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POLITIK SUPRANATIONALER INTEGRATION*

Die Europiische Gemeinschaft in institutionentheoretischer Perspekrive

Elmar Rieger

Zusammenfassung: Gleichzeitig mit der inzwischen: sehr weitreichenden supranationalen Inte-
gration der westenropdischen Gesellschaften ist eine ungebrochene Kontinuitdr und Seabilitit
nationalstadtlicher Ordnungen und nationalstaatlicher Politik zu beobachten, Eine derartige
Konstellation war bei der Griindung der Europiischen Gemeinschaften nicht abzuschen. Sie
stelle auch die sozialwissenschaftliche Analyse des westeuropiischen Integrationsprozesses vor
grofe Herausforderungen. Der hier vorgestellce Versuch einer institutionellen Analyse der Eu-
ropiischen Union peht von der Hypothese aus, dafl die Formen und Funktionen der Polirik
supranationaler Integration sehr viel stirker auf die Bewahrung nationaler Stukeuren und die
Erweiterung staatlicher Handlungsmoglichkeiten im jeweiligen binnengesellschaftlichen’ Raum
und sehr viel weniger auf die Schaffung supranationaler Strukturen bezogen sind. Diese These
hat vielfiltige Implikationen fiir die Analyse und Erklirung des sozialen und politischen Wan-
dels der westeuropdischen Gesellschaften in der Nachkriegszeit, wie anch fiir die Intespretation
der Ausgangs- und Bezugspunkte der Politik supranationaler Integration.

I Einleitnng

Nach einer langen Phase institutioneller Kontinuitit und politischer Stabilitdt sind die
westeuropdischen Gesellschaften vor neue Herausforderungen gestellr, die die Grundlagen
ihrer sozialen und politischen Ordnung betreffen. Einen besonderen Stellenwert hat dabei
die Internationalisierung von Politik, Wirtschaft und Geselischaft, die sich in den beiden
letzten Jahrzehnten durch eine énorm gesteigerte Dynamik bemerkbar mache. Sie fiibrt -
zu schr widerspriichlichen Ergebnissen, die in ihter Summe allerdings die institutionelle i
Ordnung der westeuropiiischen Nachkriegsgesellschaften nachhaltig zu erschiitrern droht.
Alternative Ordnungsmedelle scheinen sich jedoch nicht abzuzeichnen.

Die Intensivierung der weltwirtschafilichen Interdependenz und die Globalisierung
der Industrie und der Finanzmiirkte sowie die Vervielfiltigung und Vertiefung internario-
naler Regime als Versuche einer Steuerung der neuen Verflechtungszusammenhinge werden
inzwischen als Entwicklungen geschen, die binnengesellschafiliche Strukruren und Machs-
verhiltnisse, aber auch die Lebenslage grofler Gruppen der Bevlkerung unmittelbar be-

rithren. Dieser allgemeine Wandel hat aber bereits eine lingere Geschichte. Seit den sech-
&= - ziger Jahren gibt es verschiedene Versuche, diese Entwicklung als Entstehung und Aus-
: dehnung einer transnationalen oder globalen Gesellschaft zu beschreiben und zu analy-

: * Piir hilfreiche Hinweise zu einer fritheren Fassung danke ich Bernhard Ebbinghaus, Pacrick
i Kenis, Peter Kraus, Stephan Leibfried und Birgitta Nedelmann,
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sieren, die im Widerspruch zur nationalstaatlichen Segmentierung der internationalen Po-
litik steht (Mendershausen 1969; Sklair 1992). Als entscheidendes Merkmal dieser Ent.
wicklung wird hervorgehoben, gerade die fortgeschritténen Industriegesellschaften West-
europas und Nordamerikas seien hochgtadig offene bzw. duschlissige Systeme; mit der
Zunahme der Grofle und des Aktionsradius multinationaler Unternehmungen und dem
Riickgang der Kosten grenziiberschreitender Kommunikation und Transportmog!1chkc1tm
wiirde der Grad ihter Durchdringbarkeit 2unebmer.

