) funktio-
nalistischen Ansitzen der supra-nationalistischen Integrationstheorien gesehen werden.

Die konstitutionelle Differenzierung dagegen ist das Ergebnis intergouvernementaler
Verhandlungen zu Vertragsinderungen, die eine Vertiefung der Integration bewirken. Sie tritt
auf, wenn abweichende Priferenzen hinsichtlich der Reichweite von EU-Politik und des Grades
der supranationalen Integration zwischen den verschiedenen Mitgliedstaaten bestehen (ebd.: 364,
362). Da Vertragsinderungen Einstimmigkeit erfordern kommt es zum Deadlock, fir den zwei
Auswege zur Verfiigung stehen. Entweder entscheiden sich die Veto-Linder im Rahmen eines
Opt-outs fur eine Ausnahme von dem entsprechenden Integrationsschritt, wie im Falle der Wih-
rungsunion oder die integrationswilligen Mitgliedstaaten entscheiden sich fiir einen vélkerrechtli-
chen Vertrag auf3erhalb des EU-Rechtsrahmens, wie im Falle des Schengener Abkommens oder
des Fiskalpakts. Bei beiden Varianten liegt die Ursache fiir die Differenzierung in der Uneinigkeit
bei intergouvernementalen Verhandlungen. Diese kann auftreten, wenn die Integrationsvorhaben
nationale Kernkompetenzen oder identititsbasierte Priferenzen betreffen. Daraus folgern die
Autoren, dass die konstitutionelle Differenzierung tendenziell von lingerer oder permanenter
Dauer ist, da sich die nationale Identitit nicht ohne weiteres verandert und die jeweilige Regie-
rung somit durch eine sogenannte ,domestic constrainment’ in ihrer Handlungsfihigkeit auf europai-
scher Ebene eingeschrinkt ist. Demzufolge wird konstitutionelle Differenzierung vor allem

durch Linder, die eine eher euroskeptische Haltung vertreten, ,,verursacht™. Die Autoren spre-

chen hier von ,,post-funktionalistischen® Szenarien (ebd.: 362 ff.). Der akteurszentrierte Charak-
ter dieser auf intergouvernementalen Verhandlungen basierenden Fille von DI legt im Gegensatz
zur instrumentellen Differenzierung eine Erklarbarkeit durch intergouvernementalistische Ansat-
zen nahe. Es zeigt sich also, dass jeweils unterschiedliche Ursachen fir und unterschiedliche
Formen von differenzierter Integration nicht eindeutig durch nur eine der beiden traditionellen
Theorieschulen erklirt werden kénnen.

Zu diesem Schluss kommen auch die Autoren Leuffen, Rittberger und Schimmelfennig
(2013). Sie zeigen anhand der Analyse von differenzierter Integration in den vier groen Politik-
feldern gemeinsamer Markt, Wirtschafts- und Wahrungsunion, Sicherheits- und Verteidigungspo-
litik sowie der Innenpolitik (Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts), dass die beste-
henden Integrationstheorien fiir sich keine iiberzeugende und vollstindige Erklirung fir DI lie-
fern kénnen (ebd.: 259). Vielmehr hinge es von mehreren Nebenbedingungen ab, ob es in einem
Politikfeld zu differenzierter Integration komme. Diese Bedingungen spielen jeweils zu unter-
schiedlichen Zeitpunkten im Integrationsprozess eine Rolle und innerhalb dieses Verlaufs greifen

unterschiedliche Theorieansitze, die den Ubergang zu der jeweils nichsten Stufe dieses Prozesses
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erkliaren. Somit vereinen die Autoren die unterschiedlichen Theorien in einem kombinierten Mo-
dell, welches sie als Synthetisches Integrationsmodell (,,synthetic model of integration®) bezeichnen
(ebd.: 259 ff.).

Dieses Modell unterteilt sich in drei zeitliche Abschnitte. Der erste Zeitabschnitt ist durch
einen anfanglichen Impuls zur Integration in einem bestimmten Politikfeld bzw. durch ein gerin-
ges Mal3 an Zentralisierung gekennzeichnet. Dieser Art ,,Initialzindung® gehen Motive voraus,
die durch intergouvernementalistische Ansitze erklirt werden konnen. Hierunter fallen ein Min-
destmal} an (wirtschaftlicher) Interdependenz zwischen den beteiligten Nationalstaaten sowie die
Kompatibilitat ihrer, jeweils im gesellschaftlichen Diskurs gebildeten, nationalen Interessen, wel-
che die Nachfrage nach Integration begriinden. Gleichzeitig ist dieser erste Integrationsschritt
bzw. die Form seiner Ausgestaltung noch stark abhingig von der Verhandlungsmacht der einzel-
nen staatlichen Akteure. Es handelt sich bei diesen drei Faktoren um exogene Effekte, deshalb
haben mégliche Spillover-Mechanismen und die Kapazititen supranationaler Organisationen noch
keinen nennenswerten Einfluss auf diesen Prozess (ebd.: 264).

Nachdem Integration ein gewisses, kritisches Mal3 erreicht hat, kommen in der zweiten
Phase — quasi als Reaktion auf gewonnenes Feedback aus diesem ersten Integrationsschritt —
Spillover-Mechanismen bzw. Pfadabhingigkeiten zum Tragen, welche die Interdependenzen zwi-
schen den Nationalstaaten verstirken. Supranationale Organe werden gebildet und gewinnen an
Leistungsfahigkeit. Integration nimmt sowohl vertikal als auch horizontal? zu und springt auf
andere Politikbereiche tber. Je einflussreicher die supranationalen Organe, wie Europiische
Kommission oder Europiischer Gerichtshof, desto eher konnen sie Opt-outs verhindern und DI
tberwinden. Hier greifen also Ansitze der supranationalistischen Theorien zur Erklirung dieser
Entwicklung.

In der dritten Phase entscheidet sich schlief3lich, ob weitere Integrationsschritte unter-
nommen werden. Sollte der Integrationsprozess stattdessen stagnieren, kann es an dieser Stelle zu
einer Form der DI kommen. Welches Szenario sich letztendlich ergibt, hingt davon ab, welchen
Verlauf die Integration wihrend der zweiten Phase nimmt. Dringt sie in Kernbereiche nationaler
Autonomie und Identitit vor, ist es wahrscheinlich, dass sich bei einigen Akteuren Widerstand
gegen weitere Integrationsschritte formiert. Eine zunehmende Politisierung verlagert infolgedes-
sen die Diskussion tiber weitere Integration auf die nationale Ebene und resultiert in Herausbil-
dung auseinandergehender Priferenzen zwischen den Nationalstaaten. Dies macht, gemil3 den
Uberlegungen der Autoren, in der dritten Phase des Modells letztendlich differenzierte Losungen
notwendig um einen Integrationsstillstand zu vermeiden (ebd.: 267).

Mit ithrem Synthetischen Integrationsmodell versuchen sich die Autoren Leuffen, Rittberger
und Schimmelfennig nicht nur an einer Begriindung fiir das Zustandekommen differenzierter
Integration. Sie liefern auch ein Modell, das durch die Kombination von sowohl supranationalis-
tischen als auch intergouvernementalistischen Erklirungsmustern ein Theoriegeriist bereit hilt,
das dem Verstindnis europiischer Integration als einem Prozess wieder mehr Beachtung
schenkt. Dies ist insofern interessant, als sich die aktuellere Literatur vornehmlich mit der Erkli-
rung der Funktionsweise der EU und ihrer Organe auseinandersetzt. Die tUber einen lingeren

Zeitraum versiumte, umfassendere Betrachtung der DI lisst jedoch das Wiederaufgreifen des

2 Vertikale Integration bezeichnet hierbei eine Zunahme supranationaler Zentralisierung und horizontale Integration
die territoriale Erweiterung innerhalb eines Politikfelds im Zeitverlauf.
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urspriinglichen Verstindnisses von europdischer Integration, wenn nicht notwendig, so zumin-
dest hilfreich erscheinen. Diese Riickbesinnung ist insofern logisch, als auch aufgrund der wach-
senden Zahl an Mitgliedstaaten in der Europiischen Union DI in zunehmendem Mal3¢ an Be-
deutung gewinnt (u.a. Holzinger/Schimmelfennig 2012; Leuffen/Rittberger/Schimmelfennig
2013; Ondarza 2013). Neu ist jedoch das Zusammenbringen der zwei gro3en Theorieschulen.
Dies ist insofern schlissig, als nur die Kombination von strukturalistischen und akteurszentrier-
ten Ansitzen eine Uberzeugende Erklirung fir die Entstehung differenzierter Integration im eu-
ropiischen Einigungsprozess liefern kann (Keutel 2012: 17). Das Modell von Leuffen, Rittberger
und Schimmelfennig kann hier als einer der ersten umfassenden Ansitze gesehen werden, der

dieser Bedingung nachkommt.

21



3. Differenzierte Integration am Beispiel der Bankenunion

3. Differenzierte Integration am Beispiel der Bankenunion

Die Fortfithrung des europdischen Einigungsprozesses mittels differenzierter Integration ldsst
sich auch in der europidischen Reaktion auf die Krise in der Eurozone wiedererkennen (Ondarza
2013: 150). So wurde mit der Bankenunion erneut ein Integrationsprojekt beschlossen, an dem
nicht alle Mitgliedstaaten der Europiischen Union gleichberechtigt teilnehmen werden. Wie im
Folgenden gezeigt werden soll, liegt die Ursache hierfur unter anderem in der Konstruktion der
Wirtschafts- und Wahrungsunion, als einem der gro3ten DI-Projekte. Neben den allgemeinen
Hintergrinden der Kirise sollen deshalb vor allem die Faktoren, die unmittelbar mit der Eurozo-

ne verbunden sind, genauer beleuchtet werden.

3.1. Ursachen fur die Krise in der Eurozone

Bei der Betrachtung der Kirise in der Eurozone muss zwischen den allgemeinen Faktoren, die fur
den Ausbruch der Bankenkrise ursichlich waren, und den spezifischen Umstinden in der EU, die
aus der anfinglichen Banken- und Finanzkrise eine Staatschuldenkrise bzw. eine Krise in der
Eurozone werden lief3en, differenziert werden. Deshalb werden diese beiden Aspekte hier separat
betrachtet.

