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1. Einleitung

1.1 Ausgangssituation

,Europa‘ist gepragt von Krisen und deren erfolgreicher Bewaltigung. Fiir Kun-
dige der europdischen Integrationsgeschichte ist eine Integrationskrise des-
halb auch kein singuléres Ereignis, und der Diskurs um die Krise der EU ist fast
so alt wie diese selbst (statt vieler: Kirt 2001; Varwick 2004; Varwick 2011;
Bieling/Haas/Lux 2013; Hofmann/Wessels 2013; Lepsius 2013; Lippert/von
Ondarza 2016). Denn Momente des Scheiterns grofier Integrationsprojekte
sind letztlich alle dadurch tiberwunden worden, dass die Integration im Zuge
eines neuen Aufbruchs - wenngleich oft auf Umwegen - neuen Schwung er-
hielt. Gleichzeitig befindet sich die europadische Integration und mit ihr die
zentrale politische Organisation des Kontinents, die EU, ganz offenkundig ak-
tuell (Frithjahr 2016) in einer Phase, in der einige Gewissheiten der zweiten
Halfte des 20. Jahrhunderts ins Wanken geraten sind. Ist die EU tatsédchlich auf
dem Weg zu einer immer engeren Union der Volker oder wollen einige Volker
das offenkundig so nicht? Ist die Wirtschafts- und Wahrungsunion tatsachlich
so irreversibel, wie viele das angenommen haben? Muss die Debatte iiber die
Vertiefung der europdischen Integration und auch die Frage nach den dafiir
geeigneten Staaten (Stichwort ,Kerneuropa‘) nicht noch einmal neu gefiihrt
werden? Wie steht es um die demokratische Qualitdt und die Legitimation der
europdischen Integration? Welche Politikfelder sind effektiver auf europai-
scher Ebene zu bearbeiten und fiir welche gilt das nicht? Dies sind nur einige
der dringlichsten Fragen, die sich im Zusammenhang mit dem schweren Fahr-
wasser, in das die EU geraten ist, stellen.

Wie fragil die Grundlagen der europdischen Politik neuerdings sind, wur-
de wahrend der Eurokrise ab 2008 und wird seit 2015 in dem Streit iber
eine gemeinsame Fliichtlingspolitik deutlich. Nicht nur kritische Beobachter,
sondern selbst Regierungsvertreter und zentrale Akteure der europaischen
Institutionen sprechen von einer Moglichkeit des Scheiterns im Sinne eines
nicht mehr ausgeschlossenen Zerfalls der EU (Merkel 2010; Zeit Online 2015;
Spiegel Online 2015, 2015a). Der Ausgang dieser Entwicklung erscheint der-
zeit vollig unklar. In der Krise haben sich einerseits deutliche Tendenzen ei-
ner weiteren Intergouvernementalisierung in zentralen vergemeinschafteten
Politikfeldern (Varwick 2014) und - zunichst verbal - sogar Tendenzen zur
Renationalisierung unter gleichzeitiger Missachtung der vertraglichen Be-
stimmungen gezeigt. Andererseits wird als Ausweg aus den gewaltigen und
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rein national ganz offenkundig oftmals nicht I6sbaren Problemen ein ,grofder
Sprung’ in die echte politische Integration mit gemeinsamer Wirtschafts- und
Sozialpolitik usw. gefordert, und eine weitere Fortentwicklung europaischer
Regelwerke erscheint durchaus denkbar (vgl. bspw. Feigl 2013; Kunstein/
Wessels 2011). Ein mittleres Szenario stellen vor dem Hintergrund eines
stark differierenden Integrationswillens und unterschiedlicher Finalitdtsvor-
stellungen in den Mitgliedstaaten Differenzierungsmodelle dar, bei denen es
mittelfristig zu einem unter den Mitgliedstaaten abgestuften Integrations-
stand kommen wiirde (vgl. grundsétzlich von Ondarza 2013).

Die Zukunft des européischen Projekts im Allgemeinen wie des davon
selbstverstandlich nicht entkoppelbaren sozialen Europas im Besonderen -
und alleine letztere Facette steht im Folgenden im Fokus - ist also nicht nur
umstritten und kaum absehbar (vgl. bspw. Varwick 2011; Lippert/Schwar-
zer 2011; Brozus/Kietz/von Ondarza 2011), sondern erscheint auch in ei-
nem noch vor wenigen Jahren undenkbaren Ausmafd unmittelbar gefdhrdet.
Gleichzeitig libt die EU aber in einer grofien und weiter wachsenden Zahl von
Politikfeldern substanziellen Einfluss auf die Mitgliedstaaten aus, auch wenn
dies angesichts des Krisendiskurses medial und 6ffentlich wenig wahrgenom-
men zu werden scheint. Dieser scheinbar alltagliche Prozess betrifft auch das
einerseits sensitive und als nationalstaatliche Doméane geltende Feld der Sozi-
alpolitik, das andererseits eine wichtige potenzielle Legitimationsquelle und
ein internationales Distinktionsmerkmal fiir die EU darstellen konnte (vgl.
bspw. Kleger/Mehlhausen 2013 zur Frage der Solidaritat in der Krise). Durch
eine breite Palette an Instrumenten haben europaische Einfliisse in die natio-
nale Sozialpolitik langst Einzug gehalten, was Leibfried /Pierson (1997) gar zu
der Formulierung der ,halbsouveranen Wohlfahrtsstaaten‘ veranlasst. Nicht
erst seit heute, sondern gerade in der Krise seit 2008 ist auf europdischer
Ebene die Aufmerksamkeit fiir die Sozialpolitik betrachtlich gestiegen. Im
Einklang damit betont Eichenhofer (2007: 91), dass europaische Sozialpolitik
auf ,dem Zusammenwirken von Gemeinschaft und Mitgliedstaaten [beruht]
- [sie] gibt also keiner Seite einen Vorrang oder ein Vorrecht gegeniiber der
jeweils anderen.” Dies steht gleichwohl in einem auffalligen Gegensatz zu der
in der Politikwissenschaft zum Allgemeingut gewordenen Formulierung der
Sozialpolitik als unterentwickeltem Nachziigler des Integrationsprozesses.

Konkret fiir die Alterssicherungspolitik - die in dieser Studie als Facette
des sozialen Europas fokussiert wird - bedeutet dies, dass sich trotz dhnli-
cher Probleme in vielen Mitgliedstaaten (demografische Entwicklung, daraus
resultierende Finanzierungsschwierigkeiten vor allem bei Umlagesystemen,
Fragen der Anlagesicherheit bei Kapitaldeckung etc.), die auch zu teilweise
umfassender Reformtatigkeit gefiihrt haben, eine europdische Dimension der
Alterssicherungspolitik nur sehr langsam herausbildet. So wiesen die Refor-
men in zahlreichen Mitgliedstaaten zumindest in Anlage, Motiv und Ausge-
staltung geradezu verbliiffende Gemeinsamkeiten auf: vor allem ein hoheres
Renteneintrittsalter oder eine ldngere Lebensarbeitszeit, z. T. auch eine Flexi-
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bilisierung des Eintrittsalters sowie Mehrsdulenmodelle unter zunehmender
Betonung von Kapitaldeckung und privater Vorsorge bzw. des Versicherungs-
gedankens (vgl. Hicks 2001: 14 f; Schmahl 2005: 9 ff.). Es kommt deshalb
zu dem paradoxen Befund, dass die gemeinsamen Ziele der EU zwar in die
Sozialpolitik der Mitgliedstaaten umgesetzt werden, die europdische Ebene
aber im nationalstaatlichen Politikprozess eine kaum auszumachende Rolle
spielt. Es stehen sich also ein wachsendes Interesse der europdischen Institu-
tionen und durchaus dhnliche Problemlagen in den Mitgliedstaaten einerseits
sowie erheblicher Widerstand ebendieser Mitgliedstaaten gegen verstarkten
europdischen Einfluss im als genuine Aufgabe des Nationalstaates wahrge-
nommenen sozialstaatlichen Bereich andererseits gegentiber. Vor diesem
Hintergrund wird vielfach angemahnt, dass es einer europdischen Diskussi-
on dieses Themas bediirfe, ,da sonst die Entwicklung iiber uns hinweggeht”
(etwa: Bayrischer Landtag 2012). Die Sozialpolitik ist also keineswegs als al-
leinige Domdne des Nationalstaates oder gar als exklusive Ressource nationa-
ler Identitatsstiftung zu begreifen, sondern umfassend und hoéchst komplex
zwischen EU und Mitgliedstaaten aufgeteilt (s. ausfiihrlich Kap. 2). Angesichts
dieser ambivalenten Tendenzen stellt sich zunehmend die Frage, in welche
Richtung(en) die Einflusskanale in der Alterssicherungspolitik - und gemeint
ist dabei im Rahmen dieser Untersuchung die erste bzw. staatlich organisierte
Sédule - verlaufen: Wie stark oder schwach - in weitgehender Abwesenheit
verbindlicher Regelungen - ist der Einfluss der EU auf die Mitgliedstaaten?
Wie stark oder schwach der umgekehrte Einfluss von einzelnen Mitgliedstaa-
ten oder Gruppen von Mitgliedstaaten auf die europdische Ebene? In wel-
chem Mafie beeinflussen sich die Mitgliedstaaten evtl. auch ohne ,Briissel’ als
Schaltstelle gegenseitig?