Nationale Grenzen sind infolge dieser Entwicklung fiir wirtschafiliche, soziale und
kulturelle Austauschprozesse durchifssiger geworden. Ereignisse, die in geographisch weit
entfernten Orten thren Ursprung haben, haben nunmehr Konsequenzen, die in verschie-
denen Gesellschaften gleichzeitig und unmitretbar wirksam werden. Auflerdem folgen diese
Austauschpmzesse einer Logik, die jenseits nationalstaatlicher Ordnungsrahmen angesiedelr
ist. Deshalb wird vor allem, bezogen auf das Aufenverhilenis der am meisten forgeschrit-
tenen Gesellschaften, behauptet, staatliche Instanzen seien zunehmend unfihig, die sozialen
und wirtschaftlichen Konsequenzen der Internationalisierung von Giiter- und Kapiral-
miirkten zu bewiltigen (Hanrieder 1978; Kohler-Koch 1991). Diese Unfihigkeit sei Er-
gebnis eines strukrurellen Mifiverhiltnisses zwischen den gegenwittigen Problemlagen und
dem unverindert nationalstaatlichen Zuschnitt der Politik. In dieser Sicht wird die ge-
geowirtige Situation als eine tiefgieifende Gefibrdung der sozialen Lage breiter Schichren
der Bevilkerung verstanden.

. Neue Muster und Formen transnationaler Vergesellschaftungen, die von Mafia und

Drogenlartellen itber Wissenschaftlernetzwerke bis zu multinationalen Unternchmen rei-
chen, werden Fir die herkémmliche, tetritorialstaatlich organisierte politische, administra~
tive und juristische Steuerung undurchdringbar und entziehen sich gezielter Beeinflussung.
Gleichzeitig wirken sich durch transnationale Vernerzung und gesteigerte wirtschaftliche
Interdependenzen die Konsequenzen binnengesellschaftlicher Politik auch auRerhalb der
eigenen Gesellschaft aus. Dies kann Reaktionen anderer Regierungen auslésen oder un-
vothergesehene Witkungen haben, die auf das nationale politische Ausgangshandeln zu-
riickwitken und u. U. auch konterkarieren kénnen. In derartigen’ Rahmenbedingungen
greifen Innen- und Aufenpolitik zwangstiufig ineinander tiber, vergréfern die Komplexitit,
aber nicht die Handlungsfihigkeit von Politik.

Aber auch im Binnenverhiltnis der fortgeschrittenen Industriegesellschaften glaubr ein
Groflteil der Sozialwissenschaftler, eine Erosion von Staatlichkeis beobachten zu konnen,
Hier gehit es im wesentlichen um die Einschrinkung der Handlungsfihigkeit des Staates
durch die gesteigerte Macht von Interessengruppen, ferner durch Verrechtlichung und
Autonomisierung weiter Bereiche der Staatstitigkeit und durch ein neues Selbstbewnfsein
der Regionen als eigenstindige Handlungseinheiten und Handlungsriume. Vor dem Hin-
tergrund der Allgegenwart nationalstaatlicher Ordnungsrahmen und ihrer typischen Po-
litikverldufe verwundert es deshalb nicht, wenn gegenwiirtig die Ausdehnung und Insti-
tutionalisierung verschiedener Formen fransnationaler Vergesellschafrung als zutiefse wi-
derspriichlicher und problematischer ProzeR wahrgenommen wird. Die Vorstellung einer
grundlegenden Asymmetrie prigt deshalb einen grofen Teil det gegenwiirtigen Diskussion
in den Sozialwissenschaften: die Asymmetrie zwischen den neuen wirtschafilichen und
sozialen Problemlagen —~ von der Massenarbeitslosigkeit éiber transnationale Migrations-

bewegungen bis zu massiven skologischen Gefihrdungen der natiiclichen Lebensgrund-.
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lagen — und den institutionellen Grundlagen herkémmlicher, nationalstaadicher Pohuk
und ihrer Instrumente und Handlungsmaglichkeiren. In Analogie zu diesem Mifiverhaltnis
zwischen hergebrachten staatlichen Ordnurigskonfigurationen und Stewerungsmechanis-
men und neuen Mustern und Formen transnationaler Vergesellschaftung sehen sich Seo- -
zialwissenschaftler mit einem rapide sinkenden Grenznutzen ihrer gebriiuchlichen Konzepte
konfrontiest.

