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ENTWURF EINER ENTSCHLIESSUNG DES EUROPAISCHEN PARLAMENTS

zur differenzierten Integration
(2018/2093(INI))

Das Europaische Parlament,

— unter Hinweis auf das Wei8buch der Kommission vom 1. Marz 2017 zur Zukunft
Europas: Die EU der 27 im Jahr 2025 — Uberlegungen und Szenarien
(COM(2017)2025) und die begleitenden Reflexionspapiere, das Reflexionspapier tber
die Zukunft der EU-Finanzen, das Reflexionspapier Uber die Zukunft der européischen
Verteidigung, das Reflexionspapier tber die Vertiefung der Wirtschafts- und
Waihrungsunion, das Reflexionspapier mit dem Titel ,,Die Globalisierung meistern* und
das Reflexionspapier zur sozialen Dimension Europas,

- unter Hinweis auf seine Entschlieung vom 16. Februar 2017 zur Verbesserung der
Funktionsweise der Européischen Union durch Ausschopfung des Potenzials des
Vertrags von Lissabon?,

- unter Hinweis auf seine EntschlieBung vom 16. Februar 2017 zu moglichen
Entwicklungen und Anpassungen der derzeitigen institutionellen Struktur der
Européischen Union?,

- unter Hinweis auf seine Entschlieung vom 12. Dezember 2013 zu konstitutionellen
Problemen ebeneniibergreifender Verwaltungsmodalitéten in der Europdischen Unioné,

—  gestutzt auf Artikel 52 seiner Geschaftsordnung,

- unter Hinweis auf den Bericht des Ausschusses fur konstitutionelle Fragen sowie die
Stellungnahmen des Ausschusses fir Wirtschaft und Wahrung und des
Haushaltsausschusses (A8-0402/2018),

A. inder Erwagung, dass die differenzierte Integration ein mehrdeutiger Begriff ist, mit
dem sich in politischer und fachlicher Sicht verschiedene Phdnomene fassen lassen;

B. inder Erwagung, dass die Integrationsprozesse in der EU dadurch gekennzeichnet sind,
dass die Anzahl und die Vielfalt der Situationen, in denen differenzierte Integration
erforderlich ist, im Zusammenhang mit Priméar- und Sekundarrecht rasch zunimmt;

C. inder Erwégung, dass sich die politische Wahrnehmung der differenzierten Integration
je nach nationalem Zusammenhang erheblich unterscheidet; in der Erwégung, dass der
Begriff in einigen Mitgliedstaaten, die bereits seit langerem der Union angehoren,
positiv konnotiert und mit der Vorstellung verknupft sein kann, dass eine
., Vorreitergruppe® mit dem Ziel geschaffen wird, raschere Fortschritte bei der
Vertiefung der Integration zu erzielen, wahrend die differenzierte Integration in den
Mitgliedstaaten, die der Union vor kiirzerem beitraten, haufig so aufgefasst wird, als
fUhre sie geradewegs dahin, dass Mitgliedstaaten erster und zweiter Klasse entstehen;

L ABI. C 252 vom 18.7.2018, S. 215.
2 ABI. C 252 vom 18.7.2018, S. 201.
$ ABI. C 468 vom 15.12.2006, S. 176.
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D. inder Erwégung, dass mit dem Begriff der differenzierten Integration zudem auf viele
verschiedene Verfahren Bezug genommen wird, die sich jeweils Giberaus
unterschiedlich auf die europdische Integration auswirken; in der Erwagung, dass
zwischen der zeitlichen Differenzierung, mithin dem Europa der zwei
Geschwindigkeiten, in dem die Ziele die gleichen sind, doch die fir ihre
Verwirklichung erforderliche Geschwindigkeit unterschiedlich ist, der formlichen
Differenzierung — dem sogenannten Europa a la carte — und der rdumlichen
Differenzierung, die haufig als variable Geometrie bezeichnet wird, unterschieden
werden kann;

E. inder Erwégung, dass die Differenzierung ein stetes Merkmal der europdischen
Integration ist — auch in anderen Bereichen als denen, in denen die EU Befugnisse hat —,
und dass sie es mitunter ermdglicht hat, zu gleicher Zeit auf die Vertiefung und die
Erweiterung der EU hinzuwirken; in der Erwégung, dass daher Differenzierung und
Integration einander nicht als Gegensatze gegentbergestellt werden kénnen und die
Differenzierung auch nicht als innovativ und richtungsweisend fir die Zukunft der EU
dargestellt werden kann;

F.  inder Erwégung, dass die differenzierte Integration zwar eine pragmatische Losung
sein kann, um die europdische Integration voranzutreiben, dass aber maf3voll und in eng
umrissenen Grenzen von ihr Gebrauch gemacht werden sollte, da sie die Gefahr birgt,
die Union zu zergliedern und ihren institutionellen Rahmen zu fragmentieren; in der
Erwégung, dass das letztendliche Ziel der differenzierten Integration darin bestehen
sollte, nicht die Ausgrenzung, sondern die Einbeziehung der Mitgliedstaaten zu fordern;

G. inder Erwégung, dass sich herausgestellt hat, dass gegenseitige Abhéngigkeit zwar die
Integration fordert, Politisierung sie jedoch haufig hemmt; in der Erwagung, dass daher
die am stéarksten integrierten Politikbereiche der EU, z. B. die Harmonisierung und
Regulierung des Binnenmarkts, am wenigsten politisiert sind, wéahrend die
differenzierte Integration am ehesten in Politikbereichen zu erwarten ist, in denen die
politische Polarisierung stark ausgeprégt ist, z. B. in den Bereichen Geldpolitik,
Verteidigung, Grenzkontrollen, Grundrechte oder Besteuerung;

