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Zusammenfassung

Traditionell dienen vergleichende Studien in der Politik- und Organisationsfor-
schung der Feststellung von nationalen Unterschieden und Gemeinsamkeiten
im Hinblick auf Institutionen, Organisationen und (politische) Systeme insge-
samt. Bei einem Vergleich von Mitgliedslandern der EU wird dabei haufig die
vertikale Dimension der europdischen Integration nicht hinreichend analysiert,
weshalb ein Vermittlungsbedarf zwischen der national vergleichenden Literatur
(varieties of capitalism, national business systems etc.) und der européaischen
Integrationsforschung konstatiert werden kann. Die vorliegende Arbeit ist in
diesem Zusammenhang ein Beitrag zur Konzeptionalisierung einer ver-
gleichenden Européisierungsforschung. Sie geht exemplarisch — anhand der
Entwicklung des europdaischen Verkehrsrechts — der Frage nach, welche (quan-
titative) Bedeutung das europdische Recht erlangt hat. Der national ver-
gleichende Forschungsbedarf ist in der EU mdglicherweise eingrenzbar, wenn
sich das allen Mitgliedslandern gemeinsame Recht hinreichend exakt bestim-
men lasst. Im Ergebnis wird die heterogene Entwicklung einer ungleichen und
ungleichzeitigen Europdisierung bereits innerhalb eines Politikfeldes veran-
schaulicht. Selbst relativ exakte allgemeine quantitative Aussagen zum Verhalt-
nis zwischen dem europdaischen und dem nationalen Recht erweisen sich vor
diesem Hintergrund als problematisch. Quantitative Analysen des europaischen
Rechts (und europaischer Verbande) kdnnen allerdings zur Begriindung von
Hypothesen zum vorherrschenden Europaisierungstyp bzw. tber die Verénde-
rung des Europaisierungsmodus herangezogen werden, der in allen Mitglieds-
lAndern der EU wirksam ist.



Abstract

Comparative policy analysis and organization studies traditionally serve to iden-
tify national differences and commonalities with regard to institutions, organiza-
tions and (political) systems as a whole. A gap between the comparative litera-
ture and the literature on European integration needs to be bridged, however,
because comparative scholarship (varieties of capitalism, national business
systems etc.) frequently fails to adequately consider vertical dimensions of
European integration when comparing EU member states. The study attempts
to narrow the gap by way of developing an approach to the comparative study
of Europeanization. The development of European transportation law is ex-
amined in order to exemplify the quantitative development of European law. The
requirements of national comparative analysis could possibly be contained in
the EU if it turns out to be possible to accurately capture European legal devel-
opments common to each member state. As a result it is possible to demon-
strate the heterogeneous evolution of Europeanization marked by a high degree
of substantial and temporal unevenness even within one policy field. Even fairly
accurate assessments of the relationship between European and national
(transport) law that rely on quantitative data thus turn out to be ridden with
problems. It is possible, however, to use quantitative analysis of European law
(and European associations) to originate hypotheses regarding the predominant
type of Europeanization, and changes in the mode of Europeanization, which
affect each of the EU member states.
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Prolog: Varieties of Capitalism und Européische Integration

Traditionell werden bei Untersuchungen zu politischen Systemen, Institutionen und
Organisationen vergleichende Landerstudien erstellt, um Gemeinsamkeiten und
Unterschiede gesellschaftlicher Zusammenhange herauszuarbeiten. Dabei wird auf-
grund der Relevanz historisch gewachsener nationaler Institutionen in einigen
Forschungsansatzen gegeniber Konvergenz betonenden Globalisierungstheorien
besonderer Wert auf die Feststellung von anhaltender (oder gar zunehmender)
Divergenz von nationalen Systemen gelegt. Diese werden als ,varieties of capitalism*
oder ,national business systems"” (vgl. Hall/Soskice 2001, Whitley 1999) analysiert
und typologisiert, wodurch zum Beispiel gewichtige Unterschiede zwischen dem
angelsachsischen Typ des Kapitalismus (insbesondere der USA) und dem ,rheini-
schen Kapitalismus* (insbesondere Deutschlands) herausgearbeitet werden kénnen.
Wenngleich die vergleichende Kapitalismusforschung dadurch erheblich zur
Verbesserung des Wissensstandes Uber jeweils nationale Gesellschafts-, Politik- und
Wirtschaftszusammenhange beigetragen hat, wurden ihrgegentber in der jingeren
Zeit zunehmend kritische Stimmen laut, weil zwar viel Gber die historische Genese
der nationalen Systeme gesagt wird, aber damit alleine deren Entwicklungs-
dynamiken der Vergangenheit und Gegenwart nicht befriedigend erklart werden
konnen.

Neben Kritikpunkten an den auf den Nationalstaat bzw. die nationalen Wirt-
schafts- und Gesellschaftszusammenhange fokussierten Theorien, die auf die innere
Heterogenitat nationaler Systeme und den bisweilen funktionalistisch und statisch
anmutenden Charakter der Analyse zielen (vgl. Deeg/Jackson 2007, Crouch 2005),
muss an der auf diesen Ansatzen beruhenden komparativen Literatur insbesondere
bemangelt werden, dass den nationalen Systemen vermeintlich oder tatsachlich ex-
terne — also nicht nationale: inter-, trans- bzw. supranationale — Faktoren und
(institutionelle) Zusammenhéange nicht in die Theorie einbezogen (vgl. Hall/Soskice
2001) oder in ihrer Bedeutung systematisch gering geschéatzt werden (vgl. Whitley
1999). Internationale, supranationale und transnationale Akteurs- und Struktur-
zusammenhange spielten und spielen daher im Hinblick auf die Erklarung von
Entwicklungsdynamiken nationaler und internationaler gesellschaftlicher Zu-
sammenhange eine im Rahmen der vergleichenden Kapitalismusforschung haufig
stark unterschatzte Rolle (Quack 2007).

Wichtige Aspekte der seit Mitte der 1970er Jahre intensivierten ,Globalisierung" -
wurden unterdessen in der jungsten Vergangenheit auch in der vergleichenden For-
schung starker bearbeitet, wobei insbesondere dem Ursprung und der Evolution



supranationaler Institutionen einerseits und der (Ruck-)Wirkung internationaler Zu-
sammenhange in (nationalen) lokalen Kontexten andererseits allmahlich erhéhte Auf-
merksamkeit zu Teil wird (Djelic/Quack 2005, Dijelic/Salin-Andersson 2006,
Streeck/Thelen 2005, Sorge 2005, Morgan/Kristensen/Whitley 2001). Neben dem
historisch-institutionalistischen Oeuvre zum komparativen Kapitalismus existiert
jedoch eine umfangreiche Literatur zur Internationalen Politischen Okonomie im
Allgemeinen und zur Europaischen Integration im Besonderen, die haufig unver-
mittelt neben der ,Varieties-Literatur* steht, obwohl dort wichtige Fragen der 6ko-
nomischen Internationalisierung, deren Ruckwirkung auf die nationale Demokratie
und der (institutionell) vertieften Politikverflechtung Gber nationalstaatliche Grenzen
hinweg behandelt werden. Gegenlber den nationale Systeme ,abschlieRenden”
theoretischen Ansatzen richtet sich das Forschungsinteresse in dieser Literatur
insbesondere auf horizontale und vertikale Aspekte der grenziberschreitenden Reor-
ganisation von politischen und 6konomischen Zusammenhéangen (vgl. z.B. Streeck
1998, Gill 2003, Bieling/Steinhilber 2000, Bohle 2005), also auf die in der ver-
gleichenden Kapitalismusforschung stiefmutterlich behandelten Aspekte und Dimen-
sionen der grenzuberschreitenden gesellschaftlichen Entwicklung des Kapitalismus.

In der vergleichenden Internationalisierungsforschung wird nicht in erster Linie
nach den Gemeinsamkeiten und Unterschieden nationaler Systeme, sondern nach in
vieler Hinsicht zweifelsohne sehr unterschiedlichen Landern gemeinsamen Problem-
lagen gefragt, die sich aus der ungleichen Entwicklung 6konomischer und politischer
Internationalisierung insbesondere fir die soziale Integration und die verfasste
Demokratie in den verschiedenen Nationalstaaten ergeben. Z.B. in der von Antonio
Gramscis Werk inspirierten Forschung zur Internationalen Politischen Okonomie zielt
das Erkenntnisinteresse auf ein besseres Verstandnis des vielen Landern gemein-
samen gesellschaftlichen Wandels, der im Zuge des Ubergangs von sozial-liberalen
(wohlfahrtsstaatlichen) zu neoliberalen (wettbewerbsstaatlichen) Hegemonie-
konstellationen vergleichend untersucht wird. Im Ergebnis wird u.a. deutlich, dass
Konvergenz und Divergenz nicht unbedingt als Gegensatz zu begreifen sind, son-
dern eine dialektische Einheit bilden. Die z.B. in Europa weitreichend vergemein-
schaftete Wirtschafts- und Wahrungspolitik (,Konvergenz*) tragt erheblich zur Polari-
sierung und Heterogenisierung sozialer Verhaltnisse und deren dezentralen Bear-
beitungsformen (,Divergenz") auf nationalstaatlicher Ebene bei (vgl. Plehwe et al.
2006, Overbeek 1993).

Die Mdglichkeiten und Grenzen nationalstaatlichen (Regierungs-)Handelns (und
supranationaler  staatlicher Akteure) werden in der polit-6konomischen
Transnationalisierungsforschung, die sich nicht in der Konvergenz contra Divergenz
Debatte erschopft, sehr unterschiedlich eingeschatzt. Das Spektrum reicht (ideal-
typisch) von der Einschéatzung einer Diffusion staatlicher Macht in der Weltwirtschaft
— Susan Strange (1996) spricht vom ,Rickzug des Staates" — bis zu einer Sicht,
wonach die Macht der nationalstaatlichen Exekutive im Kontext der Internationalisie-



rung gestarkt wird (Moravcsik 1994). Internationale Organisationen und supranatio-
nale Institutionen spielen an diesen beiden Polen analog zur ,Varieties-Forschung”
keine gesellschaftstheoretisch relevante Rolle, weil sie aus diesen Perspektiven be-
trachtet die nationalstaatliche politische Gestaltungsmacht entweder nicht wesentlich
beeinflussen oder lediglich als funktionale Erweiterung nationalstaatlicher Exekutiv-
macht Geltung erlangen.

Dazwischen bzw. jenseits dieser Positionen gibt es starker differenzierende
Theorien und Ansétze, die auf die Untersuchung und Erklarung der Zusammenhénge
und Veranderung der politischen Gestaltungsmacht auf nationaler und supranatio-
nalen Ebene und dabei insbesondere auch der Internationalisierung des Staates
zielen. Die grenziberschreitende Formierung gesellschaftlicher Interessen und die
supranationale Zentralisierung staatlicher Funktionen ist im Hinblick auf die ver-
gleichende Kapitalismusforschung insbesondere in Europa deshalb von erheblicher
Bedeutung, weil der Strukturwandel der europdaischen Integration (Ziltener 1999) und
— aufgrund des verflochtenen Regierens im europaischen Mehrebenensystem — die
Europaisierung der europaischen Staatlichkeit (,governance®) als zentraler Aspekt in
allen Mitgliedsstaaten der Europaischen Union wirksam ist, diese also insbesondere
seit der Dynamisierung der europaischen Integration seit Mitte der 1980er Jahre
schon deshalb nicht als ,abgeschlossene” Einheiten angemessen untersucht werden
konnen. Weitgehend unberlcksichtigt bleibt zum Beispiel in der vergleichenden
Kapitalismusforschung Europas, dass 50 Jahre nach Grindung der Europdaischen
Gemeinschaften ein umfangreicher europarechtlicher Acquis Communautaire
existiert, der allen Mitgliedsstaaten gemeinsam, allerdings nicht ohne weiteres er-
kennbar ist. Armin Holand (1993) spricht daher vom in rechtssoziologischer Perspek-
tive ,unbekannten Kontinent Europa“.

Richtet sich die Aufmerksamkeit auf die von Héland konstatierte ,Praponderanz
des Rechts" in der Européischen Union, so stellt sich die spezifische Frage nach der
Reichweite und Grenze der Wirkmacht europdischer Rechtsinstitutionen. Hoéland
zufolge hat das ,erstaunliche ritardando der deutschen Rechtssoziologie im Hinblick
auf westliche Grenziuberschreitung“ seinen Grund unter anderem in ,besonderen
methodischen Schwierigkeiten, die sich beim mehrfachen sozialwissenschaftlichen
Vergleich, aber auch schon beim einfachen Vergleich der Wirkungen européaischer
Rechtsetzung und Verwaltungspraxis zwischen zwei Mitgliedsstaaten zeigen. Es sind
dies Schwierigkeiten, die sich aus den normativen und administrativen Mischlagen
eines foderalen politischen Grof3systems ergeben. Das fein tarierte Nebeneinander
bzw. Ubereinander von nationalem und europaischem Recht und von nationaler und
europaischer Politik machen es noch schwerer, Transportwege und Wirkungspfade
rechtlicher Impulse zu verfolgen und Kausalbeziehungen sozialwissenschaftlich un-
anfechtbar herauszuarbeiten (Héland 1993, 179, Hervorhebung im Original). Héland
veranschaulicht die Schwierigkeiten der empirischen Forschung, das europdaische
Recht (wieder) zu finden mit einem bildhaften Vergleich. Weil die Donau bei



Immendingen versickert, waren Generationen von Forschern damit beschéftigt den
Nachweis zu erbringen, dass es sich bei dem in Aach wieder an der Oberflache auf-
tauchenden Fluss tatsachlich um die Donau handelt. Bei der europarechtlichen
»-Hohlenforschung” muss Hdéland zu Folge u.a. der Komplexitatszuwachs beim euro-
paischen Vergleich erkannt und bertcksichtigt werden, der aus der Kovarianz von
zwei Variablen resultiert. Bestimmten (vergleichbaren) rechtlichen Phanomenen und
Funktionen in verschiedenen Rechtsordnungen ist deren jeweilige Durchdringung
durch das Europarecht gemeinsam. Die traditionell horizontale Anlage des Ver-
gleichs muss also notwendig um den (historischen) Vergleich der supranationalen
europaischen Gesetzgebung (die vertikale Dimension) erganzt werden (Héland
1993, 186). Es stellt sich mithin die Frage, wie ,national” die europaischen Mitglieds-
lander zu begreifen sind bzw. wie europaisch die jeweils als national begriffenen
rechtlichen Zusammenhange zu verschiedenen Zeitpunkten sind.

Institutionell und damit nicht zuletzt rechtlich bedingte Unterschiede im Hinblick
auf die europapolitische Gestaltung gesellschaftlicher Zusammenhédnge werden
dabei von Integrationsforschern vor allem seit der Intensivierung der europaischen
Integration im Laufe der 1980er Jahre (,Binnenmarkt®) heftig diskutiert, weil das
europapolitische Spannungsverhaltnis zwischen Harmonisierungs- und Liberalisie-
rungsanstrengungen zugunsten letzteren verschoben wurde. Fritz Scharpf (1996) hat
in diesem Zusammenhang zugespitzt auf die ungleichen Bedingungen fur die Mog-
lichkeit und Wirksamkeit unterschiedlicher Politiktypen im europdaischen Integrations-
prozess der jungeren Zeit aufmerksam gemacht. Ihm zufolge sind MalRnahmen zur
.negativen Integration“ (Beseitigung von Marktbegrenzungen) aufgrund der institutio-
nellen Anordnung der europaischen Mehrebenenpolitik gegeniber MaRnahmen zur
»positiven Integration“ (umfassendere politische Gestaltung von transnationalen Zu-
sammenhangen) begilnstigt. Regulative Politik gewinne daher systematisch Vorrang
gegenuber distributiver und insbesondere gegeniber redistributiver Politik, was sich
u.a. bei der Entwicklung der Européisierung in unterschiedlichen Politikfeldern und in
bezug auf unterschiedliche materielle Regelungsdimensionen niederschlagt: Wirt-
schaftliche Liberalisierungspolitik war im Rahmen der Geschichte der EG/EU his-
torisch betrachtet zweifelsohne leichter zu bewerkstelligen als grenziberschreitende
Sozialpolitik. Allerdings wurden zunéachst haufig sehr pessimistische Einschatzungen
im Hinblick auf die Erfolgsbedingungen distributiver europdaischer Politik in gesell-
schaftspolitisch relevanten Politikfeldern bzw. materiellen Fragen (z.B. der Umwelt-
und Gesundheitspolitik) auf der Basis empirischer Forschung mittlerweile zumindest
zum Teil revidiert (vgl. Scharpf 1997).

