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ZUSAMMENFASSUNG

Aus akteursorientierter Perspektive geht es um die Ausweitung der Handlungsmaoglichkeiten
der Europaischen Kommission im Prozel3 der Europdischen Integration. Dabei wird
Handlungsmadéglichkeit nicht mit formalen Kompetenzen gleichgesetzt. Es wird untersucht,
wie die Kommission agiert, auch ohne formale Rechte zu besitzen, wie sie Beschrankungen
Uberwindet und wie sich dadurch Umfang und Reichweite europaischer Politik ausdehnt.
Spezifika des Integrationsprozesses werden unter der Perspektive von Konstanz und
Wandel vorgestellt, anschlieRend integrationstheoretische Anséatze mit Blick auf die Rolle der
Kommission diskutiert und ein eigener Ansatz entwickelt. Zwei Hintergrundvariablen -
Akteurseigenschaften und die Bedingungen fir eigendynamische Prozesse - werden
eingefuhrt und begrundet. Eigennutzenorientierung und Grundungszweck dieser Institution
decken sich, worlber ,strategische Indifferenz, als eine Handlungsorientierung erklart
werden kann. Jenseits der Akteursdisposition &Rt sich eine Ausdehnung von
Handlungsmoglichkeiten durch funktionale Zusammenhange wie spill-over- und externe
Effekte erklaren.

Die Stellung der Kommission im Entscheidungssystem, Spektrum und Reichweite ihrer
Aufgaben, die integrationsfordernde Kraft europédischen Rechts, vor allem aber zwischen
Akteursarenen und Strategien wahlen zu koénnen und dabei formale mit informellen
Ressourcen zu koppeln, machen die Kommission zu einer zentralen Figur im
Integrationsprozel. Dies zeigten schon diverse Fallstudien. Hier geht es aber um den tber
Politikfeldspezifika hinausgehenden Versuch einer generalisierenden Erklarung fir die Rolle
der Kommission. Die Bewertung dieser ,Kompetenzerweiterung partout* fuhrt zum Schluf3,
dal trotz oder gerade wegen der Ausdehnung von Handlungsmaoglichkeiten keine
verbesserte Qualitat européischer Politik die Folge ist. Die Kommission stof3t wegen ihres
Integrationserfolges an Grenzen von Effizienz und Legitimitét. Dies ist weniger ein Problem
der Kommission als der Regierungen, die als ,Herren der Vertrdge* entscheiden mussen, auf
wieviel einzelstaatliche Kontrolle sie zugunsten einer handlungsfahigeren und legitimen
europaischen Entscheidungsstruktur verzichten.
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SUMMARY

With a focus on the role of the European Commission it is argued, why the process of
European integration shows a parallel development with an enlargement of competences
and an increasing scope of political options for the Commission. These options are not
simply legal competences. From a political science perspective it is more interesting to study
how the Commission manages to overcome obstacles and legal restrictions. This leads to
wider and deeper Europeanization of national politics and policies.

The process of European integration is described in the perspective of permanence and
change. Than theoretical approaches to explain the role of the Commission are discussed.
As a result a new approach is presented. It starts with two background variables, the
gualities of the analyzed actor and the preconditions for self-running processes. Self-interest
orientation and the main aim to create a supranational actor like the Commission are widely
overlapping. This leads to an explanation of strategic indifference as an orientation for the
Commission's work.

As an additional source for a wider range of options functional relations like spill-overs and
external effects are discussed.

The European Commission plays a central role in the process of European integration for
several reasons: her position in the EU polity, the range and depth of her tasks, the
functioning of European law with a bias in favour of integration, especially the Commission’s
freedom to choose between different arenas of actors and different strategies. This result is
presented by several case studies. The study offers a more general explanation beyond the
conditions of the different European policies. The analysis of the process of “widening
competences partout” shows that more political options do not lead to a higher quality of
European politics. Memberstates react on their deminished influence with an insufficient
supply of ressources for the European level. The aims for European integration stay
underdetermined. The Commission's success in Europeanization creates problems in terms
of efficiency and legitimacy. This is less a problem for the Commission and more a question
of responsibility for the memberstates. They have to decide, how much national control over
European developement they accept to give up for the sake of a more effective and
legitimate European system of decision-making.