Ein zentraler treibender Faktor sozial- und konkret rentenpolitischer Eu-
ropdisierung sind trotz hochst heterogener Sozialversicherungs- und nament-
lich Rentensysteme eine Reihe gemeinsamer, wenngleich nicht identischer
Herausforderungen der europdischen Staaten. Zudem sorgt die politisch
gewollte und empirisch messbare wachsende wirtschaftliche Verflechtung
unter den Mitgliedstaaten dafiir, dass auch die Sozialleistungssysteme in
einem Gemeinsamen oder Binnenmarkt und namentlich einem Wahrungs-
raum angesichts ihrer gesamtwirtschaftlichen Tragweite nicht mehr sinnvoll
nationalstaatlich isoliert betrachtet werden kdnnen. Insbesondere vor dem
Hintergrund der gegenwartigen Finanzmarkt-, Wahrungs- und Staatsschul-
denkrise richtet sich der Blick auf die Renten als erheblichen Ausgabenposten
im Staatshaushalt. So musste etwa Griechenland im Rahmen der internatio-
nalen Rettungsprogramme umfangreiche Reformmafinahmen seines Alters-
sicherungssystems akzeptieren, die allerdings aufgrund ihrer potenziellen
sozialen Folgen innergesellschaftlich stark umstritten sind. Mit Blick auf die
Alterssicherungspolitik sind zum einen demografische, zum anderen finan-
zielle Argumente fiir die Notwendigkeit umfassender Reformtatigkeiten und
die Herausbildung einer starkeren europdischen Dimension anzufithren. So
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steigt der Anteil der liber 65-Jdhrigen an der Gesamtbevolkerung in samtli-
chen EU-Mitgliedstaaten, EFTA-Staaten und Beitrittskandidatenldndern (Eu-
rostat 2015). Zwar fallt dieser Anstieg unterschiedlich stark aus und reicht
von unter 1,0 Prozentpunkten in Luxemburg und Belgien bis zu 4,9 Prozent-
punkten in Malta und 3,8 in Finnland; aber tber die vergangenen 10 Jahre
kam es im EU-28-Durchschnitt dennoch zu einem Anstieg von immerhin 2,1
Prozentpunkten, wahrend gleichzeitig der Anteil der Unter-15-Jahrigen um
etwa einen Prozentpunkt sank. Fiir das Jahr 2030 wird aus heutiger Sicht
ein Anteil der tiber 65-Jdhrigen von 23,9 % erwartet, wiahrend es 2014 noch
18,5 % waren (Eurostat 2015). Die Griinde liegen in sinkenden Geburtenra-
ten einerseits und steigender Lebenserwartung andererseits. Die Geburtenra-
ten der (heutigen) EU-Mitgliedstaaten sanken zwischen 1980 und etwa 2000
deutlich und lagen im Jahr 2000 in Bulgarien, der Tschechischen Republik,
Griechenland, Spanien, Italien, Lettland, Slowenien und der Slowakei unter
1,30 Geburten pro Frau. In den Folgejahren ist zwar in den meisten Staaten
ein leichter Anstieg zu erkennen, die Zahlen liegen aber durchgehend unter
der fiir die Erhaltung der Bevolkerungsgrofie notwendigen Quote von 2,1
(dazu Statistisches Bundesamt 2015). Die hdchsten Raten verzeichneten
2013 Irland und Frankreich mit etwas unter 2,0 Lebendgeburten pro Frau,
die niedrigsten Werte Polen (1,29), Spanien (1,27) und Portugal (1,21) (alle
Daten von Eurostat 2015a). Gleichzeitig ist die Lebenserwartung in der EU-
28 in den vergangenen 50 Jahren um etwa 10 und zwischen 2002 und 2013
immer noch um 2,9 Jahre gestiegen und hat sich im Zuge dessen unter den
Mitgliedstaaten angendhert (Eurostat 2015b). Sie liegt mit Stand von 2013
bei 68,5 (Litauen) bis 80,3 (Italien) Jahren fiir Madnner und 78,6 (Bulgarien)
bis 86,1 Jahren (Spanien) fiir Frauen (ebd.). Damit kann ein 65-jahriger Mann
statistisch mit weiteren 13,9 (Lettland) bis 19,3 (Frankreich), eine 65-jahrige
Frau mit 17,9 (Bulgarien) bis 23,6 (Frankreich) Lebensjahren rechnen. Diese
demografischen Entwicklungen setzen die in der Krise zusatzlich (heraus-)
geforderten sozialen Sicherungssysteme unter einen erheblichen Finanzie-
rungsdruck. Das Verhaltnis der Sozialschutzausgaben zum BIP lag 2012 in
der EU-28 bei 29,5 % und damit 2,8 Prozentpunkte iiber dem Wert von 2008
(Eurostat 2015c), wobei erhebliche Differenzen unter den Mitgliedstaaten
auftreten (bspw. Ddnemark 34,6 %, Frankreich 34,2 %, Niederlande 33,3 %,
bspw. Polen, Malta, Bulgarien, Ruménien, Estland, Lettland, Litauen und Slo-
wakei unter 20 %). Die Rentenausgaben allein betrugen im EU-Durchschnitt
2013 11,3 % des BIP, wobei Griechenland mit 16,2 % den Spitzen- und die
Niederlande mit 6,9 % den Tiefstwert stellten; zudem rechnet die Kommis-
sion aufgrund der demografischen Entwicklung durchschnittlich mit einem
weiteren Anstieg (Europdische Kommission 2015). Eine weitere gemeinsa-
me Herausforderung stellt vor dem Hintergrund drohender Altersarmut die
Sicherung eines angemessenen Rentenniveaus dar. So lag die Ersatzrate im
EU-Durchschnitt 2013 bei 45,7 %, in der Eurozone bei 47,6 %, fiir 2060 wer-
den dagegen nur noch 39,0 % in der EU-28 und 39,2 % in den Landern der
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Eurozone erwartet (Europdische Kommission 2015: 93). Vom Risiko der Al-
tersarmut waren 2012 in den meisten Mitgliedstaaten zwischen 10 und 20 %
der Uber-65-Jdhrigen betroffen (vgl. Europdische Kommission 2015a: 67).