Aus diesen Beobachtungen und theoretischen Versuchen witd der weitteichende Schiuf
gezogen, die Handlungsfihigkeir des Staates nach innen wie auch die Moglichkeiten einer
witksamen Beeinflussung seiner uferen Umwelt seien empfindlich eingeschriinke. Terri-

- toriale Integrizir und ein Staatsbiirgerstatus, der darauf aufbaut, sind in dieser Perspekdive

keine brauchbaren Bezugspunkte politischer Mobilisicrung mebr (Guéhenno 1994; Yeat-
man 1991). Es bestehen deshalb weitreichende Zweifel an der Tauglichkeit des National-
staates als Ausgangs- und Bezugspunke sozialer und gesellschafilicher Ordnung in der
Gegenwart und vor allem in der Zukunft (Ohmae 1993; Rosenau 1990; Scharpf 1991;
Ziirn 1992). Klassische Attribute des Nationalstaates — Souverinitit nach auflen und eine
hierarchisch otganisierte Binnenstrukeur mit dem ,Monopol physischer Gewaltsamkeit ~
gelten als Leetformeln, als wenig brauchbat, die neue Redlitit fortgeschrittener Industrie-
gesellschaften adiiquat zu beschreiben.

Die Diagnose einer wachsenden Dysfunkrionalitit herksmmlicher Formen und Funk-
tionen von Staadichkeit lifft allerdings aufler acht, wie und mit welchen Mitteln die
fortgeschrictenen Industriegesellschaften Westeuropas auf die Globalisierung von Wistschaft
und Gesellschaft und die Internationalisierung von Politik reagieren. Es spricht einiges
gegen die Annahme, die gegenwiirtigen wirtschaftlichen und sozialen Transformatlonspro-
zesse liefen an staatlichen Akteuren und Institutionen vorbei. Zum einen entfalten sich
auch dic Promssc transnationaler Vergesellschaftung nicht in irgendwelchen ,souverini-
sétsfreten” Riumen, wie manche Autoren zu glauben scheinen (Rosenaw 1990; Vernon
1971). Transnationale Integrationsprozesse, etwa dic Globalisierung von Giiter- und Fi-
nanzmiirkten, sind an voraussetzungsreiche, institusionelle Grundlagen gebunden. Diese
Grundlagen kénnen aber nicht von den wicheigsten Tiiigern dieser Prozesse, den multi-
nationalen Unternehmungen und den Banken, garantiert werden. Sie werden vielmehe

von staatlichen Akteuren nicht nur gelegt, sondern auch.weitgehend und nachdriicklich

tiberwacht. Dies soll hier nicht weiter verfolgt werden.
Entscheidender ist eine andere Dimension der gegenwamgen Tmnsformanonspmme

" Die Supranationalisierung von Politik, die sich in den letzren drei Jahrzehnten enorm
" ausgedehnt und deren Bedeurung massiv zugenommen hat. Supranationale Politik und

die verschiedenen Formen supranationaler Integtation lassen sich allerdings niche als , Nie-