3.1.1. Allgemeine Faktoren der Krise

Die internationale Finanz- bzw. Bankenkrise hat ihren Ursprung auf den US-amerikanischen
Finanz- und Immobilienmirkten. Der Prozess, der letztendlich zu der Krise fihrte kann grob in
drei Phasen unterteilt werden. Die erste beginnt mit der Deregulierung der US-Finanzmarkte
durch den Gramm-Leach-Bliley Act. Dieser ermdglichte es, dass Investmentbanken ab 1999 auch
in das regulire Bankengeschift einsteigen konnten (Tichy 2014; U.S. Financial Crisis Inquiry
Commission 2011). Dies erlaubte die Entwicklung neuer und innovativer, aber auch héchst risi-
kobehafteter Finanzprodukte. Dazu zihlten unter anderem sogenannte Morigage-backed Securities
(MBS, durch Hypotheken besicherte Wertpapiere), fur die der Kreditnehmer nicht als Person
sondern lediglich mit der Immobilie haftet’, sowie Collateralized Debt Obligations (CDOs), Pakete,
in denen jene MBS mit anderen Papieren gebiindelt und somit deren Ausfallrisiko verschleiert
wurde (Tichy 2014; Hilpold 2014: 4).

Die zweite Phase folgte der Lockerung der US-amerikanischen Geldpolitik nach den An-
schligen des 11. September 2001. Durch diese Polittk und verschiedene Kapital freisetzende

3 Kann der Kreditnehmer den Kredit also nicht mehr bedienen, geht seine Immobilie in den Besitz der Bank dber.
Der Kreditnehmer haftet nicht linger, auch wenn der Marktpreis der Immobilie unter dem Wert des urspriinglichen
Kredites liegt.
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Entwicklungen* in anderen Teilen der Welt, entstand ein Uberschuss Anlage suchender Mittel.
Da die Renditeerwartungen fiir konventionelle Finanzprodukte aufgrund der Niedrigzins-Politik
der Federal Reserve Bank (FED) gering war, wuchs das Interesse an CDOs, die trotz ihres ver-
meintlich geringen Ausfallrisikos vergleichsweise hohe Gewinne versprachen (Tichy 2014: 224 f£.).

Die dritte Phase setzte schlieSlich ein, als die FED ab 2004 den Zins wieder erhéhte und
im Jahr 2007 die Preise auf dem US-amerikanischen Immobilienmarkt zu fallen begannen. Ab
diesem Zeitpunkt wurden die Risiken jener Finanzpraktiken der vorherigen Jahre deutlich. In
dem darauf folgenden Platzen der Immobilienblase kann schlieBlich der unmittelbare Ausléser
tur die Subprime crisis> gesehen werden, die mit dem Zusammenbruch der Investmentbanken Bear
Stearns und Lebman Brothers im Jahr 2008 ihren Anfang nahm (ebd.: 226). Wie sich zeigte, kon-
zentrierten sich die Verluste in groBlen systemrelevanten Finanzinstituten (U.S. Financial Crisis
Inquiry Commission 2011: xxiv). Aufgrund der Aktivititen vieler europiischer (und anderer
nicht-US-amerikanischer) Institute auf dem US-amerikanischen Finanzmarkt, konnte diese Fi-
nanzkrise deshalb auf das globale Finanzsystem und somit schliellich auch auf das der EU tber-
greifen (ebd.: 115 ff.). Allerdings hat sich die Krise in der Wihrungsunion deutlich stirker, als in

anderen Regionen ausgewirkt. Den Ursachen hierfur wird im folgenden Kapitel nachgegangen.

3.1.2. Spezielle Faktoren in der Enrozone

Der dem Zusammenbruch der genannten US-amerikanischen Investitionsbanken folgende Crash
auf dem europiischen Bankenmarkt folgte ein rasanter Anstieg der Staatsverschuldung in den
EU-Mitgliedslindern, der durch Bankenrettungsprogramme verursacht wurde. Dies hatte vor
allem in den Lindern der europdischen Peripherie weitreichende Konsequenzen. Zum einen wa-
ren diese Staaten (z. B. Italien, Griechenland) zum Teil ohnehin schon stirker verschuldet, als im
EU-Stabilitits- und Wachstumspakt (SWP) vorgesehen. Zum anderen hatten einige Staaten be-
reits mit weiteren Problemen zu kimpfen — so zum Beispiel Spanien mit dem Einbruch des Im-
mobilienmarkts oder Italien mit einem anhaltenden Wachstumsdefizit. Diese Umstinde ver-
schirften zusitzlich die mit der Rettung bzw. Verstaatlichung von Banken verbundene Belastung
der Staatshaushalte, welche letztendlich zu der europiischen Staatsschuldenkrise fithrte (Hilpold
2014; Darvas 2012).

Gleichzeitig spielten jedoch auch eine Reihe weiterer Gegebenheiten sowohl fur die Ver-
schirfung als auch fiir die Probleme bei der Bekimpfung der Krise eine Rolle. Hierbei handelte
es sich weniger um spezifische, nationale Schwierigkeiten als um generelle Umstinde, die sich aus
der Architektur der Eurozone ergeben. Dazu kann zunichst auf das Versagen des Stabilitits- und
Wachstumspaktes verwiesen werden. Trotz der in diesem festgelegten Regelungen tiber Hoéchst-
werte flr nationale Haushaltsdefizite (3% des Bruttoinlandsproduktes (BIP)) und fiir die Ver-
schuldung (60% des BIP) gab es keine effektiven Instrumente, welche die Einhaltung der Haus-

haltsdisziplin in der Eurozone durchsetzen konnten. Zusammen mit dem Fehlen einer gemein-

4 Hierunter fallen z.B. Kapitaliiberschiisse durch positive Leistungsbilanzen in den Exportnationen (insbesondere
Deutschland, China) oder die nachlassenden Tendenzen der Entwicklungslinder sich zu verschulden.

5 Subprime-Kredite sind Hypothekenkredite mit einer relativ hohen Ausfallwahrscheinlichkeit, da sie an Schuldner
mit geringem oder ohne Einkommen bzw. Vermégen vergeben werden. Sie werden deshalb auch als NINJA loans
(No income, no job, no asstes) bezeichnet (Tichy 2014: 224).
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samen Fiskalpolitik fihrte dies dazu, dass die Kriterien mehrfach von verschiedenen Mitglied-
staaten (darunter auch Deutschland) ohne weitere Konsequenzen verletzt wurden und sich einige
Lénder bereits vor der Krise stark verschuldet hatten (ebd.; Hilpold 2014: 25, 29).

Ein weiteres Problem stellt das Fehlen einer gemeinsamen EU-Wirtschaftspolitik dar. So
konnte es innerhalb der Eurozone zu einer starken Divergenz der Leistungsbilanzen — sogenann-
ten makrookonomischen Ungleichgewichten — kommen, die unter anderem in der Fehlallokation von
Kapital resultierte und die Entstehung von Blasen — wie zum Beispiel auf den Immobilienmark-
ten Spaniens und Irlands — ermdglichte (Darvas 2012: 3 £.).

Im Falle der Staatsschuldenkrise zeigte sich zudem das Problem der gemeinsamen Geld-
politik. Da diese namlich das Verbot monetirer Staatsfinanzierung beinhaltet, konnten Regierun-
gen, die sich am Rande der Zahlungsunfihigkeit befanden, nicht auf die Zentralbank als Kredit-
geber der letzten Instanz (,,Lender of Last Resort") setzen um sich zu refinanzieren, wie es in Lin-
dern mit eigener Wahrung moglich ist. Durch den Haftungsausschluss (,,No-Baz/-out-Klansel"), der
es BEU-Lindern verbietet fir die Verbindlichkeiten anderer Mitgliedstaaten zu haften, wurde zu-
dem die direkte finanzielle Unterstiitzung betroffener Staaten durch die Partnerlinder ausge-
schlossen. Gleichzeitig birgt eine Staatspleite — auch die eines kleinen Eurolandes — jedoch die
Gefahr der Ansteckung fur die tbrigen Mitgliedstaaten und damit eines Zusammenbruchs des
gesamten europiischen Bankensektors (ebd.: 6 f.). Grund ist die gegenseitige wirtschaftliche Ab-
hingigkeit der einzelnen nationalen Mitgliedstaaten, deren tatsichliches Ausmal} bis zum Aus-
bruch der Krise in der Eurozone unterschitzt worden war. (ebd.: 0).

Ein weiteres Problem der Eurozone liegt schlief3lich in der nach wie vor starken Abhin-
gigkeit zwischen den Regierungen und den Banken eines jeweiligen Staates. So kaufen Banken
vornehmlich Anleihen ihres ,Heimatlandes’, wiahrend die entsprechenden Regierungen im Ernst-
fall fir die Rettung eben dieser Banken verantwortlich ist. Gerit also ein Staat in finanzielle
Schwierigkeiten, ist gleichzeitig auch der nationale Bankensektor betroffen und umgekehrt. Diese
Verquickung erklirt das gleichzeitige Auftreten von Banken- und Staatsschuldenkrise. Das Feh-
len eines gemeinsamen europiischen Abwicklungsmechanismus’ fir Banken verschirft diesen
Zusammenhang zusitzlich. Denn durch ein entsprechendes Instrument kénnte der Teufelskreis,
der aus dieser gegenseitigen Abhangigkeit von Staat und Banken resultiert, durchbrochen und
drohende Staatsschuldenkrisen vermieden werden. Allerdings erfordert dies auch eine gemeinsa-
me Bankenaufsicht mit einheitlichen Regeln und einem entsprechenden europaischen Abwick-
lungsfonds, aus dem gegebenenfalls die Rettung einer Bank mitfinanziert werden koénnte (ebd.).
Denn die bisherige Praxis nationaler Bankenaufsicht bei gleichzeitig hohem Vernetzungsgrad der
einzelnen Finanzsektoren birgt ein stindiges Stabilititsrisiko. Sie stellt somit ein weiteres Problem
der europiischen Finanzmarktarchitektur dar, welches unter dem Begritf des ,,financial trilemma“
gefasst wird (Schoenmaker 2011). Nationale Aufsichten richten ihre Beurteilungskriterien nach
dem Bedarf der jeweiligen nationalen Volkswirtschaft. Folglich divergieren die geltenden Auf-
sichtsstandards in den verschiedenen EU-Lindern, sodass das Risiko, welches von einem be-
stimmten nationalen Bankensektor ausgeht, von den zustindigen Behoérden der tibrigen Mitglied-

staaten nicht in zufriedenstellendem Mal3e beurteilt werden kann (ebd.).
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3.2. Zielsetzung und Komponenten der Bankenunion