253



INHALT

18] = L PSPPSR 2
V0] 110 ¢ PRSPPI 4
1= (B T PSSR 6
A Europaische Integration: System-, Akteurs- und Policyentwicklungen..................... 12
A.1 Konstanz und Wandel...........ooooeeiiiereeeeseee e 12
A.1.1 Die Polity- und PolitiCSPErsSpektiVe. ........cccevveveiieere e 12
A.1.2 Die AKLEUISPEIrSPEKLIVE .........cciviieeieecee et 21
A.1.3 Die POlICYPEISPEKLIVE ......cc.eeeeeiieteseetsee e 24

A.2 Reformnotwendigkeiten und ReformkonsSens ... 27
B Erklarungsversuche: Traditionelle Ansatze und traditionelle Beschrankungen.......30
B.1 Forschungsperspektiven und Integrationsentwicklung ..........cccccevceevieiieeiiecnnns 30
B.2 Die Betonung des Supranationalen...........coooeeeeeeieienienese e 32
B.2.1 FUNKLONAIISIMUS ..ottt 32
B.2.2 NeOofuNKLION@lISMUS .....cccuiiiiieiieeee et e 34
B.2.3 Neofunktionalistische Weiterentwicklungen...........ccocorirniiiininnnenenens 39
B.2.4 Dialectical fUNCtioNAlISM ..........cooiiiriiiiieee e 40

B.3 Die Betonung auf Staaten und RegIi€ruNgen...........cccecveeeceeiecieeseese e 43
B.4 Differenzierungen und WeiterentwiCKlUNgen............cccooeveiinininicieieseseneseene 44
B.4.1 Di€ FUSIONSINESE .....ccctieieciiesteete ettt e e nae e sneenseennens 48
B.4.2 Andere staatszentrierte SiChIeN.......c.coviiiiine s 51
B.4.3 Liberal IntergovernmentaliSm ...........cccooiiiiiiii e 52
B.4.4 Politikverflechtungsfalle und Entscheidungslicke...........cccooeieiiiininencnns 57

B.5 Die Betonung des INfOrmellen...........c.ooeoeei e 60
B.5.1 Policy-Networks und Netzwerkansatze...........ccccevuveveeiciecvee e 61
B.5.2 Normative und metaphorische Verwendung des Netzwerkansatzes.......... 65
B.5.3 GOVEINANCE-ANSALZE ......cceoiiiiiiiieitieie et s sn e 67

B.6 Die Betonung von kulturellen und kommunikativen Aspekten...........cccccoceueneee. 68
B.6.1 Verschiedene SICHLEN.........coiii e 68
B.6.2 REflEKONISIMUS......c.eoiieie et nne e 70

C Entscheidungslogiken: Setting the Stage .........ccccoceveeiicecicce e 73
C1 Die Akteurin ohne Eigenschaften? Merkmale und Interessenlagen der
(0] 0 010 0T ST o] o P 73
C.1.1 Die Kommission als Institution, Organisation und Akteurin...............ccocu...... 73
C.1.2 Handlungsmoéglichkeiten und Handlungsfahigkeit..........cccccocevveviieneecieenen, 75
C.1.3 Eigeninteressen und Selbstbeschrankung ... 77
C.1.4 Empirische UDerpriufhark@it..........c.cccceeeeeeeeeeeeesese e e s 79
C.1.5 Strategische INAIffEreNzZ...........coveveee s 80
C.1.6 OPPOITUNISIMIUS ....ueeeitiitietieieeieee et sre s see e e e ss b sbe b e sbeese e e e e e e snesresreene e 84
C.1.7 Vertragsziele und Auftrage: Zur Prioritat des Integrationsziels.................... 87
C.1.8 Entscheidungslogische KONSEQUENZEN..........cccecceeveeiieeieesecsie e 90
C.1.9 Rationalitatskriterien unNd LEItIAEEN .........oocveveeiiieereeeee e 93

C.2 Tentative Politk und die Gunst der Stunde: Erweiterung von
Handlungsfahigkeit auch ohne aktive SteUEIUNG .........cccevveieieerecee e 96
Schaubild 1. Prozeltypen, die eine Ausweitung von Handlungsfahigkeit der
KOMMISSION UNTEISTULZEN .....covieeeeiieeieee ettt s sne e 106
D Handlungslogiken: Strategien der KOMMISSION ..........cccovevvieereeieseese e 108
D.1 Erweiterung von Handlungsmaglichkeiten im formalen System...................... 108
D.1.1 Die Funktionen der KOMMISSION.......ccociiiriinieneerie e 108



D.1.1.1 Ideenschmiede, Motor oder Makler: Das Initiativrechtsmonopol der

(0] 0 010 0T I35 o] o ISR 108
D.1.1.2 Die Huterin der Vertrage: Monitoring-Aufgaben der Kommission..... 113
D.1.1.3 Die Rolle der Kommission bei der Implementierung ..........cccccceeveeneee. 116

