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1. Einleitung

Mit dem mehrheitlichen ,Ja“ zum Brexit im
Zuge des Referendums am 23. Juni 2016 hat das
britische Volk den Weg fiir einen bisher einmali-
gen Schritt in der Geschichte der Européischen
Union (EU) geebnet: den Austritt eines Mitglied-
staats.? Art. 50 Abs. 1 des Vertrages Uber die
Europaische Union (EUV) sieht zwar vor, dass
ein Mitgliedstaat in Einklang mit den eigenen
verfassungsrechtlichen Vorschriften aus der Uni-
on austreten kann. Eine , Austrittsdoktrin®3, wel-
che die genauen Modalitten regelt, existiert
jedoch noch nicht. Wie genau die kiinftigen Be-
ziehungen zwischen der EU und GroRbritannien
aussehen werden, mussen also die Verhandlun-
gen zeigen. Mit dem Uberreichen des Austritts-
antrags am 29. Marz 2017 durch den britischen
EU-Botschafter Tim Barrow an den EU-
Ratsprasidenten Donald Tusk wurde der Prozess
eingeléutet.

Bislang galt das Vereinigte Konigreich in der
Européischen Union als ,,Meister“# der differen-
zierten Integration. So wurde der Fall GroRbri-
tannien auch in der Europaforschung theoretisch
lange unter Gesichtspunkten der differenzierten
Integration betrachtet.® In den letzten fiinf Jahren
wird — nicht zuletzt durch den plétzlich realis-
tisch erscheinenden Brexit — jedoch zunehmend

1 51,9 Prozent der Wahler stimmten fiir und 48,1 Prozent
gegen einen Austritt GroRbritanniens aus der Europai-
schen Union. Vgl. The Electoral Commission: EU refe-
rendum results,
https://www.electoralcommission.org.uk/find-
information-by-subject/elections-and-referendums/past-
elections-and-referendums/eu-referendum/electorate-and-
count-information (letzter Zugriff am 03.08.2017).

2 Eine Ausnahme bildet der Austritt Gronlands 1985 nach
der Abspaltung vom EU-Mitglied Danemark.

3 Lippert, Barbara/von Ondarza, Nicolai: Der Brexit als
Neuland. Mit dem britischen Referendum beginnt ein
komplexer Austrittsprozess — und vielleicht die Erneue-
rung der EU, Stiftung Wissenschaft und Politik: SWP-
Aktuell 42/2016, S. 1-8, hier S. 1.

4 Tekin, Funda: Was folgt aus dem Brexit? Magliche
Szenarien differenzierter (Des-)Integration, in: integrati-
on, 39 (2016), Nr. 3, S. 183-197, hier S. 188.

5 Fiir einen Uberblick tber die Entwicklung des Konzepts
der differenzierten Integration auf politischer und wissen-
schaftlicher Ebene vgl. Goéler, Daniel: Differenzierte
Integration: Konzeptionelle Uberlegungen, politische
Projekte und theoretische Ansétze, in: Stratenschulte,
Eckart (Hrsg.): Der Anfang vom Ende? Formen differen-
zierter Integration und ihre Konsequenzen, Baden-Baden
2015, S. 9-34.

uber theoretische Modelle differenzierter Desin-
tegration diskutiert.® Dieser Beitrag fragt zum
einen danach, inwiefern die britischen Differen-
zierungsschritte zum Brexit beigetragen haben.
Dazu wird zunéchst auf die traditionell schwieri-
gen Beziehungen zwischen GroRbritannien und
der EU sowie das Opt-Out in der Wirtschafts-
und Wahrungsunion eingegangen. Zum anderen
wird daran anschlieRend die Debatte um theoreti-
sche Ansétze differenzierter Desintegration in
den Blick genommen und argumentiert, weshalb
eine Auseinandersetzung mit diesen bislang we-
nig beachteten theoretischen Modellen gewinn-
bringend sein kann.