Aufgrund der Dynamisierung und Vertiefung der europaischen Integration seit
Mitte der 1980er Jahre, die u.a. mit einer starken Zunahme der supranationalen
europaischen Gesetzgebung einherging, ist es in Bezug auf einen Vergleich der Mit-
gliedslander der Europaischen Union jedenfalls spatestens seit den 1990er Jahren
unabdingbar und mittlerweile in mancher Hinsicht vorrangig (z.B. seit Griindung der



Europaischen Zentralbank in der Geldpolitik), die Entwicklung und das Ausmal} der
supranationalen Zentralisierung des politisch-rechtlichen Ordnungsrahmens in
Europa genauer zu untersuchen, weil sich z.B. das Verhaltnis zwischen dem supra-
nationalen (Rechts-)System und den jeweils nationalen (Rechts-)Systemen zu-
mindest in einigen Politikfeldern so stark verandert hat, dass ein horizontaler Ver-
gleich von Nationalstaaten die vertikale Dimension der europaischen Politikverflech-
tung besonders und systematisch bertcksichtigen muss, wenn die Rechtsgenese
und das national geltende, aber nicht national kodifizierte européische Recht (euro-
paische Verordnungen) nicht ausgeblendet werden.

Die vergleichende Kapitalismusforschung bedarf somit jedenfalls im Hinblick auf
Rechtsfragen der Ergadnzung einer vergleichenden Europaisierungsforschung. Der
Vergleich (von Landern, Politikfeldern, Organisationen etc.) kann und soll bekanntlich
Uber das Festellen von Gemeinsamkeiten und Unterschieden zwischen den unter-
suchten Einheiten hinaus dazu dienen, Ubergeordnete Krafte und Zusammenhénge
zu erkennen, die vielerorts (gleichermal3en oder in unterschiedlicher Weise und
Reichweite) wirksam sind (Bloch 1928). Zweifelsohne ist z.B. die supranationale eu-
ropaische Rechtsetzung eine solche Kraft, die zudem empirisch erfasst werden kann.
Wenn das nationale Recht in zumindest teilweise hohem Masse durch das euro-
paische Recht bestimmt wird, dann erlbrigt sich zudem in mancher Hinsicht ein
detaillierter Vergleich (zumindest von Teilen der nationalen Gesetzgebung), bzw.
kann sich ein Vergleich des formal geltenden Rechts auf die in nationaler Zustandig-
keit verbleibenden Residualbereiche konzentrieren. Europaische Verordnungen sind
auf nationaler Ebene in allen Mitgliedsstaaten der EU unmittelbare rechtswirksam,
wohingegen europaische Richtlinien der Umsetzung durch den nationalen Gesetz-
geber bedurfen. Die integrationstheoretische Implementationsforschung konzentriert
sich auf die Umsetzung von Richtlinien (vgl. z.B. Falkner, Hartlapp, Treib 2007), wo-
hingegen die Implikationen der europaischen Verordnungsgesetzgebung als spezi-
fischer Gegenstand der europaischen Rechts- und Integrationsforschung (ganz zu
schweigen von der vergleichenden Kapitalismusforschung) bislang kaum eine ver-
gleichbare Rolle als integrationstheoretischer Forschungsgegenstand spielt, obwohl
europaische Verordnungen zweifelsohne als das ,harteste* Instrument des euro-
paischen Gesetzgebers zu begreifen sind.

Bereits die empirische Erfassung des Europarechts und noch mehr die Be-
stimmung des (quantitativen und qualitativen) Verhaltnisses zwischen supranatio-
nalem und nationalem Recht stellt die Forschung unterdessen vor Uberaus schwie-
rige Aufgaben. Diese zu verdeutlichen ist ein zentrales Anliegen der vorliegenden
Studie. Dartber hinaus hoffen wir zeigen zu kénnen, dass sowohl die polit-6ko-
nomische Internationalisierungs- und Integrationsforschung als auch die anhaltende
gesellschaftswissenschaftliche Debatte Uber Konvergenz und Divergenz nationaler
Systeme (in Europa) durch eine systematische Berucksichtigung der européischen
(Gesetzgebungs-)Ebene anhand quantitativer Daten konkretisiert und in vieler Hin-



sicht bereichert werden kann. Es ist u.E. keine besonders gewagte Hypothese, dass
ein in manchen Politikfeldern zu mehr als 80 Prozent gemeinsamer Rechtsrahmen
bei der vergleichenden Analyse von mittlerweile 25 EU-Mitgliedslandern eine andere
Bedeutung erlangt als ein in anderen Politikfeldern zu 20 Prozent gemeinsamer
Rechtsrahmen. Es soll vorab betont werden, dass damit die Forschung zur
Implementation des supranationalen Rechts auf der nationalen Ebene nicht in Frage
gestellt wird. Selbst mit hinreichend prézisen und differenzierten quantitative An-
gaben zur Entwicklung des europaischen Rechts und zum Verhéltnis des euro-
paischen und nationalen Rechts wird nur etwas mehr zum Umfang der Aufgabe der
Implementionsforschung gesagt, die sich nicht in der Analyse des formal geltenden
Rechts erschopft, sondern notwendig auf viele weitere Aspekte der Rechtswirksam-
keit und -wirklichkeit (Verwaltungspraxen etc.) erstreckt.

Abgesehen vom wissenschaftlichen Ertrag dieser europarechtlichen Studie, mit
dem wir somit einen Beitrag zur Entwicklung der vergleichenden Europaisierungsfor-
schung leisten wollen, ist die Klarung des quantitativen Verhaltnisses zwischen euro-
paischem und nationalem Recht von hoher (europa-)politischer Bedeutung.

Europaische (wissenschaftliche) Politik mit quantitativen Daten

Die zweifelsohne wachsende Bedeutung des Europarechts ist leider nicht ohne
weiteres zu bestimmen. Es kann z.B. im Hinblick auf das Verhéltnis zwischen euro-
paischem und nationalem Recht vermutlich ebenso leicht unter- wie Uberschatzt
werden, wenn die komplexen européischen Politik- und Rechtszusammenhénge in
problematischer Weise vereinfacht erfasst bzw. dargestellt werden. Ein Beispiel:
.verkehrspolitik ist mittlerweile zu 70 Prozent von der EU-Politik bestimmt* schrieb
einer der fuhrenden deutschen Verkehrsokonomen, Gerd Aberle (2006), allerdings
ohne diese vermeintlich mathematisch-exakte Aussage zu belegen oder zumindest
auf entsprechende Quellen zu verweisen, die im Ubrigen nicht existieren.! Die

1 Auf unsere Nachfrage hin verwies Prof. Aberle in seinem Schreiben vom 5. Januar 2007 auf seine
langjahrigen Beobachtungen. Die Auffassung werde auch vom Bundesverkehrsministerium ver-
treten. Prof. Aberle berief sich dariber hinaus auf den Ressortleiter Innenpolitik der Stiddeutschen
Zeitung, Herrn Prantl, der in der ARD-Sendung ,Presseclub”“ am 17.12.2006 gesagt habe, dass in
den letzten sechs Jahren insgesamt 80 Prozent der deutschen Gesetze durch EU-Vorgaben ver-
anlasst worden seien. Wahrscheinlich beziehen sich diese Angaben auf eine im Bundesjustiz-
ministerium erarbeitete Gesetzesz&hlung, wonach zwischen 1998 und 2004 etwa 84 Prozent der in
Deutschland wirksamen Rechtsakte einen européischen Hintergrund haben sollen (Dohnanyi
2007). Diese Zahlen wurden u.a. auch vom ehemaligen Bundesprasidenten Roman Herzog und
vom Direktor des Centrums fur Européische Politik, Lider Gerken, als Beleg fir die Gefahrdung
der nationalen Demokratie durch die Européisierung der Gesetzgebung zitiert (Herzog / Gerken
2007). In Beantwortung einer kleinen Anfrage hatte das Justizministerium unterdessen anhand
einer schlichten Datenabfrage unterdessen lediglich festgestellt, ,dass in den Jahren 1998 bis 2004
insgesamt 18167 EU-Verordnungen und 750 EU-Richtlinien erlassen und auf Bundesebene im
selben Zeitraum 1195 Gesetze sowie 3055 Rechtsverordnungen verkiindet worden sind“. Weil z.B.



bislang einzige solide Berechnung des Verhaltnisses der europaischen und
deutschen Gesetzgebung auf Politikfeldebene von Annette Tdller differenziert zwar in
angemessener Weise nach Politikfeldern und Legislaturperioden, wobei die grofRen
Unterschiede der quantitativen Relevanz des Europarechts in den verschiedenen
Politikfeldern sowie z.T. grol3e Schwankungen im historischen Verlauf deutlich
werden. Mehr als 80 Prozent der deutschen Gesetze in der Agrar- und Umweltpolitik
lagen in der Legislaturperiode 2002-2005 europaische Impulse zugrunde, wohin-
gegen dies bei weniger als 20 Prozent in den Politikfeldern Arbeits- und Sozialpolitik
sowie innere Sicherheit der Fall war (Tdller 2006, 3). Aber auch das von Toller
gezeichnete Bild bleibt unvollstandig, weil die Europaischen Verordnungen nicht
bertcksichtigt werden. Im Ergebnis fuhrt das von Toller gewahlte Verfahren zu einer
(quantitativen) Unterschéatzung der Bedeutung der europaischen Gesetzgebung. In
der Verkehrspolitik schwankt Toller (2006, 3) zufolge der Anteil der aufgrund euro-
paischer Impulse in Deutschland verabschiedeten Gesetze in den Legislaturperioden
seit 1983 zwischen 26.1 und 40 Prozent (vgl. auch Moravcsik/Téller 2007). Werden
europaische  Verordnungen einerseits und deutsche Rechtsverordnungen
andererseits in die Analyse einbezogen, so ergibt sich demgegeniber ein erheblich
hoherer Anteil des in Deutschland wirksamen europaischen Verkehrsrechts, wobei
eine allgemeine Aussage im Hinblick auf das Politikfeld als Ganzes in die Irre fuhrt.
Auf die Problematik der Berechnung des quantitativen Verhaltnisses zwischen
europaischem und deutschem Verkehrsrecht gehen wir weiter unten in Kapitel 5
ausfuhrlich ein. Wir dokumentieren dort den insgesamt wesentlich hoher
einzuschatzenden quantitativen Anteil des europaischen Rechts in der deutschen
Verkehrsgesetzgebung und die Konturen der Arbeitsteilung zwischen der
europaischen und der nationalen Ebene im Hinblick auf einzelne verkehrsrechtliche
Materien. Dass auf einer quantitativen Grundlage alleine keineswegs befriedigende
Aussagen zur Einschatzung dieses Verhdltnisses zu treffen sind, soll aber vorab
noch etwas genauer erdrtert werden.

ein groRer Teil der europédischen Rechtsakte Agrarmarktregelungen sind, lassen sich die aggre-
gierten Zahlen aus der Sicht des Justizministeriums nicht vergleichen bzw. ist ein solcher Vergleich
nicht ohne weiteres aussagekraftig (Gunther 2007, Hartenbach 2005). Wir bezweifeln in diesem
Zusammenhang keineswegs den heuristischen Wert einer Einschétzung wie der von Aberle (2006)
in der Verkehrspolitik, die auf langjéhriger Erfahrung beruht. Unsere Recherchen in dieser Sache
beim Verkehrsministerium zeigen allerdings, dass erheblicher Forschungs- und Klarungsbedarf
konstatiert werden muss. Von Seiten des Verkehrsministeriums wurde auf unsere Nachfrage hin
nach einer Recherche im Haus ermittelt, dass eine 70 Prozent-Einschétzung zum Verhaltnis des
européischen und deutschen Verkehrsrechts nicht begriindet werden kann. In einem Schreiben
wurde unter Bezug auf verschiedene Quellen letztlich lediglich darauf verwiesen, dass bereits mehr
als 70 Prozent der Europaischen Gesetzgebung unter Mitwirkung des Européischen Parlamentes
verabschiedet wird (Walslebe 2007). Als einzig belastbares Ergebnis im Hinblick auf das Verhaltnis
EU/Deutschland verbleibt eine Auskunft des Statistischen Bundesamtes. Eine Untersuchung des
Amtes zur Statistik ergab, dass die deutsche Statistik derzeit zu gut 60 Prozent europaisch nor-
miert ist (W6ll 2007).



Auf der nationalen Ebene verbleiben in Deutschland Gerd Aberle (2006) zufolge
gerade einmal vier wichtige Regelungsbereiche im Verkehr: die Fortfuhrung der
Bahnreform, die Reorganisation der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung, der offentliche
Personennahverkehr (OPNV) sowie die im Hinblick auf die Wettbewerbsverzerrung
im EU-StraBenguterverkehr wichtige Harmonisierung der fiskalischen Sonderab-
gaben (Mautgebtihren). Eine nationale Untersuchung bzw. ein Vergleich von Natio-
nalstaaten kénnte sich dementsprechend arbeitssparend auf diese Aspekte kon-
zentrieren, wenn die Lage sich auch in anderen Landern so darstellt und Aberle
Recht hat.

Unterdessen konnen die laut Aberle in Deutschland verbleibenden politischen
Gestaltungsaufgaben in vieler Hinsicht nicht unabhangig von der supranationalen
Regelungsebene Europas bearbeitet werden, weil z.B. wichtige Rahmenbedingun-
gen der nationalen Bahnreform europarechtlich fixiert wurden, transeuropaische
Netze grenziberschreitend geplant (und teilfinanziert) werden, zumindest gréRere
nationale Infrastrukturvorhaben europaweit ausschreibungspflichtig sind, der OPNV
zum Gegenstand europdischer Liberalisierungspolitik wird und auch fur die Mautge-
bihren eine europaische Rahmengesetzgebung gilt, die zudem nicht von der schwie-
rigen europapolitischen Frage der Harmonisierung der fiskalischen Abgaben insge-
samt losgeldst werden kann.? Wahrend es in der Tat vermutlich nur noch wenige Be-
reiche der (Verkehrs-)Gesetzgebung gibt, die ganzlich unabhéangig von der euro-
paischen Gesetzgebung sind (also nationalstaatlich autonom in einem strikten Sinn),
ist gleichzeitig der Gestaltungsspielraum der nationalen Gesetzgeber im Kontext der
europaischen Gesetzgebung nicht ohne weiteres und alleine auf der Basis quantitati-
ver Angaben zu bestimmen. Wahrend bei vielen Aspekten der deutschen Bahn-
reform europarechtliche Rahmenbedingungen bericksichtigt werden mussen, kann
z.B. im Hinblick auf die geplante Privatisierung der Deutschen Bahn festgehalten
werden, dass dieser in Deutschland geplanten Veranderung der Besitzverhaltnisse
kein europarechtlicher Impuls zugrunde liegt.?