Als Reaktion auf die Krise in der Eurozone prisentierte die Europdische Kommission im Mai
2012 in einer Mitteilung Vorschlige zur weiteren Integration des europiischen Bankenmarktes im
Rahmen einer Bankenunion. Darin empfahl sie unter anderem die Einrichtung einer Gesamtfi-
nanzaufsicht und eines einheitlichen Systems zur Sicherung von Bankeneinlagen (Europiische
Kommission 2012a: 6). Im Juni 2012 einigten sich in der Folge die Staats- und Regierungschefs
des Euroraums auf die Errichtung entsprechender Fazilititen, mit denen unter anderem der
,» Leufelskreis zwischen Banken und Staatsanleihen® durchbrochen werden soll (Europdischer Rat
2012a). Darauf aufband entstand der Plan zur Schaffung einer Bankenunion, deren Grundlage
ein einheitliches Regelwerk zur Stabilisierung des europidischen Finanzmarktes darstellen wiirde.
Dieses Regelwerkt soll zum einen helfen den Ausbruch kinftiger Krisen zu vermeiden und ent-
hilt zum anderen Regelungen zur Rettung bzw. geordneten Abwicklung in Schwierigkeiten gera-
tener europiischer Finanzinstitute. Dariiber hinaus soll die Bankenunion im Falle einer Banken-
abwicklung die Belastung 6ffentlicher Haushalte minimieren und die Sicherheit der Einlagen eu-
ropiischer Sparer gewihrleisten. Insgesamt wiirden dadurch die Banken und der europiische
Finanzmarkt stabiler, wettbewerbsfahiger und widerstandsfahiger werden (Bundesfinanzministe-
rium 2014a; BEuropidische Kommission 2014a). Hierzu wurde die Einrichtung einer gemeinsamen

Bankenaufsicht und eines gemeinsamen Bankenabwicklungs-mechanismus beschlossen (ebd.).

3.2.1. Gemeinsame Bankenaufsicht (Single Supervisory Mechanism, SSM)

Gemil der EU-Verordnung 1024/2013 des Rates der Europiischen Union vom 15. Oktober
2013 werden der Europiischen Zentralbank (EZB) zum 4. November 2014 Aufgaben zur ein-
heitlichen Aufsicht Gber simtliche rund 6000 Banken der Eurozone iibertragen (Rat der Europii-
schen Union 2013). In den Kompetenzrahmen der EZB fallen somit drei Kernaufgaben. Erstens
tbernimmt die EZB die Vergabe und den Entzug von Banklizenzen. Zweitens beurteilt sie den
Erwerb und die VerduB3erung von Beteiligungen an europiischen Kreditinstituten. Drittens tiber-
prift sie die Einhaltung der europiischen Kapitalanforderungen fiir Banken und erhoht diese,
wenn sie dies zur Sicherung der europiischen Finanzmarktstabilitat fiir notwendig halt. Die EZB
wird zudem regelmifBige Banken-Stresstest durchfithren und eng mit den nationalen Behérden
fir Bankenaufsicht zusammenarbeiten. Unter die direkte Aufsicht der EZB fallen diejenigen
Banken, die als systemrelevante und somit bedeutende Kreditinstitute eingestuft werden. Die
Ubrigen Banken fallen in den Aufsichtsrahmen der kooperierenden nationalen Behérden, jedoch
kann die EZB jederzeit beschlieBen auch die Aufsicht Giber diese Institute zu Gbernehmen, sollte
sie dies fur nétig halten (ebd.).

Durch den SSM soll somit sichergestellt werden, dass die europiischen Banken insgesamt
solider wirtschaften und somit aus Schocks resultierende Verluste besser absorbieren konnen.
Gleichzeitig sollen mogliche Risiken auf den Finanzmirkten frithzeitig erkannt und dadurch
eventuelle Krisen von vornherein vermieden werden. Dies soll das allgemeine Vertrauen in die
europidischen Banken, unabhingig von der wirtschaftlichen Stirke des entsprechenden Staates

der Niederlassung, steigern. Kreditinstitute sollen sich in der Folge besser an den internationalen
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Mirkten mit Kapital versorgen und dieses zur Unterstiitzung der europaischen Wirtschaft an
Unternehmen und Haushalte weitergeben. Der SSM stellt somit die priventive Komponente der
Bankenunion dar (Europdische Kommission 2014a; Rat der Europdischen Union 2013).

Die Aufgabe der Bankenaufsicht wird von der EZB tibernommen, da diese zum einen
politisch unabhingig ist und zum anderen mit einer hohen makrookonomischen Expertise zur
Beurteilung der Finanzmarktstabilitit ausgestattet ist. Die Kompetenzen der Bankenaufsicht und
die Geldpolitik der EZB werden hierbei durch die Finrichtung eines speziellen Aufsichtsgremi-
ums funktional voneinander getrennt sein, um mogliche Zielkonflikte der beiden Aufgabenberei-
che zu vermeiden. Neben einem Vorsitzenden und dessen Stellvertreter besteht dieses Aufsichts-
gremium aus vier Vertretern der EZB und einem Vertreter einer jeweils zustindigen nationalen
Behoérde der teilnehmenden Mitgliedstaaten. Zu den teilnehmenden Mitgliedstaaten zihlen alle
Linder, die den Euro als Wihrung fihren. Fir Nicht-Euro-Linder besteht jedoch die Méglich-
keit sich freiwillig im Rahmen eines Opz-zns am SSM zu beteiligen. Da die EZB gemal3 den Ver-
trigen tber keine bindenden Kompetenzen gegeniiber Nicht-Euro-Lindern verfiigt, handelt es
sich hierbei lediglich um eine Kooperation der nationalen Aufsichtsbehorden dieser Lander mit
dem SSM und nicht um eine Vollmitgliedschaft. Die freiwillig teilnehmenden Staaten sind jedoch
ebenfalls mit einem nationalen Vertreter im SSM-Aufsichtsgremium reprisentiert. Zum gegen-
wirtigen Zeitpunkt hat es noch keine formellen Anfragen von Nicht-Euro-Lindern zur Koope-
ration mit der EZB gegeben (European Central Bank 2014). Die iibrigen, nicht-teilnehmenden
EU-Mitgliedstaaten gehen dartiber hinaus eine Vereinbarung mit der EZB ein, in der die Zu-
sammenarbeit der nationalen Beh6rden mit der EZB hinsichtlich der Aufsicht von Kreditinstitu-

ten geregelt wird (Rat der Europiischen Union 2013).

3.2.2. Gemeinsamer Abwicklungsmechanismus (Single Resolution Mechanisn, SRM)

Mit der Verordnung 806/2014 vom 15. Juli 2014 beschlossen das Europdische Parlament und
der Rat die Einsetzung eines gemeinsamen Abwicklungsmechanismus fir die Bankenunion. Da-
mit wird zunichst die Richtlinie tber die Sanierung und Abwicklung von Banken (Directive on
Bank Recovery and Resolution, BRRD) in den Rahmen der europiischen Bankenunion aufgenom-
men. Die BRRD beinhaltet ein Regelwerk, nach dem marode Banken saniert werden sollen, ohne
dabei die Realwirtschaft zu sehr zu belasten. Sie bestimmt danach wie Verluste und entstehende
Kosten von Sanierungen auf die Glidubiger und Aktiondre der betroffenen Banken verteilt wer-
den (Bail-in). Dadurch sollen kiinftige Bankenrettungspakete der nationalen Regierungen (Baz/l-ou?)
und die damit verbundene Belastung der Steuerzahler vermieden werden. Diese Regelungen wer-
den von den EU-Mitgliedstaaten jeweils national umgesetzt (Europiische Kommission 2014b).
Durch die Ubernahme der BRRD in einen gemeinsamen Abwicklungsmechanismus werden diese
Aufgaben fiir die Eurozone auf supranationaler Ebene geleistet. Begriindet wird dies damit, dass
die Bankenabwicklung nicht auf nationaler Eben erfolgen sollte, wihrend die Bankenaufsicht fiir
die gesamte Eurozone zustindig ist. Dies konne hinsichtlich der Vorgehensweise mit maroden
Banken zu Spannungen zwischen der EZB als Bankenaufsicht und den nationalen Abwicklungs-
behorden der einzelnen Eurostaaten fithren. Da sich letztere eine gemeinsame europiische Geld-

politik und Wahrung teilen, miissten beide Funktionen ebenfalls auf europiischer Ebene geleistet
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werden. Dadurch wiirden zudem Zweifel beziiglich der Fihigkeiten einzelner Mitgliedstaaten,
addquat mit maroden Banken umzugehen, ausgeraumt. Unter die Autoritit des SRM fallen auto-
matisch alle an dem SSM teilnehmenden Mitgliedstaaten der EU (Rat der Europiischen Uni-
on/Europdisches Parlament 2014a; Europiische Kommission 2014b).