H. inder Erwagung, dass der Aufbau politischer Verbindungen und wechselseitiger
Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten entscheidend zu ihrer Integration in die
Union beitragt;

l. in der Erwégung, dass die Vertrage den Mitgliedstaaten unterschiedliche Wege der
Integration erdffnen, etwa durch verstarkte Zusammenarbeit (Artikel 20 des Vertrags
uber die Européische Union (EUV)) und Standige Strukturierte Zusammenarbeit
(Artikel 46 EUV), jedoch keine Vorschriften enthalten, wonach dauerhafte Flexibilitat
oder differenzierte Integration ein langfristiges Ziel oder ein langfristiger Grundsatz der
européischen Integration ist; in der Erwégung, dass diese verschiedenen Wege der
Integration nur fiir eine begrenzte Anzahl von Politikbereichen offenstehen sollten, dass
sie integrativ sein sollten, damit alle Mitgliedstaaten sie beschreiten kdnnen, und dass
sie den Prozess der Schaffung einer immer engeren Union geméR Artikel 1 EUV nicht
beeintrachtigen sollten;
in der Erwégung, dass Uberdies die verstarkte Zusammenarbeit im Rahmen der
gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik inzwischen Wirklichkeit ist und zur
Errichtung einer echten Européischen Verteidigungsunion beitragt;
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in der Erwégung, dass in allen Féllen, in denen es bislang zu differenzierter Integration
gekommen ist — mit Ausnahme der Finanztransaktionssteuer —, im Rat die qualifizierte
Mehrheit zur Annahme gereicht hatte, ware diese Regel in Artikel 329 Absatz 2 des
Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) anstelle der
Einstimmigkeit vorgeschrieben gewesen;

in der Erwégung, dass einige Formen der differenzierten Integration zentripetale
Wirkung entfalten kdnnten und es fiir mehr Mitgliedstaaten attraktiv sein kénnte, zu
einem spateren Zeitpunkt an der jeweiligen Initiative teilzunehmen;

in der Erwégung, dass infolge der Differenzierung nicht nur Initiativen innerhalb des
Rechtsrahmens der EU, sondern auch einige flexiblere zwischenstaatliche
Rechtsvereinbarungen zustande gekommen sind, die ein kompliziertes und fur die
Burger schwer nachvollziehbares System haben entstehen lassen;

in der Erwégung, dass die Mitgliedstaaten nicht die einzigen Akteure sind, die an der
differenzierten Integration teilnehmen kdnnen; in der Erwégung, dass die Verordnung
(EG) Nr. 1082/2006 uber den Europdischen Verbund fur territoriale Zusammenarbeit
(EVTZ) bereits transnationale Zusammenarbeit aufgrund gemeinsamen Interesses
ermoglicht;

bekraftigt, dass es bei der Debatte Uber die differenzierte Integration nicht um das Fur
und Wider der Differenzierung, sondern darum gehen sollte, wie die differenzierte
Integration — die heute bereits politisch praktiziert wird — im institutionellen Rahmen
der EU zum groRten Nutzen der Union und ihrer Birger ins Werk gesetzt werden kann;

weist erneut auf seine Schlussfolgerungen hin, dass durch rein zwischenstaatliche
Entscheidungsstrukturen und -prozesse die Komplexitat der institutionellen
Verantwortung erhoht wird, aber die Transparenz und die demokratische
Rechenschaftspflicht verringert werden, und dass gemeinschaftliches VVorgehen fir das
Funktionieren der Union am besten geeignet ist;

ist der Ansicht, dass bei der differenzierten Integration bedacht werden sollte, dass
Europa nicht nach einem Patentrezept funktioniert und den Bedurfnissen und Wiinschen
seiner Burger entgegenkommen sollte; ist der Auffassung, dass Differenzierung
mitunter erforderlich sein kann, um neue Projekte in der EU auf den Weg zu bringen
und festgefahrene Situationen zu tberwinden, die sich aus nicht mit dem gemeinsamen
Projekt zusammenhdangenden politischen Umstanden in den einzelnen Mitgliedstaaten
ergeben; ist ferner der Ansicht, dass von ihr pragmatisch Gebrauch gemacht werden
sollte — als verfassungsrechtliches Instrument, mit dem flr Flexibilitat gesorgt werden
kann, ohne das allgemeine Interesse der Union und die Gleichstellung der Burger im
Hinblick auf Rechte und Chancen zu beeintrachtigen; bekréaftigt, dass Differenzierung
nur als voribergehender Schritt auf dem Weg zur wirkungsvolleren und besser
integrierten Politikgestaltung in der EU betrachtet werden sollte;

ist der Ansicht, dass sich der Européische Rat die fiir die Gestaltung der Agenda der EU
notige Zeit nehmen, den Nutzen gemeinsamer MalRnahmen aufzeigen und versuchen
sollte, alle Mitgliedstaaten zur Teilnahme daran zu bewegen; betont, dass jegliche
differenzierte Integration, die vereinbart wird, daher nur zweite Wahl und keine
strategische Prioritat ist;
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5. weist erneut darauf hin, dass seines Erachtens die differenzierte Integration im Sinne der
Artikel 20 und 46 EUV allen Mitgliedstaaten auch kinftig offenstehen und als Vorbild
fur die Vertiefung der europaischen Integration dienen muss, bei der kein Mitgliedstaat
auf lange Sicht von einer politischen MaRnahme ausgeschlossen wird, und dass sie nicht
als Mittel betrachtet werden sollte, das Wege ertffnet, sich ,,a la carte* das jeweils
Passende herauszusuchen, wodurch die Arbeitsweise der Union und ihr institutionelles
System beeintrachtigt zu werden drohen;

6.  bekraftigt, dass jegliche auf Differenzierung abzielende Initiative, die EU-
Mitgliedstaaten erster und zweiter Klasse entstehen Iasst oder diesen Eindruck
vermittelt, ein schwerer politischer Irrtum mit nachteiligen Folgen fur das européische
Aufbauwerk wére;