2. GroRbritannien und die EU: Differenzie-
rung als Charaktermerkmal

Die schwierigen Beziehungen zwischen Grof3bri-
tannien und der EU begannen bereits vor dem
Beitritt zur Européischen Wirtschaftsgemein-
schaft (EWG). Zwei Beitrittsversuche in den
1960er Jahren scheiterten am Veto Charles de
Gaulles. Der franzdsische Président wollte die
britischen Forderungen einer starkeren Anpas-
sung der EWG an die Bediirfnisse Grol3britanni-
ens nicht akzeptieren. Nach tber zwolf Jahren
trat das Vereinigte Konigreich 1973 schlielilich
bei. Bereits zwei Jahre spater gab es ein erstes
Referendum, das ber die Mitgliedschaft GrofR-
britanniens in der Européischen Gemeinschaft
(EG) entscheiden sollte. Damals sprachen sich 67
Prozent der britischen Bevolkerung fur den Ver-
bleib in der EG aus.” Seitdem sind die Beziehun-
gen Grof3britanniens zur EU durch starke Diffe-
renzierung sowie einen ausgepragten ,,Souverani-
tatsreflex“® gekennzeichnet. Der Schutz von
Souverdnitatsrechten hat bis heute hohe Prioritét
in der britischen Europapolitik.® Besonders stark
war dies unter der Regierung Margaret Thatchers
zu beobachten. Zum einen kritisierte sie die ho-
hen britischen Beitrdge fur den EU-Haushalt, fur
den ihre Regierung den beriihmten Briten-Rabatt
erstritt. 2% Zum anderen stand sie den Planen einer
gemeinsamen Wahrung &ulerst skeptisch gegen-
Uber, weil sie darin die Gefahr eines foderalen

6 Vgl. Scheller, Henrik/Eppler, Annegret: European
Disintegration — non-existing Phenomenon or a Blind
Spot of European Integration Research? Preliminary
Thoughts for a Research Agenda, Institute for European
Integration Research: Working Paper 2/2014, S. 1-46.
7Vgl. Tekin, Was folgt aus dem Brexit?, a.a.0., S. 184.

8 Ebd., S. 185.

9 Die Frage der Souveranitat war letztlich entscheidend
fur die Befurworter des Brexit, wie der Slogan der Vote
Leave-Kampagne ,Let’s take back control* zeigt. Vgl.
Niedermeier, Alexander/Ridder, Wolfram: Das Brexit-
Referendum. Hintergriinde, Streitthemen, Perspektiven,
Wiesbaden 2017, S. 27.

10'vgl. Tekin, Was folgt aus dem Brexit?, a.a.0., S. 185.
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Europa sah, was gleichbedeutend mit nationalen
Souverénitatseinbullen gewesen ware. Zugleich
machte sie sich jedoch im Rahmen der Verhand-
lungen zur Einheitlichen Europdischen Akte flr
die Schaffung des Binnenmarktes stark.!

Ein zweiter zentraler Schritt der britischen Diffe-
renzierung betrifft den Schengenraum und den
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts.
Ein Europa ohne Grenzkontrollen war nicht im
Sinne GroRbritanniens, zudem wollte die briti-
sche Regierung die alleinige Kontrolle tber die
Zuwanderung behalten.'? So hat das Vereinigte
Kdnigreich keinerlei Verpflichtung an den MaR-
nahmen dieser beiden Kooperationsformen teil-
zunehmen (Opt-Out), kann aber selbst entschei-
den, an welchen EinzelmalRnahmen es sich ad
hoc beteiligt (Opt-In). Besonders in Angelegen-
heiten zur gemeinsamen Terror- und Kriminali-
tatsbekdmpfung macht Grof3britannien von die-
sem Sonderrecht Gebrauch, wohingegen es sich
in der gemeinsamen Asylpolitik zurickhalt.'3
Jungstes Beispiel hierflr ist die 2015 von der
Europaischen Kommission vorgestellte Quoten-
regelung zur Verteilung von 160. 000 Fluchtlin-
gen, welche die damalige Innenministerin The-
resa May ablehnte. 4