Tab. 1: Anteil der 6ffentlichen Rentenausgaben am BIP in %

Belgien 11,8
Bulgarien 9,9
Tschechien 9,0
Déanemark 10,3
Deutschland 10,0
Estland 7,6
Irland 7,4

Griechenland 16,2
Spanien 11,8
Frankreich 14,9
Kroatien 10,8
Italien 15,7
Zypern 9,5
Lettland 7,7

Litauen 7,2
Luxemburg 9,4
Ungarn 11,5
Malta 9,6
Niederlande 6,9
Osterreich 13,9
Polen 11,3

Portugal 13,8
Rumaénien 8,2
Slowenien 11,8
Slowakei 8,1
Finnland 12,9
Schweden 8,9
GroRbritannien 7,7

EU-28-Durchschnitt 11,3; Eurozone 12,3

Quelle: Europaische Kommission 2015: 74

Vor dem Hintergrund dieser - wenngleich in unterschiedlichem Ausmaf3 - alle
Mitgliedstaaten betreffenden rentenpolitischen Herausforderungen kam es
in den vergangenen zwei Jahrzehnten und noch einmal verstérkt unter dem
Einfluss der Finanz- und Staatsschuldenkrise ab 2008 zu umfassenden Re-
formaktivitaten in zahlreichen Mitgliedstaaten. Diese weisen zum Teil erheb-
liche Gemeinsamkeiten auf, deren Zusammenhang zur sich allmahlich heraus-
bildenden europdischen Dimension der Alterssicherungspolitik - ablesbar
bspw. am 2012 von der Kommission vorgelegten WeifSbuch Rente (s. detail-
liert Kap. 3.1.2) - es zu priifen gilt (vgl. Hicks 2001: 14 f.; Schmé&hl 2005: 9 ff.).

Bevor in Abschnitt 1.2 die Fragestellung und der Analyserahmen der
vorliegenden Studie ndher erlautert werden, kann diese Tendenz einer auf
gemeinsamen Herausforderungen beruhenden Alterssicherungspolitik auch
mit einer empirischen Analyse der Reformaktivitdten der in dieser Studie be-
trachteten Forschungsldnder im Bereich der Alterssicherungspolitik in den
Jahren 1981-2014 verdeutlicht werden.! Die nachfolgende Abb. zeigt in ei-

1 Der hier in seiner Aussage abgewandelt verwendete Reformaktivititsindex beruht auf
einer Studie von Niklas Schrader (vgl. dazu Schrader 2009), die am Institut fiir Sozialwis-
senschaften der Humboldt-Universitit Berlin im Jahr 2009 erstellt wurde, um die Effekti-
vitat der Reformaktivitaten der EU-Mitgliedstaaten in Bezug auf die von der Kommission
formulierten Ziele innerhalb des OMK/Rente-Prozesses darzustellen. Dementsprechend
fuflen die verwendeten Daten (bis 2004 ibernommen von Schrader) zur Erstellung des
Indexes auf einem Zusammenhang der nationalen Rentenreformen und den Zielen der
Angemessenheit, Modernisierung und finanziellen Tragfahigkeit der Kommission. Fiir
den hier verwendeten Index wurde der Zeitraum der Betrachtung bis 2014 verlangert
und zusatzlich um entsprechende Daten fiir das Forschungsland Polen erganzt. Die wei-
terfithrenden Informationen oder Daten fiir die Reformen ab 2004 wurden hauptsachlich
durch die jeweiligen Linderdokumente des im Auftrag der Europdischen Kommission
(GD fiir Soziales, Beschaftigung und Integration) gebildeten Netzwerkes fiir ,Analytical
Support on the Socio-Economic Impact of Social Protection Reforms‘ (kurz ASISP) ge-
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ner ersten Tendenz (und ohne Berticksichtigung mdglicher Ursachen), dass
im Verlauf der Zeit die Reformaktivitdten der Forschungslander parallel und
wellenartig verlaufen und dementsprechend zu dhnlichen bzw. gemeinsamen
Zeitpunkten vollzogen wurden. Die Aktivititen kdnnen dabei in drei Phasen
eingeteilt werden. Ein erster gemeinsamer Hohepunkt der Reformaktivitiaten
lasst sich fiir die zweite Halfte der 1990er Jahre feststellen, sowie ein zweiter
Mitte der 2000er Jahre und gegenwartig vor dem Hintergrund der Finanz-
und Staatsschuldenkrise eine klar ansteigende Reformaktivitat seit 2010. Dies
verdeutlicht, dass unter den europdischen Mitgliedstaaten und entsprechend
auch den in dieser Studie behandelten Forschungsldndern (Deutschland,
Schweden, Grofdbritannien, Polen, Spanien, Italien) zeitlich wie inhaltlich ver-
gleichbare rentenpolitische Herausforderungen bestanden bzw. gegenwartig
bestehen.

Abb. 1: Reformaktivitatsindex im Bereich der Alterssicherungspolitik in den
untersuchten sechs Forschungslandern
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Quelle: eigene Darstellung

1.2 Analyserahmen

1.2.1 Forschungsstand

Die Debatte um Sozial- und konkret Alterssicherungspolitik im europdischen
Mehrebenensystem ist umfangreich und hoéchst komplex. Daher erhebt die

wonnen. Zusatzlich wurden noch eigene Recherchen zur Ergidnzung des Datensatzes fiir
das Forschungsland Polen vorgenommen. Die jeweiligen Reformmafinahmen der Mit-
gliedstaaten wurden anhand der oben genannten Ziele bewertet, indexiert und abschlie-
f3end zu einem Gesamtindex zusammengestellt.
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Beschreibung des Forschungsstands auch keinen Anspruch auf Vollstandig-
keit, sondern benennt lediglich zentrale Werke hinsichtlich der Teilaspekte
1. Debatte um ,Wohlfahrtswelten’ 2. Stand und Perspektiven europiischer
Sozialpolitik, 3. Alterssicherungssysteme der betrachteten Mitgliedstaaten
und 4. Europdisierungsperspektive. Die Forschungsdebatten bzgl. der Euro-
paisierungstheorie (s. Kap. 1.2.3), der OMK (s. Kap. 3.1.3) und der neuen haus-
haltspolitischen Instrumente (s. Kap. 3.1.4) werden in den jeweiligen Kapiteln
gesondert vertieft analysiert.

1. Debatte um ,Wohlfahrtswelten‘: Der Ausgangspunkt der vergleichenden So-
zialstaatsforschung ist iiblicherweise die von Esping-Andersen (1990) aus-
gehende Debatte um die drei Welten des ,Wohlfahrtskapitalismus‘ und die
in der Nachfolge dieser Ergebnisse gebildeten Landercluster. Zwar wurde
die Existenz seiner ,Regime’ immer wieder bestritten, die Typologie erginzt
oder ganz grundsatzlich fiir empirisch falsch erklart (vgl. bspw. Hall/Soskice
2001; Schubert/Hegelich/Bazant 2008a: 16). Letztlich benennen aber diese
Autoren die Kategorien lediglich anders oder betonen den idealtypischen
Charakter der Darstellung und die empirisch nicht immer eindeutig mogliche
Zuordnung einzelner Staaten (so Bazant/Schubert 2008: 644 f.), fithren aber
die drei (oder vier) Regime durch die Hintertiir dann doch wieder ein. Trotz
gewisser Abgrenzungsprobleme und Mischformen handelt es sich um eine
grundsatzlich niitzliche Typologie fiir die Klassifizierung der europdischen
Sozialstaaten, die eindrucksvoll die sozialstaatliche Programmatik mit der
Ausformung in einzelnen Sozialleistungssystemen der Staaten verbindet. Fiir
die konkrete empirische Arbeit erweisen sich die Modelle aber wegen ihres
idealtypischen Charakters und der in vielen Staaten anzutreffenden Mischfor-
men als kaum hinlénglich trennscharf.