7.  fordert, dass alle kiinftigen Modelle der differenzierten Integration so konzipiert
werden, dass sie Anreize und uneingeschrénkte Unterstutzung fur integrationswillige
Mitgliedstaaten bieten, die sich durch Wirtschaftsentwicklung und -wandel bemihen,
die erforderlichen Kriterien in einem angemessenen Zeitraum zu erfullen;

8.  halt es flr eine angemessene Reaktion auf das Erfordernis flexibler Instrumente, eine
der Ursachen des Problems anzugehen; fordert daher, dass bei Abstimmungsverfahren
im Rat durch Riickgriff auf die Uberleitungsklausel nach Artikel 48 Absatz 7 EUV noch
mehr Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit statt einstimmig getroffen werden
konnen;

9. st der Ansicht, dass differenzierte Integration stets im Rahmen der Bestimmungen des
Vertrags erfolgen, der Wahrung der Einheit der EU-Organe dienen und nicht die
Schaffung paralleler institutioneller Vereinbarungen bewirken sollte, die dem Geist und
den Grundprinzipien des Unionsrechts indirekt zuwiderlaufen, sondern dass sie
vielmehr die Einrichtung besonderer Gremien ermdglichen sollte, ohne dabei die
Zustandigkeiten und Aufgaben der EU-Organe zu berthren; weist darauf hin, dass auch
mithilfe sekundarrechtlicher Bestimmungen fiir Flexibilitat und Anpassung an
nationale, regionale oder lokale Besonderheiten gesorgt werden kénnte;

10. betont, dass differenzierte Integration nicht zu komplizierteren
Beschlussfassungsverfahren fuhren sollte, die der demokratischen Rechenschaftspflicht
der EU-Organe abtraglich waren;

11. halt den Brexit fur eine Gelegenheit, von Modellen mit Nichtbeteiligungsklauseln zu
diskriminierungsfreien und unterstiitzenden Modellen mit Einwilligungsklauseln
Uberzugehen; betont, dass durch Modelle mit Einwilligungsklauseln die Fortschritte auf
dem Weg zu einer ,,immer engeren Union* nicht auf Einheitslosungen auf dem
kleinsten gemeinsamen Nenner beschrankt wirden, sondern die fur Fortschritte
erforderliche Flexibilitat geschaffen wiirde, wobei den Mitgliedstaaten, die bereit und in
der Lage sind, die erforderlichen Kriterien zu erfullen, die Tur auch kiinftig offen
stlinde;
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

fordert, bei der nachsten Uberarbeitung der Vertrage den derzeitigen
Differenzierungsprozess insofern zu ordnen, als der Praxis der stdndigen
Nichtbeteiligungsklauseln und Ausnahmen vom Primarrecht der EU fir einzelne
Mitgliedstaaten ein Ende bereitet wird, da sie eine negative Differenzierung im
Primérrecht der Union bewirken, die Einheitlichkeit des Unionsrechts insgesamt
beeintrachtigen und den sozialen Zusammenhalt in der EU geféhrden;

raumt jedoch ein, dass bisweilen Ubergangszeitraume fiir neue Mitglieder notwendig
sein konnen, allerdings nur in auRergewohnlichen und zeitlich beschrankten
Einzelféllen; bekréftigt, dass eindeutige und durchsetzbare Rechtsvorschriften
eingefiihrt werden sollten, damit diese Ubergangszeitraume nicht fortdauern;

pocht daher darauf, dass in diesem Fall fur die Mitgliedschaft in der EU die vollstandige
Einhaltung des EU-Primarrechts in allen Politikbereichen erforderlich ist, wahrend den
Léndern, die enge Beziehungen zur EU anstreben, jedoch nicht gewillt sind, sich zur
vollstandigen Einhaltung des Primarrechts zu verpflichten, und die der EU entweder
nicht beitreten werden oder nicht beitreten kdnnen, eine Form der Partnerschaft
angeboten werden sollte; vertritt die Auffassung, dass eine derartige Beziehung auch
Pflichten umfassen sollte, die den jeweiligen Rechten entsprechen, z. B. einen Beitrag
zum Haushalt der EU, und daran gekniipft werden sollte, dass die Grundwerte der EU,
das Rechtsstaatsprinzip und — im Fall der Teilnahme am Binnenmarkt — die vier
Freiheiten geachtet werden;

hebt hervor, dass die Achtung und der Schutz der Grundwerte der EU die Eckpfeiler der
Européischen Union als einer auf Werte gegriindeten Gemeinschaft sind und dass sie
die Mitgliedstaaten miteinander verbinden; bekréftigt, dass Differenzierung nicht
zuléssig sein sollte, wenn es um die Achtung der geltenden Grundrechte und der in
Artikel 2 EUV verankerten gemeinsamen Werte geht; bekraftigt Gberdies, dass in
Politikbereichen, in denen nicht teilnehmende Mitgliedstaaten negative externe Effekte
wie Wirtschafts- und Sozialdumping bewirken kdnnten, keine Differenzierung moglich
sein sollte; fordert, dass die Kommission die — auch langfristig — mdgliche
Zentrifugalwirkung sorgfaltig prift, wenn sie einen VVorschlag fir eine verstarkte
Zusammenarbeit vorlegt;

weist erneut auf seine Empfehlung hin, eine Partnerschaft festzulegen, damit ein Kreis
von Partnerlandern rings um die EU aufgebaut wird, dem sich Staaten anschlieRen
kdnnen, die zwar der Union nicht beitreten kénnen oder werden, doch eine enge
Beziehung zu ihr wiinschen?;

empfiehlt, ein besonderes Verfahren einzurichten, damit Rechtsvorschriften fir die
verstarkte Zusammenarbeit in Fallen, in denen eine verstérkte Zusammenarbeit von
einigen Staaten auf den Weg gebracht wurde, die Uber eine qualifizierte Mehrheit im
Rat verfuigen, nach Zustimmung des Europaischen Parlaments nach einigen Jahren in
den Besitzstand der EU aufgenommen werden konnen;