2 Materiell geht es bei der Frage der Mautgebihren unabhéngig von der Frage der Harmonisierung
fiskalischer Abgaben um die so genannte Internalisierung externer Kosten des (Glter)Verkehrs.
Aberle (1993) argumentierte in diesem Zusammenhang z.B., dass ,externe Kosten“ (des Lkw-Ver-
kehrs) mit (dessen) ,externen Nutzen“ zu verrechnen seien, was die Belastung der Stral3engulter-
verkehrsunternehmen gemaf seinen Berechnungen erheblich senken wiirde. Diese Position wurde
in der umweltékonomischen Diskussion Uber externe Kosten zuriickgewiesen (Ecoplan 1993) und
konnte sich in der wissenschaftlichen und politischen Debatte nicht durchsetzen (vgl. Hey 1998,
168). Zuletzt argumentierten die Gegner einer (moglichst vollstandigen) Internalisierung, dass sol-
che fiskalischen Steuerungsansatze abzulehnen seien, weil in der Wissenschaft kein Konsens tber
die Hohe der externen Kosten bestehe. Demgegeniber ist zwar der Dissens Uber den Gesamt-
umfang der externen Kosten unbestreitbar grof3, aber es herrscht ein weit reichender Konsens
Uber die Hohe eines groRen Teils der externen Kosten.

3 Im Hinblick auf die Privatisierungsplane der Deutschen Bahn wére das Zustandekommen der Koa-
litionsvereinbarung der GrofR3en Koalition genauer zu untersuchen, weil diese die neue Regierung
auf die Privatisierung der Deutschen Bahn innerhalb der laufenden Legislaturperiode festlegte: ,In
der Runde, die den Koalitionsvertrag aushandelte, forderten vor allem Otto Wiesheu (CSU) und



Abgesehen von den qualitativen Tucken im Detail kbnnen quantitative Angaben
zum Anteil der europaischen Gesetzgebung an der nationalen sehr unterschiedlich
bewertet werden. Zum einen dienen sie haufig als schlagendes Argument gegen ,un-
realistische” Erwartungen an den nationalen Gesetzgeber (z.B. Aberle 2006), zum
anderen wird damit (z.B. vom ehemaligen Bundesprasidenten Roman Herzog)
begriindet, dass die nationale parlamentarische Demokratie aufgrund der Entwick-
lung der Europaischen Union gefahrdet ist (Dohnanyi 2007, vgl. FN 2). Sowohl die
Abwehr nationaler Gestaltungsanspriche als auch politische Forderungen, den er-
reichten Grad der europdaischen Politikverflechtung zugunsten einer Politik kleinerer
Gemeinschaften zurtick zu nehmen tragen unterdessen wenig dazu bei, die un-
gleiche und ungleichzeitige Europaisierung — auch die Demokratisierung der Euro-
paischen Gesetzgebung! — besser zu verstehen, weil nationale Gestaltungsan-
spruche von unterschiedlichen Akteuren sowohl auf der nationalen als auch auf der
europaischen Ebene entwickelt und verfolgt werden. Einschatzungen zur europa-
politischen Entwicklung im Allgemeinen und zur Entwicklung des européischen
Rechts im Besonderen sind dabei selbst als Teil der (europa-)politischen Auseinan-
dersetzung o6ffentlicher und privater politischer Akteure zu begreifen und damit so-
wohl wissenschaftlich als auch politisch von besonderem (diskurspolitischen) In-
teresse.

Prinzipiell wirft die &hnlich wie bei Aberle (2006) fur ein Politikfeld oder gar wie
bei Herzog/Gerken (2007) fur die gesamte Gesetzgebung allgemein konstatierte Be-
deutung des europaischen Rechts die Frage nach der Entwicklung und Ausdifferen-
zierung des europaischen Rechts deshalb auf, weil es die Sektoren, Branchen und
Regelungsmaterien sowohl auf der europaischen als auch auf der nationalen Ebene
in sehr unterschiedlicher Weise und Reichweite pragt. Z.B. sind bereits innerhalb des
Politikfeldes Verkehr verschiedene Branchen (z.B. StraRenguter- und Luftverkehr)
ebenso in sehr unterschiedlicher Weise von der europdischen Gesetzgebung be-
troffen wie verkehrspolitisch wichtige Regelungsmaterien (z.B. die Marktordnung,
arbeits-, sozial- und umweltpolitische Belange betreffend): Wahrend fir den erdge-
bundenen Binnenverkehr (Eisenbahn- und StralRenguterverkehr) sowie fur die
Binnenschifffahrt auf dem Mailander Gipfeltreffen des Ministerrates von 1985 zur
Vollendung des Binnenmarktes endgtiltig die hoéchste Stufe der europaischen In-
tegration (Mehrheitsentscheidungen im Ministerrat etc.) beschlossen wurde,
behielten sich die Mitgliedsstaaten im Luftverkehr und in der Hochseeschifffahrt
weiterhin nationalstaatliche Souveranitatssrechte vor (vgl. zur Entwicklung der
europaischen  Verkehrspolitik, insbesondere zum EuGH-Urteil bzgl. der
Untatigkeitsklage gegen den Rat Anfang der 1980er Jahre Plehwe 1997). Darlber
hinaus wurde das Mandat der supranationalen Behdrden in verkehrspolitisch

Gerhard Schroder (SPD) die Privatisierung. Wiesheu, damals noch bayerischer Wirtschafts-
minister, wul3te bereits, daf3 er in den Vorstand der DB AG wechseln wirde. Schroder tauchte bald
darauf im Aufsichtsrat fir die Ostseepipeline auf, an der Gasprom mafgeblich beteiligt ist. In-
zwischen gilt Gasprom als Interessent an einer Beteiligung an einer teilprivatisierten Deutschen
Bahn AG” (Wolf 2007, 10).



wichtige Querschnittfragen (z.B. der Umwelt-, Arbeits- und Sozialpolitik) seit Anfang
der 1990er Jahre zu unterschiedlichen Zeitpunkten und in unterschiedlichem MalRe
erweitert, womit die europaische Ebene der Aushandlungs-, Entscheidungs- und
Gesetzgebungsverfahren gestarkt wurde (vgl. im Detail weiter unten). Insgesamt sind
bereits im Hinblick auf quantitative Dimensionen erhebliche, ungleichzeitige und im
Hinblick auf Regelungsmaterien heterogene Entwicklungen in der europaischen
Rechtsetzung zu bedenken, die eine generelle Einschatzung zur Bedeutung des
europaischen (Verkehrs)Rechts nicht ohne weiteres zulassen. Das malf3gebliche
Untersuchungsinteresse muss daher zunachst einer Erfassung von
europarechtlichen Entwicklungsprozessen und Ergebnissen gelten, um eine
hinreichende und nachvollziehbare Grundlage fir Aussagen zur Veranderung des
(quantitativen) Verhéaltnisses zwischen europaischem und nationalem Recht zu
schaffen. Auf dieser Basis lassen sich u.E. zwar noch keine qualitativen Aussagen
zum Verhaltnis zwischen europaischem und nationalem Recht treffen, aber
quantitative Entwicklungen lassen sich als Kriterien fur die Begrindung von
Hypothesen Uber qualitative Dimensionen der Bedeutung des europaischen Rechts
(vorherrschender Europaisierungstyp bzw. -modus) bzw. deren Veranderung
heranziehen.

Im Folgenden wird zu diesem Zweck die Entwicklung des europaischen Ver-
kehrsrechts (unter Nutzung der europaischen Rechtsdatenbank EUR-Lex) exempla-
risch genauer und differenzierter untersucht, wobei die Grenzen der offiziellen
Rechtssystematik Uberschritten werden (missen). Die schwierige Frage des Verhalt-
nisses zwischen europaischem und nationalem (Verkehrs-)Recht kann in diesem Zu-
sammenhang bereits ansatzweise diskutiert werden. Die w. u. vorgenommene
Berechnung des allgemeinen Verhaltnisses zwischen dem europaischen und dem
deutschen Verkehrsrecht basiert demgegenuber auf der u.E. in diesem Politikfeld
nicht hinreichenden Grundlage der offiziellen Rechtssystematiken. Im Ergebnis kann
zunachst — neben einer Darstellung des erheblichen Wachstums der europaischen
Verkehrsgesetzgebung seit den 1990er Jahren im Allgemeinen — auf ungleiche und
ungleichzeitige Europaisierungsprozesse und -typen im Hinblick auf Verkehrsbran-
chen und Regelungsbereiche aufmerksam gemacht werden, die eine generelle Aus-
sage zum Verhaltnis des europaischen zum nationalen Recht fur dieses Politikfeld
qualifizieren. Zwar lassen sich die politischen, wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Zusammenhange auf nationaler Ebene sowie die Integrationsprozesse in Europa
keineswegs alleine anhand der europarechtlichen Entwicklung erfassen, aber schon
die manifesten europarechtlichen Unterschiede erlauben Ruckschlisse auf eine
mehr oder weniger fortgeschrittene bzw. eine mehr oder weniger nationalstaatlich
vermittelte Europaisierung.”

4 Dabei kann — unter mancherlei Vorbehalt (vgl. weiter unten) — einerseits die Anzahl von Gesetzen
sowie der jeweilige Zeitpunkt der Verabschiedung als Indikator fur einen Vergleich von Branchen
und Regelungsbereichen herangezogen werden. Andererseits kann die Verteilung der zur Anwen-
dung kommenden Gesetzestypen als Indikator dienen, weil européische Richtlinien im Gegensatz
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Es bleibt daher und aus vielen weiteren Griinden (z.B. nationale Unterschiede
bei der Implementation der europarechtlichen Vorgaben) nach wie vor erforderlich,
die einzelnen Mitgliedslander auch im Einzelnen zu vergleichen, um (Uber einen in
vieler Hinsicht zunehmend gemeinsamen europaischen Rechtsrahmen hinaus)
existierende Gemeinsamkeiten und Unterschiede, aber auch andere Dimensionen
der Européisierung besser zu verstehen. In dieser Studie beschréanken wir uns dem-
gegenuber weitgehend auf die europarechtliche Dimension, die lediglich um einige
Aspekte von relevanten politisch-institutionellen Veranderungen auf der supranatio-
nalen Ebene und durch eine Untersuchung der Entwicklung europaischer Verbande
im Politikfeld Verkehr erganzt wird, um die Voraussetzung fir einen sinnvollen Ver-
gleich von EU-Mitgliedsstaaten einerseits und von europaischen (bzw. europaisier-
ten) Politikfeldern andererseits zu verbessern. Der europarechtliche ,acquis commu-
nautaire* muss dabei heute u.E. jeweils viel starker berticksichtigt werden als es in
der Vergangenheit Gblich (und méglicherweise erforderlich) war.

Die vorliegende Untersuchung ist folgendermal3en gegliedert: Im ersten Kapitel
gehen wir naher auf einen bislang einzigartigen quantitativ vergleichenden Beitrag
zur europaischen Integrations- und Politikfeldforschung ein, um die Problematik
quantitativer Methoden und darauf basierender Schlussfolgerungen zum supranatio-
nalen (oder nationalen bzw. zwischenstaatlichen) Charakter von Politikfeldern ver-
tiefend zu erdrtern. Vor diesem Hintergrund analysieren wir anschlieBend die Ver-
kehrsgesetzgebung um zu verdeutlichen, warum ein auf quantitativen Methoden set-
zender europaischer Politikfeldvergleich zunachst eine (quantitativ vergleichende)
Untersuchung einzelner europdaischer Politikfelder erfordert. Ausgehend von der offi-
ziellen Klassifikation des europaischen Rechts (EUR-Lex) stellen wir dazu im zweiten
Kapitel die Entwicklung der Verkehrsgesetzgebung im Hinblick auf die verschiedenen
Hauptbranchen bzw. Bereiche des Verkehrssektors vergleichend dar und vertiefen
diese Analyse in einem ersten Schritt anhand der europaischen Gesetzgebung zur
Markt- und Wettbewerbsordnung in verschiedenen Teilmarkten des Transportsek-
tors. Im dritten Kapitel vertiefen wir die vergleichende Analyse der europdaischen Ver-
kehrsgesetzgebung weiter, indem wir die Entwicklung der Gesetzgebung zu ver-
schiedenen verkehrspolitischen Regelungsthemen genauer analysieren. Dabei ist es
erforderlich, Uber die offizielle Klassifikation des Europarechts zur Verkehrspolitik
(EUR-Lex 7) hinaus zu gehen, weil die Analyse der Gesetzgebung zu verkehrsum-
weltpolitischen, verkehrsarbeits-/sozialpolitischen, infrastrukturpolitischen, verkehrs-
technologischen und gemeinwohlorientierten Fragen auch Rechtsakte berticksich-
tigen muss, die nicht im offiziellen Klassifikationsbereich der Verkehrspolitik registriert
werden. In dem die Ergebnisse der Rechtsanalyse zusammenfassenden vierten Ka-
pitel stellen wir die heterogenen Entwicklungen in der Gesetzgebung abschlieRend

zu direkt geltenden europaischen Verordnungen eine Rahmengesetzgebung anzeigen, die auf na-
tionaler Ebene in geltendes Recht transformiert werden muss und dabei in unterschiedlichem
Mal3e angepasst werden kann. Aus vielen Griinden, die wir w. u. genauer ausfiihren, sind quanti-
tative Indikatoren allerdings nicht ohne weitere Analyseschritte hinreichend, um qualitative
Schlussfolgerungen zu ziehen.
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im Uberblick zusammen. Auf der Basis dieser Ergebnisse formulieren wir Hypo-
thesen zum erreichten Stand der europarechtlichen Entwicklung und zu Zukunftsper-
spektiven im Hinblick auf das Verkehrsrecht. Im flnften Kapitel dokumentieren wir
unsere Berechnung des Verhéltnisses zwischen dem européischen und dem deut-
schen Verkehrsrecht vor. Ein kurzer Epilog geht auf die im Vergleich zu euro-
paischen Gesetzen weitaus problematischere Quellenlage zu europaischen Verban-
den (im Politikfeld Verkehr) ein. Dort formulieren wir abschlielend unsere zu-
sammenfassende Einschatzung der Moglichkeiten und Grenzen einer quantitativen
Analyse von Europaischen Gesetzen und Verbanden.

Insgesamt verfolgen wir mit dieser mitunter sehr technischen Studie® in metho-
discher Hinsicht einerseits die Absicht, auf gravierende Probleme einer quantitativen
Analyse von (Gesetzes- und Verbandedaten) aufmerksam zu machen. Andererseits
hoffen wir gleichzeitig, dass wir mit unserem Ansatz einen Beitrag zur Verbesserung
der durchaus mdglichen Verwendung von quantitativen Methoden in der ver-
gleichenden Europaforschung leisten und damit vergleichbare Studien zu anderen
Politikfeldern anregen kénnen.

1 Integrationstheoretische und methodische Grundlagen einer
guantitativen Untersuchung der politikfeldspezifischen Euro-
paisierung

Wahrend die europaische Gesetzgebung bis Mitte der 1980er Jahre, also vor der
Verabschiedung der Einheitlichen Europaischen Akte zur Vollendung des Euro-
paischen Binnenmarktes, allmahlich auf insgesamt etwa 500 so genannte ,harte”
Gesetzesakte (dazu zahlen: Europaische Verordnungen, Richtlinien und Entschei-
dungen) pro Jahr anwuchs, stieg die Anzahl dieser jahrlich in Brussel verabschiede-
ten gesetzlichen Bestimmungen seit Mitte der 1980er Jahre sehr viel rascher. Im
Jahr 1994 wurden z.B. bereits ca. 2.500 Gesetze verabschiedet (Fligstein/McNichol
1998, S.76). U.a. aufgrund dieser Entwicklung im Gefolge der Entscheidung zur
.Vvollendung“ des européischen Binnenmarktes und der diesbezilglichen Verabschie-
dung der Einheitlichen Europaischen Akte von 1986 erwachte das wissenschaftliche
Forschungsinteresse an den supranationalen Dimensionen der Europaischen In-
tegration neu, nachdem in der vorhergehenden Stagnations- und Krisenphase die
nationale Europapolitik der Mitgliedsstaaten und die zwischenstaatlichen Verhand-
lungsprozesse im Vordergrund des (Forschungs-)Interesses standen. In der euro-

5 Zur Erleichterung der Lesbarkeit wird das jeweils bei der Gesetzesanalyse zur Anwendung kom-
mende Verfahren im Anhang erlautert.
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paischen Integrationstheorie dominierte der ,Intergovernementalism* (vgl. Bieling
2005, Steinhilber 2005).