Um das Problem gefihrdeter Banken effektiv und auch kurzfristig angehen zu konnen,
wird der SRM der Bankenunion mit einem Ausschuss (Szugle Resolution Board, SKB), der als eigen-
standiges europiisches Organ fir die einheitliche Abwicklung zustindig sein wird, und einem
Fonds (Single Resolution Fund, SRF) ausgestattet sein. Der SRF ist zur Abwicklung von Banken in
den teilnehmenden Mitgliedstaaten vorgesehen und soll deshalb durch Beitrige des Bankensek-
tors finanziert werden. Innerhalb von acht Jahren nach seiner Einsetzung zum Januar 2016 soll er
mit finanziellen Mittel in Hohe von mindestens 1 % der gesamten Einlagen aller Kreditinstitutio-
nen in den teilnehmenden Lindern ausgestattet werden. Des Weiteren soll der Fonds auch ge-
nutzt werden, um Finanzmittel unter festgelegten Kreditkonditionen an nationale Einlagesiche-
rungssysteme zu vergeben, falls diese erschopft sein sollten. Mit der Richtlinie 2014/49/EU des
Europdischen Parlaments und des Rates haben sich die EU-Mitgliedstaaten zu der Einrichtung
dieser Einlagesicherungssysteme verpflichtet, die im Falle einer Bankinsolvenz die Ersparnisse
betroffener Kunden mit bis zu 100.000 Euro entschadigen. Getragen werden die finanziellen
Mittel dieser Systeme ebenfalls von Beitrigen der Kreditinstitute in dem jeweiligen Land der Nie-
detlassung (Rat der Europiischen Union/Europiisches Parlament 2014a, b).

Der Ausschuss fiir die einheitliche Abwicklung wird seine Titigkeit zum Januar 2015 auf-
nehmen und soll ab Januar 2016 voll einsatzfihig sein (Rat der Europiischen Uni-
on/Europdisches Parlament 2014a).

3.3. Beurteilung der Instrumente der Bankenunion

Mit der Bankenunion werden Kernprobleme des europiischen Kreditmarktes angegangen und
damit die Integration des Finanzsektors im Euroraum vorangetrieben. Durch die gemeinsame
Bankenaufsicht und den gemeinsamen Bankenabwicklungsmechanismus wird eine einheitliche
europiische Losung zur Privention von Bankenkrisen und zum Umgang mit maroden Banken
geschaffen. Insbesondere der Teufelskreis zwischen Banken- und Staatsschuldenkrise wird
durchbrochen, indem die Finanzierung der Abwicklung von Finanzinstituten nicht mehr einseitig
von nationalen Regierungen getragen werden muss. Auch das Problem der Fehleinschiatzung von
Risiken in unterschiedlichen Mitgliedstaaten wird durch die Vereinheitlichung von Bewertungs-
kriterien und Regeln zu Kapitalquoten im Rahmen des SSM entschirft. Mit diesen Mal3nahmen
wird folglich das Ansteckungsrisiko anderer nationaler Finanzmirkte und Staatshaushalte sowohl
in der Eurozone als auch in den tbrigen EU-Mitgliedstaaten verringert (Howarth/Quaglia 2013;
Gros/Schoenmaker 2014; Véron 2014).

Indirekt werden zudem die aus dem Prinzip der No-Bail-out-Klausel resultierenden nega-
tiven Konsequenzen umgangen, da die Staatshaushalte idealerweise nicht mehr durch akute
Mafinahmen zur Bankenrettung belastet wiirden. Wahrend die Bankenunion somit einerseits
Antworten auf Gefahren, die von den europidischen Finanzmirkten fur die Realwirtschaft und

die Staatshaushalte ausgingen, liefert, leistet sie jedoch andererseits keinen direkten Beitrag zu der
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Losung anderer Probleme der Eurozone, die fiir die Krise ebenfalls von Bedeutung waren (s.
Kap. 3.1.2.). Dies betrifft insbesondere die allgemein zu hohe Staatsverschuldung, makrockono-
mische Ungleichgewichte, sowie das Fehlen einer gemeinsamen Steuer- und Wirtschaftspolitik in
der Eurozone. Allerdings haben die Eurolinder Reformpakete verabschiedet, mit denen diese
Probleme zum Teil angegangen werden (Hilpold 2014)¢. In diesem Zusammenhang betont auch
das Bundesfinanzministerium die Bedeutung ,eine[r] solide[n] Haushalts- und Finanzpolitik, die
auf die Erfillung der vereinbarten staatlichen Defizit- und Schuldenquoten ausgerichtet ist (...)

(Bundesfinanzministerium 2014a).

3.4. Rechtsgrundlage

Die Ubertragung der Bankenaufsicht auf die Europiische Zentralbank erfolgte auf Grundlage
von Artikel 127(6) des Vertrags iiber die Funktionsweise der Europdischen Union (AEUV), in dem steht:

»Der Rat kann einstimmig durch Verordnungen gemal einem besonderen Gesetzgebungsverfahren und nach
Anhoérung des Europiischen Parlaments und der Europiischen Zentralbank besondere Aufgaben im Zu-
sammenhang mit der Aufsicht iber Kreditinstitute und sonstige Finanzinstitute mit Ausnahme von Versiche-
rungsunternehmen der Europiischen Zentralbank tbertragen® (Art. 127(6) AEUV).

Der Entschluss diesen Artikel als Grundlage fiir den SSM zu nutzen wurde jedoch zum Teil kriti-
siert, unter anderem mit der Begrindung, dass eben Versicherungsunternehmen von der Aufsicht
ausgenommen wiirden. Um dieses Problem zu vermeiden, sei die Einrichtung einer unabhingi-
gen Aufsichtsbehorde als neues EU-Organ notwendig geworden. Da dies jedoch die langwierige
und politisch problematische Anderung der Europiischen Vertrige erfordert hitte, sei mit An-
wendung von Art. 127 (6) eine Abkiirzung genommen worden, die eine zwar zeitnahe, aber auch
unzureichende Losung darstelle (Speyer 2013: 8 f.). Die Anwendung von Art. 127(6) wurde auch
von Bundesfinanzminister Schiuble als Notlosung priasentiert. Seine Bedenken gelten jedoch in
erster Linie der Frage nach der Trennung von Geldpolitik und Bankenaufsicht, die ,,so strikt wie
moglich durchgefithrt™ werden miusse (Schiuble 2014; 0. V. 2012a).

Im Zuge der Verhandlungen zur Einrichtung eines gemeinsamen Bankenabwicklungs-
mechanismus wurde die Frage nach der Rechtsgrundlage fiir die Bankenunion auch in einem
weiteren Punkt relevant. So hatte beispielsweise Schauble noch im Mai 2013 eine Vertragsinde-
rung als Grundlage fir die Einrichtung des SRM gefordert (EurActiv 2013). Letztendlich einigten
sich der Rat und das Europiische Parlament jedoch auf eine Art Doppellésung: Als Rechts-
grundlage fiir den SRM gilt somit zum einen Art. 114(1) des AEUV, worin es heil3t:

»Das Europdische Parlament und der Rat erlassen gemill dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren und
nach Anhérung des Wirtschafts- und Sozialausschusses die Mafinahmen zur Angleichung der Rechts- und
Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten, welche die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarkts
zum Gegenstand haben® (Art. 114(1) AEUV).

6 Hierunter fallen unter anderem die Verabschiedung des ,Six-Pack® , des ,,Euro-Plus“-Pakts und des Fiskalpakts
sowie die Einfthrung des Verfabrens zur 1V ermeidung und Korrektur makroikonomischer Ungleichgewichte und des Europai-
schen Semesters.
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Darin wird der SRM also als Angleichungsmal3nahme interpretiert, die das Funktionieren des
Binnenmarktes — hier des gemeinsamen Finanzmarktes — beispielsweise durch eine geregelte
Vorgehensweise in Krisenfillen oder die Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen gewahrleis-
ten soll (Europiische Kommission 2013). Zum anderen wurde jedoch ein intergouvernementales
Ubereinkommen zwischen den teilnehmenden Mitgliedstaaten fiir die Ubertragung von auf nati-
onaler Ebene erhobenen Finanzmitteln auf den Abwicklungsfonds abgeschlossen (Rat der Euro-
paischen Union/Europiisches Patlament 2014a). Die ursprunglichen Einwinde der Bundesregie-
rung folgten der Argumentation, dass die Verwendung von Art. 114(1) zu ebendiesem Zweck
juristisch angreifbar sei, da die nationale Budgethoheit gefihrdet wiirde (Mussler 2013). Mit der
intergouvernementalen Losung soll dieses Problem umgangen werden und der Abwicklungsme-
chanismus juristisch abgesichert sein (Bundesfinanz-ministerium 2014b). Nichtsdestotrotz wur-
den bereits Klagen vor dem Bundesverfassungsgericht gegen den SRM angekiindigt (EurActiv
2014).

3.5. Einordnung der Bankenunion in die Kategorien differenzierter Integration

Als Integrationsprojekt, an dem nicht alle Mitgliedstaaten der Europiischen Union in gleichem
Male teilnehmen, stellt die Bankenunion eine Form der Differenzierten Integration dar. Mithilfe
der vorgestellten Kategorisierungsansitze (s. Kap. 2.2.2.) soll nun ein Versuch zur Einordnung
der Bankenunion in die verschiedenen Kategorien unternommen werden.

Unter Bezugnahme auf die Uberlegung von Stubb lieBe sich die Bankenunion in die zwei-
te Kategorie seines Modells einordnen, in der DI eine raumliche Dimension annimmt. Denn wie
die Wihrungsunion ist auch die Bankenunion auf einen Teil der EU-Mitgliedstaaten beschrinkt;
sie hat dabei den Charakter einer permanenten Differenzierung, da die Vollmitgliedschaft im
SSM und entsprechend auch SRM den Eurolindern vorbehalten bleibt. Die bereits bestehende
Differenzierung wird somit zusitzlich verstirkt, da Lander wie GroB3britannien, Schweden und
Dinemark weiterhin ihre nationalen Wahrungen fithren und keine Mitgliedschaft in der Wah-
rungsunion anstreben.