1 ABI. C 252 vom 18.7.2018, S. 207.
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18. Dbetont, dass Flexibilitat und Differenzierung mit der Starkung der gemeinsamen Regeln
in zentralen Bereichen einhergehen sollten, damit die Differenzierung keine politische
Fragmentierung nach sich zieht; ist daher der Ansicht, dass es im kinftigen
institutionellen Rahmen der Europaischen Union unumgéngliche europdische Saulen
der politischen, wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen Rechte geben muss;

19. wirdigt den Stellenwert der regionalen Zusammenarbeit fiir die Starkung der
européischen Integration und ist der Auffassung, dass ihre Weiterentwicklung grofRes
Potenzial birgt, um die Integration zu festigen und zu vertiefen, indem sie an 6rtliche
Besonderheiten und die Bereitschaft zur Zusammenarbeit angepasst wird;

20. schlégt vor, im Unionsrecht geeignete Instrumente zu schaffen und Haushaltsmittel
bereitzustellen, damit im Rahmen der EU landerubergreifende Initiativen in Bezug auf
Themen von unionsweitem Interesse erprobt werden, die letztlich in
Legislativvorschléage oder verstarkte Zusammenarbeit miinden kénnten;

21. beauftragt seinen Prasidenten, diese Entschliefung dem Rat, der Kommission und den
Parlamenten der Mitgliedstaaten zu Gbermitteln.
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BEGRUNDUNG

Es gibt viele verschiedene Spielarten der differenzierten Integration in der EU, etwa
Ausnahmeregelungen, Initiativen flr verstarkte Zusammenarbeit, Stdndige Strukturierte
Zusammenarbeit und zwischenstaatliche Formationen auRerhalb des Rahmens, den der
Vertrag bietet. Tatsdchlich verhélt es sich so, dass die Palette der flexiblen Losungen, die es
einigen Mitgliedstaaten ermdglichen, die Integration in bestimmten Politikbereichen weiter zu
vertiefen, so breit geworden ist, dass es immer schwieriger wird, samtliche Falle von
differenzierter Integration zu ermitteln und nachzuvollziehen — und das gilt nicht nur fur die
Unionsbdrger, sondern auch fiir politische Entscheidungstrager.

Die differenzierte Integration ist jedoch kein neues Phdnomen. Als Mdéglichkeit wird sie
bereits seit den 1970er-Jahren erdrtert, in den 1990-er-Jahren nahm die Debatte an Fahrt auf,
und 1993 erreichte die Differenzierung einen ihrer Hohepunkte: die Schaffung der
Wirtschafts- und Wahrungsunion. Seit jener Zeit hat sich die Palette der flexiblen Losungen
stark verbreitert, sodass es heute fiinf Formen von Ausnahmeregelungen gibt?, zwei Falle, in
denen bereits verstarkte Zusammenarbeit vereinbart wurde?, drei weitere Falle, in denen die
verstarkte Zusammenarbeit angelaufen ist?, sowie Standige Strukturierte Zusammenarbeit
(PESCO) gemaR Artikel 46 AEUV und zwischenstaatliche Zusammenarbeit im Rahmen der
Européischen Organisation fur Kernforschung und der Europdischen Weltraumorganisation.

Die differenzierte Integration kann zwar als Instrument angesehen werden, das sinnvoll ist,
um die Kluft zwischen den verschiedenen politischen Ansichten in Europa zu Uberbriicken,
doch sie wirft auch einige wesentliche politische, rechtliche und institutionelle Fragen auf.
Die erste Frage ist, wie fur ein Gleichgewicht zwischen flexiblen Losungen und der Einheit
der Union gesorgt werden kann. Die zweite Frage betrifft die Entscheidung zwischen
zwischenstaatlichen und flexibleren rechtlichen Vereinbarungen und der Einheitlichkeit des
Unionsrechts. Die dritte Frage ist, ob in Fallen von differenzierter Integration gesonderte
Institutionen geschaffen werden miissen oder ob die institutionelle Einheit der EU gewahrt
werden muss.

Die differenzierte Integration lieRe sich zwar als sinnvolles Instrument ansehen, mit dem die
europdische Integration in der im aktuellen politischen Klima am besten geeigneten
Geschwindigkeit und Art vorangetrieben werden kann, aber ihre Anwendung und ihre
moglichen Formen sollten im Interesse der demokratischen Legitimitét vereinfacht und
gestrafft werden.

Klarung des Begriffs der differenzierten Integration

Die differenzierte Integration weist in fachlicher und politischer Hinsicht verschiedene
Bedeutungen auf. Fachlich kann zwischen der zeitlichen Differenzierung (haufig als Europa
der zwei Geschwindigkeiten bezeichnet: die Ziele sind die gleichen, doch die
Geschwindigkeiten, mit denen sie erreicht werden sollen, unterscheiden sich), der formlichen

! Das Vereinigte Kénigreich und Irland nehmen nicht am Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts teil,
das Vereinigte Kénigreich und D&nemark nicht an der einheitlichen Wahrung, das Vereinigte Konigreich und die
Tschechische Republik nicht an dem Vertrag tber Stabilitat, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts-
und Wahrungsunion. Das Vereinigte Kdnigreich, Irland und Danemark gehéren nicht zum Schengen-Raum, und
Dénemark nimmt nicht an der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik teil.