’dcrgang des Nationalstaates vetbuchen. Im Gegenteil, suptanationale Politik und Insti- -

tutionen supranationaler Integration sind in mehrfacher Hinsicht auf binnengesellschaft-
liche Strukruren und Machtverhiltnisse bezogen, gehen aus ihnen hervor und wirken auf
sie zuriick. Supranationale Politik wie supranationale Integration kénnen, was die trei-
benden Motive und Antriebskrifte, die in ihnen zum Tragen kommenden Wertorientie-
rungen, ihre formalen Strukturen und die besondere Art und Weise ihrer Instirutiosiali-
sierung betrifft, nur mittels einer systematischen Einbezichung nationalstaatlicher Politik
und nationalstaadicher Ordrungen und Sozialstrukturen beschrieben und interpretiert
werden, Zudem 148t sich aus dieser Perspektive beraus vermuten, dafl bestimmre Verin-
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derungen der binnengesellschafilichen Machibalance und insticutionellen Strukrur erst tiber
supranationale. Politik ermdglicht werden und die damit verbundene Neuverteilung von
Lebens- und Machtchancen politisch abgeschirmt und legitimiere wird.

Im folgenden sollen sozialwissenschaftliche Kategorien fiir die Beschreibung, Erklirung
und Interpretation von langfristigen Politikverlsiufen in Westeuropa entwickelt und auf
deren innen- und auflenpolitische Verschiinkung angewendet werden. Am Beispiel der
supranationalen Politik der europiischen Integration sind Regelmifligkeiten auszumachen,
die in den Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaft die Innen- und Gesellschafis-

" politik bestimmen. Zentrale binnengesellschaftliche Verdinderungen in der institutionellen

Ordnung wie in den Machtverhiltnissen lassen sich nur erkliren, wenn iibergeordnete
bzw. vorgelagerte Ebenen internationaler Konstellationen und supranationaler Politik in
die Betrachtung einbezogen werden. Das gilt besonders fiir die gegenwiirtig zu beobach-
tenden Versuche, die westeuropiischen Wohlfahrtsstaaten neu zu strukturieren. '

II. Probleme einer Theorie der europiischen Integration:
Jenseits oder diesseits des Nationalstaates?

Vor allem zwei Probleme fordern eine theoretisch orientierte Auseinandersetzung mit der

europiischen Integration heraus. Zunichst die erstaunliche Dauerhaftigkeit und Stabilitie
der Parallelitit von Institutionen und Organen supranationaler Integration und national--.

staatlicher Ordnungskonfigurationen in der Europiiischen Integration. Eine solche Ent-
wicklung hatten die Theorien trans- und supranationaler Integration der finfziger und
sechziger Jahre nicht vorausgesehen.! Ferner geht es um die tiberraschenden Entwick-
lungsspriinge im Prozef der supranationalen Integration in Westeuropa. Duech die Ent-

wicklungen der spiten sechziger Jahre und die Stagnarion der siebziger Jahre sahen sich-

die Vertreter der Integrationstheorie nicht nur in ihren Erwarrungen enttiuschr, sondern
auch in ihren grundlegenden Annabmen widerlegt.2 Meistens versuchte man diese Ent-
tduschung und die Blockierung ciner weitergehenden Integration mic der fiberraschenden
Suiirke des Nationalstaates zu etkliren, der es verstand, auch im Rahmen der europiischen
Integration seine Souverinitit und Aurenomie zu bchaupten (Hoffmann 1966, 1982;
‘Lindberg/Scheingold 1970). .

Im Jahr 1986 kam es aber in Form der ,Einheitlichen Europiischen Akte” und im
Jabr 1992 mit dem ,Vertrag uber die Eutopiische Union" zu einem unerwarteten Ent-
wicklungssprung, Dieser grofle Sprung verinderte sowohl die institutionellen Grundlagen
wie die zukiinftigen Funkrionsbedingungen supranationaler Integration.d Infolge dieser
Entwicklungen erwachte das Interesse, diese Vorginge theoretisch zu erkliren, Allerdings

1 Als Beispiel ein Zitat von Leon Lindberg: ,The Furope that gave birth to the idea of the
nation-state appears to be well on the way to reject it in practice” (1963: 1}, -
2 Wichtigstes Stichwort ist hier der ,Luxemburger Kompromi®, der eine institutionelle Wei-
" terentwicklung der supranacionalen Integracion verhinderte, Er stebt fiir den Versuch, den
Status quo im Verhiltnis zwischen Mirgliedstaaten und Earopiischen Gemeinschafien fest-
zuschreiben (Ipsen 1972: 156-159).