Aufgrund der bereits thematisierten fehlenden Trennschirfe in Stubbs Modell liegt die
Kategorisierung mithilfe der sechs Dimensionen von Holzinger und Schimmelfennigs Modell
nahe: Die Differenzierung der Bankenunion hat permanenten (1), territorialen (2) Charakter und
tindet sowohl auf der Ebene der EU-Mitgliedstaaten (3) als auch im Rahmen der EU-Vertrige (4)
statt. Die Entscheidungsfindung liegt aufgrund der Einbettung in die EZB auf EU-Ebene und
die Méglichkeit der Teilnahme beschrankt sich auf EU-Mitgliedstaaten (6). Demnach kommen
fir die Bestimmung der Bankenunion entweder das Modell der ,,Muitiple Standards” oder jenes
des ,,Avantgarde Eurgpe* infrage (s. Tabelle in Holzinger/Schimmelfennig 2012: 298). Das Kon-
zept des , Avantgarde Europe” scheint jedoch im Bezug auf die Bankenunion plausibler, nicht zu-
letzt da auch die Wihrungsunion gemil3 der Kategorisierung von Holzinger und Schimmelfennig
in dieses einzuordnen wire und Banken- und Wihrungsunion hinsichtlich ihrer Differenzierung
einige Parallelen aufzeigen. Gerade das fiir eine Vollmitgliedschaft notwendige Kriterium der
Fihrung der gemeinsamen Wihrung, sowie die Vereinigung von Kompetenzen aufseiten der

EZB machen dies deutlich. Denkbar wire hier unter Umstinden die Interpretation der Banken-

29



3. Differenzierte Integration am Beispiel der Bankenunion

union als ein Kontinuum der Eurozone, in dem die Festigung bestehender Differenzierung zu
sehen wire. Zwar kommt nach dem Kategorisierungsmodell von Holzinger und Schimmelfennig
das Konzept des ,, Kermenrgpa/s]“ fiir die Bankenunion nicht infrage, da Nicht-EU-Staaten von ihr
ausgeschlossen sind. Allerdings lie3e die Differenzierung eines weiteren Integrationsprojekts ent-
lang der bereits bestehenden Unterscheidung in Euro- und Nicht-Eurolidnder eine entsprechende
Zuordnung ebenfalls plausibel erscheinen. Das gilt um so mehr, als die Eurolinder tendenziell
eine hohere Beteiligungsquote an DI-Projekten aufweisen als die tibrigen EU-Mitgliedstaaten und
somit eine insgesamt héhere Bereitschaft zur Beteiligung an gemeinsamen Losungen zu signali-
sieren scheinen (Ondarza 2012: 11, 35).

Andere Autoren sehen dagegen in der Bankenunion die Fortsetzung des , Multi-Speed ™
bzw. ,, Two-Speed“Ansatzes, also die Entwicklung hin zu einer EU der mehreren bzw. zwei Ge-
schwindigkeiten (Howarth/Quaglia 2013: 114; Verhels 2013: 52). Sowohl in dem Kategorisie-
rungsmodell von Stubb als auch dem von Holzinger und Schimmelfennig wird mit diesem Kon-
zept jedoch eine gewisse zeitliche Begrenzung der Differenzierung ausgedriickt, die weder fur die
Wiahrungsunion noch fiir die Bankenunion plausibel erscheint. Allerdings zeigt sich, dass sich die
Bankenunion auch mithilfe vorhandener Kategorisierungsmodelle nicht eindeutig einem Konzept
der DI zuordnen lasst, auch wenn eine gewisse Einschrinkung hinsichtlich infrage kommender

Alternativen vorgenommen werden kann.
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4. Die Bankenunion als Integrationsprojekt

In der Auseinandersetzung mit der Bankenunion sollte neben den technischen Faktoren auch die
politischen Faktoren betrachtet werden, die deren Entstehungsprozess geprigt haben. Hier soll
dies durch die Betrachtung einzelner Akteure, die an der Ausgestaltung der Bankenunion beteiligt
waren, untersucht werden. Dieser Schritt wird es zudem erméglichen, anschlieBend den Versuch

einer Einordnung der Bankenunion als DI-Projekt in die Integrationstheorien vorzunehmen.

4.1. Die Akteurspositionen in den Verhandlungen zur Bankenunion

Mit dem Ausbruch der Banken- und Staatsschuldenkrise in Europa begann der politische Diskurs
um die Frage, welche Mal3nahmen zu ergreifen seien um einerseits akute Probleme, wie die dro-
hende Staatspleite in Griechenland, zu bekimpfen und andererseits kiinftige Krisen zu vermeiden
bzw. deren Effekte abzumildern. Das erstere, eher kurzfristige Ziel wurde hierbei mit der Schaf-
tung der Europdischen Finanzgstabilisiernngsfazilitat (EFSF) und des Ewropdischen Finanzstabilisiernungs-
mechanismus (EFSM), sowie den Kreditvergabeprogrammen des Internationalen Wihrungsfonds IWT)
angegangen (Hilpold 2014: 33 ff.). Es folgten unter anderem mit dem Europdischen Semester, dem
sogenannten Sixpack oder dem Fiskalpakt (,,Vertrag tiber Stabilitit, Koordinierung und Steuerung
in der Wirtschafts- und Wihrungsunion®) Mechanismen, welche die allgemeine Haushaltsdiszip-
lin sowie die wirtschaftspolitische Koordinierung in der EU und insbesondere in der Eurozone
starken sollten (Hilpold 2014).

Durch die Forderung der Europidischen Kommission nach Schaffung der Bankenunion
wurde schlieBllich ein Projekt ins Gesprich gebracht, das die weitere Integration des europaischen
Finanzmarktes vorantreiben sollte (Europiische Kommission 2012a: 5). Obwohl diese Forde-
rung zundchst prinzipiell auf Zustimmung in den Mitgliedstaaten der Eurozone stie3 (Europii-
scher Rat 2012a, b), stellte sich die Einigung tber die konkrete Ausgestaltung einer Bankenunion
als weitaus problematischer dar (Deutsche Bundesbank 2014). Neben den Regierungen sowie den
europiischen Organen beeinflussten jedoch auch Akteure aus der Finanzbranche und der Wis-

senschaft den Diskurs.

4.1.1. Nationale Akteure

Die Bankenunion dringt — insbesondere durch den gemeinsamen Abwicklungs-mechanismus
und der mit ihm verbundenen Frage nach der Finanzierung eines entsprechenden Fonds — in
moglicherweise empfindliche Bereiche nationaler Souverinitit ein. Folglich war der Verhand-
lungsprozess zur Bankenunion geprigt durch die divergierenden Positionen der Mitgliedstaaten,
die jeweils nationale Interessen zu verteidigen versuchten. Vor allem die deutsche Bundesregie-

rung prigte mit ihren Einwendungen den Diskurs. Neben den Bedenken Schiubles hinsichtlich
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der klaren Trennung von Geldpolitik und Bankenaufsicht (o. V. 2012a) lassen sich hierbei vier
Hauptstreitfragen ausmachen.

Erstens herrschte Uneinigkeit tiber den Geltungsbereich der Bankenaufsicht. Sollte sich
dieser tber alle 6000 Banken in der Eurozone erstrecken oder lediglich iiber die groBten und
systemrelevanten? In letzterem Fall lige die Aufsichtsfunktion tiber die librigen Institute weiter-
hin im nationalen Kompetenzrahmen — wenn auch unter einem gemeinsamen europiischen Re-
gelwerk. Insbesondere die deutsche Regierung stellte sich gegen eine umfassendere Aufsicht, mit
der Argumentation, dass diese nicht in der Lage wire, rund 6000 Institute effektiv zu tiberwachen
(Hulverscheidt/Rexer/Caceres 2012; Schiuble 2012). Zudem beabsichtigte die Bundesregierung
die nationalen Bankenregulierungssysteme gegen einen zu grof3en Einfluss aus Briissel zu vertei-
digen. Dabei wurde sie auch aus anderen Uberschusslindern” der Eurozone, wie den Niederlanden
und Finnland, unterstiitzt (O’Donnell 2012; Underhill 2012).

Damit vertrat die Bundesregierung gleichzeitig die Interessen der 6ffentlichen Sparkassen
und Landesbanken. Denn nach Aussage des Sparkassen- und Giroverbandes wiren die zusitzli-
chen administrativen Kosten der Aufsicht fur diese kleineren Institute eine Belastung, die damit
wichtige Kreditgeber fir regionale, mittelstindische Unternehmen gefihrden wiirden. Dartber
hinaus ginge von den risikoarmen Geschiftsmodellen der 6ffentlichen Banken keine systemische
Gefahr aus, weshalb eine flichendeckende Bankenaufsicht dieser Institute nicht notwendig sei
(Stevens/Henning 2012; Fahrenschon/Kitzler 2012).

Ahnlich war die Position der 6ffentlichen Banken hinsichtlich der zweiten wichtigen
Streitfrage, die den Geltungsbereich der gemeinsamen Abwicklung betrifft. Fine Haftung der
Sparkassen fur europdische Gro3banken durch die Einzahlung in einen gemeinsamen Abwick-
lungsfonds sei laut dem Prisidenten des Deutschen Sparkassen- und Giroverbandes, Georg Fah-

renschon, ,,weder angemessen noch fair (Deutscher Sparkassen- und Giroverband 2014). Die

Vorgaben, die im Rahmen einer Bankenregulierung an Kreditinstitute gestellt werden, miissten
sich an dem Risiko des Geschiftsmodells der jeweiligen Banken orientieren. Dartiber hinaus sei-
en die Sparkassen mit einem eigenen Sicherungssystem inklusive Einlagensicherung ausgestattet.
Deshalb sollten sie von dem europiischen Abwicklungsmechanismus ausgenommen werden
(ebd.).

Da die 6ffentlichen Banken mit der Verwaltung privaten Sparguthabens und der Finan-
zierung von Projekten in Kommunen eine wichtige Funktion fiir das deutsche Wirtschaftssystem
erfillen, wurden die Anliegen dieser Branche in der Bundesregierung entsprechend ernst ge-
nommen (Stevens/Henning 2012). Dies erklirt ebenfalls die Einwinde der deutschen Bundesre-
gierung gegen einen umfassenden Geltungsbereich der Aufsichts- und Abwicklungsmechanis-
men.