Eine neue ,supranationale Integrationstheorie” knipfte demgegeniuber in den
1990er Jahren an die Tradition der neo-funktionalistischen Integrationstheorie (vgl.
Wolf 2005) an, die einen quasi-automatischen (spill over) Integrationsprozess be-
grindet hatte, der schlussendlich zur Griindung eines europaischen Staates fuhren
sollte. Im Gegensatz zur neofunktionalistischen Integrationstheorie argumentieren
Anhanger des Supranationalismus z.B. im Hinblick auf Politikfelder differenzierter
und enthalten sich der Versuchung einer finalen Zukunftsprojektion. Z.B. wurde ein
unserer Kenntnis nach bislang singularer Versuch unternommen, auf der Basis einer
Korrelation der Anzahl erlassener europaischer Gesetze in Politikfeldern mit der Zahl
der in diesem Bereich aktiven Interessengruppen die Frage zu beantworten, ob ein
Politikfeld als supranational oder aber als zwischenstaatlich, also gewissermal3en
vorrangig national einzuschatzen ist (Fligstein/McNichol 1998). Dieser Studie zufolge
sind 13 von 17 Politikfeldern (darunter Verkehr) als ,supranational“ einzustufen. Le-
diglich Finanzpolitik, Steuerpolitik, Fischerei und Regionalpolitik verbleiben den Au-
toren zufolge als ,zwischentstaatliche” Felder, weil im Zeitraum 1992-1994 auf eine
relativ groRe Zahl von Gesetzen eine relativ kleine Zahl von Verbanden kommt. °

Die ,supranationale“ Integrations- und Governance-Theorie (Sandholtz/Stone
Sweet 1998, vgl. Nolke 2005) bemiht sich insgesamt darum, die (neuen) Dynamiken
der europaischen Integration (seit Mitte der 1980er Jahre) sowie das wachsende Ge-
wicht des Brisseler Entscheidungszentrums empirisch genauer zu erfassen und
theoretisch besser zu erklaren. Wenngleich wir dieses grundsatzliche Anliegen teilen,
sind verschiedene Probleme bei der Anwendung von (quantitativen) Methoden un-
Ubersehbar.

Insbesondere der integrationstheoretische Ansatz und die von Fligstein/McNichol
(1998) entwickelte quantitative Methode zur Einschatzung des supranationalen oder
zwischenstaatlichen Charakters von europaischen Politikfeldern anhand der fir diese
als relevant erachteten Gesetze und Interessengruppen werfen vielfaltige Fragen
auf. Dezidierte Schlussfolgerungen zum supranationalen oder zwischenstaatlichen
Charakter von Politikfeldern sind auf dieser Basis unserer Einschatzung nach nicht
madglich. Analog zur eingangs zitierten Expertenmeinung gelangen die Autoren beim

6 Unsere Analyse der Ergebnisse — die Autoren unterlieen die Darstellung der Korrelation ihrer Da-
ten — ergab allerdings, dass auf der Basis des entwickelten Verfahrens nur sechzehn Politikfelder
eingeschatzt werden kénnen, weil die Datengrundlage zu Verbdnden keine Unterscheidung
zwischen Steuer- und Zollpolitik zulasst. Die Landwirtschaftspolitik misste zudem in die Gruppe
der zwischenstaatlichen Politikfelder fallen, weil der Korrelationseffizient hoher ist als im als
supranational eingeschéatzten Politikfeld Regional- und Strukturfonds. Grundséatzlich ist zu
bemaéangeln, dass die Autoren keinen Schwellenwert angeben (und begriinden), auf dessen Basis
sie die Einteilung der Politikfelder vornehmen.
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Politikfeld Verkehr zu dem klaren Ergebnis, dass es sich um ein supranationales
Politikfeld handelt. Diese generelle Einschatzung ist aus den weiter oben bereits dis-
kutierten Grinden hdchst problematisch und in dieser Allgemeinheit einfach falsch.
Die gewahlte Methode Uberzeugt nicht, weil bereits die unterschiedlichen institu-
tionellen Arrangements bei Aushandlungs- und Entscheidungsprozessen von
Fligstein/McNichol (1998) trotz einer diesbeziiglichen Bestandsaufnahme nicht hin-
reichend gewichtet werden, wenn die zur Diskussion stehenden Politikfelder im We-
sentlichen anhand der jeweils offiziell deklarierten Zustandigkeitsbereiche der supra-
nationalen Behodrden (Kommission und Ministerrat) und der damit oberflachlich kor-
respondierenden Klassifikation des europaischen Rechts (gemaR der europaischen
Rechtsdatenbank EUR-Lex) und damit einheitlich konstruiert werden. Die institutio-
nellen Anordnungen und Zustandigkeiten der Ebenen differieren namlich

1.) im Hinblick auf unterschiedliche Politikfelder als Ganzes (z.B. Verkehr und Um-
welt);

2.) in Bezug auf wichtige Regelungsbereiche innerhalb von bestimmten Politik-
feldern (z.B. Verkehr?);

3.) bzgl. der Querschnittthemen, die als Teil von verschiedenen Politikfeldern
beachtet werden missen (z.B. Umweltpolitik, Arbeits- und Sozialpolitik im Ver-
kehr etc.).

DarlUber hinaus ist die der offiziellen Klassifikation folgende Verwendung der EUR-
Lex Datenbank zur Bestimmung der relevanten Gesetze, die gezahlt werden, und die
unkontrollierte Verwendung von (freiwilligen) Survey-Angaben européischer Interes-
sengruppen aus unterschiedlichen Grianden nicht hinreichend, um eine geeignete
Datengrundlage fur eine quantitative Untersuchung von Politikfeldern zu schaffen,
auf deren Basis qualitative Schlussfolgerungen zum Vorrang der supranationalen
oder nationalen Ebene in den jeweiligen (Teil-)Feldern gezogen werden. Die Autoren
unterschatzen bzw. ignorieren sowohl die Probleme, die eine quantitative Analyse
von europaischen Gesetzen aufwirft als auch die Schwierigkeiten der von ihnen ver-
wendeten Datengrundlage zu europdischen Interessengruppen. Die von
Fligstein/McNichol (1998) verwendete empirische Datenbasis ist zwar durchaus nitz-
lich, muss aber u.E. sehr viel sorgfaltiger reflektiert und zum Teil erganzt werden.
Anhand von drei Beispielen kénnen diese Vorbehalte exemplarisch verdeutlicht wer-
den.

1.) Eine (zu) streng an das offizielle Klassifikationssystem des EUR-Lex-Registers
angelehnte Zahlung der Gesetzesakte ist nicht hinreichend, um die fur das Poli-
tikfeld Verkehr relevante Gesetzgebung zu erfassen, weil Politikfelder und das

7 Im Politikfeld Verkehr ist z.B. die institutionelle Gestaltung der Verhandlungs- und
Entscheidungsprozesse im Hinblick auf die wichtigen Verkehrsbranchen nicht einheitlich. Das Ge-
meinschaftsverfahren kommt im Stral3engiter-, Eisenbahn- und Binnenschifffahrtsverkehr zur An-
wendung, wahrend in der Hochseeschifffahrt und im Luftverkehr im Ministerrat nach wie vor ein-
stimmig entschieden werden muss.
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2)

3)

Klassifikationssystem von EUR-Lex keineswegs so vollstandig korrespondieren
wie die Autoren es unterstellen, um einen Vergleich aller Politikfelder durchzu-
fuhren. Z.B. miussen im Politikfeld Verkehr auch Gesetze bertcksichtigt werden,
die im EUR-Lex an anderer Stelle als EUR-Lex 7 (Transport) registriert werden.
So werden die Gesetze zu transeuropdischen (Verkehrs)infrastrukturvorhaben
seit Anfang der 1990er Jahre Uberwiegend im EUR-Lex Register 13 (Industrie-
politik, Unterkategorie Transeuropaische Netze) registriert, nicht aber bzw. nicht
mehr immer im EUR-Lex Register 7. Interessengruppen im Politikfeld Verkehr,
die sich vor 1990 darum bemiuhten, die Infrastrukturgesetzgebung zu beein-
flussen, haben vermutlich nicht deshalb damit aufgehort, weil diese Gesetze seit
Anfang der 1990er Jahre Uberwiegend im Rahmen der Industriepolitik klassi-
fiziert werden.

Grundsatzlich problematischer als die Gesetzesdatenbank ist die Datengrund-
lage zu europdaischen Interessengruppen, auf die sich Fligstein/MchNichol
(1998) stitzen, weil eine grofRe Zahl von (z.T. besonders wichtigen) Verbanden
des europaischen Verkehrssektors nicht erfasst bzw. bertcksichtigt werden (vgl.
Epilog).

Eine Korrelation der Gesamtzahl von europaischen (hard law) Gesetzen in
einem Politikfeld und der eine bestimmte Generaldirektion in einer Befragung
explizit als Adressat ihrer Bemihungen nennenden Interessengruppen bietet
aufgrund der sehr unterschiedlichen Zusammensetzung der Gesetzestypen
keine hinreichende Grundlage, auf deren Basis verninftige Schlussfolgerungen
gezogen werden koénnen. Fligstein und McNichol (1998) zahlen Verordnungen,
Richtlinien und Entscheidungen einheitich und gewichten  damit
unterschiedliche Gestzestypen gleich, obwohl Entscheidungen meist nur fir ein
bestimmtes Land Geltungskraft besitzen. Richtlinien und Verordnungen
betreffen zwar alle Mitgliedsstaaten, aber in unterscheidbarer Art und Weise.
Nicht reflektiert wird im Rahmen einer solchen quantitativen Analyse, dass
bisweilen mehrere europdische Gesetzesakte erforderlich sind, um jeweils
kleine Europaisierungsfortschritte Zu erzielen (z.B. in der
Arbeitszeitgesetzgebung fir die verschiedenen Teilbranchen des Verkehrs),
wohingegen mitunter mit einem einzigen Gesetz ein umfassender ,Durchbruch®
erzielt werden kann, der im Falle der europaischen Arbeitszeitrichtlinie von 1993
alle Beschaftigten mit Ausnahme der Beschaftigten im Verkehrssektor (und
wenige sehr viel kleinere Nischen) erfasste. Es ist durchaus problematisch, von
der Anzahl der europaischen Gesetze (und Verbande) zu einem bestimmten
Zeitpunkt auf den Grad der Europaisierung bzw. den Vorrang einer Ebene zu
schlie3en.

Trotz vielen methodischen Unzulanglichkeiten einer insgesamt zu positivistisch ange-
legten, quantitativen empirischen Sozialforschung zu Fragen der européaischen In-
tegration und den Problemen einer die Datenbasis bzw. die europaischen politisch-
institutionellen und europarechtlichen Zusammenhéange nicht hinreichend reflek-
tierenden Untersuchungsmethode bietet die Analyse von Fligstein/McNichol (1998)
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eine Grundlage, auf deren Basis sich eine reflexiver und differenzierter angelegte
Untersuchung zur quantitativen Entwicklung der europaischen Gesetzgebung ent-
wickeln lasst, allerdings aus den genannten Grinden mit erheblich reduzierten,
vorrangig deskriptiven und explorativen Anspriichen. Die Ergebnisse einer solchen
Analyse konnen u.E. zur Begrindung von Hypothesen (zum vorrangig supra-
nationalen oder zwischenstaatlichen Charakter bzw. bzgl. der Veranderung von
Europaisierungsprozessen und -typen) dienen. Aufgrund der am Beispiel des Poli-
tikfeldes Verkehr aufgezeigten Problematik erscheint es dazu als unbedingt erforder-
lich, zunachst einzelne Politikfelder vertiefend zu analysieren, um ggf. auf diesem
Weg eine verlasslichere (quantitative) Datengrundlage zu schaffen, die einen gehalt-
und sinnvolleren europdaischen Politikfeldvergleich ermdglicht.

Zu diesem Zweck wird im Folgenden eine eigene Methode entwickelt und am
Beispiel der Verkehrsgesetzgebung vorgestellt. Wir lehnen uns dabei zunachst an
das Vorgehen von Fligstein/McNichol (1998) an, modifizieren dieses in weiteren
Schritten aber z.T. stark, indem wir im Hinblick auf die Bestimmung der relevanten
Gesetze die offiziellen Klassifikationsgrenzen der europaischen Rechtsdatenbank
Uberschreiten und dartiber hinaus die verschiedenen europaischen Gesetzestypen
systematisch  unterscheiden. Im Hinblick auf die Datengrundlage zu
Interessengruppen erweist sich bereits der Vergleich von verschiedenen Ausgaben
der Survey-Studie von Philips als aufschlussreich. Zur genaueren Bestimmung der
Anzahl der Interessengruppen im Verkehr kann dartber hinaus auf eigene
Forschungsergebnisse zur Entwicklung der europaischen Interessengruppen im
Politikfeld Verkehr zuriickgegriffen werden (vgl. Plehwe/Vescovi 2003). Grundsatzlich
ist zu betonen, dass im Hinblick auf bestimmte Politikfelder bereits bei Analyse eines
Politikfeldes eine vergleichende Methode zur Anwendung kommen muss, weil
verschiedene Branchen, Bereiche und Regelungsmaterien in unterschiedlicher
Weise von der Européisierung der Gesetzgebung betroffen sind.

2 Die (heterogene) Entwicklung der Européaischen Verkehrsge-
setzgebung

Analog zum Anstieg der europdischen Gesetzgebung insgesamt nahm die euro-
paische Verkehrsgesetzgebung seit Mitte der 1980er Jahre stark zu. Die folgende
Grafik zeigt die Entwicklung der europaischen Transportgesetzgebung gemafl EUR-
Lex 7 ,Verkehr* im historischen Uberblick, wobei neben dem so genannten ,hard
law* (im Gegensatz zu Fligstein/McNichol 1998) auch die so genannten ,soft law"
Aktivitaten (Uberwiegend Mitteilungen der Kommission, z.B. Kommentare zu natio-
nalen Gesetzen) berucksichtigt werden, weil auch solchem ,soft law" in der Vergan-
genheit eine nicht zu unterschatzende Rolle im Europaisierungsprozess zukam (Cini
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2001). Insbesondere mit der so genannten ,offenen Methode der Koordinierung®, auf
die sich der Europaische Rat anlasslich seiner Lissabonner Tagung zur euro-
paischen Wettbewerbsfahigkeit (2000) geeinigt hat, erfahren ,weiche Methoden" in
jungster Zeit eine erhebliche Aufwertung im Rahmen der europaischen Integrations-
und Koordinationsstrategien (Urban 2003). Zunéchst wird aber anhand der Ge-
setzesentwicklung im Verkehr deutlich, dass sich das Verhaltnis zwischen weichem
und hartem europaischem Recht seit Anfang der 1980er Jahre stark verschoben hat.