Neben den mit der EU verhandelten primérrecht-
lich verankerten Formen der Differenzierung,
schlagt sich der Souverénitétsreflex auch in der
nationalen Gesetzgebung nieder. Ein Beispiel
hierflir aus jingerer Vergangenheit ist der Euro-
pean Union Act von 2011. Dieser sieht vor, dass
jeder mogliche Souveranitatstransfer nach Bris-
sel durch ein Referendum bestétigt werden
muss.1® Diese skeptische Grundhaltung in Bezug
auf die Europdische Union, der damit eng zu-
sammenhéngende intergouvernementale Charak-
ter britischer Europapolitik sowie der Wunsch
nach einer losen, vornehmlich an wirtschaftlicher
Kooperation ausgerichteten Staatengemeinschaft
an Stelle einer auch politisch immer engeren
Union sind Dauerstreitthemen in den euro-
britischen Beziehungen.®

% vgl. Niedermeier/Ridder: Das Brexit-Referendum,
a.a.0,, S. 5ff.

2vgl. ebd., S. 11.

13'vgl. Tekin, Was folgt aus dem Brexit?, a.a.0., S. 187.
14 vgl. F.AZ. vom 13. Mai 2015, EU stellt neue Fliicht-
lingsstrategie vor,
http://www.faz.net/aktuell/politik/ausland/europa/theresa-
may-gegen-aufnahmequoten-der-eu-fuer-fluechtlinge-
13590937.html (letzter Zugriff am 03.08.2017).

15Vvgl. Tekin, Was folgt aus dem Brexit?, a.a.0., S. 185.
16Vvgl. ebd.

3. Das Opt-Out in der Wahrungsunion

Um die moglichen Auswirkungen differenzierter
Integrationsformen auf die Entstehung bzw. den
Ausgang des Referendums besser nachvollziehen
zu konnen, wird im Folgenden auf eine zentrale,
primarrechtlich verankerte Regelung der Diffe-
renzierung eingegangen: die besondere Rolle
Grolbritanniens in der Wirtschafts- und Wah-
rungsunion.

Die Entscheidung den Euro nicht einzufihren
verdeutlicht beispielhaft den europapolitischen
Grundsatz GroRbritanniens des ,,maximalen Pro-
fitierens bei gleichzeitig minimalen Verpflich-
tungen“’. Denn wahrend einerseits die Opt-Out-
Regelung hinsichtlich der gemeinsamen Waéh-
rung beschlossen wurde, wollte GroR3britannien
andererseits an Entscheidungen beziiglich der
Eurozone mitwirken.*® Die Vorteile dieser Son-
derregeln sind jedoch nur fir den hohen Preis
einer Marginalisierung in den entsprechenden
Politikbereichen zu bekommen. So haben sich
speziell fiir die Wahrungsunion Gremien wie die
Euro-Gruppe und der Euro-Gipfel institutionali-
siert, deren Bedeutung durch die Eurokrise ext-
rem zugenommen hat. Grof3britannien nimmt an
diesen Sitzungen jedoch nicht teil.1® Diese Ten-
denz hin zu institutionalisierten Gremien der
Eurozone scheint sich auch in Anbetracht der
Plane um eine Bankenunion, bestehend aus den
Landern der Eurogruppe und unter der Aufsicht
der Européischen Zentralbank, weiter zu verfes-
tigen. Dariiber hinaus wurden die Kompetenzen
der Eurogruppe erweitert, sodass sie gegeniber
dem Rat fir Wirtschaft und Finanzen, in dem
GroRbritannien vertreten ist, erheblich an Ein-
fluss gewonnen hat.?° Die britische Regierung
beobachtete diesen Trend mit Skepsis. So war es
beispielsweise David Camerons Bestreben, das
Fiskalabkommen 2011 im Europdischen Rat zu
blockieren, was sowohl bei Euromitgliedern als
auch Nichtmitgliedern fur Unmut sorgte und
Grol3britannien weiter isolierte.