Dem stand die Position einer von Frankreich angefithrten Gruppe anderer EU-Léinder —
darunter Spanien und Portugal — gegentiber. Da eine nach GréBe der Banken differenzierte Auf-
sicht bedeuten wiirde, dass ein grofler Teil der deutschen Institute unter nationaler Aufsicht ver-

bliebe, wihrend der GroB3teil der franzosischen Grof3banken unter den SSM fiele, sprach sich

7 Als Uberschusslinder werden Eurozonenlinder bezeichnet, deren volkswirtschaftlichen Export-Einnahmen die
Ausgaben Ubersteigen und die somit eine positive Leistungsbilanz aufweisen. Defizitlinder verzeichnen entspre-
chend eine negative Bilanz (Underhill 2012).
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insbesondere Frankreich fiir eine gemeinsame Aufsicht tber alle rund 6000 Banken in der Euro-
zone aus (Barker 2014a).

Auch das Vereinigte Konigreich vertrat die Position, dass die Bankenunion mdglichst
einheitliche Regelungen fiir alle Banken in der Eurozone schaffen solle. Zwar wiirde es der Ban-
kenunion nicht beitreten, wie Premierminister David Cameron deutlich machte. Andererseits
betonte er, dass die weitere Integration zur Stabilisierung des Wihrungsraumes notwendig und
dies auch im Interesse des Vereinigten Konigreiches sei. Dartiber hinaus verbirgt sich hinter die-
sem Standpunkt auch taktisches Kalktl bei der Stirkung der britischen Position innerhalb der
Europiischen Union. Mit einer im Rahmen der Bankenunion weitreichenden Souverinititsiiber-
tragung auf die europiische Ebene hitte nimlich eine Anpassung der europidischen Vertrige
notwendig werden konnen. Dieser hitte die britische Regierung jedoch nicht zugestimmt, ohne
in den Verhandlungen eine Riickgabe europiischer Kompetenzen, welche beispielsweise die In-
nen- und Sozialpolitik betrifen, an das Vereinigte Konigreich zu fordern (Barker 2013; o. V.
2012b). Aus diesem Grund waren die tibrigen Eurozonenlinder darauf bedacht die Bankenunion
ohne Vertragsinderung auf den Weg zu bringen (Barker 2013).

Drittens zeigten sich die divergierenden Positionen der Mitgliedstaaten auch in der Frage
nach der Kapitalisierung des Abwicklungsfonds. So unterschieden sich die Forderungen hinsicht-
lich der Berechnung der von Banken zu entrichtenden Beitrdge. Entsprechend wurden verschie-
dene Modelle vorgeschlagen, die den jeweils heimischen Bankensektor so wenig wie mdéglich
beeintrichtigen wirden (Barker 2014a). Hier sah besonders Frankreich die Gefahr, dass seine
Banken den grof3ten Beitrag zur Ausstattung des Fonds leisten miissten. Denn wenn fiir system-
relevante Banken ein Sonderbeitrag anfiele, wiren insbesondere die franzosischen GroB3banken
betroffen. Fir den deutschen Bankensektor mit seinen vielen Sparkassen und Landesbanken
hitte dies weit weniger Auswirkungen, weshalb die deutsche Politik auch entsprechende Aus-
nahmen fur kleine Banken forderte (ebd.).

Als vierter und letzter wichtiger Streitpunkt kann schlieBSlich die Frage nach der Abwick-
lungsentscheidung im Rahmen des SRM gesehen werden. Die Bundesregierung sprach sich hier-
bei dagegen aus, dass die Kommission tber die Abwicklung einer Bank entscheiden solle. Das
letzte Wort sollte der Rat der Europdischen Union (Rat) haben. Obwohl zunichst fast alle Mit-
gliedstaaten diese Position vertreten hatten, lenkten diese schlief3lich ein, da die vertraglichen
Optionen wenig Spielraum fiir Alternativen lief3. Lediglich die Bundesregierung riickte nicht von
ihrer Forderung ab (Barker/Spiegel/Wagstyl 2013). Sie fiirchtet, dass bei Abwicklungen von
Banken in anderen Eurolindern der deutsche Steuerzahler belastet werden kénnte und fordert
entsprechende Mitentscheidungsrechte (ebd.; o. V. 2013).

Somit zeigt sich also, dass der Diskurs zur Bankenunion sehr stark durch die Interessen-
politik der Mitgliedstaaten gepragt war, die ihre ,eigenen’ Banken zu schiitzen versuchten (Jenkins
2012). Insbesondere die Bundesregierung hat in verschiedenen Kernfragen den Verlauf der Ver-
handlungen determinieren kénnen. Insgesamt ldsst sich zudem festhalten, dass die Konfliktlinien

in den Diskussionen vor allem zwischen den Uberschuss- und den Defizithindern der Eurozone ver-
liefen (Underhill 2012: 139).
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4.1.2. Supranationale Aktenre

Als Initiator der politischen Diskussion um die Bankenunion kann die Europiische Kommission
gesechen werden. Sie hat mit ihrem Vorschlag zur weiteren Integration des Finanzsektors inklusi-
ve entsprechender Regulierungsmechanismen die Vision einer Bankenunion ins Leben gerufen
(Europiische Kommission 2012a, b). Sowohl der Europdische Rat als auch das Europaiische Par-
lament erteilten diesem Vorschlag ithre Zustimmung, sodass die Kommission im September 2012
einen Fahrplan zur Schaffung der Bankenunion sowie die ersten konkreten Legislativvorschlige
votlegte (ebd.).

In den anschlieBenden Verhandlungen versuchte die Kommission eine moglichst einheit-
liche Losung zu erzielen. So sprach sie sich gegen nationale Bankenaufsichts- und Abwicklungs-
kompetenzen aus. Binnenmarktkommissar Michel Barnier argumentierte diesbeztglich, dass die
europiischen Banken grenziiberschreitend titig seien und sie entsprechend supranational tiber-
wacht werden missten (0. V. 2013). AuBlerdem dringte die Kommission auf eine schnelle Eini-
gung, um die EZB bereits zu Beginn des Jahres 2013 mit der Bankenaufsicht beginnen lassen zu
konnen. Allerdings wurde der Prozess insbesondere durch die Differenzen zwischen der franzo-
sischen und der deutschen Position verzogert, sodass es erst deutlich spiter zu einer Einigung
und der anschlieBenden Verabschiedung der entsprechenden Verordnungen kam (Europiische
Zentralbank 2014; Rat der Europidischen Union 2013).

Entscheidender in der Verhandlungsphase der Bankenunion war dagegen die Rolle des
Europiischen Parlaments. So hat es in den Verhandlungen zum Abwicklungsfonds mit dem Rat
durchsetzen konnen, dass der Fonds bereits nach acht Jahren das Zielkapital von 55 Milliarden
Euro erreicht haben wird (Barker 2014b). Die EU-Finanzminister hatten den europiischen Ban-
ken urspringlich einen Einzahlungszeitraum von zehn Jahren gewihren wollen. Zusitzlich konn-
te das Parlament eine frithzeitigere Vergemeinschaftung des Fondskapitals erwirken. Denn zu-
nichst werden die durch die Behérden der Eurolinder eingeholten Beitrige der Banken national
getrennt verwaltet (Bohne 2014; Rat der Europiischen Union/Europiisches Parlament 2014a).

Auch in der Frage nach der SchlieBung bzw. Sanierung labiler Gro3banken hat das Par-
lament die Position der Finanzminister — angeftihrt von Wolfgang Schauble — aufweichen kon-
nen. Danach sollten entsprechende Entscheidungen im Rahmen eines relativ schwerfilligen Me-
chanismus’ gefillt werden, in dem die nationalen Finanzminister das letzte Wort gehabt hitten.
Dieser hitte jedoch ein kurzfristiges Abwicklungsvorhaben nicht erméglicht. Die Entscheidungs-
tindung sollte jedoch moglichst innerhalb eines Wochenendes erfolgen kénnen um die Verwer-
fungen auf den Finanzmairkten durch eine Bankenabwicklung zu minimieren. Auf eine entspre-
chende Regelung konnten sich Rat und Parlament schlief3lich einigen, sodass nun in den meisten
Fillen die Europiische Kommission die finale Entscheidung treffen wird (Bohne 2014; Barker
2014b; Europiische Kommission 2014a).

Da die Gesetzgebung zum Abwicklungsmechanismus im Rahmen des ordentlichen Ge-
setzgebungsverfahrens erfolgte und somit beide Organe in der Beschlussfassung gleichberechtigt
waten (Rat der Europiischen Union/Europiisches Parlament 2014a), konnte das Patlament im
Verhandlungsprozess zum SRM also relativ viel Einfluss auf das Ergebnis nehmen. Auf der an-
deren Seite war die Handlungsfahigkeit des Parlamentes von anderer Seite eingeschrinkt. Denn

die Verhandlungen zum SRM sollten méglichst vor der anstehenden EU-Parlamentswahl im Mai
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2014 abgeschlossen sein. Ansonsten wire der SRM um viele Monate verzogert worden. Dadurch
war die Verhandlungsposition des Parlaments insofern geschwicht, als sie es nicht riskieren
konnte durch weitere Forderungen den Verhandlungsprozess zu verlingern (Bohne 2014). Ande-
rerseits kann davon ausgegangen werden, dass auch der Rat an einer rechtzeitigen Einigung inte-
ressiert gewesen ist, wodurch die Kompromissbereitschaft beider Organe insgesamt relativ hoch
gewesen sein durfte. Entsprechend wurden von beiden Seiten Konzessionen gemacht. Insbeson-
dere das Einlenken von Bundesfinanzminister Schduble wurde jedoch vonseiten der EU-

Parlamentarier als Zeichen fur die Verhandlungsstirke des Parlaments gewertet (Barker 2014b).