Grafik 1:  Europaische Verkehrsgesetzgebung, 1960-2004°
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Die Grafik verdeutlicht eine erste deutliche Zunahme européischer (hard law) Ge-
setzgebung in den 1980er Jahren, gefolgt von zwei weiteren starken Anstiegen in
den 1990er und 2000er Jahren. Die erheblichen ,soft law" Aktivitdten der 1970er
Jahre spiegeln den damals vorherrschenden (verkehrspolitischen) Integrationstyp
wieder, der auf eine Harmonisierung nationalstaatlicher Regelungen (in staatlich re-
gulierten Markten) abzielte, weshalb die Kommission zu sehr vielen Gesetzen Stel-
lung bezog, die jeweils auf nationaler Ebene verabschiedet wurden. Die aul3erge-
wohnlich hohe Zahl von Kommissionsmitteilungen im Jahr 2000 bezog sich demge-

8 Die vor 1960 verabschiedeten Gesetze europaischen (n=3) wurden vernachlassigt, um jeweils 5-
Jahresintervalle bilden zu kdnnen. Es handelte sich um folgende: ECSC: Supplementary
Agreement to the Agreement of 21. March 1955 on the establishment of through international
railway tariffs, 41956A0430(01); EEC Council: Rules of the Transport Committee,
31958D1127(01); ECSC: Agreement concerning freight rates and conditions for the carriage of
coal and steel on the Rhine, 41958A0201(01), Quelle EUR-Lex 7.20.60 (ECSC) und 7.20.30
(inland transport market operation).
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genuber auf nationale Gesetze im (mittlerweile deregulierten) Luftverkehr, die
schlielich in der europaischen ,Bill of Passenger Rights“ kulminierte. Sie bringt
sicher auch die (z.T. erfolgreichen) Bemihungen der EU-Kommission zum Ausdruck,
ihr (im Vergleich zum Binnenverkehr nach wie vor beschranktes) supranationales
Mandat im Luftverkehr auszuweiten.® Generell lasst sich die hier nicht weiter ver-
folgte Hypothese aufstellen, dass eine Haufung von ,soft law" Aktivitaten in einem
bestimmten Zeitraum als Indikator fUr spatere ,hard law" Aktivitaten dienen kann.
Gleichzeitig muss darauf hingewiesen werden, dass eine numerisch einheitliche Zah-
lung und Darstellung von Kommissionsmitteilungen und Verordnungen ebenso in die
Irre fihrt wie die einheitliche Zahlung von Ratsentscheidungen und Richtlinien, weil
sich Mitteilungen ebenso wie Entscheidungen meist auf ein Land beziehen, wahrend
Verordnungen und Richtlinien fur alle EU-Mitgliedslander gelten.

Die folgende Grafik zeigt die Entwicklung in Funfjahresintervallen, womit eine
sukzessive Niveausteigerung der europdischen Verkehrsgesetzgebung klarer er-
sichtlich wird.

9 Die Kommission klagte z.B. Anfang der 2000er Jahre auch gegen die Mitgliedsstaaten, die nach
Auffassung der Kommission aufgrund der jeweils bilateralen Luftverkehrsabkommen mit den USA
die Verwirklichung des Europaischen Binnenmarktes geféahrdeten. Im Jahr 2002 entschied der
Européaische Gerichtshof (EuGH) dass die nationalen bilateralen Abkommen mit den USA nicht mit
dem europdischen Recht vereinbar sind. In der Folge wurde die Kommission von den
Mitgliedsstaaten beauftragt, ein europaweites Abkommen mit den Vereinigten Staaten auszu-
handeln. Im Jahr 2005 wurde diesbeziiglich eine Grundsatzeinigung zwischen der EU und den
USA erzielt (vgl. Fichert 2006, 28).
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Grafik 2. Europdische Verkehrsgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Funfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Wahrend bis Ende der 1970er Jahre alle funf Jahre im Schnitt weniger als
50 Gesetze (hard law) verabschiedet wurden, waren es in den 1980er Jahren zwi-
schen 50 und 100, in den 1990er Jahre 100 bis 150 und in den ersten funf Jahren
zwischen 150 und 200 Gesetze, d.h., dass die Anzahl der verabschiedeten Gesetze
pro Jahr von weniger als 10 (Ende 1970er) auf ca. 15 (1980er), ca. 25 (1990er) und
schlie3lich 35 Gesetze pro Jahr in den 2000er Jahren anstieg. Wohlgemerkt werden
hier nach wie vor nur die Gesetze bericksichtigt, die im EUR-Lex unter der Kategorie
7 Verkehrspolitik registriert werden, weshalb langst nicht alle europaischen Gesetze
erfasst werden, die fir die europaische Verkehrspolitik relevant sind (vgl. weiter
unten zur Anzahl der u.E. mindestens zu ergdnzenden Gesetze).

Wird die Analyse in diesem Rahmen ausschliel3lich auf das harte europaische
Recht konzentriert, lassen sich weitere Erkenntnisse gewinnen, indem die Entwick-
lung der zur Anwendung kommen Gesetzestypen im Einzelnen dargestellt wird.
Wahrend europaische Verordnungen in den Mitgliedsstaaten unmittelbar rechtwirk-
sam werden, miussen européische Richtlinien in nationales Recht umgesetzt werden.
Es handelt sich um einen gemeinsamen europaischen Rechtsrahmen, der auf natio-
naler Ebene ausgestaltet werden kann bzw. muss, sofern nicht bereits der Richtlinie
entsprechende Regelungen gelten. Ein supranationaler Vorrang bzw. ein direktes
und unmittelbares rechtliches Europaisierungsverfahren kann daher prinzipiell von
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einem nationalstaatlich vermittelten Europaisierungsverfahren unterschieden werden,
wobei das Verhaltnis zwischen supranationalem Vorrang und nationaler Gestaltbar-
keit im Falle von Richtlinien nicht ohne eine vertiefende Analyse bestimmt werden
kann. Diese Einschatzung(en) kdnnen anhand eines Beispiels kurz erlautert werden.

Arndt Sorge (2006, 11-12) hat in seiner Analyse der langwierigen Geschichte der
Verordnung zur Europaischen Unternehmensverfassung und der mit dieser verbun-
denen Richtlinie zur Mitbestimmung in Européischen Gesellschaften darauf aufmerk-
sam gemacht, dass mit den jeweiligen Verfahren und Gesetzestypen grof3e mate-
rielle Unterschiede zwischen den erlassenen Gesetzen in einem engen Zusammen-
hang stehen kénnen (Vorrang materieller Normierung einerseits und Vorrang einer
Verfahrensnormierung, die national zu material unterschiedlichen Ergebnissen ge-
langen kann andererseits):

,Die politischen Prioritdten des EU-Rates driickten sich [auch] in der Stufung der Texte klar
aus: Gesellschaftsrecht ging in die unmittelbar Gesetz werdende und einheitlich normie-
rende Verordnung ein; Beteiligung der Arbeitnehmer in Gesellschaftsorganen und einer
europaischen Interessenvertretung fand sich in der vermittelter wirkenden Richtlinie; mate-
riale Rechte normierende Vorschriften gelangten in deren Anhang und regelten Minimalia
oder den Bestandsschutz von lokal bestehenden Arten der Mitbestimmung. Diese war vom
produktiven Element eines [europdisierenden] Entwicklungsprogramms zum nachrangigen
[nationalen bzw. lokalen] Artenschutzprogramm verandert worden“ (Sorge 2006, 13, Ein-
fugungen D.P.).

Weil daruber hinaus die Regelungsvorschriften sowohl bei Verordnungen als auch
bei Richtlinien sehr unterschiedlich sein kénnen (vgl. w. u.), bleibt das Ergebnis einer
einheitlichen Z&hlung bestenfalls oberflachlich und fiihrt schlimmstenfalls in die Irre.
Zumindest aber sollten bereits im Rahmen einer rein quantitativen Analyse die
beiden Gesetzestypen ,Verordnung® und ,Richtlinie* aufgrund ihres prinzipiell unter-
schiedlichen Européisierungsmodus klar unterschieden werden. Das Verhéaltnis zwi-
schen supranationalem und nationalem Recht ist im Falle von Verordnungen Klar,
weil es im Hinblick auf das einzelne Gesetz nicht existiert. Demgegeniber muss das
Verhaltnis zwischen supranationalem und nationalem Recht (im Sinne des Aus-
mafles des nationalen Gestaltungsspielraums) im Fall von Richtlinien genau ge-
nommen bei jedem einzelnen Gesetz geklart werden. Allgemein kann lediglich ge-
sagt werden, dass im Falle von Richtlinien ein europaischer Rechtsrahmen ge-
schaffen wird, der den nationalen Gesetzgeber zu einer diesem Rahmen ent-
sprechenden Regelung in mehr oder weniger engen Grenzen zwingt.

Schlief3lich z&hlen Entscheidungen des Ministerrats zum harten Sekundéarrecht,
das allerdings lediglich fur die Mitgliedsstaaten wirksam wird, auf welche sich solche
Entscheidungen konkret beziehen (meistens ein Land). Entscheidungen setzen zwar
genauso wie Verordnungen unmittelbares Recht, sind aber im Vergleich zu Verord-
nungen und Richtlinien nur selektiv wirksam. Grafische Darstellungen der Entwick-
lung des europaischen Sekundarrechts, die jeden Rechtsakt einfach z&hlen und
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damit gleich gewichten, stellen daher die Entwicklung des europaischen Rechts (viel)
zu ungenau dar. Dies werden wir w. u. bei der differenzierten Analyse der Entwick-
lung des Europaischen Verkehrsrechts genauer zeigen. Die folgende Grafik zeigt die
Entwicklung der verschiedenen europaischen Gesetzestypen im Klassifikationsbe-
reich 7 Verkehrspolitik.

Grafik 3:  Europdische Verkehrsgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004, hard law Typen
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Vernachlassigen wir die Entscheidungen, so wird deutlich, dass Verordnungen und
Richtlinien eine quantitativ vergleichbare Bedeutung zukommt. Interessanterweise
scheinen sich Phasen abzultésen, in denen die europaische Gesetzgebung im Ver-
kehr entweder etwas haufiger auf Verordnungen oder etwas haufiger auf Direktiven
zurtckgreift. Ob sich der jungste insgesamt und relativ starke Anstieg der Zahl von
Verordnungen im Verkehrsrecht fortsetzt, bleibt daher abzuwarten. Im Hinblick auf
die Frage der Veranderung des Verhdltnisses von supranationalem zu nationalem
Recht konnte der jungste Zuwachs von Verordnungen ggf. als Indikator dafir heran-
gezogen werden, dass der nationalstaatliche Gestaltungsspielraum in der Verkehrs-
politik seit Anfang der 2000er Jahre eingedammt wird. Eine solche These lieRe sich
mdglicherweise auch anhand einer genaueren Untersuchung von europaischen
Richtlinien erharten, wenn diese — im Gegensatz zum o.a. Beispiel der Mitbe-
stimmungsrichtlinie (im Zusammenhang mit der Verordnung zum europaischen Ge-
sellschaftsrecht) — wie im Fall der europaischen Eisenbahnrichtlinien Anfang und
Mitter der 2000er Jahre (zweites und drittes Eisenbahnpaket) ebenfalls dazu dienen
(sollen), die Spielrdume bei der nationalstaatlichen Ausgestaltung der Reorganisation
der Eisenbahnen einzuschranken.
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Wird die Anzahl der Verordnungen und Richtlinien (sowie der Entscheidungen)
in Funfjahresintervallen konsolidiert, unterscheidet sich die Entwicklung in der ersten
Halfte der 2000er Jahre allerdings nicht wesentlich von der in friheren Vergleichs-
zeitraumen, weil z.B. auch zwischen 1985 und 1995 die Zahl der Verordnungen die
Zahl der Richtlinien Uberstieg. Die folgende Grafik konsolidiert die Entwicklung in
Funfjahresintervallen.

Grafik 4:  Europdische Verkehrsgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004, hard law Typen,
Funfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Jedenfalls aber wurden in der ersten Halfte der 1990er Jahre und von 2000 bis 2005
jeweils mehr als 50 (also jahrlich mindestens 10) Verordnungen in Brissel erlassen,
die national unmittelbaren Rechtscharakter besitzen. Dazu kamen zwischen 1990
und 2005 jahrlich ca. 10 Direktiven. Das Niveau der européischen Gesetzgebung
(hard law) unterscheidet sich seit den 1990er Jahren deutlich vom Niveau der Ge-
setzgebung der 1980er Jahre ganz zu schweigen von dem der 1960er und 1970er
Jahre. Allgemein und unter weiteren Vorbehalten l&sst sich festhalten, dass sich die
quantitative Entwicklung der europaischen Gesetzgebung allgemein seit Mitte der
1980er Jahre als Indikator fur einen erheblichen Europaisierungsschub im Politikfeld
Verkehr heranziehen lasst. Erst eine vertiefende quantitative Analyse bringt demge-
genuber zum Vorschein, dass sich hinter dieser allgemeinen Entwicklung hochst
unterschiedliche Entwicklungen verbergen.
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2.1  Die heterogene Entwicklung der Verkehrsgesetzgebung: Bereiche
und Branchen

Das Verkehrsrecht betrifft unterschiedliche Transportmedien (Schiene, Luftverkehr
etc.) bzw. Bereiche (gewerbliche Verkehrsbranchen, Infrastruktur etc.), fir die in den
Europaischen Vertrdgen unterschiedliche europaische Regelungsbefugnisse festge-
legt wurden. Wahrend fur den erdgebundenen (Eisenbahn- und StraRenguter-) Ver-
kehr sowie fur die Binnenschifffahrt bereits in den Rémischen Vertragen die hdchste
Stufe der Integration vorgesehen war (bis 1968 sollte der Ubergang zur Mehrheits-
entscheidung im Ministerrat erfolgen, was allerdings nicht geschah®®), behielten sich
die Mitgliedsstaaten im Luftverkehr und in der Hochseeschifffahrt auch nach den
Mailander Beschliissen von 1985 (zur Vollendung des Verkehrsbinnenmarktes im
Stral3engiter, Eisenbahn- und Binnenschifffahrtsverkehr) Souveranitatsrechte vor
(vgl. Plehwe 1997). Somit herrschen in Bezug auf die verschiedenen Transport-
medien bis heute unterschiedliche Regelungs- und Zusammenarbeitsformen zwi-
schen den Mitgliedstaaten und der supranationalen Ebene vor, die den supranatio-
nalen Behorden im erdgebunden Verkehr und in der Binnenschifffahrt ein weiter
reichendes Mandat verleihen als im (internationalen) Luft- und Seeverkehr.!* Es
Uberrascht vor diesem Hintergrund kaum, dass mehr als 50 Prozent aller Gesetze
den europaischen Binnenverkehr (und damit den StralRenguter- und Eisenbahnver-
kehr sowie die Binnenschifffahrt) betreffen. Die folgende Grafik zeigt die Verteilung
der grof3en Bereiche gemald EUR-Lex 7 Verkehrspolitik im Einzelnen auf.

10 Die Ursache fir die Vertragsverletzung lag weniger in politikfeldspezifischen Zusammenhéangen
begriindet als in allgemeinen europapolitischen Differenzen, die 1966 in der ,Politik des leeren
Stuhles” der franzdsischen Regierung nach der Griindung der EG kulminierten, u.a. um Bestre-
bungen zur Eigenfinanzierung der supranationalen Institutionen und damit deren politischer Auf-
wertung abzublocken. Diese Integrationskrise wurde durch den Luxemburger Kompromiss tber-
wunden, der eine Beibehaltung des Einstimmigkeitsprinzips in Fragen wesentlicher Interessen
vorsah die Spielraume national divergierender Strategien sicherte (vgl. Deppe 1975, Ziltener
1999, Beckmann et. al. 2006).