D.1.2 OrganbeziENUNQEN........cocui ittt 118
D.1.2.1 Kommission intern: agents and entrepreneurs ..........cccoeveveveneeeene 118
D.1.2.2 Ein erstes Tandem: Rat und KOMMISSION.........ccccooevenenenenenenceene 124
D.1.2.3 Interadministrative KONtaKLe...........ccoveeiiiiinieiiee e 131
Schaubild 2: Verwaltungsmodelle im EG-Mehrebenensystem..........ccccoceevveeennens 136
D.1.2.4 Ein zweites Tandem: Européaischer Gerichtshof und Kommission... 140
D.1.2.5 Europaisches Parlament und Kommission..........cccceccveveveevecceeceennene, 147

D.1.3 Besonderheiten des politischen Systems und der Rechtsgemeinschaft. 150
D.1.3.1 Rechtsprinzipien und Abrundungskompetenz............cccocevvvenerennnne. 150
D.1.3.2 Die Bedeutung unterschiedlicher Entscheidungsregeln im Rat........ 155

D.1.4 SChIURTOIGEIUNGEN. ... 158

D.2 Informelles Handeln und Networking .........ccccooieninininininierceses e 162
D.2.1 Netzwerktypen und ihre Merkmale ...........cccccveeevieiecieseee e 162
D.2.2 Motive UNd AKEIVITAEN........cooiiiiieiee e 164
D.2.3 Europaische Interessenlandschaft und die Rolle der Kommission.......... 173
D.2.4 Handlungsmoglichkeiten durch informelle Aktivitaten...........c.ccocvevvveenees 177
D.2.5 SChIURTOIGEIUNGEN.......ceeeeeeeeeeceec et 180
Schaubild 3: Netzwerktypen und ihr Nutzen fur die Ziele der Kommission........... 181
D.3 Strategien der Kommission als flexible reSponses .........cccovvnvencneneennn, 184
D.3.1 Formale Erweiterungen des Handlungsrahmens............ccccccevvvevvveeveennene. 184
D.3.2 Inkrementale Integrationsschritte durch Rechtsetzung..........ccccceeevvevvennee. 186
D.3.3 Nachfrage nach SteuerungsleiStUNgen..........ccocvveriririenesene s 191
D.3.4 Zuwachs an Differenzierung und Intransparenz...........cccccceeevvvevesceeseennn. 192
D.3.5 Verzicht auf Konsistenz und KONzepte ........cccccveceeveeccievie s 193
D.3.6 EinfluBnahme auf AKIEUIE ..o 196
D.3.7 ,Offnen” und ,SchlieRen” als VerteilungSpolitiK..........cc.oeveeereeeeerercerenrnne. 198
D.3.8 Ungleichgewichte und gesellschaftliche Agenten...........cccccoovvevriieveenee 201
D.3.9 Moravcsiks Erklarung supranationaler Gestaltungsspielraume................ 202
D.3.10 Defensive Strategien und Moglichkeiten der Besitzstandswahrung...... 206

E Ergebnisse und Herausforderungen: Reform der EU und Reform der Kommission?
............................................................................................................................................... 208
E.1 Erweiterung von HandlungsfahIgKeIt. ... 208
E.2 Reformvorschlage und FOIgEeN.........ccuoiieiieieeecee et 217

F Europa am début d'UN SIECIE .......ccueeiiee e e 222
=] = L | ST 225
ZUSAMIMENTASSUING ...veveeirieeiieie ettt sttt a bbbt se et e b e b et e sbesbesbesaeeneeneas 252
SUIMIMIAIY 1ottt ettt e e s bt e s be e e sabe e e sabe e e asse e e bseeebee e s beeesabeeenabeeenabeeennneeennns 253
0T 01T 0151 = U | TSR 254



VORWORT

Kompetenzerweiterung partout ist Titel und zentrale These der vorliegenden Arbeit, die
Weihnachten 1996 fertiggestellt und als Dissertation am Fachbereich Politische
Wissenschaft der FU Berlin angenommen wurde. Aus den Funktionsweisen des politischen
Entscheidungssystems der EU, den Interpretationsspielrdumen in bezug auf die Aufgaben
der Européischen Kommission, ihren Wahlmdglichkeiten hinsichtlich ihrer Strategien und
ihrer Partner, sowie ihrer formalen und informellen Kompetenzen wird erklart, wie es zu einer
immer weitergehenderen Ausdehnung von Europdischer Integration und zugleich von
Spielraumen der Europdischen Kommission kommit.