17 Niedermeier/Ridder, Das Brexit-Referendum, a.a.O., S.
9. David Cameron bezeichnete die britische Position
2015 in einer Rede als die Mdglichkeit, vom ,besten
beider Welten“ profitieren zu konnen. Siehe Chatham
House: The Future of Britain's Relationship with the
European Union, London 10. November 2015,
https://www.chathamhouse.org/sites/files/chathamhouse/
events/special/20151110DavidCameron%20%28NEW%

29.pdf (letzter Zugriff am 03.08.2017).

18 Vgl. Niedermeier/Ridder, Das Brexit-Referendum,
a.a.0.,S.9.

19 vgl. Tekin, Was folgt aus dem Brexit?, a.a.0., S. 188.

20 vgl. Adler-Nissen, Rebecca: The Vocal Euro-outsider:
The UK in a Two-speed Europe, in: The Political Quar-
terly, 87 (2016), Nr. 2, S. 238-246, hier S. 243.
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Es bleibt festzuhalten, dass der Wunsch nach
einer Nichtteilnahme an der Wa&hrungsunion
letztlich zu einer verstdarkten Marginalisierung
GroRbritanniens beigetragen hat. Das in diesem
Zusammenhang haufig bemuhte ,Dilemma zwi-
schen Einfluss und Autonomie® liel3 sich letztlich
nicht auflésen.?

Ob der Weg in den Brexit angesichts des drama-
tischen Bedeutungsverlusts GroRbritanniens in
der EU-28 in Zeiten der Eurokrise als ,,beinahe
(...) notwendige Konsequenz*“?? bezeichnet wer-
den kann, sei dahingestellt. Gleichwohl kann
davon ausgegangen werden, dass die beschriebe-
nen Dynamiken in der Eurozone sowohl bei der
politischen Elite als auch bei der Bevolkerung
GroRbritanniens die europaskeptische Haltung
verstarkt und die Debatte um einen mdglichen
Austritt befeuert haben.? Insofern wird hier die
These vertreten, dass die allgemeine ,,politische
Kultur der Europaskepsis“?* gepaart mit aktuel-
len europdischen Krisenerscheinungen in von
Differenzierung geprégten Politikfeldern die
Festsetzung eines Referendums durch die Regie-
rung und letztlich auch das Votum flr den Brexit
entscheidend beguinstigt hat.

4. Fur eine theoretische Debatte tber (diffe-
renzierte) Desintegration

Die kurz nach dem Referendum diskutierten
Szenarien Uber eine kinftige interne Differenzie-
rung GroRbritanniens?® sind mit dem Einreichen
des Austrittsgesuchs obsolet geworden. Am
Wahrscheinlichsten gelten derzeit Szenarien, bei
denen GrofRbritannien zwar kein EU-Mitglied
mehr ist, aber durch Assoziierungsabkommen
weiter an die Union gebunden bleibt. Diese Opti-
on wird auch als ,,externes Differenzierungssze-
nario“ oder als ,,Out mit Opt-ins“?® bezeichnet.
Unabhéngig vom Ausgang der Verhandlungen
sollte neben den politischen Konsequenzen je-
doch auch grundlegend (ber die Auswirkungen
des Brexit-Votums fir die européische Integrati-
onsforschung nachgedacht werden.

Wird unter europdischer Integration der Prozess
der Vertiefung und Erweiterung im Sinne des

2L \Vgl. ebd.

22 Niedermeier/Ridder, Das Brexit-Referendum, a.a.0., S.
11.

2 Vgl. die Forderungen der Vote Leave-Kampagne,
http://www.voteleavetakecontrol.org/why vote leave.ht
ml (letzter Zugriff am 03.08.2017).