11 Die europaische Kommission hat das Mandat zur Aushandlung von Vertragen zwischen der EU
und anderen Landern bzw. staatlichen Organisationen in allen Bereichen, in denen die Mitglieds-
staaten sich dieses Mandat nicht explizit vorbehalten. Diese internationalen Vertrdge zéhlen
ebenfalls zum europdischen Sekundarrecht und waren bei einer umfassenden Analyse zu be-
ricksichtigen, weil sich daraus ebenfalls Implikationen fir die Rechtsordnung der Mitgliedsstaa-
ten ergeben (kdnnen). Wir sehen von der Beriicksichtigung der internationalen Vertrage ab, weil
uns vor allem die Binnenentwicklung des européischen Rechts im Zusammenhang der sukzessi-
ven Verlagerung der Verhandlungs- und Entscheidungsbefugnisse auf die supranationale Ebene
interessiert, die im Zuge der Revisionen der priméarrechtlichen Grundlagen seit den Rémischen
Vertragen (zuletzt mit dem Vertrag von Nizza) bewirkt wurden. Dabei ist es fur die Analyse der
historischen Entwicklung besonders relevant, dass die priméarrechtlichen Grundlagen seit Mitte
der 1980er Jahre (mit der Einheitlichen Européischen Akte) in kurzen Abstanden mehrfach revi-
diert wurden und die supranationalen Verhandlungs- und Entscheidungsbefugnisse mit jeder Re-
vision (Maastricht, Amsterdam, Nizza) ausgeweitet worden sind (vgl. z.B. Nentwich/Falkner
1997).
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Grafik 5:  Europdische Verkehrsgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004, hard law,
nach Bereichen
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung. Inlandtransport: Stral3e,
Eisenbahn, Binnenschiff.

Die folgende Grafik zeigt die Entwicklung der Gesetzgebung in diesen Bereichen im
Zeitverlauf, wodurch deutlich wird, dass die supranationale Gesetzgebung sich
unterdessen — trotz der unterschiedlichen Ausgestaltung der institutionellen Zu-
sammenarbeit im Rahmen der Europaischen Vertrage — seit Ende der 1970er Jahre
sukzessive auch auf den Luft- und Seeverkehr erstreckt und damit im Hinblick auf die
jahrliche Quantitat der Gesetzgebung eine dem Binnenverkehr mittlerweile durchaus
vergleichbare Dimension erreicht, obwohl nach wie vor in diesen Bereichen im
Ministerrat einstimmig entschieden werden muss. In einzelnen Jahren wurden fir
den Luft- und Seeverkehr sogar mehr europaische Gesetze erlassen als fur den erd-
gebundenen Verkehr und die Binnenschifffahrt, wobei allerdings erneut zu bedenken
ist, dass hier sehr unterschiedliche ,hard law" Gesetzestypen zusammenfassend
dargestellt werden, also erst eine nach Verordnungen, Richtlinien und Entscheidun-
gen getrennt vorgenommene Analyse ein genauere Ubersicht Gber die Entwicklun-
gen ermdglicht (vgl. diesbeziglich weiter unten die entsprechend differenzierte Ana-
lyse zur Verkehrsmarktgesetzgebung).

12 Die erhéhte Gesamtzahl der Gesetze ergibt sich daraus, dass Gesetze doppelt in verschiedenen
Bereichen vorkommen.
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Grafik 6;:  Europdische Verkehrsgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004, hard law, nach Be-
reichen
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Erst seit Mitte der 1980er Jahre bezieht sich die europaische Verkehrsgesetzgebung
regelmafig und in allmahlich quantitativ vergleichbarer Dimension auf alle Verkehrs-
branchen. Anhand dieser Grafik werden auch bereits angesprochene methodische
Probleme im Hinblick auf eine zu eng an das EUR-Lex-Register angelehnte Zahlung
sowie eine alle Gesetzesakte gleich gewichtende Zahlung augenfallig.

Mitte der 1980er Jahre gab es gemal dieser Grafik und damit laut EUR-Lex 7
eine hohere Anzahl von européaischen Gesetzen zur Transportinfrastruktur als zu
jedem anderen grof3en Regelungsbereich im Verkehr. Danach scheint dieser Bereich
nur noch eine geringe Bedeutung zu spielen. Tatsachlich missen aber zur Erfassung
aller relevanten Gesetze diejenigen Rechtsakte zu Transeuropaischen Transportnet-
zen berilcksichtigt werden, die seit der mit dem Maastrichter Vertrag diesbeziglich
beschlossenen Mandatserweiterung der EU-Kommission im EUR-Lex Register 13
zur Industriepolitik (Unterkategorie Transeuropaische Netze) aufgelistet werden,
nicht aber im EUR-Lex 7 Transport. Ferner handelte es sich im Jahr 1985 bei der

13 Die Gesamtzahl der bericksichtigten Rechstakte (n=599) ist niedriger als in den vorherigen
Grafiken, weil hier lediglich klar unterscheidbare Bereiche von Interesse sind und daher der
Klassifikationsbereich ,Allgemeines” vernachlassigt wird.
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Infrastrukturgesetzgebung um eine grofRe Zahl von Entscheidungen, mit denen je-
weils bestimmte nationale MalRhahmen in Brissel beschlossen wurden. Gewisser-
maf3en waren aber bei 10 EU-Mitgliedsstaaten zu diesem Zeitpunkt zehn Entschei-
dungen mit einer Richtlinie oder Verordnung vergleichbar, die fur alle Mitglieds-
staaten gelten.

Auf die Bedeutung der Verteilung der unterschiedlichen Gesetzestypen gehen
wir im Folgenden im Rahmen einer genaueren Analyse der Verkehrsmarktgesetzge-
bung genauer ein. Dabei konzentrieren wir uns auf die Guterverkehrsmarkte, weil der
Léwenanteil der europaischen Verkehrsgesetzgebung insgesamt auf den Guterver-
kehr entféallt. Warum das europdaische Verkehrsrecht Uberwiegend als Guterverkehrs-
recht zu begreifen ist, kann vorab kurz erlautert werden.

Exkurs: Zum Verhaltnis von Guter- und Personenverkehr im europaischen Verkehrs-
recht

Im Hinblick auf die Verkehrspolitik im Allgemeinen und auf die Verkehrsgesetzge-
bung im Besonderen erscheint grundsatzlich eine Differenzierung nach Personen-
und Guterverkehr aus vielen Grinden als unangemessen. Pkw und Lkw benutzen
ebenso dieselbe Infrastruktur wie z.B. auf der Schiene oder im Flugzeug gleicher-
maf3en Passagiere und Guter transportiert werden (konnen). Allerdings lasst es sich
insbesondere anhand der Gesetzgebung zur Verkehrsmarktordnung (vgl. w. u.)
rasch feststellen, dass die europaische Guterverkehrsgesetzgebung gegeniber der
Personenverkehrsmarktgesetzgebung bei weitem Uberwiegt. Erst in juingerer Zeit
kann eine verstarkte Europaisierung der Gesetzgebung fur wichtige Bereiche des
gewerblichen bzw. o6ffentlichen Personenverkehrs (z.B. Luftverkehr) konstatiert
werden. Weil auch der offentliche Personennahverkehr'® sowie der grenziiber-
schreitende Eisenbahnpersonenfernverkehr und schlielich der nationale Eisen-
bahnpersonenfernverkehr’® zum Gegenstand der europaischen Verkehrs- und spe-
ziell Binnenmarktpolitik werden (sollen), wird der Unterschied zwischen der euro-
paischen Guterverkehrsgesetzgebung und der europaischen Personenverkehrsge-
setzgebung vermutlich in Zukunft verringert. Fur die Gegenwart kann aber fest-
gehalten werden, dass die europaische Regelungsintensitat im Guterverkehr die eu-
ropaische Regelungsintensitat im Personenverkehr um ein Vielfaches Ubersteigt,

14 Im Jahr 2005 wurde in Briissel ein neuer Vorschlag fiir eine Verordnung zum OPNV unterbreitet,
die eine seit 1969 geltende Verordnung ablésen soll (Vorschlag der Kommission fir eine Verord-
nung des Europaischen Parlaments und des Rates lber offentliche Personenverkehrsdienste auf
Schiene und Strafl3e vom 20. Juli 2005 (KOM(2005)319).

15 Die gegenwartig (2007) zur Verhandlung stehenden Richtlinien zum Eisenbahnverkehr (das so
genannte dritte Eisenbahnpaket von 2004) sehen u.a. vor, den grenziberschreitenden
Schienenverkehr ab 2010 schrittweise zu liberalisieren. Diesbeziigliche und weitere, auch den
nationalen Personenfernverkehr (ab 2017 einbeziehende) Forderungen sind umstritten.
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wenn die Anzahl der jeweils diesbezlglich exklusiv verabschiedeten Gesetze als In-
dikator dient.

Anhand einer vertieften Analyse der européaischen Gesetzgebung unter Nutzung
der Eurovoc Schlagworte, die fiir den groRten Teil der Gesetze® angegeben werden
(hier: ,carriage of passengers®, ,carriage of goods*'"), Iasst sich herausarbeiten, dass
die sich ausschlieBBlich auf den Personenverkehr konzentrierende Gesetzgebung
einen geringen Anteil an der europaischen Verkehrsgesetzgebung hat. Lediglich
69 der insgesamt 965 Gesetze (im Rahmen einer wohlgemerkt zu engen Betrach-
tung, die sich auf EUR-Lex 7 Transport, 1960-2005, soft und hard law konzentriert)
beziehen sich gemall dem Eurovoc-Deskriptor exklusiv auf den Personenverkehr.
Weitere 41 Gesetze enthalten Regelungen, die sowohl auf den Personen- als auch
auf den Guterverkehr zielen. Damit beziehen sich weniger als 10 Prozent der erlas-
senen Gesetze gemald Eurovoc-Schlagwoértern exklusiv auf Fragen der Personen-
verkehrsbeférderung und bei lediglich etwas mehr als 10 Prozent der Gesetze geht
es explizit auch um die Personenverkehrsbefdrderung, insofern der Eurovoc-
Deskriptor eine Zuordnung erlaubt.

In der folgenden Analyse konzentrieren wir uns daher auf das europaische
Guterverkehrsrecht, weil die nationale Personenverkehrsgesetzgebung im Unter-
suchungszeitraum (1960-2004) vermutlich noch Uberwiegend vorrangig war: Erst in
den 1990er Jahren wurde der européaische Luftverkehr und der grenziberschreitende
Busverkehr (teil-)liberalisiert und damit ein relativ groRer und ein relativ kleiner Per-
sonenverkehrsmarkt européisiert. Wir bereinigen die im Folgenden untersuchte
Datenbasis, indem wir die 69 exklusiv auf den Personenverkehr zielenden Gesetze
nicht weiter berlcksichtigen. Somit ergibt sich fur die folgende Analyse von Rege-
lungsbereiche eine Grundgesamtheit von n=896 Gesetzen im EUR-Lex 7 Verkehrs-
politik, die gemaf der Eurovoc-Verschlagwortung entweder nur oder (wahrscheinlich)
zumindest auch fur den Guterverkehr gelten.

16 Von der Gesamtzahl der beriicksichtigten Verkehrsgesetze (1960-2004: n=965) sind 116 ohne
Eurovoc-Schlagworter registriert. Davon befassen sich (gemafl Angaben im Gesetzestitel) ledig-
lich acht mit dem Personenverkehr, wobei bei sieben Gesetzen auf Grund der Uneindeutigkeit
des Titels keine genaue Zuordnung mdglich ist. Bei weiteren 19 der 117 Gesetze sind keine Ge-
setzestitel vorhanden. Eine inhaltliche Prifung anhand des Gesetzestextes ergab, dass vier von
diesen 19 Gesetzen ausschlieBlich den Guterverkehr betreffen, eins kann dem Personenverkehr
zugeordnet werden. Bei den verbleibenden 14 Gesetzen enthalt die entsprechende Datei keinen
Inhalt. Maximal missen somit lediglich 16 von 102 Gesetzen (116 minus 14 Gesetze ohne Inhalt)
ohne Eurovoc-Schlagwoérter ausschlie3lich dem Personenverkehr zugeordnet werden.

17 Weil die Verkehrsgesetzgebung im Rahmen dieses Forschungsprojektes in englischer Fassung
im Datenbankprogramm (AskSam) aufgenommen wurden, nutzen wir die Eurovoc-Schlagwérter
in englischer Sprache.
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2.2  (Guter-)Verkehrsmarktrecht

Anhand der bislang dargestellten quantitativen Entwicklung des europaischen Rechts
im Verkehr wird deutlich, dass die europaischen Gesetzesaktivitaten seit den 1990er
Jahren im Vergleich zu den vorherigen Dekaden deutlich zugenommen haben. Ob
und inwiefern sich diese allgemeine Entwicklung im Hinblick auf materielle Rege-
lungsfragen niederschlagt, kann im Folgenden (zunachst anhand der Entwicklung
der Marktordnungsgesetzgebung im Guterverkehr) genauer untersucht werden.

Zunachst erfolgt die Untersuchung weiterhin im Rahmen der im EUR-Lex 7 vor-
gegebenen Klassifikation, in deren Rahmen Gesetze zur Markt- und Wettbewerbs-
ordnung in eigenen Kategorien zusammengestellt werden. AnschlieBend zeigen wir
im Hinblick auf die Marktordnungspolitik exemplarisch (anhand der Wettbewerbsge-
setzgebung), warum die Auswertung von Gesetzen auf der Basis der offiziellen EUR-
Lex-Kategorie keine hinreichende Datengrundlage bietet und begriinden damit die
Methode genauer, mit der wir nachfolgend die europaische Gesetzgebung zu wich-
tigen verkehrspolitischen Regelungsmaterien umfassender und genauer untersuchen
(Umwelt-, Arbeits- und Sozial- Infrastruktur-, Technologiegesetzgebung sowie
Leistungen im o6ffentlichen Interesse).

Folgende EUR-Lex-7-Kategorien betreffen den Verkehrsmarkt nominell (Funk-
tionieren des Marktes und Unterkategorien) unmittelbar:

Landverkehr (inklusive Binnenschifffahrt)

07.20.30: Landverkehr/Funktionieren des Marktes (n=40)

07.20.30.10: Landverkehr/Funktionieren des Marktes/Beobachtung des Marktes
(n=16)

07.20.30.20: Landverkehr/Funktionieren des Marktes/Zugang zum Markt (n=132)
07.20.30.30: Landverkehr/Funktionieren des Marktes/Preise und Beférderungsbe-
dingungen (n=37)

Seeverkehr

07.30.20: Seeverkehr/Funktionieren des Marktes (n=11)

07.30.20.10: Seeverkehr/Funktionieren des Marktes/Beobachtung des Marktes
(n=13)

07.30.20.20: Seeverkehr/Funktionieren des Marktes /Verhaltenskodex der Schiff-
fahrtskonferenzen (n=8)

07.30.20.30Seeverkehr/Funktionieren des Marktes/Zugang zum Markt (n=23)

Luftverkehr

07.40.20: Luftverkehr/Funktionieren des Marktes (n=20)

07.40.20.10: Luftverkehr/Funktionieren des Marktes/Zugang zum Markt (n=53)
07.40.20.20: Luftverkehr/Funktionieren des Marktes/Aufteilung des Verkehrs (n=42)
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07.40.20.30: Luftverkehr/Funktionieren des Marktes/ Preise und Befdrderungsbedin-
gungen (n=8)

Im Hinblick auf die Verkehrsmarktgesetzgebung im gemafR EUR-Lex 7 engeren
Sinne (z.B. ohne Berucksichtigung der separat klassifizierten Wettbewerbsregeln)
ergibt sich eine Datengrundlage, die 355 Gesetze umfasst. Unterschieden nach den
gro3en Bereichen (Binnenverkehr, Hochseeschifffahrt und Luftfahrt) ergibt sich fol-
gende Gesamtgrafik.