Fir diese Entwicklung werden aber auch die Grundbedingungen benannt: Staaten, als nach
wie vor zentrale Akteure im Integrationsprozef3, &ndern nichts Wesentliches an den
Funktionsbedingungen des Entscheidungssystems. Und die Kommission bewaltigt ihren
Integrationserfolg mit den damit verbundenen Aufgabenerweiterungen und -verschiebungen.
FUr den Untersuchungszeitraum bis zur Regierungskonferenz 1996 konnte argumentiert
werden, dal3 diese Bedingungen erflullt waren. Seitdem haben wesentliche Veranderungen
des politischen Entscheidungssystems in vertraglicher, mehr aber noch in politisch-
atmospharischer Hinsicht stattgefunden, die gerade diese Bedingungen berthren.
Hervorgehoben seien nur die Betrugsvorwirfe und der RuUcktritt des Kollegs der
Kommissare, was gravierende Schaden fur die Reputation der Kommission hinterliel3.
Dennoch wurde die Arbeit nicht vollkommen neu geschrieben. Sie versteht sich vielmehr als
ein Beitrag zur Erklarung, warum seit Amsterdam gravierende Einschnitte in die Spielraume
der Kommission vorgenommen wurden und sich heute, im Sommer 1999, die Situation eher
umgekehrt darstellt als zum Zeitpunkt der Fertigstellung der Dissertation. Von der neuen
Kommission unter Romano Prodi wird nun erhofft, dal3 er die Kommission wieder zu einer
handlungsféhigen und angesehenen Institution macht. Das Problem ist gegenwartig eher
ihre Handlungsschwéche infolge der Ereignisse seit dem Gipfel von Amsterdam 1997,
weniger die Sorge um eine zu weit gehende Zentralisierung offentlicher Aufgaben und der
Machtzuwachs einer europaischen Superburokratie.

Technisch bedeutet das, daf3 die Vertragsartikel in doppelter Numerierung fir den Vertrag
von Maastricht und die Neufassung von Amsterdam angegeben sind. Sekundérliteratur und
besonders neuere Forschungen wurden ausdriicklich nicht in den Text eingearbeitet,
lediglich in wenigen Einzelfallen wurde Literatur nach 1997 eingefugt, wenn es zum besseren
Verstandnis nutzbringend erschien. Insgesamt sollte aber der Gesamteindruck unverandert
bleiben, mit dem die Argumentation auf dem Kenntnisstand des Winters 1996/97 vorgefihrt
worden war. Neu ist hingegen die Einfuhrung der Ergebnisse von Amsterdam und eine
Schlu3betrachtung, die sich ausdricklich mit den erheblichen Veranderungen seit der
jungsten Vertragsreform befal3t und die Wertungen der Dissertation mit dem heutigen
Kenntnisstand diskutiert.

Meinen beiden Gutachtern, Herrn Prof. Dr. Michael Bolle und Herrn Prof. Dr. Wolfgang
Wessels gilt mein ganz besonderer Dank. Meinem Doktorvater Michael Bolle verdanke ich
vorzigliche Arbeitsbedingungen an der FU Berlin. Mein Dank dafir schlie3t meine
Kolleginnen und Kollegen ein. Von der langjéhrigen Zusammenarbeit mit Michael Bolle habe
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ich vielfaltig profitiert. Ich fand immer einen kritischen Zuhorer fur meine Uberlegungen. Vor
allem gab er mir Spielraum und Orientierung. Von Wolfgang Wessels habe ich Uber
Europaische Integration viel gelernt und bin ihm dartber hinaus personlich dankbar fir seine
Aufmerksamkeit, seine Kollegialitéat und sein Hilfsbereitschatt.

Einen ausdrtcklichen Dank méchte ich auch an die Gespréachspartner der Européischen
Kommission richten, die mir in personlichen Gespréachen sowie in offentlichen Diskussionen
einen Eindruck von der Denkweise und dem Rollenversténdnis einzelner Mitarbeiter dieser
supranationalen Organisation vermittelt haben, ohne den diese Arbeit in dieser Weise nicht
entstanden ware.

Meiner Frau danke ich fur ihre Geduld, weil das unter den vielen anderen Wahrungen, die fur
eine Dissertation zu entrichten sind, eine besonders knappe Ressource war. Nicht minder
wichtig war, wovon es auch reichlicher gab: ihre Liebe und ihre Energie.

Ich danke den vielen offenen Ohren meiner Freunde, besonders Muck, Rebecca, Mariette
und Gabi, die mir die Chance gegeben haben, zu horen, was ich denke und mir wertvolle
moralische, technische, kulinarische und fachliche Unterstuitzung zuteil werden liel3en.
Meinen Eltern danke ich besonders, weil es ohne sie nicht so weit gekommen wére (und das
ist nicht biologisch gemeint) und weil wir gemeinsam ein in mehrerlei Hinsicht besonders
schwieriges Jahr erfolgreich gemeistert haben. Dafur widme ich ihnen diese Arbeit.