4.1.3. Die Finanzbranche

Neben den europidischen und nationalen Akteuren trugen auch die europaischen Privatbanken zu
den Diskussionen um die Bankenunion bei. So duflerten sich die europiischen Grof3banken, im
Gegensatz zu den Sparkassen in Deutschland und kleineren Banken, eher positiv zur Bankenuni-
on. Sie hatten sie sogar als ,essentiell fiir die Uberwindung der Eurozonenkrise bezeichnet
(Jenkins 2012). In der Bankenunion sehen sie eine Stirkung der Stabilitit im europidischen Fi-
nanzsystem (Stevens/Henning 2012). Hinsichtlich der Bankenaufsicht wich die Position der
Grof3banken von jener der deutschen Sparkassen insofern ab, als sie einheitliche Regelungen fur
alle Banken befurwortete. Demnach sollten die Regeln fiir Bankenaufsicht und zu leistende Bei-
trige zum Abwicklungsfonds nicht nach Gro3e der Banken differenziert werden. So argumen-
tierte beispielsweise der Vorstandschef der Commerzbank, dass die deutschen Grof3banken in
direkter Konkurrenz mit den Sparkassen stiinden, da Spar- und Geschiftskunden ebenfalls po-
tentielle Klienten seien. Folglich miisste auch dasselbe Regelwerk greifen (ebd.). Dartiber hinaus
wurde vonseiten der Privatbanken argumentiert, dass in Finanzkrisen nicht nur GroB3banken,
sondern auch Sparkassen gefihrdet seien. Dies zeige vor allem der Fall Spaniens, dessen Cagjas
von der Immobilienkrise schwer getroffen wurden (ebd.; Jenkins 2012). Durch ihre engen ge-
schiftlichen Bezichungen mit der Wirtschaft seien die deutschen Sparkassen zudem ebenso sys-
temrelevant wie Grof3banken (Stevens/Henning 2012). Dementsprechend forderte auch der Pri-
sident des Privatbankenverbands BdB, Andreas Schmitz: ,,Fiir gleiches Geschift, fiir gleiche Ri-
siken und fir alle Marktteilnehmer miissen die gleichen Aufsichtsregeln gelten und auch einheit-
lich angewandt werden® (Hulverscheidt/Rexer/Caceres 2012).

Finanzanalysten der Banken Morgan Stanley und Barclays sehen in der Schaffung ge-
meinsamer Regelung eine Notwendigkeit, um die , Ba/kanisierung” (Jenkins 2012) des Banken-
marktes in der Eurozone, in der nationale Aufsichtsbehdrden verzweifelt die nationalen Banken-
geschifte zu schiitzen versuchen, zu tberwinden. Von der Bankenunion wiirden zudem insbe-
sondere jene Banken profitieren, die unter der bisherigen Fragmentierung des Bankenmarktes
gelitten hatten (ebd.).

Dass mit einer Vereinheitlichung der Bankenregulierung auch eine moglicherweise stren-
gere als unter den bisherigen nationalen Rahmenbedingungen geltende Aufsicht verbunden sein
konnte, scheint die Privatbanken dabei nicht zu stéren. Den einzigen Nachteil sehen sie in dem

eventuellen Verlust umfassender nationaler Aufsichtsexpertise (ebd.).
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Nach der Untersuchung verschiedener am Verhandlungsprozess der Bankenunion beteiligter
Akteure lassen sich zwei Hauptbeobachtungen machen. Zum einen haben mit dem Europiischen
Parlament und der Kommission zwei supranationale Organe der EU entscheidend zu der Verab-
schiedung eines weiteren — wenn auch differenzierten — Integrationsprojektes beitragen kénnen.
Insbesondere das Parlament hat sich in einigen Punkten gegen den Rat durchsetzen und somit
seine Verhandlungsstirke demonstrieren kénnen. Auch die Kommission hat mit ihrem Vorschlag
fir ein europiisches Modell der Bankenregulierung ein ambitioniertes Ziel in Angriff genommen
und dieses — wenn auch nicht innerhalb des urspriinglich angedachten Zeitrahmens und mit eini-
gen Einschrankungen — erreichen kénnen. Vor allem die Tatsache, dass die Aufsicht und zu gro-
Ben Teilen auch die Abwicklung von Finanzinstituten auf die europiische Ebene tbertragen
wurden, kann als Erfolg fir die Kommission gewertet werden.

Daran anschliefend sollte jedoch zum anderen die Rolle der Mitgliedstaaten in den Ver-
handlungen betrachtet werden. Es hat sich gezeigt, dass der Verhandlungsprozess sowohl zwi-
schen den einzelnen Mitgliedstaaten als auch zwischen Parlament und Rat durch starke nationale
Interessen geprigt und zum Teil verlingert wurde. Letztere waren hierbei in nicht unerheblichem
Maf3e durch die Priferenzen nationaler Interessengruppen geprigt. Zu diesen zihlten besonders
die Sparkassen und Landesbanken in Deutschland sowie die Grof3banken in Frankreich und an-
deren europidischen Lindern. Mit dem Vereinigten Koénigreich hat zudem auch ein Nicht-

Euroland durch seine Interessenpolitik den Verhandlungsprozess beeinflusst.

4.2. Die Bankenunion als Ergebnis eines Spillover-Prozesses?

Aus den Ergebnissen des vorherigen Kapitels lisst sich ableiten, dass die Relevanz supranationa-
ler und nationaler Akteure im Entstehungsprozess der Bankenunion relativ gleich verteilt ist.
Dies erschwert die eindeutige Erklirung des Zustandekommens der Bankenunion durch nur eine
Schule der europiischen Integrationstheorien. Denn es lassen sich Charakteristika sowohl supra-
nationalistischer als auch intergouvernementalistischer Ansitze in dem Errichtungsprozess der
Bankenunion finden. Diese sollen im Folgenden unter Berticksichtigung der vorgestellten Theo-
rien aufgezeigt werden.

Aus Perspektive des Intergouvernementalismus kann argumentiert werden, dass der Ent-
stehungsprozess der Bankenunion stark durch die verschiedenen Interessen der Nationalstaaten
gepragt wurde. Die Nationalstaaten traten — vertreten durch ihre Regierungen — in den Verhand-
lungen als relativ geschlossene Einheiten auf und tbernahmen eine zentrale Rolle in der Ausge-
staltung der Bankenunion. Indem sie versuchten ihre jeweiligen nationalen Finanzmarkte und -
institute zu schiitzen, vertraten sie die Interessen nationaler Interessengruppen, die entscheidend
zur Formung der Regierungspositionen beigetragen hatten. Dies impliziert zudem, dass die Re-
gierungen gemil3 der Theorie des liberalen Intergouvernementalismus zweckrational mit dem
Ziel der Nutzenmaximierung agierten. Die tatsdchliche Teilnahme der Eurostaaten an der Ban-
kenunion kann ebenfalls mit diesem Zweckrationalismus erklirt werden, da diese infolge zwi-
schenstaatlicher Kooperation Transaktionskosten zu reduzieren verspricht. Denn mit der Ban-
kenunion sollen zum einen kiinftige Finanzkrisen durch die gemeinsame Bankenaufsicht vermie-

den und zum anderen potenzielle Kosten fiir die nationalen Haushalte und die Wirtschaft durch
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den Abwicklungsmechanismus verringert werden. Dieser Logik folgend kann die Bankenunion
also im Sinne intergouvernementalistischer Theorien als rational getroffene Handlungsentschei-
dung der Nationalstaaten gewertet werden.

Allerdings ist mit der Bankenunion auch die Aufgabe nationalstaatlicher Kompetenzen
und ihre Ubertragung auf supranationale Institutionen verbunden. Zwar kann argumentiert wer-
den, dass dies ebenfalls der Logik des Zweckrationalismus als Notwendigkeit zur Minimierung
von Transaktionskosten folgt, jedoch sprachen sich die teilnehmenden Staaten beispielsweise
hinsichtlich der Entscheidungsfindung fir Bankenabwicklungen zunichst gegen eine supranatio-
nale Losung aus. Dass die Entscheidungskompetenz zu groB3en Teilen schliefllich dennoch auf
die Kommission tbertragen wurde, kann mit intergouvernementalistischen Ansitzen nur bedingt
begriindet werden.

Dies kann moglicherweise besser durch die supranationalistische Theorieschule erklirt
werden. Die Krise hat Schwichen in der Eurozone aufgezeigt, deren Ursachen sowohl in ihrer
Konstruktion als auch in der unvollstindigen Integration des europiischen Finanzmarktes liegen.
Dass auf diese Problematik mit der Ubertragung nationaler Kompetenzen auf die europiische
Ebene und der weiteren Integration des Finanzmarktes reagiert wurde, lieBe sich mit dem Spillo-
ver-Mechanismus des Neo-Funktionalismus erkliren. Um die Verfolgung des urspriinglichen
Ziels, namentlich die Sicherstellung des Funktionierens des gemeinsamen Binnenmarktes, zu
gewihrleisten war demnach die Vergemeinschaftung nationaler Kompetenzen in der EZB bzw.
die Schaffung eines weiteren supranationalen Organs in Form der Abwicklungsbehérde notwen-
dig. Tatsdchlich weisen verschiedene Autoren im Bezug auf die Bankenunion ebenfalls implizit
oder explizit auf die Logik des Spillover-Mechanismus hin (Underhill 2012: 137; Posen/Véron
2014; Hilpold 2014: 71).

Auch in der Rolle, die sowohl die Europiischen Kommission als auch das Europiische
Parlament wihrend der Schaffung der Bankunion einnahmen, kénnen Ansitze fiir eine gewisse
Eigendynamik des europiischen Integrationsprozesses gesehen werden. Als supranationale Or-
gane haben Parlament und Kommission einen nicht unerheblichen Einfluss auf die Errichtung
der Bankenunion genommen. Sie waren zum Teil in der Lage sich gegen die nationalen Interes-
sen der Mitgliedstaaten durchzusetzen und neue Kompetenzen fiir die europiischen politischen
Organe zu erstreiten. Mit ihren Legislativvorschligen zur Bankenunion prisentierte sich die
Kommission als Motor fiir die europdische Integration, wihrend das Parlament seine Fahigkeit
zur Beschrinkung der Handlungsautonomie nationalstaatlicher Akteure unter Beweis stellte.

Damit lassen sich beide Theorieschulen auf jeweils unterschiedliche Abschnitte des Ent-
stehungsprozesses der Bankenunion anwenden. Mit dem Supranationalismus kann die Initiative
zu einem weiteren Integrationsschritt erklirt werden, wihrend die konkrete Ausgestaltung der
Bankenunion stirker durch die Interessen der Nationalstaaten geprigt war und damit eher der
Logik intergouvernementalistischer Theorien folgte, auch wenn das Europiische Parlament einen
nicht unerheblichen Einfluss in den Verhandlungen zum SRM austibte.