2. Stand und Perspektiven europdischer Sozialpolitik: Die sozialpolitische Di-
mension der EU ist in der Forschung intensiv behandelt worden, und zur Ent-
wicklung und den Perspektiven europdischer Sozialpolitik existiert eine breite
Auswahl an Forschungsliteratur (s. statt vieler Aust/Leitner/Lessenich 2002;
Baum-Ceisig/Faber 2005; Falkner/Treib 2005; Eichenhofer 2007; Kvist/Saa-
ri 2007; Lamping 2008; Leibfried /Pierson 1998; Puetter 2009; Becker 2010;
Schieren 2012; Leibfried 2014). Die Rolle der EU wurde lange vorwiegend un-
ter den Schlagworten einer ,Abwartsspirale’ (vgl. bspw. Boeckh 2000: 557)
und des ,Sozialtourismus‘ diskutiert. Einen weiteren Schwerpunkt bildet
die Analyse von Hemmnissen einer europdischen Sozialpolitik durch unter-
schiedliche Pfadabhdngigkeiten, Reformbarrieren, Akteurskonstellationen
und Sozialstaatskulturen in den Mitgliedstaaten. Einig ist sich die Forschung
darin, dass es kaum ein Politikfeld gibt, das so stark von ,Pfadabhdngigkeit’
gepragt ist wie dieses. ,Die konstitutiven Elemente eines Sozialsystems lassen
sich nicht so leicht verandern, weder mental, organisatorisch noch institutio-
nell“ (Schieren 2012: 15).
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Die kontroverse Frage eines europaischen Sozialmodells diskutieren ne-
ben vielen anderen Aust/Leitner/Lessenich (2002), Kaelble (2004), Adnett/
Hardy (2005) sowie Eichenhofer (2007). Im ‘Vandenbroucke Report’ wird
die Auffassung vertreten, noch vor zehn Jahren sei die Forderung nach einer
operativen Ausgestaltung des europdischen Sozialmodells “as ‘interesting’
but not strictly necessary given the capacity of Member State governments
to compromise and ‘muddle through™ erschienen. “Today, when everything
‘European’ is seemingly up for question in many Member States, it is an
existential conundrum for the Union” (Vandenbroucke/Vanhercke 2014: 13).
Fiir die Weiterentwicklung europaischer Sozialpolitik wurden verschiedene
indikatorengestiitzte Modelle vorgeschlagen, so bspw. die ,Sozialschlange
(Kowalsky 1999), das ,Korridormodell (Busch 1998) und die ,0ffene Metho-
de der Koordinierung’ (bspw. Biichs 2007; Schrader 2009; s. u.). Allerdings
nimmt auch diese Debatte die dezidiert europaische Ebene in der Sozialpoli-
tik und vor allen ihre Interaktionen mit den Mitgliedstaaten nicht hinreichend
in den Blick. Auch rein quantitativ herrscht in der Forschungsliteratur die
Wahrnehmung einer weithin vorrangigen Zustandigkeit des Nationalstaates
fiir die Sozialpolitik vor. So werden etwa in dem umfangreichen Sammelband
,Europdische Wohlfahrtssysteme“ (Schubert/Hegelich/Bazant 2008) dem
Thema ,Inter- und supranationale europiische Wohlfahrtspolitik“ nur zwei
Seiten gewidmet.

3. Alterssicherungssysteme der einzelnen Mitgliedstaaten: Zu den einzelnen
Rentensystemen der europdischen Staaten und ihren Reformbemiihungen lie-
gen zahlreiche, zum Teil auch vergleichende Studien vor: Ebbinghaus/Schulze
(2007); Bonoli/Shinkawa (2005); Hiilsmann/Schmid/Scholl (2001); Stuchlik
(2010); Immergut/Anderson/Schulze (2009); fiir Deutschland exemplarisch
Hacker (2010); Hinrichs (1998; 2008); Ebbinghaus/Gronwald/Wif (2011);
Eichenhofer/Rische/Schmahl (2011); fiir Polen Armeanu (2010); Hinrichs
(2013); Chlon/Goéra/Rutkowski (1999); fiir Schweden Anderson/Backhans
(2013); Kangas/Lundberg/Ploug (2006); Palme (2003); fiir Italien Ferrera/
Jessoula (2005; 2009); Jessoula/Pavolini (2013); De la Porte/Natali (2014);
fir Spanien Chulia (2009); Diaz-Giménez/Diaz-Saavedra (2015); Gutiér-
rez-Domeénech/Pina (2013); Guillén Rodriguez/Gonzalez Begega/Rodriguez
(2010); fiir Grofsbritannien Ginn/Fachinger/Schmé&hl (2007); Seeleib-Kaiser
(2013); Ruser (2011); Natali (2011). Ausfiihrliche Daten zu den sozialen Si-
cherungssystemen der Mitgliedstaaten bietet aufderdem das Informationssys-
tem MISSOC?. Darin werden die nationalen Systeme neben einer Beschreibung
und Analyse der Genese, Funktionslogik und Spezifika bestimmter Systeme
unter den politischen Perspektiven ékonomischer Sparzwange und der De-

2 MISSOC ist eine im Auftrag der Europdischen Kommission betriebene Datenbank, in der
einzeln oder vergleichend Daten zu den nationalen Systemen sozialen Schutzes der EU-
und EWR-Mitgliedstaaten abgerufen werden kénnen (www.missoc.org).
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mografie betrachtet, wogegen die Bindungen der EU-Mitgliedstaaten und na-
mentlich die Rolle der EU wenig reflektiert werden.

4. Europdisierungsperspektive: Eine dezidierte Europdisierungsperspektive
nehmen vor allem die rechtswissenschaftlichen Arbeiten von Eichenhofer
(2003, 2008, 2010, 2011, 2013) ein, nach dessen Einschitzung eine europdi-
sche Sozialpolitik geradezu zwangslaufige Folge der europdischen Integration
sei und der EU eines Tages wie eine reife Frucht in den Schof? falle. Diese Dar-
stellungen konzentrieren sich aber weitgehend auf die normative Dimension
der europdischen Integration, ohne dass mit den Mitteln des Rechts die Wirk-
samkeit europdischer Einfliisse auf die einzelnen Staaten im Einzelnen nach-
gewiesen werden kann. Jacquot (2008), Graziano/Jacquot/Palier (2011) sowie
hinsichtlich sozialer Rechte Kingreen (2009) wéahlen ebenfalls den Zugang
iber die Europaisierungsforschung. Bei Schmidt (2015) findet sich sogar der
Versuch, das Ausmafd der Europdisierung sozialpolitischer Handlungsfelder
anhand einer Skala zu erfassen, wobei allerdings informelle Kanéle unbertick-
sichtigt bleiben. Hinsichtlich mdglicher Europaisierungsmechanismen beschaf-
tigen sich zahlreiche Studien (statt vieler: Schrader 2009) mit der OMK - mit
durchaus unterschiedlicher Bewertung. Die Konsequenzen der Wirtschafts-
und Staatsschuldenkrise fiir die Sozialpolitik behandeln bspw. Menz/Crespy/
Bjgrgo (2015), Busch et al. (2012) sowie Kleger/Mehlhausen (2013), die da-
raufhin etablierten Instrumente zur haushaltspolitischen Uberwachung bspw.
De la Porte/Heins (2015) und Eichenhofer (2016) (s. detailliert den Stand der
Forschung zu beiden Instrumenten in Kap. 3.1.3 bzw. 3.1.4)