? H
3 Vgl dazu Sandholtz und Zysman: ,This initiative {das Binnenmarkt-Projekr, E.R.) is 4

disjunction, a dramatic new start, rather than the fulfillment of the original effort to construct
Europe” (1989/90: 95).
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blichen die neuen theoretischen Entwiirfe ~ die Erfahrungen der sechziger und siehziger
Jehte waren Warnung genug — in ihren Anspriichen vergleichsweise zurtickhaltend. Nun -
galt es, nicht nur das neue supranationale. Engagement der westeuropiischen Staaten,
sondemn auch den wellenartigen Charakrer der institutionellen Weiterentwicklung supra-
nationaler Integration zu erkliren. '

Das Hauptproblem der verschiedenen sozialwissenschaftlichen Integrationstheorien, wie
sie hauptsichlich von Ernst Haas (19682}, Karl W. Deutsch (1957, 1966) und Amitai
Erzioni (1965) formuliert wurden, lag darin, daf unter ,Integration” im wesentlichen die
Instirutionalisierung eines neuen politischen Zentrums verstanden wurde, begleitet von
einem entsprechenden Funkrions- und, Gestaltwandel der bisher autonomen, nationalen
politischen Einheiten. Die theoretischen Ansitze- unterschieden sich zwar darin, wer als
Initiator und Tiiger und welche sozialen und wirtschafilichen Grundlagen dieser Ent-
wicklungen ausgemacht wurden, und nicht zulerzt auch darin, was die wahsscheinlichen
Ergebnisse und Endpunkee der Integrationsprozesse betraf (Behrens 1981; Herbst 1986).
Fiir diese Ansiitze blieben aber raison d'dtre wic auch Maf des Fortschritrs der Integration
die Ausweitung der Kompetenz und die Eththung der instirutionellen Schwerkeaft des
neuen Zentrums auf Kosten der Peripherie. Zum Beispiel nahm Ernst Haas cine mehr

" oder weniger automatische {,spill over*) Ausdehnung der sachlichen Zustindigkeiten durch

die zunchmende Verflechtung von Problemzusammenhiingen an, und fernet, daf damit
eine zunchmende Dutchsetzungsfihigkeir des Zentrums einherginge. Schiieflich nahm er
an, die Loyalititen wiirden sich zuerst bei den Eliten verlagern, was zu ciner Verschiebung
der Werthaltungen fiihren miisse; in der Folge wiirden diese auch breite Gruppen der
Bevéilkerung erfassen, so dafl zuguterletst die Loyalititen von den bisher selbstindigen
politischen Einheiten auf die neue, supranationale Einheit ithergegangen sein wiirden
(Haas 1968b: 522f; Schmitter 1970).

Gemeinsam war den verschiedenen Integrationstheorien die Verkniipfung sozialer Pro-
zesse ~ sei es die Verticfung wirtschaftlicher Verflechtung, die Ausdehnung und Verdichrung
transnationaler Kommunikationsriume und -netze, oder eine grundiegende Umorientie-
tung politischer Werthaltungen und Verhaltensmuster ~ mit neuen Formen einer inter-
nationalen politischen Koordination und Kooperation. Die Verkniipfung von ,behaviori-
stischen” Elementen der jeweiligen Theorie mit der Institutionalisierung supranationaler
Politik erfolgte zwar jeweils unterschiedlich, hatte aber als allgemein geteilte Annahme,
daf mehr oder weniger automatische Mechanismen der Ritckkoppelung und Selbstver-
stitkung zwischen ,sozialer und ,palitischer” Integration bestiinden. Doch genau diese
Eigendynamik blieb bei der Europiischen Integration aus. Einen unmittelbaren und zwin-
genden Zusammenhang zwischen der Entwicklung sozial und kulrurell homogener Riume