Aufgrund dieser nach den Phasen des Entstehungsprozesses differenzierten Anwendbar-
keit zweier Theorieschulen sollte an dieser Stelle noch einmal das Synzhetische Integrationsmodell von
Leuffen, Rittberger und Schimmelfennig (s. Kap. 2.2.4.) herangezogen werden, welches DI als
Resultat eines in drei Phasen unterteilten Prozesses beschreibt. Im Fall der Bankenunion kann

hier als erste Phase das urspriingliche Integrationsprojekt der europiischen Wihrungsunion bzw.
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der Schaffung des gemeinsamen Binnenmarktes gesehen werden. Aufgrund der Mingel, die so-
wohl die Wihrungsunion als auch die Integration des Binnenmarktes hinsichtlich des Finanzsek-
tors aufweisen, kommt es in der zweiten Phase zu einem Spilover -Effekt, der die Bankenunion
als logische Reaktion auf die Eurozonenkrise zur Folge hat. Die Europiische Kommission spielt
hier als supranationales Organ eine entscheidende Rolle, indem sie Legislativvorschlige zu einem
weiteren Integrationsprojekt vorstellt. Gleichzeitig ist mit der Bankenunion jedoch die Abgabe
nationalstaatlicher Kompetenzen verbunden, die zu einer stirkeren Politisierung innerhalb des
betroffenen Politikfeldes fihrt und den Integrationsdiskurs auf die nationalstaatliche Ebene aus-
weitet. In der Folge werden die nationalstaatlichen Regierungen hinsichtlich ihrer Position auf
europiischer Ebene durch die Priferenzen innerstaatlicher Akteure beeinflusst. Als Konsequenz
werden die Verhandlungen zur Bankenunion durch die divergierenden Interessen der Mitglied-
staaten geprigt. Da sich die Nicht-Euroldnder gegen eine Teilnahme an der Bankenunion ent-
scheiden, die Eurolinder jedoch eine Notwendigkeit fir die geschlossene Teilnahme der Euro-
zone an diesem weiteren Integrationsschritt sehen, kommt es zu einer differenzierten Lésung im
Sinne des Multi-Speed-, Avantgarde Europe- bzw. Kerneuropa-Ansatzes (s. Kap. 3.5.).

Allerdings scheint es sich bei der Bankenunion um einen Spezialfall der DI zu handeln.
Denn die Differenzierung vollzieht sich auf Grundlage derselben geografischen Trennung wie im
Falle der Eurozone. Damit konnte die Bankenunion auch als quasi ,,regulire Integration inner-
halb der Eurozone und damit als Kontinuum einer bestehenden Differenzierung interpretiert
werden. Die Méglichkeit der Nicht-Eurolinder sich im Rahmen eines Op#-ins zumindest teilweise
an der Bankenunion zu beteiligen, schrinkt dieses Verstindnis jedoch etwas ein. Deshalb ist die
Bankenunion — nicht zuletzt auch im Hinblick auf die Europiische Union als Ganzes — weiterhin
als DI-Projekt zu bewerten. Die Wahrnehmung der Bankenunion als Resultat eines Spillover-
Effektes hat jedoch nichtsdestotrotz seine Berechtigung. Dies und die Durchsetzungskraft des
Europdischen Parlaments gegeniiber dem Rat lassen deshalb die supranationalistische Theorie-
schule als Gertist zur Erklirung dieses speziellen Falls differenzierter Integration plausibler er-

scheinen.
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Mit der Bankenunion wurde ein weiteres Projekt differenzierter Integration in der Europdischen
Union auf den Weg gebracht. Sie stellt einen wichtigen Schritt zur Vervollstindigung des gemein-
samen europdischen Binnenmarktes im Finanzsektor dar, indem sie ein einheitliches Regelwerk
tir die Aufsicht und die Abwicklung von europiaischen Finanzinstituten schafft. Insbesondere die
Vergemeinschaftung der Aufsichtsfunktion tber die groB3ten und systemrelevanten Banken der
Eurozone auf europiischer Ebene kann dabei im Hinblick auf den Integrationsprozess der EU
als Erfolg gesehen werden. Gleichzeitig haben die Verhandlungen zur Bankenunion jedoch ein-
mal mehr gezeigt, dass die nationalen Interessen sowohl in der EU als auch innerhalb der Euro-
zone weiterhin starkes Gewicht haben. Insbesondere die potentielle Ubertragung nationaler
Kompetenzen auf die europiischen Institutionen ist mit vehementem Widerstand der Mitglied-
staaten verbunden. Deshalb lief3 sich eine relativ zeitnahe Errichtung der Bankenunion nur als
differenziertes Integrationsprojekt im Rahmen der Eurozone verwirklichen. Damit war die Be-
deutung nationaler Interessen jedoch keineswegs aus der Welt geschafft. Insbesondere jene Staa-
ten, die zu den Uberschusslindern der Eurozone zihlen bzw. die ihre nationalen Banken vor
zusitzlichen Kosten schiitzen wollten, striubten sich gegen eine weitreichende Implementierung
sowohl des Bankenaufsichts- als auch des Abwicklungs-mechanismus. Dies erklart schlieB3lich
auch die Tatsache, dass die Bankenunion in einer entschirften Variante des urspringlichen
Kommissionsvorschlags realisiert wurde.

Mit Blick auf die Schwichen in der Konstruktion der Eurozone, welche die Krise so dras-
tisch offengelegt hat, darf die Bankenunion zudem nicht iberbewertet werden. Zwar diirfte sie
die Problematik der Verkettung von Banken- und Staatsschulden zumindest in groBen Teilen
auflosen und damit das Vertrauen in den europiischen Bankenmarkt wiederherstellen. Aullerdem
kann sie als Priventivmal3nahme fiir kiinftige Krisen gesehen werden, da sie fiir den Ernstfall mit
Instrumenten ausgestattet ist, die kurzfristige und effektive Gegenmal3nahmen erméglichen sol-
len, ohne die nationalen Haushalte zu belasten.

Andererseits stellt die Bankenunion keine Loésung fiir die Probleme, die sich aus den di-
vergierenden Praktiken in der Wirtschafts-, Steuer- und Arbeitsmarktpolitik der Eurolinder erge-
ben, dar. Diese Defizite diirften auch in Zukunft die Stabilitit in der EU bzw. der Eurozone be-
eintrichtigen, denn es hat sich gezeigt, dass sie auch den Verlauf und das Ausmal} der jingsten
Krise geprigt haben.

Woas die Beurteilung der DI als Instrument im Einigungsprozess der Europidischen Union
angeht, lisst sich fiir die Bankenunion noch kein abschlieBendes Urteil fillen. So hat die DI die
Errichtung der Bankenunion effektiv erst ermdéglicht und damit den vertikalen Integrationspro-
zess innerhalb der Eurozone vorangebracht. Andererseits bleibt die Frage offen, inwieweit die DI
im Falle der Bankenunion auch einen positiven Einfluss auf den Zusammenhalt in der gesamten
Europiischen Union hat. Dies wird sich erst im Verlauf der folgenden Jahre genauer beurteilen
lassen. Dabei muss sich zeigen, ob die Bankenunion im Sinne des Modells der zentripetalen Ef-
fekte an Attraktivitat fiir die Nicht-Eurolinder gewinnt oder nicht. Nach aktuellem Stand hat sich
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zwar noch keiner dieser Staaten fiir eine eingeschrinkte Mitgliedschaft in der Bankenunion ent-
schieden, jedoch ist dies fir die Zukunft natiirlich nicht ausgeschlossen. Abhingen wird dies
nicht zuletzt auch von der tatsichlichen Leistungsfihigkeit der Bankenunion. Sollten sich jedoch
keine zentripetalen Effekte einstellen, steht unweigerlich die Frage im Raum, ob die Bankenunion
nicht einen weiteren Schritt in Richtung einer Spaltung der Europiischen Union darstellt. Dies ist
zumindest eine der Befiirchtungen, die verschiedene Autoren mit der DI generell verbinden.

Was die Auseinandersetzung mit der Bankenunion auf theoretischer Ebene angeht, lassen
sich zwei Beobachtungen machen. Zum einen ist die Kategorisierung der Bankenunion anhand
bereits bestehender Modelle nicht unproblematisch. Zwar lisst sich die Wahl auf die Ansitze des
Multi-Speed, des Avantgarde Enrgpe bzw. des Kerneuropas begrenzen, eine eindeutige Bestimmung ist
jedoch mithilfe der prisentierten Modelle zur Kategorisierung differenzierter Integration nicht
moglich.

Zum anderen gestaltet sich die Erklirung der Bankenunion mithilfe der Theorieschulen
europiischer Integration als schwierig. Dies ist insofern nicht verwunderlich, als sich das Kon-
zept der DI allgemein nicht eindeutig einem Theoriestrang zuordnen lisst. So lassen sich auch im
Entstehungsprozess der Bankenunion sowohl fir supranationalistische als auch fiir intergouver-
nementalistische Ansitze jeweils entsprechende Charakteristika wiederfinden. Verschiedene Indi-
zien, die in dieser Arbeit herausgearbeitet werden konnten, sprechen jedoch dafiir, die Entste-
hung der Bankenunion eher im Sinne supranationalistischer Theorien zu erkldren.

Aufgrund der fehlenden Eindeutigkeit bei der Einordnung von DI-Projekten stellt das
Hinzuziehen kombinierter Modelle eine denkbare Alternative dar. Dadurch kénnen Ansitze ver-
schiedener Theorien zur Erklirung eines Integrationsschrittes herangezogen werden. Mit dem
synthetischen Integrationsmodell von Leuffen, Rittberger und Schimmelfennig ist hierzu bereits
ein erster Ansatz vorhanden, dessen Anwendbarkeit sich auch im Falle der Bankenunion bewihrt
hat. Eine Weiterentwicklung oder Erginzung dieses Modells konnte Gegenstand kiinftiger Aus-

einandersetzungen mit dem Thema der DI sein.
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