2 Einheitliches europaisches Patent- und Scheidungsrecht.

3 Europdische Staatsanwaltschaft, Finanztransaktionssteuer und VVermagensrecht.
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Differenzierung (,,Europa a la carte®, d. h. der Beteiligung an Strategien, an denen Interesse
besteht, ohne dass dabei letztlich alle dasselbe Ziel anstreben) und der rdumlichen
Differenzierung (der sogenannten variablen Geometrie, die andauern kann und eher
geografischer Art ist) unterschieden werden. All diese Instrumente kdnnen als
,Differenzierung® bezeichnet werden, sie wirken sich aber sehr unterschiedlich auf die EU
aus.

Aber auch in politischer Hinsicht wird der Begriff Differenzierung unterschiedlich verwendet.
Wenn in vergleichsweise bevolkerungsreichen Mitgliedstaaten oder in Mitgliedstaaten, die
der Union schon langer angehoren, von Differenzierung die Rede ist, klingen Bereitschaft und
Fahigkeit an, den EU-Integrationsprozess zu vertiefen. Diese Mitgliedstaaten erachten sich
hiufig als ,,Vorreiter. Vor allem in den Mitgliedstaaten, die der Union vor kiirzerem
beitraten, wird die differenzierte Integration dagegen haufig so aufgefasst, als fuhre sie
geradewegs dahin, dass Mitgliedstaaten erster und zweiter Klasse entstehen.

Nach Auffassung des Berichterstatters sollte bei der Differenzierung bedacht werden, dass
Europa nicht nach einem Patentrezept funktioniert, sondern dass es den Bedurfnissen und
Waunschen seiner Birger entgegenkommen kann. Daher sollte die Differenzierung ein
verfassungsrechtliches Instrument sein, mit dem bei Bedarf fiir Flexibilitat gesorgt wird, ohne
das gesamte politische System und die Gleichheit der Biirger zu beeintrachtigen.

Das Erfordernis der Differenzierung

« Differenzierte Integration ist gleichwohl Integration:

Verschiedene Studien belegen, dass die Differenzierung mit der Vertiefung und Ausweitung
der EU-Integration Hand in Hand geht. Tatséchlich hat die Differenzierung in dem Mal3e, in
dem die Zustandigkeiten der EU, die behandelten Politikbereiche und die Anzahl der
Mitgliedstaaten zugenommen haben, selbst zugenommen und sich verfestigt. Die
Wirklichkeit zeigt daher, dass die Differenzierung mitnichten eine Ausnahme, sondern
vielmehr ein ,,normales* Merkmal der EU-Integration ist, auch wenn sie haufig zu Unrecht als
pragmatische und voribergehende Mdglichkeit zur Annéherung politischer Konzepte
hingestellt wird.

Bei der Debatte sollte es daher nicht um das Fur und Wider der Differenzierung, sondern
darum gehen, wie die Differenzierung in der EU ins Werk gesetzt werden soll und welche
Verfahren unter welchen Bedingungen und in welchen Bereichen akzeptabel sind.

« Die differenzierte Integration ist eine Reaktion auf Hindernisse in stark politisierten
Bereichen

Was die unterschiedliche Auspréagung der Differenzierung in einzelnen Politikbereichen
betrifft, l&sst sich beobachten, dass gegenseitige Abhéngigkeit die Integration fordert,
Politisierung sie jedoch h&ufig hemmt. Daraus ergibt sich, dass es bei groRer gegenseitiger
Abhéngigkeit und starker Politisierung tendenziell zu Differenzierung kommt.

Es erklart auch die Zeitpunkte, zu denen sich die unterschiedlichen Arten der Differenzierung
in der EU entwickelt haben. VVor den 1980er-Jahren gab es eine starkere vertikale
Differenzierung (bei der sich der Grad an Zentralisierung in bestimmten Politikbereichen
unterscheidet, dies aber im gesamten Gebiet der EU so ist), jedoch keine horizontale
Differenzierung (bei der der Grad an Zentralisierung gleich ist, die Strategie aber in
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unterschiedlichen Hoheitsgebieten Anwendung findet). Mit der zunehmenden Politisierung
der Themen und der Erweiterung der EU hat auch die horizontale Integration zugenommen.

Daher sind die Strategien der EU in den am wenigsten politisierten Bereichen wie der
Harmonisierung der Guter- und Marktregulierung stark integriert, wahrend sie in zentralen
Politikbereichen, z. B. in den Bereichen Geldpolitik, Verteidigung und Auf3enpolitik,
Grundrechte, Besteuerung und Soziales, sehr differenziert sind.

Herausforderungen der differenzierten Integration

1) Differenzierung ist oft aus verfahrensrechtlichen Grinden erforderlich, weil im Rat
Einstimmigkeit erzielt werden muss. Tatséchlich hatte in allen Féllen, in denen es bislang zu
verstarkter Zusammenarbeit gekommen ist — mit Ausnahme der Finanztransaktionssteuer —,
Im Rat die qualifizierte Mehrheit zur Annahme gereicht. Es sei darauf hingewiesen, dass
mitunter nur von der verstarkten Zusammenarbeit Gebrauch gemacht wird, um zu verhindern,
dass lediglich zwei Mitgliedstaaten ein VVeto einlegen (am einheitlichen européischen Patent
beteiligen sich 26 Mitgliedstaaten!).

2) Differenzierung erfolgt in Bereichen, die politisch brisanter sind: Grundrechte, Schengen-
Raum, Euro-Wéhrungsgebiet und Finanztransaktionssteuer. In politisch weniger brisanten
Bereichen sind die Strategien starker integriert (Binnenmarktvorschriften usw.). In einem
zusammenhéangenden, vernetzten und demokratischen politischen Gebilde wie der EU ist
Differenzierung jedoch nicht in allen Bereichen hinnehmbar.