Grafik 7:  Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Die Grafik veranschaulicht, dass die européaischen Behoérden bis Mitte der 1980er
Jahre lediglich im Binnenverkehr (Ausnahme: 1971-73 erste Regeln in der Hochsee-
schifffahrt) aktiv waren. In den spaten 1990er und insbesondere in den 2000er Jah-
ren erreicht die Anzahl von Gesetzen in der Luftfahrt einen mit dem Binnenverkehr
vergleichbaren Umfang. Die folgende Grafik zeigt die kumulierte Gesamtentwicklung
sowie die kumulierte Bereichsentwicklung. Es wird deutlich, dass der acquis commu-
nautaire im Binnenverkehr wesentlich umfangreicher ist als in der Hochseeschifffahrt
und im Luftverkehr, wenngleich diese Bereiche seit Ende der 1970er Jahre (zunachst
aufgrund des Wachstums der Gesetzgebung in der Hochseeschifffahrt, seit Ende der
1990er Jahre aufgrund des Wachstums der Gesetzgebung im Luftverkehr) gegen-
Uber dem Binnenverkehr aufholen.
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Grafik 8:

Européische Giterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004, kumuliert
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Wird zwischen hard und soft law unterschieden, so zeigt sich im Verkehrsmarktrecht
die anhaltende Bedeutung des soft law besonders deutlich, weil soft law Akte im
Bereich Marktordnung in den 2000er Jahren &hnlich wie in den spaten 1970er und
1980er Jahren beinahe so zahlreich angewandt wurden wie hard law
Gesetze. Demgegenuber war die quantitative Bedeutung des soft law von 1985 bis
2000 und insbesondere in den 1990er Jahren gegenuber (dem vor allem zwischen

fruhen

T T T T | | — T T T
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EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

1990 und 1995 stark wachsenden hard law) gering.
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Grafik 9:  Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Funfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Betrachtet man die Entwicklung von hard und soft law in den verschiedenen grol3en
Bereichen (Landtransport, Luftverkehr, Seeverkehr, ohne Grafik), so dominiert spa-
testens seit Anfang der 1990er Jahre in jedem Bereich das hard law mit Ausnahme
des Jahres 2000, in dem sich die Kommission — wie bereits erwdhnt — mit vielen
Mitteilungen zu Luftverkehrsgesetzen an die Mitgliedslander wandte. Konzentrieren
wir die Analyse auf das hard law, so zeigt sich folgendes Ergebnis.

18 Die um fuinf verringerte Gesamtzahl der Gesetze resultiert aus der Subtraktion von Gesetzen, die
im EUR-Lex 7 mehrfach in den verschiedenen Unterkategorien zum Thema ,Funktionieren des
Marktes" gespeichert sind.
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Grafik 10: Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7,
1960-2004, hard law, Funfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

In der Verkehrsmarktpolitik kamen dieser Grafik zufolge Verordnungen im Schnitt
wesentlich haufiger zur Anwendung als Richtlinien (oder Entscheidungen). Lediglich
zwischen 1980 und 1985 sowie zwischen 1995 und 1999 Uberwog die Zahl der
Richtlinien die Zahl der Verordnungen. Bereits vor der Entscheidung fur die Vollen-
dung des europdaischen Verkehrsbinnenmarktes Mitte der 1980er Jahre wurde zwi-
schen 1965 und 1979 eine grol3e Zahl von Verordnungen erlassen, mit denen der
Ordnungsrahmen in bestimmten Fragen europaweit einheitlich gestaltet wurde. Auf-
fallig ist ferner die stattliche Zahl von Entscheidungen seit Anfang der 1980er Jahre,
wobei erneut zu bedenken ist, dass eine der Anzahl der Mitgliedsstaaten zum jewei-
ligen Zeitpunkt entsprechende Zahl von Entscheidungen im Kern eine &hnliche
guantitative Bedeutung besitzt wie eine Verordnung bzw. eine Richtlinie. Die natio-
nalstaatlich vermittelte Europaisierung erscheint insgesamt in der Gesetzgebung zur
Verkehrsmarktpolitik gegentber der direkten supranationalen Européaisierung als
nachrangig. Allerdings stellt sich die Sachlage anders dar, wenn die Verkehrsmarkt-
gesetzgebung nach Branchen differenziert ausgewertet und dargestellt wird.

Die folgende Grafik zeigt die Entwicklung fir die europaischen Binnenverkehrs-
branchen (StraRenguter-, Eisenbahn- und Binnenschifffahrtsverkehr).
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Grafik 11: Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7,
1960-2004, Binnenverkehr, hard law, Fiinfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Fur die den StralRengiter-, Eisenbahnfracht- und Binnenschifffahrtsverkehr zu-
sammenfassende Kategorie ergibt sich eine der Gesamtentwicklung in etwa analoge
Verteilung. Allerdings Ubersteigt die Zahl der Verordnungen die Zahl der Richtlinien
in der jungsten Vergangenheit (1995-2004) insgesamt kaum noch. Die folgende Gra-
fik fur den Luftverkehr zeigt, dass demgegenuber die Zahl der Verordnungen die Zahl
der Richtlinien weit Ubersteigt, weil zwischen 2000 und 2004 mit insgesamt n=15
Verordnungen sehr viele Gesetze dieses Typs verabschiedet worden sind.
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Grafik 12: Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Luftverkehr, hard law, Fiinfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

In der Hochseeschifffahrt ist die Zahl der Verordnungen und Richtlinien demgegen-
Uber in etwa ausgeglichen. Lediglich Ende der 1980er Jahre wurden abgesehen von
Entscheidungen ausschliel3lich Verordnungen verabschiedet.

Grafik 13: Europdische Giterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Hochseeschifffahrt, hard law, Finfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Im Ergebnis zeigt sich, dass insbesondere die grof3e Zahl von Verordnungen im Luft-
verkehr das Gesamtbild fur die jingere Vergangenheit stark beeinflusst. Gleichwohl
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dominiert die Zahl der Verordnungen in allen Bereichen der offiziellen Klassifikation
die Zahl der Richtlinien. AuRerdem wird deutlich, dass der Léwenanteil der Entschei-
dungen sich auf Fragen des Luft- und Hochseeschifffahrtsverkehrs bezieht. Ein
etwas starker vermittelter und die Belange der Nationalstaaten im Einzelnen beson-
ders bertcksichtigende Europdisierungstyp, so kénnte aus der Verteilung von hard
law Gesetzen geschlossen werden, lasst sich nur noch fur die Hochseeschifffahrt
darstellen, wahrend der Binnenverkehr und in der jungsten Vergangenheit der Luft-
verkehr vergleichsweise erheblich starker vom direkten Europdisierungstyp gepragt
wird.

Demgegenuber stellt sich die Sachlage wiederum anders dar, wenn die Ent-
wicklung der Gesetzgebung im Hinblick auf die verschiedenen als Binnenverkehr*
zusammengefasst dargestellten Branchen — StraRenguter-, Eisenbahn- und Binnen-
schifffahrtsverkehr — differenziert ausgewertet wird. Weil die EUR-Lex Datenbank
den Binnenverkehr nicht weiter unterscheidet, muss zunéchst eine Zuordnung der
Gesetze zu den Branchen erfolgen. Unter Verwendung der Eurovoc-Deskriptoren
.road transport“, ,rail transport“ sowie ,inland waterway“ kann die Binnenverkehrsge-
setzgebung fir die jeweiligen Branchen ermittelt werden. Insgesamt 222 (hard und
soft law) Rechtsakte kbnnen auf diesem Wege den einzelnen Branchen des Binnen-
verkehrs zugeordnet werden. Die folgenden Grafiken zeigen die Entwicklungen fir
den StraBenguterverkehr, den Eisenbahnverkehr und die Binnenschifffahrt im Ein-
zelnen.

Grafik 14: Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Binnenverkehr gesamt, Fiinfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.
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Auf der Basis dieser Grafik lasst sich mihelos erkennen, dass zwischen 1965 und
1994 die Gesetzgebung im Stral3engiterverkehr quantitativ bei weitem gegenuber
der Gesetzgebung im Eisenbahn- und Binnenschifffahrtsverkehr Gberwiegt. Erst seit
Mitte der 1990er Jahre fallt (offenbar voribergehend) die Gesetzgebung in der Bin-
nenschifffahrt (1995-1999) und seit Anfang der 2000er Jahre die Gesetzgebung im
Eisenbahnverkehr starker ins Gewicht.

Konzentrieren wir uns analog zu den anderen Branchen auf die unterschied-
lichen Typen des hard law, so werden gro3e Unterschiede zwischen den Branchen
offensichtlich. Der Lowenanteil der europadischen Marktgesetzgebung im Binnenver-
kehr entfallt bei genauerer Betrachtung mit 85 Gesetzen (hard law) auf den Stral3en-
guterverkehr. Die Zahl der Marktordnungsgesetze im Eisenbahnverkehr belauft sich
demgegentber auf 24, in der Binnenschifffahrt auf 18. Zu sonstigen Bereichen (z.B.
Spedition) wurden 19 Gesetze verabschiedet. Auch im Hinblick auf die zur Anwen-
dung kommenden Gesetzestypen werden wichtige Unterschiede deutlich.

Grafik 15: Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2005,
StralRenglterverkehr, hard law
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Seit 1980 Uberwiegt im Stral3enguterverkehr in jedem Intervall die Zahl der Verord-
nungen die Zahl der Richtlinien mit Ausnahme des Zeitraumes von 1995-1999.
Demgegeniber dominieren im Eisenbahnverkehr die Richtlinien. Im Hinblick auf die
folgenden Darstellung der Eisenbahnmarktgesetzgebung gemal der offiziellen
Klassifikation ist erwdhnenswert, dass die 1991 verabschiedete Eisenbahnrichtlinie
440 zur Trennung von Fahrweg und Betrieb im EUR-Lex 7 Bereich ,Anndherung der
Strukturen® gespeichert ist und damit offiziell nicht zur Verkehrsmarktgesetzgebung
gehort.
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Grafik 16: Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Eisenbahnverkehr, hard law
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

In der Binnenschifffahrt dominieren demgegenuber wiederum die Verordnungen. Die
Marktordnung in dieser Branche wird dartber hinaus nicht unerheblich durch die
europaische Flottenkapazitatspolitik (seit 1960 mit insgesamt 24 Verordnungen) be-
einflusst. Diese Verordnungen sind allerdings im EUR-Lex-Bereich 07.20.20 ,Land-
verkehr/Staatliche Eingriffe” klassifiziert.
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Grafik 17: Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2005,
Binnenschifffahrt, hard law
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Der Vollstandigkeit halber zeigt die folgende Grafik die Gesetzgebung im Bereich
~Sonstige“, indem die Zahl der Verordnungen die Zahl der Richtlinien und Entschei-
dungen insgesamt leicht Gbersteigt.
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Grafik 18: Europdische Guterverkehrsmarktgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Sonstige, hard law19
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Wird also der im Eurolex zusammengefasste Bereich des Binnenverkehrs nach
Branchen differenziert untersucht, so wird deutlich, dass im StralRenguter- und
Binnenschifffahrtsverkehr die Zahl der Verordnungen tberwiegt. Die Marktordnungs-
politik im Eisenbahnverkehr wird demgegentber tberwiegend mit Richtlinien gestal-
tet und ist bereits deswegen in deutlich héherem Malie nationalstaatlich vermittelt.

Im Folgenden ergénzen wir die Analyse des EUR-Lex 7 Klassifikationsbereichs
~Funktionieren des Marktes* um eine Analyse des Klassifikationsbereichs ,Wettbe-
werbsregeln®, die inhaltlich kaum von der Marktordnungspolitik getrennt werden
kodnnen.

2.2.1 (Guter)Verkehrswettbewerbsrecht

Die Europaische Kommission besitzt im Hinblick auf die Wettbewerbspolitik ein weit
reichendes Mandat, das in verschiedenen Bereichen der Verkehrspolitik allerdings
erst in der jingeren Vergangenheit angewandt wurde:

“Only since the late 1980s, the Commission discovered and used its treaty-based antitrust
authority to make inroads in exclusively (multi-)domestic air and ocean governance.
Although the Council maintained that treaty articles 85 (cartels) and 86 (abuse of dominant

19 Unter den hier zusammengefasst dargestellten Gesetzen befinden sich neben Gesetzen zu
allgemeinen Regeln Gesetze zum kombinierten Verkehr und zum Speditionswesen. Weil die
Liste darliber hinaus Gesetze zum StralRengiterverkehr und zum Personenverkehr (ohne
Eurovoc-Deskriptoren) umfasst, wird die Grenze des Verfahrens der unkontrollierten Zuordnung
von Gesetzen unter Nutzung des Eurovoc-Deskriptors deutlich (vgl. w. 0. FN 16).
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position) did not apply to airlines and ocean shipping, a European Court of Justice ruling
(the famous Nouvelles Frontiéres case) affirmed the relevance of European competition law
to the aviation sector” (Schmidt 1997: 15).

Die folgende Grafik zeigt die historische Entwicklung der Gesetzgebung im Bereich
“Wettbewerbsregeln”, die insgesamt (nach Abzug der mehrfach registrierten Ge-
setze) 75 Gesetze umfasst (Inlandtransport: n=20, Luftverkehr: n=47, Seeverkehr:
n=20).

Grafik 19: Europdaische Verkehrswettbewerbsgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Abgesehen von frihen Aktivitaten (bis 1975) bestétigt die Grafik, dass die Euro-
paische Ebene seit Mitte der 1980er Jahre Einfluss auf die Wettbewerbsregeln im
Verkehr genommen hat. Die folgende Grafik fasst die Entwicklung in Funfjahresinter-
vallen zusammen.
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Grafik 20: Europdische Verkehrswettbewerbsgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Funfjahresintervalle
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Anhand dieser Grafik wird deutlich, dass das soft law in diesem Bereich keine be-
sondere Rolle spielt. Konzentrieren wir die Analyse auf das harte Recht, so kann ge-
zeigt werden, dass bei weitem Utberwiegend Verordnungen und Entscheidungen zur
Anwendung gelangen und dartber hinaus die fur alle Mitgliedslander verbindlichen

Verordnungen gegeniber den Entscheidungen dominieren.
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Grafik 21: Europdaische Verkehrswettbewerbsgesetzgebung, EUR-Lex 7, 1960-2004,
Funfjahresintervalle, hard law
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Quelle: EUR-Lex (Stand Dezember 2005), eigene Berechnung.

Vor allem zwischen 1985 und 1995 gab es offenbar einen auf3erordentlich hohen
Bedarf an supranationalen Wettbewerbsgesetzen. Lediglich in der zweiten Halfte der
1960er Jahre gab es diesbeziglich bereits schon einmal einen héheren Regelungs-
bedarf. Zur vollstandigen Beurteilung der européaischen Wettbewerbsgesetzgebung
erweist sich unterdessen die Analyse der in der EUR-Lex Kategorie 7 gespeicherten
Gesetze als unzulanglich, weil europaische Wettbewerbsgesetze in der EUR-Lex
Datenbank auch an anderer Stelle klassifiziert werden. Eine genauere Untersuchung
musste dementsprechend prifen, welche Gesetze aus dem EUR-Lex Klassifika-
tionsbereich 8 ,Wettbewerbspolitik“ sich auf den Verkehr beziehen, die nicht in der
EUR-Lex Klassifikation 7 ,Verkehrspolitik* enthalten sind. Insgesamt sind im Klassifi-
kationsbereich 8 mehr als 6000 Rechtsakte registriert. Die folgende Tabelle 1 zeigt
die jeweilige Anzahl gemal bestimmter Subkategorien:
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Tabelle 1: EUR-Lex Klassifikation 08 Wettbewerbspolitik

08.10. Wettbewerbsgrundsatze (n=307)
08.20. Kartelle (n=699)
08.20.10. Verbotene Vereinbarungen (n=256)
08.20.20. Genehmigte Vereinbarungen, Freistellungen und Negativatteste (n=354)
08.20.30. Kontrollverfahren (n=36)
08.30. Marktbeherrschende Stellungen (n=116)
08.40. Zusammenschlisse (n=3176)
08.50. Anwendung der Wettbewerbsregeln auf 6ffentliche Unternehmen (n=67)
08.60. Staatliche Beihilfen und sonstige Subventionen (n=2652)
08.70. Innergemeinschaftliche Dumpingpraktiken (n=22)
08.80. Verpflichtungen zu Lasten der Unternehmen (n=35)
08.90. Staatliche Handelsmonopole (n=34)

Quelle: EUR-Lex 08. (Stand Dezember 2005).