24 Niedermeier/Ridder, Das Brexit-Referendum, a.a.0., S.
3.

2 Vgl. Tekin, Was folgt aus dem Brexit?, a.a.O., S. 196f.
% \gl. ebd., S. 195.

,»Souverdnitatstransfer[s] auf die supranati-
onale Ebene bei zunehmender Vergemein-
schaftung der Entscheidungsmechanismen
beziehungsweise [...] die territoriale Expan-
sion der Europdischen Union*?”

verstanden, dann musste im Falle GroBbritanni-
ens konsequenterweise von (differenzierter) Des-
integration gesprochen werden. Dieser Logik
folgend wird hier die These vertreten, dass es
lohnenswert ist, die wenigen bestehenden theore-
tischen Anséatze zur differenzierten Desintegrati-
on aufzugreifen und weiter auszuarbeiten. Denn
die groRBen Integrationstheorien beziehen sich
Scheller und Eppler zufolge bis auf wenige Aus-
nahmen auf integrative und nicht auf desintegra-
tive Elemente bzw. vernachldssigen sie die
Wechselwirkungen zwischen beiden Phanome-
nen.?® Hierfir scheint es im Wesentlichen zwei
Ursachen zu geben. Zum einen galt der mogliche
Austritt eines Mitgliedstaates bisher als sehr
unwahrscheinlich, d.h. es fehlte an empirischer
Evidenz fir einen solchen ,Extremfall* der Des-
integration. Zum anderen besteht ein normativer
bias in der Integrationsforschung, der Vertie-
fungs- und Erweiterungsprozesse in gewissem
MaRe voraussetzt und desintegrative Momente
weitestgehend auBen vor lasst. Dieser Umstand
wird in der theoretischen Forschung seit langem
kritisiert.?® Auch wenn ein Dominoeffekt auf
andere Mitgliedstaaten ungewiss ist, stellt der
Brexit ein stark desintegrativ wirkendes Phano-
men dar, das von den Integrationstheorien letzt-
lich nicht erfasst und erklért werden kann.

So kann abschlieRend festgehalten werden, dass
der Fall GroRbritannien Anlass bietet, Modelle
der (differenzierten) Desintegration aufzugreifen
und weiter auszuarbeiten. Dabei steht keine gene-
relle Bewertung der européischen Integration und
der Konsequenzen von Vertiefung und Erweite-
rung im Mittelpunkt. Vielmehr soll es darum
gehen, der aktuellen Differenzierungsrealitét
auch auf theoretischer Ebene gerecht zu werden.
Dies betrifft nicht nur ,Extremfalle’ wie den
Austritt eines Mitgliedstaats, sondern allgemeine
Tendenzen zur Rickbesinnung auf nationalstaat-

2 Ebd., S. 189.

28 \/gl. Scheller/Eppler, European Disintegration, a.a.0.,
S. 23; Webber, Douglas: How likely is it that the Europe-
an Union will disintegrate? A critical analysis of compet-
ing theoretical perspectives, in: European Journal of
International Relations, 20 (2014), Nr. 2, S. 341-365, hier
S. 350.

2 Vgl. Faber, Anne/Wessels, Wolfgang: Die Verfas-
sungskrise der EU als Krise der Integrations-theorie?
Pladoyer fir eine Neufokussierung der theoretischen
Debatte, in: Zeitschrift fir Internationale Beziehungen,
12 (2005), Nr. 2, S. 353-359, hier S. 355.

30vgl. Tekin, Was folgt aus dem Brexit?, a.a.O., S. 196.


http://www.voteleavetakecontrol.org/why_vote_leave.html
http://www.voteleavetakecontrol.org/why_vote_leave.html

Seite 4 Passauer Jean Monnet Papiere 3/2018

liche Souveranitiat. So konstatiert Funda Tekin,
dass die

»Dominanz des Souverdnitatsreflexes und
der Europaskeptizismus [...] keinen Nahr-
boden fur positive Effekte differenzierter In-
tegration dar[stellen]. Das heif3t, sie erzeu-
gen ein Klima, in dem Differenzierungsten-
denzen den europdischen Integrationspro-
zess nicht unbedingt fordern, sondern im
Gegensatz durchaus auch Desintegrations-
potenzial aufweisen. 3!

Eine wie oben beschriebene neu ausgerichtete
theoretische Debatte kénnte dies auffangen und
gleichzeitig dazu beitragen, den normativen bias
in der Integrationsforschung zu tberwinden.

3LEbd., S. 192.
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