3) Einige Formen der differenzierten Integration haben zentripetale Wirkung entfaltet und
bewirkt, dass zu einem spateren Zeitpunkt mehr Mitgliedstaaten eingestiegen sind, andere
kdnnen zentrifugale Wirkung entfalten, wenn sie Mitnahmeeffekte hervorrufen, indem nicht
teilnehmenden Mitgliedstaaten die Mdglichkeit eroffnet wird, teilnehmenden Mitgliedstaaten
Nachteile zu verursachen.

4) Insgesamt hat die Differenzierung die Schaffung einiger Instrumente im Rahmen des
Vertrages (vereinzelte Initiativen zur verstarkten Zusammenarbeit, PESCO usw.), aber auch
aulerhalb des Vertrages (zwischenstaatliche Losungen) bewirkt. So entstand ein
kompliziertes und fur die Burger nicht nachvollziehbares System, in dem weniger
Verantwortung fir 6ffentliche Entscheidungen tibernommen wird. Eines der grundlegenden
Probleme dieser zwischenstaatlichen Vereinbarungen auBerhalb des EU-Vertragsrahmens ist
der Mangel an parlamentarischer Kontrolle, ist doch die Beteiligung des Parlaments von
wesentlicher Bedeutung fiir tatsachliche demokratische Legitimitat.

Weiteres Vorgehen
Ohne Anderung des Vertrags

1) Um die Ursachen des Problems zu beseitigen und den Bedarf an differenzierter Integration
zu verringern, sollte zun&chst die Einstimmigkeitsregel in allen moglichen Bereichen
aufgehoben werden. Mdglich wird dies, wenn von der Uberleitungsklausel nach Artikel 48
Absatz 7 EUV Gebrauch gemacht wird, wodurch der Rat in Fallen, in denen gemalR den
Vertrdgen gegenwartig Einstimmigkeit erforderlich ist, dieses Verfahren durch das der
qualifizierten Mehrheit ersetzen kann.
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2) Ausnahmeregelungen in Bezug auf die Bestimmungen des Vertrags sollten nicht mehr
zuléssig sein, da sie negative Differenzierung bewirken. Ausnahmeregelungen erméglichen es
den Mitgliedstaaten, Riickschritte zu machen und auf weniger Integration zu setzen, statt dass
eine Gruppe von Mitgliedstaaten die europdische Integration vorantreibt. Sie sollten daher
beseitigt werden.

3) Differenzierung ist zwar manchmal der Preis, den man fiir die Integration zahlt, die
Demokratie darf aber keinesfalls der Preis sein, den man fir die Differenzierung zahlt. Daher
sollte die Differenzierung nicht zu komplizierteren Beschlussfassungsverfahren fiihren, durch
die die Rechenschaftspflicht der EU-Organe beeintréchtigt wiirde. Dafur I&sst sich unter
anderem dadurch sorgen, dass die Differenzierung stets im Rahmen der Vertrage stattfindet,
entweder als verstarkte Zusammenarbeit nach Artikel 20 EUV oder als Standige Strukturierte
Zusammenarbeit nach Artikel 46 EUV.

4) Die Differenzierung sollte eine Mdéglichkeit bieten, den Unterschieden zwischen den
Mitgliedstaaten Rechnung zu tragen, ohne dass das allgemeine Interesse beeintrachtigt zu
werden droht. Es ist zwar legitim, unterschiedliche Geschwindigkeiten anzuwenden, wenn
Mitgliedstaaten nicht hinreichend bereit sind (und z. B. die Kriterien fur den Beitritt zum
Euro-Wahrungsgebiet oder zum Schengen-Raum noch nicht erfullen), mangelnde
Bereitschaft darf jedoch nicht in allen Bereichen legitim sein, zumal wenn sie sich negativ auf
die anderen Mitgliedstaaten oder auf die gesamte EU auswirkt.

Daruiber hinaus gében die Politikbereiche, in denen Differenzierung moglich ware, viel
Aufschluss darlber, was fur eine Art EU wir in Zukunft aufbauen wollen. Da die EU ein
demokratischer Raum ist, der auf gemeinsamen Werten und Zielen griindet, sollte
Differenzierung nach Ansicht des Berichterstatters weder mit Blick auf die bestehenden
Grundrechte und -werte noch in Bereichen mdglich sein, in denen nicht teilnehmende
Mitgliedstaaten negative externe Effekte fiir die Ubrigen Mitgliedstaaten erzeugen, z. B.
Sozial- und Wirtschaftsdumping.

5) Flexibilitat und Differenzierung, sei es durch verstarkte Zusammenarbeit oder durch die
Rechtsvorschriften selbst (wenn z. B. im Rahmen einer Verordnung oder einer Richtlinie
bestimmten Eigenheiten Rechnung getragen wird), sollten damit einhergehen, dass
gemeinsame Vorschriften in zentralen Bereichen wie der Rechtsstaatlichkeit verstarkt werden.

6) Die differenzierte Integration sollte der Wahrung der Einheit der EU-Organe dienen und
nicht bewirken, dass parallele institutionelle Vereinbarungen getroffen werden. In
Entschlielungen aus jungerer Zeit vertrat das Parlament die Auffassung, dass die
differenzierte Integration allen Mitgliedstaaten auch kiinftig offenstehen und als Vorbild fiir
die Vertiefung der europdischen Integration dienen muss, dass durch sie jedoch nicht die
Moglichkeit er6ffnet werden sollte, sich ,,a la carte” das jeweils Passende herauszusuchen?.

! EntschlieRung vom 16. Februar 2017 zur Verbesserung der Funktionsweise der Europdischen Union durch
Ausschopfung des Potenzials des Vertrags von Lissabon (P8_TA-PROV(2017)0049) und Entschliefung vom
16. Februar 2017 zu mdéglichen Entwicklungen und Anpassungen der derzeitigen institutionellen Struktur der
Europdischen Union (P8_TA-PROV/(2017)0048).