Die konkretere Frage nach dem faktisch-inhaltlichen Einfluss der EU auf
die Rentensysteme der Mitgliedstaaten wird in den Sozialwissenschaften bis-
her kaum gehaltvoll diskutiert - einige Ausnahmen werden hier kurz vorge-
stellt -, und die umgekehrte Frage nach dem Einfluss der Mitgliedstaaten auf
die europdische Ebene wird so gut wie gar nicht gestellt. Es erscheint daher
als ,eine lohnende Aufgabe fiir multidisziplindre Forschung, diese Prozesse
[ndmlich Veranderungen und Verflechtungen in der Alterssicherungspolitik,
Anm. d. A.] mehr als bisher aufzuhellen“ (Schmahl 2005: 6). Sowohl das bis-
herige als auch das zukiinftig zu erwartende und wiinschenswerte Ausmaf3
der Europdisierung wird dabei kontrovers diskutiert (bspw. Reinhard 2010;
Sommer 2007; WifR 2008; Becker 2012a). Fuchs (2009) untersucht in ihrer
Studie Integrationshemmnisse aufgrund der bestehenden Vielfalt der Alters-
sicherungssysteme, deren Funktionsfiahigkeit unter den Bedingungen des
gemeinsamen Marktes — mit Blick auf ihren sozialpolitischen Output ebenso
wie ihre Integrationskompatibilidt - sowie den bisherigen rentenpolitisch re-
levanten acquis auf europdischer Ebene. Auf dieser Grundlage werden u. a.
die Etablierung eines zusatzlichen Rentensystems fiir grenziiberschreitend
mobile Arbeitnehmer, eine stiarkere Koordination auch der zweiten Sdule und
eine Strukturangleichung iiber alle Saulen als zukiinftige Optionen diskutiert.
Hinrichs/Brosig (2013) untersuchen anhand ausgewdahlter Mitgliedstaaten -
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Griechenland, Grof3britannien, Irland, Italien, Lettland, Portugal, Rumanien,
Spanien und Ungarn - Rentenreformen unter dem Einfluss der Krise. Ihr
zentraler Befund ist, dass in allen Fallen rapide und radikale Politikwechsel
stattgefunden haben, die mit Ausnahme des britischen Falls den Regierun-
gen von aufien aufgenotigt oder zumindest katalysiert wurden und ohne den
Einfluss vor allem europaischer Institutionen nicht in vergleichbarer Intensi-
tat vollzogen worden waren. Anderson/Kaeding (2015) fragen anhand ihrer
Fallbeispiele Italien, Niederlande und Belgien nach Bestimmungsfaktoren fiir
die Durchschlagskraft der europdischen Dimension der Alterssicherungspoli-
tik auf nationale Rentensysteme. Als Einflusskanéle betrachten sie zum einen
den Gleichberechtigungsgrundsatz der EU, zum anderen die EWU-Kriterien,
als zentrale Einflussfaktoren werden die Struktur nationaler Sozialpolitik und
die Anzahl und Konstellation von ,veto points identifiziert. Sommer (2007)
rekonstruiert die fiir das Politikfeld Alterssicherung relevanten Aktivititen
und Mafdnahmen der Europdischen Kommission seit Griindung der Europai-
schen Gemeinschaften. Zentraler Befund ist dabei, dass die Kommission einer-
seits vornehmlich auf die Angleichung von Rechtsnormen zielt, etwa bei der
Gleichbehandlung der Geschlechter oder der Personenfreiziigigkeit. Anderer-
seits hat die Kommission Mafinahmen zur Koordinierung einzelner Politik-
bereiche ohne rechtsverbindlichen Charakter ergriffen, in welchen eigentlich
den Mitgliedstaaten primdarrechtlich die Kompetenz obliegt. Im Ergebnis
konstatiert Sommer (2007: 26) einen sich ,,immer rasanter vollziehenden Eu-
ropdisierungsprozess” in der Sozialpolitik und sieht speziell auch die Alters-
sicherungspolitik trotz aller nationalen Unterschiede fest in das europaische
Mehrebenensystem eingebettet. Wif3 (2008) analysiert mogliche Einflussfak-
toren der EU unter besonderer Beriicksichtigung der OMK und anschliefsend
deren Wirkung auf Rentenreformen in Deutschland. Unter Berticksichtigung
intervenierender Faktoren wird dabei aus institutionalistischer Perspektive
sowohl ein verbindlicher als auch ein weicher Einfluss konstatiert. Vereinzelt
wird (auch unabhangig von der aktuellen Krise) gar die Forderung nach ei-
nem koordinierten europaweiten Rentensystem erhoben (Holzmann 2006
und 2007). In der wissenschaftlichen Literatur herrscht gleichwohl weitge-
hender Konsens, dass die priméren Trager der Alterssicherungspolitik heute
und auf absehbare Zeit die Mitgliedstaaten bleiben, aber gleichzeitig zahlrei-
che Bertihrungspunkte mit dem nationalen Sozialrecht bzw. den nationalen
Systemen bestehen.

Wenig untersucht werden jenseits der angefiihrten meist eher allgemei-
nen Ausfithrungen zur OMK (s. detailliert Kap. 3.1.3) die Europdaisierungs-
mechanismen in der Alterssicherungspolitik. Varwick (2014) ermittelt als
zentralen aktuellen Europdisierungsmechanismus den indirekten Einfluss
durch geringere finanzielle Spielraume, insbesondere auf die von der Staats-
schuldenkrise unmittelbar betroffenen Mitgliedstaaten, wahrend der Einfluss
auf die librigen Staaten, namentlich Deutschland, als (noch) eher gering ein-
geschatzt wurde. Dennoch konnten eine langfristige Beeinflussung durch zu-

22



nehmend verbindliche Regelungen im haushaltspolitischen Bereich sowie die
Moglichkeit von Sanktionen nicht ausgeschlossen werden. Allerdings wurden
in der letztgenannten Studie (Varwick 2014) Fragen der inhaltlichen Ausge-
staltung (policy-Dimension) der Rentensysteme zugunsten von Prozessfra-
gen (politics-Dimension) weitgehend ausgeblendet, sowohl hinsichtlich der
Zielvorstellungen der Kommission als auch in Bezug auf die Systeme in den
einzelnen Mitgliedstaaten. Zudem erfolgte - parallel zum diesbeziiglich kon-
statierten generellen Forschungsdefizit - noch keine gezielte Betrachtung der
Upload-Dimension, also des ,Hochladens nationaler Politiken auf die europa-
ische Ebene, sowie einer wechselseitigen Beobachtung und eines Austauschs
der Mitgliedstaaten untereinander ohne Beteiligung der Gemeinschaftsebene
(Interload).

Diese beiden Dimensionen wird die vorliegende Studie systematisch be-
leuchten. Ein weiterer Mehrwert der Analyse liegt in der breiten empirischen
Basis durch die vergleichende Betrachtung von sechs Mitgliedstaaten und der
dadurch ermdglichten Differenzierung hinsichtlich der o.g. Download-Befun-
de. Die drei genannten Dimensionen kdnnen dann zu einem Gesamtmodell von
Europdisierungsprozessen im Bereich der Alterssicherungspolitik in den Mitglied-
staaten zusammengefiigt werden. Weiterhin gibt ein solches Gesamtmodell
Anhaltspunkte fiir die ebenfalls offenen Fragen, wie die Alterssicherungspolitik
in der EU (bzw. die soziale Dimension des europdischen Integrationsprozesses
insgesamt) kiinftig institutionell organisiert werden kann und in welchem Ver-
héltnis genuin sozialpolitische Zielsetzungen und das ,Meta-Ziel der Haushalts-
konsolidierung zukiinftig stehen sollen bzw. werden.