Weil unter den Transportunternehmen eine grof3e Zahl von marktbeherrschenden
Staatsunternehmen sind, haben wir als Stichprobe die Unterkategorie 8.50 ,Anwen-
dung der Wettbewerbsregeln auf offentliche Unternehmen” ausgewertet. Von den 67
dort registrierten Gesetzen beziehen sich zehn auf Transportunternehmen. Von
diesen sind zwei ebenfalls im EUR-Lex 7 ,Wettbewerbsregeln“ registriert worden,
acht mussten mithin aber erganzt werden. Mit hoher Wahrscheinlichkeit sind unter
der sehr grof3en Zahl von Wettbewerbsgesetzen des Klassifikationsbereichs 8 noch
viele weitere, die bei einer vollstandigen Analyse der Wettbewerbsgesetzgebung im
Verkehr zu berlcksichtigen waren, sofern sie nicht im Klassifikationsbereich 7 re-
gistriert wurden.

2.3 AbschlieRende Uberlegungen zur Marktordnungsgesetzgebung

Eine vollstandige Untersuchung der européaischen Marktordnungspolitik im (Guter-)
Verkehr musste Uber die diesbeziigliche européaische Wettbewerbsgesetzgebung
hinaus eine grof3e Zahl von weiteren Gesetzen sowohl des Klassifikationsbereichs 7
Verkehrspolitik (z.B. ,Staatliche Eingriffe*) als auch anderer Klassifikationsbereiche
des EUR-Lex (z.B. Binnenmarkt: Dienstleistungsrichtlinie etc.) beriicksichtigen, well
diese sich inhaltlich kaum vollstandig oder zumindest hinreichend von den Marktord-
nungsgesetzen abgrenzen lassen, die in der offiziellen Rubrik ,Funktionieren des
Marktes” des EUR-Lex 7 Verkehr gespeichert werden bzw. auch den Verkehrsmarkt
betreffen. Die in der Klassifikation ,Landverkehr/Staatliche Eingriffe* gespeicherten
53 Gesetzen schranken z.B. den privatwirtschaftlichen Wettbewerbsmarkt i.d.R. ein,
wobei sich die dort versammelten Gesetze bis in die 1980er Jahre hinein im Wesent-
lichen auf den Eisenbahnverkehr (Klarung der ,public service* Verpflichtungen etc.)
und seither Uberwiegend auf die Binnenschifffahrt (Kapazitatspolitik) beziehen. Im
Kern sind allerdings alle Gesetze als ,Staatsintervention* zu bezeichnen, weshalb
eine Abgrenzung der Gesetze in dieser Kategorie von Gesetzen in anderen Katego-
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rien selbst dann schwer fallt, wenn z.B. die gesetzliche Einschrankung der marktwirt-
schaftlichen Wettbewerbsordnung als inhaltlich aussagekraftiges Selektionskriterium
gewahlt wird. Auch in vielen der im Rahmen der Unterkategorien von ,Funktionieren
des Marktes" gespeicherten Gesetze werden namlich Regeln gesetzt, die den Markt
genauer bestimmen bzw. dazu dienen kénnen, die (privatwirtschaftliche) Konkurrenz
(zumindest unter bestimmten Umstanden) einzuschranken. Inhaltlich ware es daher
im Hinblick auf die Analyse der Entwicklung des europaischen Marktordnungsrechts
im Verkehr besonders interessant einen Versuch zu unternehmen, zwischen Markt
und Wettbewerb einschrankenden und erweiternden gesetzlichen Mal3gaben zu
unterscheiden. Zweifellos hat die den Markt und den Wettbewerb erweiternde Ge-
setzgebung seit Mitte der 1980er Jahre zugenommen, aber die europaische Markt-
ordnungsgesetzgebung kann weder in der Vergangenheit noch in der Gegenwart auf
diesen Aspekt reduziert werden.

Wahrend eine umfassendere Analyse der Marktordnungspolitik im Verkehr aus
Grinden der Arbeitskapazitdt zum gegenwartigen Zeitpunkt unterbleiben muss,
kénnen aus der bisher erfolgten Analyse wichtige Schlussfolgerungen fir die nach-
folgende Analyse von anderen wichtigen verkehrspolitischen Regelungsmaterien ge-
zogen werden.

Um die europdische Gesetzgebung im Bereich der Verkehrsinfrastruktur sowie
weiterer fir den Transportsektor relevanter Regelungsmaterien (Verkehrsumwelt-
recht, Verkehrsarbeits- und Sozialrecht, Verkehrstechnologierecht etc.) zu erfassen,
missen Verfahren entwickelt werden, mit denen sich die jeweils tatsachlich relevan-
ten europaischen Gesetze erfassen lassen, weil die offizielle Klassifikation des EUR-
Lex 7 Verkehrspolitik lediglich erste Ansatzpunkte bietet. Es gilt z.B. im Hinblick auf
die Verkehrspolitik jeweils auch die Gesetze zu beriicksichtigen, die u. U. in anderen
Teilen der EUR-Lex-Klassifikation (und nur dort) registriert werden. Nicht immer
nachvollziehbar ist es, warum viele, aber langst nicht alle Gesetze doppelt (oder
noch haufiger) registriert werden, die fir mehrere Regelungsbereiche (im Sinne der
EUR-Lex-Klassifikation) relevant sind. Dariiber hinaus gibt es im EUR-Lex Register 7
Verkehrspolitik z.B. keine Rubrik ,Umwelt*, weshalb sich Plehwe/Vescovi (2003) zur
verfehlten Behauptung verleiten lieBen, dass die Eurovignetten-Richtlinie von 1999
die bisher einzige nennenswerte verkehrsumweltrechtliche MalRnahme sei (vgl.
weiter unten).?

20 Die Eurovignetten-Richtlinie ist dariiber hinaus hervorragend geeignet, die Probleme einer positi-
vistisch-quanitativen Analyse zu verdeutlichen. Obgleich das Gesetz im Zentrum der verkehrs-
umweltpolitischen Auseinandersetzung steht, wird die umweltpolitische Regelungsintention der
Richtlinie erst unter Punkt sieben offiziell offenbart und noch dazu mit der Einschrankung ver-
sehen, dass die ,Nutzung stralenschonenderer und umweltfreundlicherer Fahrzeuge...durch
eine Differenzierung der Steuern und Gebuhren gefdrdert werden [soll], sofern eine solche Diffe-
renzierung das Funktionieren des Binnenmarkts nicht beeintrachtigt® (http://europa.eu.int/eur-
lex/pri/de/oj/dat/1999/_187/I_18719990720de00420050.pdf). Insofern ist es zumindest nicht un-
berechtigt, lediglich von einem versteckten europaischen Verkehrsumweltrecht zu sprechen, das
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Im Folgenden wird die Analyse des europaischen Transportrechts daher im Hin-
blick auf verkehrsrechtliche Regelungsmaterien vertieft, wozu innerhalb der offiziellen
Klassifikation des Transportrechts (also EUR-Lex 7) und darUber hinaus in anderen
Bereichen der offiziellen EUR-Lex-Klassifikation u.a. auf die Eurovoc-Verschlagwor-
tung der Gesetze zuriickgegriffen wird, um die jeweils relevanten und in der Analyse
berticksichtigten Gesetze nachvollziehbar zu identifizieren. Wie bei allen quantita-
tiven Verfahren sind bei diesem arbeitssparenden Verfahren Vorbehalte angebracht,
weil eine inhaltliche Zuordnung auf der Basis eines nominellen Kriteriums erfolgt,
dass nicht im Einzelfall gepruft werden kann. Wir hoffen damit gleichwohl, eine
bessere Schneise in den Dschungel des europaischen Rechts schlagen zu kdnnen
als es mit der Verwendung der offiziellen Klassifikation méglich ist.

3 Heterogene Entwicklungen im européischen Giliterverkehrs-
recht: Regelungsthemen
(Umwelt, Arbeit, Infrastruktur, Technologie und Gemeinwohl)

Bereits anhand der quantitativen Analyse der Gesetzgebung in Bezug auf die ver-
schiedenen Hauptbranchen des Guterverkehrs wurde deutlich, dass sich innerhalb
des europaischen Verkehrsrechts verschiedene Entwicklungen feststellen lassen, die
eine generelle Einschatzung der Gesamtentwicklung des europaischen Verkehrs-
rechts erschweren bzw. nicht ohne Differenzierungen zulasst. Markant ist zum einen
das relativ spate tatig werden der européaischen Institutionen im Bereich der Luft- und
Seefahrt, wobei sich in der jingeren Vergangenheit trotz der nach wie vor unter-
schiedlichen Anordnung der Regelungsbefugnisse und Verfahren auf der Grundlage
der Vertrage eine Europaisierung (im Sinne einer verstarkten Entwicklung und eines
verstarkten Gewichts der supranationalen Rechtsetzung) zu vollziehen scheint. Zum
anderen fuhrt ein einfaches Zahlen von Gesetzen in die Irre, wenn unterstellt wird,
dass eine grof3e Anzahl von européischen Gesetzen bereits an sich auf eine starkere
Europaisierung bzw. ein héheres Gewicht und einen Vorrang der inter- und supra-
nationalen Verhandlungs- und Entscheidungsprozesse schlieBen lasst. So wurde der
gemeinsame, praktisch vollstandig liberalisierte europaische Markt im Stral3engiter-
verkehr im Wesentlichen mit einer Verordnung supranational bestimmt, wahrend die
nach wie vor schleppende Europaisierung des Eisenbahnverkehrs mit mehreren
Richtlinien(paketen) in starkem Mal3e nationalstaatlich vermittelt vorangetrieben wird.

Im Folgenden wird ein weiterer (aus den genannten Grinden durchaus nicht un-
problematischer) Versuch unternommen, anhand der quantitativen Dimension einen

in den EUR-Lex-Verkehrsklassifikationskategorien ,strukturelle Harmonisierung“ und ,Technolo-
gie" sowie dartiber hinaus im européaischen Umweltrecht recht mihsam gesucht und bestimmt
werden muss.
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Uberblick tiber den europarechtlichen Entwicklungen in fir die Verkehrspolitik rele-
vanten Regelungsmaterien zu generieren, um einen vollstdndigeren und besseren
Eindruck von vorherrschenden Européaisierungsmodi und -typen zu gewinnen.
Analog zur Untersuchung der Entwicklung der Verkehrsmarktgesetzgebung wird
dazu die Entwicklung der europaischen Gesetzgebung im Hinblick auf das euro-
paische Verkehrsumweltrecht, das Verkehrsarbeits- und Sozialrecht, die Gesetzge-
bung zur Verkehrsinfrastruktur, zur Verkehrstechnologie sowie zu Verkehrs-
leistungen im offentlichen Interesse (public service) genauer erfasst und differen-
zZierter analysiert. Vor allem weil sich die Gesetzgebung in diesen Bereichen leichter
eingrenzen lasst als in der Verkehrsmarktordnungspolitik kann (unter Ruckgriff auf
die Eurovoc-Verschlagwortung und Zugriff auf andere EUR-Lex Klassifikationsbe-
reiche) eine vollstandigere Erfassung der Gesetze geleistet werden, wobei dies in
den verschiedenen Regelungsmaterien leider nicht gleichermalRen der Fall ist. Be-
ginnen wir mit dem konfliktreichen Feld des Transportumweltrechts.

3.1 Verkehrsumweltrecht

Orientiert man sich an den Klassifikationstberschriften von EUR-Lex 7 Verkehrspoli-
tik, so gibt es kein europaisches Verkehrsumweltrecht. Ein solcher Eindruck tauscht.
Im Hinblick auf die Umweltpolitik wurden die supranationalen Befugnisse im Allge-
meinen erst im Laufe der 1990er Jahre signifikant erweitert, indem mit dem Amster-
damer Vertrag von 1997, der 1999 in Kraft trat, die so genannte ,Gemeinschaftsme-
thode®, also das Mehrheitsverfahren im Ministerrat (gekoppelt an das Mitentschei-
dungsverfahren des Europaischen Parlamentes) fur die Umweltpolitik maf3geblich
wurde (Hey 2002). Christian Hey (2005) bewertet die europaische Umweltpolitik seit
Mitte der 1990er Jahre trotz berechtigter Kritik aufgrund der erfolgreichen Verab-
schiedung innovativer Umweltrichtlinien als sehr erfolgreich, worin er die Ursache fir
verschiedene Vorstdl3e von privaten Interessengruppen und politischen Kraften sieht,
den mit dem Amsterdamer Vertrag erhéhten umweltpolitischen Einfluss der suprana-
tionalen Ebene (durch horizontale und vertikale Kompetenzeverlagerung) wieder zu-
rick zu schrauben.

Umweltpolitisch ist der Transportsektor von aul3erordentlich grof3er Relevanz. So
droht das anhaltende und sogar zunehmende Wachstum des Stral3enguter- und
Luftverkehrs das Erreichen der Kyoto-Ziele zur Senkung umweltschadlicher Emis-
sionen (,Treibhauseffekt”) zu gefahrden. ,In den meisten Sektoren, zu denen auch
die Energieversorgung, Industrie, Landwirtschaft und Abfallwirtschaft gehéren, gin-
gen die Emissionen zuriick. Hingegen nahmen im gleichen Zeitraum die durch den
Verkehr verursachten Emissionen um fast 22 % zu“, hiel3 es in einer Presseerklarung
der Europaischen Umweltagentur vom 21. Dezember 2004 (vgl. EEA 2006).
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Der Transportsektor ist zweifelsohne von vielen Umweltrichtlinien (z.B. zur Luft-
qualitat, Umwelthaftung etc.) unmittelbar und auf3erordentlich stark betroffen, aber
diese Richtlinien werden im EUR-Lex 7 ,Transport“ nicht registriert. Um die Entwick-
lung der europaischen Verkehrsumweltgesetzgebung zu erfassen, kann also weder
auf die offizielle Klassifikation der Transportgesetze zurlickgegriffen werden, noch ist
eine ausschlie3liche Analyse der im Rahmen von EUR-Lex 7 , Transport* registrierten
Gesetze hinreichend.

Einen Ausweg aus dem Dilemma bietet die Verschlagwortung der europaischen
Gesetze, also der Ruckgriff auf fir nahezu jedes Gesetz angegebene Eurovoc-
Deskriptoren. Die folgende Darstellung der Entwicklung des européischen
Verkehrsumweltrechts beruht auf der Nutzung von folgenden, umweltpolitische
Relevanz indizierenden Schlagworten, die aus einer Liste aller fur die offizielle
Verkehrsgesetzgebung (EUR-Lex 7) verwendeten Schlagworte herausgefiltert
wurden, weil sie eine umweltpolitische Regelungsintention der jeweiligen Gesetze
nahe legen, denen eines oder mehrere dieser Schlagworte offiziell zugeordnet wurde
und flr die dartber hinaus ein klarer Bezug auf Verkehr erkennbar war:

atmospheric pollution ** dangerous substance *** environmental protection *** environ-
mental standard *** noise *** noise pollution *** pollution from ships *** prevention of pollu-
tion *** safety standard *** tradable emission permit *** transport of dangerous goods.

Die in den folgenden Grafiken abgebildeten Gesetze lassen sich auf der Basis dieser
Eurovoc-Deskriptoren identifizieren und weisen (zumindest auch) eine klare umwelt-
politische Regelungsintention auf.?* Eine groRBe Zahl von Gesetzen im EUR-Lex 7
zielt dabei auf die Reduzierung von Emissionen im StraRenguterverkehr und auf die
Vermeidung von bzw. Haftung fir Umweltschaden, die von der Hochseeschifffahrt
verursacht werden.

Zusatzlich zur Verkehrsgesetzgebung wurde die offizielle EUR-Lex Klassifika-
tion 15 ,Umwelt, Verbr