PE626.719v02-00 12/23 RR\1170318DE.docx



Mit Anderung des Vertrags

1) Der Berichterstatter halt es fir sinnvoll, als MaRnahme, die Uber die bestehenden
Beschrankungen des Vertrags hinausgeht, die Moglichkeit zu prifen, dass zwei Arten der
Unionsmitgliedschaft eingefuihrt werden: VVollmitgliedschaft und assoziierte Mitgliedschaft.
Im Fall der Vollmitgliedschaft miisste dem Priméarrecht ebenso uneingeschrénkt entsprochen
werden wie den politischen MalRnahmen, bei denen keine verstarkte Zusammenarbeit moéglich
ist. Assoziierte Mitglieder wiirden sich nur an bestimmten politischen Manahmen beteiligen
und waren nicht in vollem Umfang in das Beschlussfassungsverfahren der EU einbezogen.

2) Wenn einige Mitgliedstaaten, die im Rat gemeinsam tber eine qualifizierte Mehrheit
verfiigen, eine verstarkte Zusammenarbeit einleiten, sollte es ein besonderes Verfahren dafir
geben, diese nach mehrjéhriger Durchfiihrung problemlos in den EU-Besitzstand zu
integrieren.

3) In der EU gibt es nicht nur in den Mitgliedstaaten Differenzierungs- und Flexibilitatsbedarf
—von dieser Auffassung sollte abgeriickt werden. Dementsprechend ist der Berichterstatter
der Ansicht, dass es sowohl Regionen als auch Bewerberlédndern gestattet sein sollte, sich an
der verstarkten Zusammenarbeit zu beteiligen, sofern die Zuweisung der Zustandigkeiten dies
ermoglicht.

4) Instrumente fir die Priifung landerlbergreifender Initiativen, die letztlich zu verstéarkter
Zusammenarbeit fuhren kénnten, sollten im Vertrag vorgesehen werden und Mitgliedstaaten
bzw. Regionen offenstehen. Diese Instrumente konnten zunéchst einer geringeren Anzahl von
Staaten bzw. Regionen zur Verfligung gestellt werden. Wenn die Initiative erfolgreich ist,
kdnnte die Kommission beschliel3en, einen Legislativvorschlag zu unterbreiten. Dadurch lieRe
sich die Erprobung (und Finanzierung) von regionalen Initiativen tber L&ndergrenzen hinweg
im Rahmen der EU ermdglichen.

5) Es muss européische Saulen der burgerlichen, wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen
Rechte geben, von denen nicht abgewichen werden darf.

6) Es kdnnten andere Formen der Differenzierung mithilfe von Rechtsvorschriften mit
vergleichbarer Wirkung in Betracht gezogen werden, z. B. angelehnt an die Verfahren, die
sich im foderalen Modell Australiens bewahrt haben.
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15.11.2018

STELLUNGNAHME DES AUSSCHUSSES FUR WIRTSCHAFT UND WAHRUNG

flir den Ausschuss fur konstitutionelle Fragen

zur differenzierten Integration
(2018/2093(IN1))

Verfasser der Stellungnahme (*): Doru-Claudian Frunzulica

*) Assoziierter Ausschuss — Artikel 54 der Geschaftsordnung

VORSCHLAGE

1. weist erneut auf seine Schlussfolgerungen hin, dass durch rein zwischenstaatliche
Entscheidungsstrukturen und -prozesse die Komplexitat der institutionellen
Verantwortung erhéht wird, aber die Transparenz und die demokratische
Rechenschaftspflicht verringert werden, und dass ein gemeinschaftliches VVorgehen fiir
das Funktionieren der Union am besten geeignet ist;

2.  fordert, dass der Européische Stabilitdtsmechanismus (ESM) in den Rechtsrahmen der
EU Uberfiihrt wird; sieht der Initiative der Kommission erwartungsvoll entgegen,
Themen fir Abstimmungen mit qualifizierter Mehrheit zu ermitteln, um eine
effizientere Rechtsetzung im Bereich Steuern sicherzustellen; fordert die Schaffung des
Amts eines Vizeprasidenten der Kommission mit Zustandigkeit fir die Wirtschafts- und
Wahrungsunion (WWU); fordert, dass im mehrjéhrigen Finanzrahmen eine
Haushaltslinie fir das Euro-Wahrungsgebiet geschaffen wird, aus der die Umsetzung
der Politik des Euro-Wahrungsgebiets unterstitzt werden sollte;

3. begriRt, dass in den vergangenen Jahren Fortschritte in Bezug auf die Bankenunion
erzielt wurden; weist darauf hin, dass die Verhandlungen tiber ihre VVollendung
fortgefiihrt werden mussen, damit die Risiken erfolgreich gemindert werden und die
gemeinsame Letztsicherung fur den Einheitlichen Abwicklungsfonds (SRF)
verwirklicht wird; fordert, dass der ESM so reformiert wird, dass er als gemeinsame
Letztsicherung fir den SRF dienen kdnnte; begrfit in dieser Hinsicht die auf dem Euro-
Gipfel vom 29. Juni 2018 abgegebene Erklarung, der ESM werde die gemeinsame
Letztsicherung fir den SRF bieten und weiter gestérkt werden; begru3t und beflirwortet
nachdricklich die Initiativen einiger Mitgliedstaaten, den Beitritt zur Bankenunion in
Erwégung zu ziehen;
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4.  fordert, dass die Aufgaben des Européaischen Parlaments und der nationalen Parlamente
im erneuerten Rahmen fiir die wirtschaftspolitische Steuerung gestéarkt werden, um die
demokratische Rechenschaftspflicht auszuweiten;