1.2.2 Fragestellung

Aus dem oben dargestellten Forschungsstand ergibt sich empirisch ein Defizit
beziiglich der europaischen Dimension der Alterssicherungspolitik und the-
oretisch ein Defizit im Hinblick auf insbesondere die Upload-Dimension bei
Europdisierungsprozessen im Allgemeinen und im Politikfeld Alterssicherung
wiederum empirisch im Besonderen. Die libergeordnete Fragestellung lautet
daher, welche dynamischen Interaktionsprozesse sich im Bereich der Alterssi-
cherungspolitik zwischen EU und Mitgliedstaaten vollziehen bzw. beobachtbar
sind. Dabei liegt der Fokus auf der ersten, also staatlich organisierten, Sdule.
Der Untersuchungszeitraum dieser Studie endet mit dem Treffen des Euro-
paischen Rates am 18./19. Februar 2016. Die Entwicklungen bis zu diesem
Zeitpunkt wurden systematisch verfolgt und in der Studie berticksichtigt.Das
daraus abgeleitete Ziel der vorliegenden Studie ist die Erarbeitung eines Ge-
samtmodells der Européisierungsprozesse im Bereich Alterssicherung. Dieses
soll sowohl die Beeinflussung der Mitgliedstaaten durch die EU-Ebene (down-
load) und die Beeinflussung der EU-Ebene durch einzelne oder Gruppen von
Mitgliedstaaten (upload) als auch die Beeinflussung der Mitgliedstaaten un-
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tereinander ohne (direkte) Beteiligung der EU-Ebene (interload) umfassen.
Ein Teil der Schwiche der bisher vorliegenden Literatur erklart sich aus der
hochgradig komplexen Regelung der Zustandigkeitsverteilung zwischen EU
und Mitgliedstaaten nach dem aktuellen Priméar- und Sekundarrecht. Nament-
lich die im Zuge der zur Stabilisierung des Euro unternommenen Mafinahmen
und beschlossenen Regelungen haben die Aufgaben und Zustdndigkeiten von
EU und Mitgliedstaaten in hochstem Mafde komplex und schwierig zu erfassen
werden lassen. Der rechtswissenschaftliche Teil des Projekts ist daher darauf
gerichtet, das Zustandigkeitsprofil fiir EU und Mitgliedstaaten auf der Grund-
lage des geltenden Primar- und Sekundarrechts zu bestimmen. Aus dieser
Zielstellung ergibt sich ein Fragenkatalog, der in der folgenden Tab. zusam-
mengefasst und anschlief3end erlautert wird.

Tab. 2: Fragestellung im Uberblick

Forschungsfrage:

Welche dynamischen Interaktionsprozesse zwischen Europdischer Union und den
Mitgliedstaaten lassen sich im Bereich der Alterssicherungspolitik feststellen?

Interaktion

Europdische Ebene

Mitgliedstaaten

Implikationen fiir
die Praxis

Welche konkre-
ten inhaltlichen
Pléne verfolgt die
Kommission in der
Alterssicherungs-
politik?

Weisen die in den
vergangenen Jahren
und fortlaufend
durchgefiihrten
Rentenreformen

in verschiedenen
Mitgliedstaaten
eine gemeinsame
Grundtendenz auf,
wie die Ziele eines
akzeptablen Ren-
tenniveaus und der
langfristigen Finan-
zierbarkeit erreicht
werden sollen?

Welche Rolle spie-
len dabei jeweils
die gemeinsamen
Problemlagen,
(einzelne) andere
Mitgliedstaaten als
Vorbilder sowie die
europdische Ebene?

Wie stehen die
Chancen, europa-
ische Alterssiche-
rungspolitik im
Sinne eines Uploads
nationaler Politik zu
beeinflussen?
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Welche Rolle spielt
der Rat bzw. seine
Ausschiisse?

Wenn ja, welchem
Muster/Modell fol-
gen sie am ehesten?

Download: Wie

ist die Relevanz a)
finanzpolitischer
Instrumente (six
pack, Europai-
sches Semester,
Fiskalpakt), b) der
Offenen Methode
der Koordinierung
zu bewerten? Ist der
Einfluss weitgehend
auf Krisenlander
begrenzt?

Bieten sich aus
deutscher Perspekti-
ve Verbiindete’ an?

Wie ist die Rolle der
Kommission und
weiterer EU-Institu-
tionen zu bewer-
ten?

Upload: Welche
Upload-Aktivita-
ten verfolgen die
Mitgliedstaaten und
welche Kanale nut-
zen diese daftir?

Gibt es Anzeichen
fir eine mogliche
Differenzierung der
sozialpolitischen
Integration?

Wie gestaltet sich
das Verhaltnis
zwischen haushalts-
politischen und
genuin sozial- bzw.
rentenpolitischen
Zielsetzungen?

Interload: Kommt es
zu einem ,Blick Gber
den Tellerrand” im
Sinne einer Orien-
tierung an einzelnen
anderen Mitglied-
staaten, weitgehend
unabhangig von
,Brissel‘?

Was bedeutet das
flr ein ex- oder im-
plizites zukinftiges
Modell europai-
scher Sozial- bzw.
Altersicherungspo-
litik?

Quelle: eigene Darstellung

Mit Blick auf die europdische Ebene richtet sich der Blick zum einen auf Selbst-
verstandnis und Ziele der relevanten EU-Institutionen, namentlich der Kom-
mission, zum anderen auf die Frage, wie eigenstandig sich deren Rolle in der
Alterssicherungspolitik darstellt. Der Teilaspekt, in welchem Verhaltnis in der
sich entwickelnden europdischen Alterssicherungspolitik genuin sozialpoliti-
sche und starker haushaltspolitische Ziele stehen, verweist bereits darauf, dass
sich die vier in Tab. 2 aufgefiihrten Dimensionen nicht strikt voneinander tren-
nen lassen, da dies natiirlich nicht nur fiir die europaische Ebene selbst, sondern
auch fiir die Interaktion mit den Mitgliedstaaten erhebliche Relevanz besitzt.

In Bezug auf die Mitgliedstaaten steht die Frage im Vordergrund, inwie-
fern die von diesen in der jiingeren Vergangenheit durchgefiihrten Reformen
gemeinsame Muster und Tendenzen aufweisen, wie die - weitgehend als Kon-
sens zu betrachtenden - Ziele erreicht werden sollen. Dazu sollen lediglich ge-
meinsame Trends und Muster ermittelt werden. Es soll und kann nicht darum
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gehen, ein Allheilmittel im Sinne eines tatsachlich einheitlichen Sozialmodells
oder Rentensystems zu finden, denn es lasst sich , kaum eine allgemeine Aus-
sage dartiber ableiten, welche Faktorenkombination als ,bester Weg‘ zu sehen
ist. Zumal eine Reihe dieser Determinanten historisch gewachsen ist und weit-
reichende institutionelle Anderungen kaum realisierbar sind“ (Schmid 2002:
383; vgl. auch Hishow 2005: 1). Ergebnisse und Inhalte von Politik funktio-
nieren nicht unabhdngig von ihrem institutionellen Rahmen, sodass es nicht
zwingend erstrebenswert ist, ganze Politikfelder nach dem Vorbild anderer zu
gestalten, , [i|nhaltliche Teilelemente von Politiken kdnnen eher iibernommen
werden” (Schmid 2002: 385). Zudem, schranken Hilsmann/Schmid/Scholl
(2001: 34) ein, seien Lerneffekte und (Teil-)Ubernahmen in der Regel nur
zwischen dhnlichen Mitgliedstaaten eine sinnvolle und realistische Option.
Insofern steht die Vereinheitlichung zu einem europaischen Modell nach dem
Vorbild eines oder mehrerer der mitgliedstaatlichen Systeme de facto kaum
zur Debatte: “[it] is not [and will not be] a - larger sized - carbon copy of the
social policy of one or another member state” (Jouen/Palpant 2005: 7). Viel-
mehr sind sozialpolitische Lernprozesse als ,Ergebnis komplexer politischer
Entscheidungen und Auseinandersetzungen“ (Schmid 2002: 443) zu betrach-
ten, und es wird in der Regel nicht um gleiche Mittel, sondern vorwiegend um
gemeinsame Zieldefinitionen und Anregungen hinsichtlich méglicher Mittel
zu ihrer Realisierung gehen (vgl. Hillsmann/Schmid/Schéll 2001: 34).