5. halt den Brexit fiir eine Gelegenheit, von Modellen mit Nichtbeteiligungsklauseln zu
diskriminierungsfreien und unterstiitzenden Modellen mit Einwilligungsklauseln
uberzugehen; betont, dass durch Modelle mit Einwilligungsklauseln die Fortschritte auf
dem Weg zu einer ,,immer engeren Union* nicht auf Einheitslosungen auf dem
kleinsten gemeinsamen Nenner beschrankt wirden, sondern die notwendige Flexibilitét
flir Fortschritte geschaffen wurde, wéhrend den Mitgliedstaaten, die bereit und in der
Lage sind, die erforderlichen Kriterien zu erftllen, die Tur auch kiinftig offen stiinde;

6.  fordert, alle kiinftigen Modelle einer differenzierten Integration so zu konzipieren, dass
sie Anreize und uneingeschrankte Unterstiitzung fur die integrationswilligen
Mitgliedstaaten bieten, die sich durch Wirtschaftsentwicklung und -wandel bemihen,
die erforderlichen Kriterien in einem angemessenen Zeitraum zu erfullen;

7. erachtet die Kohésions- und Strukturfonds als sehr wichtig fur die Konvergenz und
nimmt Programme wie das Programm zur Unterstiitzung von Strukturreformen zur
Kenntnis, mit dem die Mitgliedstaaten dabei unterstutzt werden sollen, dem Euro-
Wahrungsgebiet beizutreten und den Euro als Wahrung einzufiihren; betont, dass die
Investitionsfonds und die EIB sehr wichtig sind, wenn es gilt, die Investitionslicke in
der EU zu schliel3en, den Kapazitatsaufbau zu unterstlitzen und die zusétzlichen
Anstrengungen und Ressourcen, die fir die sozio6konomische Konvergenz zwischen
und in den Mitgliedstaaten notwendig sind, ihre Wirkung entfalten zu lassen; weist
erneut darauf hin, dass die Vollendung des Binnenmarkts als Katalysator fur die
wirtschaftliche Integration und Konvergenz der ihm angehdrenden Volkswirtschaften
der Mitgliedstaaten wirkt; fordert die Kommission nachdricklich auf, die geltenden
Rechtsvorschriften durchzusetzen und die Arbeiten im Hinblick auf die Beseitigung der
verbleibenden Hindernisse fiir seine VVollendung zu beschleunigen.
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STELLUNGNAHME DES HAUSHALTSAUSSCHUSSES

flir den Ausschuss fur konstitutionelle Fragen

zur differenzierten Integration
(2018/2093(IN1))

Verfasser der Stellungnahme: Charles Goerens

VORSCHLAGE

Der Haushaltsausschuss ersucht den federfiihrenden Ausschuss fiir konstitutionelle Fragen,
folgende Vorschlége in seinen EntschlieBungsantrag zu tbernehmen:

1. st der Auffassung, dass die demokratische Rechenschaftspflicht untrennbar mit der
haushaltsbezogenen Rechenschaftspflicht verbunden ist; weist darauf hin, dass sich im
Rahmen des Haushalts der Union eine Vielzahl (,,Galaxie*) von Fonds und
Instrumenten mit unterschiedlicher Beteiligung der Mitgliedstaaten und einem breiten
Spektrum von Beschlussfassungsverfahren und Verfahren zur Rechenschaftspflicht
herausgebildet hat, die darauf abzielen, die politischen Ziele der Union zu unterstiitzen;*

2.  fordert, dass die Rolle des Europdischen Parlaments und der nationalen Parlamente im
erneuerten Rahmen fiir die wirtschaftspolitische Steuerung gestarkt wird, um die
demokratische Rechenschaftspflicht auszuweiten;

3. unterstreicht, dass der Grundsatz der Einheitlichkeit des Haushaltsplans gewahrt werden
muss; betont, dass die parlamentarische Kontrolle tiber alle EU-Ausgaben sichergestellt
werden muss;

4.  erachtet die Verabschiedung der MFR-Verordnung im Rahmen des ordentlichen
Gesetzgebungsverfahrens und damit die Angleichung des damit verbundenen
Beschlussfassungsverfahrens an das der Mehrjahresprogramme der Européischen Union
und des jahrlichen Gesamthaushaltsplans der EU als notwendigen Schritt zur
Begrenzung der vorstehend genannten ,,Galaxie®; ist der Ansicht, dass durch das
Verfahren der Zustimmung dem Parlament die Beschlussfassungsbefugnis vorenthalten
wird, die es bei der Annahme der jahrlichen Haushaltsplane austibt, wéhrend die
Einstimmigkeitsregel im Rat bedeutet, dass eine Einigung dem kleinsten gemeinsamen

!, The European Budgetary Galaxy*, European Constitutional Law Review, Bd. 13: S. 428-452, 2017
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Nenner entspricht, da ein Veto eines einzelnen Mitgliedstaats verhindert werden muss;
ist zudem davon Uberzeugt, dass die Beschlussfassung mit qualifizierter Mehrheit die
Einstimmigkeitsregel im Rat ersetzen sollte;

5. unterstitzt die Rationalisierung und operative Umsetzung der differenzierten
Integration; unterstreicht, dass auch die Ausarbeitung von Ad-hoc-Ldsungen fir EU-
Belange unter Zeitdruck sowie teilweise oder génzlich auBerhalb des institutionellen
Rahmens der EU unnotige zusatzliche Kosten verursacht;

6.  fordert die Kommission auf, einen Jahresbericht tiber den Gesamthaushaltsplan der
Union zu erstellen, in dem verfugbare und nicht vertrauliche Informationen tber die
Ausgaben der Mitgliedstaaten im Rahmen einer verstarkten Zusammenarbeit
zusammengefasst werden, soweit diese nicht im Gesamthaushaltsplan enthalten sind,;
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