Der Fokus der vorliegenden Studie liegt in erster Linie auf der Interaktion
zwischen den Ebenen. Deswegen sollen die wechselseitigen Beeinflussungen
zwischen Mitgliedstaaten und der europdischen Ebene analysiert werden.
Dies betrifft zum einen die Rolle einzelner Akteure (EU-Institutionen und
Mitgliedstaaten bzw. Cluster von letzteren), zum anderen die Beziehungen
zwischen ihnen. Welche Download- (Beeinflussung der Mitgliedstaaten durch
die europdische Ebene) und Upload- (Beeinflussung der europdischen Ebene
durch die/einzelne/Gruppen von Mitgliedstaaten) Prozesse lassen sich iden-
tifizieren? Bestdtigen sich die angenommenen Einflusskanile seitens der EU
(OMK, haushaltspolitische Instrumente) und in welchem Verhaltnis stehen sie
zueinander? Welche Kanéle stehen umgekehrt den Mitgliedstaaten zur Verfii-
gung, um europdische Alterssicherungspolitik zu beeinflussen, und inwiefern
werden diese genutzt? Und schliefilich: Finden parallel auch Interload-Pro-
zesse im Sinne einer wechselseitigen Beobachtung und Vorbildfunktion ohne
explizite Beteiligung der EU-Ebene statt?

Ein letzter Fragenkomplex gilt den Konsequenzen fiir Deutschland und
die EU. Welche Moglichkeiten und Grenzen der Einflussnahme fiir die deut-
sche Politik lassen sich ableiten? Gibt es Hinweise auf mégliche strategische
Partner in den EU-Institutionen und/oder ausgewdhlten Mitgliedstaaten?
Welche Zukunftsperspektiven fiir die europdische Sozial- und nattrlich vor
allem Alterssicherungspolitik ergeben sich aus den gewonnenen Erkenntnis-
sen und wie steht es um deren Eintrittswahrscheinlichkeit? Zeichnen sich Fle-
xibilisierungstendenzen ab?
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Abschliefiend sei noch einmal darauf verwiesen, dass die obige Trennung
der vier Dimensionen lediglich analytischen Zwecken sowie der Ubersichtlich-
keit der Darstellung dient und in der Bearbeitung der Fragestellungen nicht
strikt beibehalten werden kann. Vielmehr handelt es sich um unterschiedliche
Facetten des angestrebten Gesamtmodells und damit um unterschiedliche,
aber kompatible und komplementare ,Linsen’, durch die das komplexe Objekt
betrachtet wird.

1.2.3 Theorie und Methodik

Aus einer interdisziplinaren - d. h. politik- und rechtswissenschaftlichen - Be-
standsaufnahme ergibt sich eine Reihe von Forschungsfragen. Bisherige Ar-
beiten haben diese Perspektiven getrennt. Die Verbindung beider Disziplinen
verspricht auch deshalb besonderen Erkenntnisgewinn, da die rechtliche Di-
mension sowie die in der politischen Praxis daraus resultierenden Folgen (be-
absichtigt wie unbeabsichtigt) bei diesem Thema unauflésbar miteinander
verbunden sind. In den Fragekomplexen kommt der interdisziplindre Ansatz
zum Tragen. Aber auch die eher politikwissenschaftlichen Fragen sollen mit
rechtswissenschaftlichem Blickwinkel (und umgekehrt) bearbeitet werden.

Im Zentrum der politikwissenschaftlichen Betrachtung der EU steht oft-
mals die Suche nach den Griinden und Motiven fiir den Prozess der Integra-
tion, die Frage also, warum die Mitgliedstaaten einen Teil ihrer Souveranitat
abgeben, supranationale Institutionen errichten und sich so immer enger zu-
sammenschlief3en - oder dies nicht tun. Dieser europdische Einigungsprozess
und das dabei mittlerweile erreichte Niveau sind im internationalen Vergleich
gewiss einzigartig, aber nicht nur deshalb hochgradig erklarungsbediirftig.
Gleichzeitig lasst die Dialektik von Vertiefung und Erweiterung und ein nicht
immer linear verlaufender Integrationsprozess das europdische Projekt als
‘moving target’ erscheinen (vgl. Bieling/Lerch 2012: 9). Entsprechend viel-
schichtig und divergierend fallt der ,acquis académique’ (vgl. Wessels/Glaser
2012) aus, der sich nicht mehr nur aus politikwissenschaftlichen Integrations-
theorien und Ansatzen zusammensetzt, sondern zunehmend auch aus anderen
Disziplinen bereichert wird. Auch wenn sich dabei manche Theorie selbst ger-
ne als ‘base line theory’ (vgl. Moravcsik/Schimmelfennig 2009) sieht, konnte
bis heute kein Ansatz eine allgemeingiiltige Erklarung fiir den facettenreichen
Integrationsprozess liefern. Von besonderer Bedeutung sind gleichwohl noch
immer der mafdgeblich von Ernst B. Haas entwickelte ,Neo-Funktionalismus'
und die von Andrew Moravcsik vorangetriebene Reformulierung intergouver-
nementaler Ansitze als ,Liberaler Intergouvernementalismus’, stehen beide
Theorien als Referenzpunkte der integrationstheoretischen Debatte doch ent-
weder im Zentrum einer kritischen Auseinandersetzung mit konkurrierenden
Ansitzen oder bilden das Fundament fiir Modifikationen und Briickenschldge
(vgl. Steinhilber 2012; Wolf 2012).

27



Die vorliegende Studie nutzt indes den Theorieansatz der ,Europdisie-
rung’, der zwar Anleihen etwa beim Neo-Funktionalismus und Institutionalis-
mus erkennen lasst (vgl. Olsen 2002), ansonsten aber einen konzeptionellen
Perspektivwechsel vornimmt. Nicht mehr eben jener Prozess der Integration,
sein Verlauf und mogliche Griinde werden betrachtet, sondern Europaisie-
rung fragt nach Riickwirkungen der Integration und der europaischen Ins-
titutionen und Politiken auf nationale Politikinhalte (policies), Strukturen
(polity) und Prozesse (politics). Radaelli (2003: 33) ordnet die Europaisie-
rungsforschung aus diesem Grund auch der post-ontologischen Phase der
EU-Forschung zu, die nach den Wirkungen der bereits errichteten europdi-
schen Institutionen auf die Mitgliedstaaten fragt. Entsprechende Riickwirkun-
gen sind spatestens seit der Einheitlichen Europdischen Akte (1986) verstarkt
beobachtbar und in den nachfolgenden Vertragsrevisionen noch weiter ange-
stiegen (vgl. Auel 2012: 247). Der vom Bundesverfassungsgericht in seiner
Maastricht-Entscheidung (1993) erstmals gepragte Neologismus ,Staatenver-
bund‘ steht analog fiir diese Grenzverschiebung (BVerfG 2009). Auch wenn
das Europdisierungskonzept somit seit einiger Zeit Eingang in die (vornehm-
lich politik-) wissenschaftliche Forschung gefunden hat, wird der Begriff alles
andere als einheitlich verwendet, was Radaelli (2000: 1) als ,konzeptionel-
le Schlampigkeit’ kritisiert. So definierten beispielsweise Risse, Cowles und
Caporaso (2001: 3) Europaisierung anfianglich noch eng an die klassischen
Integrationstheorien angelehnt als:

“[...] the emergence and the development at the European level of distinct
structures of governance, that is, of political, legal, and social institutions as-
sociated with political problem-solving that formalize interactions among the
actors, and of policy-networks specializing in the creation of authoritative
European rules.”

Mit dieser Engfiihrung verliert der Europédisierungsansatz aber seinen poten-
ziellen Erkenntnisgewinn gegentiber den klassischen Ansitzen der Integra-
tionsforschung, wie Eising (2002: 395 f.) oder auch Radaelli richtigerweise
anmerken: ,[...] this definition seems to shed more light on the creation of
European governance than on the domestic consequences of integration” (Ra-
daelli 2004: 3). Das Gros der vielen Gesichter der Europdisierung (vgl. Olsen
2002) hat deshalb auch den grundsatzlichen Perspektivwechsel als Kern. In
diesem Sinne definiert etwa Vink (2003: 72):

“[...] Europeanisation is always (to a certain extent) a process of domestic po-
litical change caused (somehow) by processes of European integration.”

Allerdings erscheint diese Minimaldefinition fiir eine wissenschaftliche Ver-
wendung wenig hilfreich (vgl. Axt/Milososki/Schwarz 2007: 137). Die von
Ladrech (1994: 69) eingebrachte Definition geht iiber diesen minimalisti-
schen Ansatz hinaus und versteht Europdisierung als inkrementellen Prozess,
der die Logik politischen Handelns in den Mitgliedstaaten verandert:
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“[...] re-orienting the direction and shape of politics to the degree that EC
political and economic dynamics become part of the organizational logic of
national politics and policy-making.”

Gemeinsam ist den Ansitzen von Vink und Ladrech das in der Europdisie-
rungsforschung anfanglich dominante Verstindnis von Europdisierung als
einfacher top-down-Prozess. Die Untersuchung nationalstaatlichen Wandels
von Politikinhalten, -strukturen und -prozessen beginnt in dieser Lesart mit
den auf europdischer Ebene getroffenen Vorgaben, die anschlief3end von der
europdischen Ebene auf die nationale Ebene in den einzelnen Mitgliedstaaten
Jheruntergeladen’ werden. Diese Vorgehensweise birgt aber die Gefahr, den
Einfluss Europas durch die Festsetzung als Ausgangspunkt der Untersuchung
vorwegzunehmen und andere mégliche Erklarungsfaktoren wie nationale
oder globale Prozesse auszublenden:

“How do we know that Europe is really affecting the logic of interaction at
home? All in all, we observe change at the domestic level, but this may well be
the result of some other processes. It well may be that Europe is not import-
antat all in terms of logic of interaction, even if directives and policies coming
from Brussels have been implemented.” (Radaelli 2004: 5)

Neuere Ansitze erweitern das Europdisierungskonzept daher um eine bot-
tom-up-Perspektive. Ausgangspunkt und Endpunkt der Untersuchung bildet
hierfiir die nationale Ebene. Diese ermdéglicht zu tiberpriifen, ob, wann und in
welchem Mafe Europdisierung als Ursache des im Zeitverlauf festgestellten
innerstaatlichen Wandels angenommen werden kann. Europaisierung wird
in diesem Ansatz also als eine mdgliche Variable definiert, deren Relevanz es
gegen alternative Einflussfaktoren abzugrenzen gilt. Mitunter findet sich fiir
diesen Forschungsansatz auch der Begriff des , Transformationsmodells” (vgl.
Beichelt 2015: 22).

Aufbauend auf diese Uberlegungen definiert Radaelli (2004: 3) Européi-
sierung als:

“processes of a) construction, b) diffusion and c) institutionalisation of for-
mal and informal rules, procedures, policy paradigms, styles, ‘ways of doing
things’ and shared beliefs and norms which are first defined and consolidated
in the EU policy process and then incorporated in the logic of domestic (natio-
nal and subnational) discourse, political structures and public policies.”

Auch hier wird Europdisierung also als Logik-Wandel politischen Handelns
verstanden. Im Gegensatz zu Ladrech beriicksichtigt Radaelli dabei aber auch
die Entstehung europdischer Politik, trennt sie jedoch analytisch von ihren
Riickwirkungen auf die nationale Ebene. Zugleich sieht Radaelli diesen ers-
ten Schritt durch die klassischen Integrationstheorien weitgehend abgedeckt,
weshalb er im weiteren Verlauf ausgeblendet wird. Die Wirkung der europa-
ischen Ebene ist in diesem Ansatz schliefdlich nicht allein auf Rechtsetzung
in Form von Verordnungen oder Richtlinien zuriickzufiihren, sondern kann
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auch andere Formen europdischer Politikformulierung oder “opportunities
for creative usages of Europe” (Radaelli 2004: 4) seitens nationaler Akteure
beinhalten (vgl. Auel 2012: 251). Die theoretische Grundlage fiir die Konst-
ruktion, Diffusion und Institutionalisierung von Regeln, Normen und Werten
bildet dabei der Sozialkonstruktivismus (Beichelt 2015: 28). Nicht jede Inter-
aktion im europaischen Politikprozess, den Radaelli als “a political space with
a distinct European dimension wherein social interaction among elites (and
in some cases public opinion) take place” (Radaelli/Pasquier 2007: 37) ver-
steht, entfaltet aber automatisch eine Wirkung. Erst wenn diese Interaktionen
auf europdischer Ebene zum Referenzpunkt fiir politisches Handeln auf nati-
onaler Ebene werden, kommt es laut Radaelli und Pasquier auch zu Europa-
isierungseffekten (vgl. Radaelli/Pasquier 2007: 37): “Think of Europe as the
‘grammar’ of domestic political action” (Radaelli 2004: 10). Europdisierung
erscheint in diesem Ansatz somit nicht als ,Explanans’, sondern vielmehr als
das (zu erklarende) ,Explanandum’ (vgl. Gualini 2003).

Ein konzeptionell anderer Zugang zur bottom-up-Perspektive findet sich
bei Borzel (2002), die Europaisierung als zirkuldren Prozess versteht. Europa-
ische Politik entfaltet nicht nur eine Wirkung auf die Mitgliedstaaten in einem
einfachen top-down-Prozess (Download), sondern ist zugleich das Produkt
der Mitgliedstaaten, die ihre Praferenzen in die europdische Politikformu-
lierung haben einflief3en lassen (Upload): “Nevertheless, national executives
hold a key position in both the decision-making and the implementation of
European policies and thus influence the way in which Member States shape
Europeanization and adopt it” (Borzel 2002: 195).

Dieser Upload der Mitgliedstaaten kann konzeptionell in drei Strategie-
ansatze unterteilt werden (vgl. Borzel 2002). ‘Pace-Setting’ beschreibt dabei
die aktive Gestaltung europdischer Politikinhalte und damit das Antreiben
des Integrationsprozesses durch einen EU-Mitgliedstaat. So gelten etwa im
Bereich der Umweltpolitik Deutschland, die Niederlande und Ddanemark als
,Pioniere’ und ,Wegbereiter einer umfassenden europdischen Regelung, die
sich an den eigenen hohen nationalen Standards orientiert und entsprechend
die Anpassungskosten der nachfolgenden Europdisierung gering ausfallen
lief3 (vgl. Borzel 2002: 197). Kontrar dazu steht die Upload-Strategie des
Bremsens (‘Foot-Dragging’), welche auf die Bewahrung des Status quo ab-
zielt und entsprechende Upload-Ambitionen anderer EU-Mitgliedstaaten zu
verhindern oder zumindest abzuschwachen versucht. Im bereits angefiihrten
Beispiel der Umweltpolitik sprachen sich aus wettbewerbspolitischen Griin-
den etwa Italien, Portugal und Spanien gegen strikte europdische Regelungen
aus und stellten sich als ‘laggards’ und ,Bremser‘ gegen die Taktgeber oder
Vorauseilenden (‘forerunners’) (vgl. Bérzel 2002: 203). Hinter der Strategie
des Abwartens und Beobachtens (‘Fence-Sitting") verbirgt sich abschlief3end
die indifferente und beobachtende Haltung eines EU-Mitgliedstaates, welcher
weder einen bestimmten Regelungsinhalt auf europdischer Ebene antreibt
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