“einerseits und der Integration von politischen Verbinden andererseits anzunehmen, erwies

sich als falsch. Das schlieflt allerdings nicht aus, da umgekehrt soziale und kulturelle
Homogenitit und der Grad der wirtschafilichen Verflechtung eine wichtige Grundlage
fiir den Exfolg und die Dauerhaftigeit einer Verbandsbildung sein kénnen. Trotzdem ist
davon auszugehen, dafl diese Perspektive einer Verkniipfung von sozialer und politischer
Integration keinen besonders ertragreichen Zugang zur Problemarik supranationaler Inte-
gration entwickelter Nationalstaaten eréffnet hat. Die Wirklichkeit europiischer Integration
sah anders aus. _

* Nach dem sogenannten ,Luxemburger Kompromif“ aus dem Jahr 1966, der den



354 Elmar Rieger

Status quo der politischen Integtation festschrieb, kam es fiir fast zwel Jahrzehnte weder
m weitergehenden Entwicklungen in der politischen Integration noch zu nennenswerten
Fortschritten in der transnationalen eder sozialen Integration. Die theoretische Beschif-
tigung mit der europiischen Integration insgesamt kam zu einem Stillstand (Hoffmann
1982). Die lange Zeit dominicrende, theoretisch sehr anspruchsvolle Spielart der neo-
funkrionalistischen Integrationstheorie wurde angesichts der neuen Witklichkeit von Haas
selbst fiir ,obsoler” erklirt (Haas 1975). '

Esst mit den @iberraschenden Neuansiitzen supranationaler Politik seit Mitte der ache-
ziger Jahre belebte sich die theoretische Diskussion. Sie orientierre sich allerdings meistens
an Theorietraditionen, die in den finfziger und sechziger Jahren entwickelt worden waren
{Moravcsik 1993b). Trotz dieser Neubdcbung herrscht allgemein der Eindrack vor, cine
fruchtbare theoretische Beschiftigung mit den besonderen Eigenschafien des supranatio-
nalen Systems der Europiischen Gemeinschaft, ihrem Verhiltnis zu den Mitgliedstaaten
wie zum internatjonalen System und mit den Ursachen und prigenden Kriften der iiber-
raschenden Entwicklungsspriinge, bleibe weit hinter der Komplexitit und Dynamik der
ratsichlichen Gegebenheiten und Entwicklungen zuriick (Keohane/Hoffmann 1990: 276).
Deshalb tiberwiegen in der Literatur nicht zufillig jene Asbeiten fiber die curopiische
Integration, die ihren Schwerpunke in der Beschreibung supranationaler Institutionen ha-
ben und die ihre theoretischen Annahmen und Implikationen nicht zum Gegenstand der
Diskussion machen. ' ‘

Die besondere Form, in der supranationale Institutionen in Westeuropa gebilder wur-
den, ist sehr viel stirker auf die beteiligten Staaten bezogen, als es eine Gegeniiberstellung
von Europiischer Gemeinschaf und europiischem Nationalstaat glaubcn machen will.
Die vielfiltige und komplexe Verschrinkung nationalstaatlicher Politik mit Gemeinschafis-

politik ist inzwischen ein traditionsreiches Thema (Wessels 1992). Aber allzuoft beschrinkt

sich die Diskussion darauf, ,mtergouv:rnemcntaie und ,supranationale” Politik einander
gegentiber zu stellen. In der cinen Perspektive wird europiische Integration als Prozefl
geschen, der von den beteiligten Staaten gesteuert und kontrolliert wird, und der sich
wesentlich darauf beschriinkt, die zwischenstaatlichen Bezichungen zu regulieren. Von der
Existenz eines starken politischen Zentrums ausgehend, behaupten Vestreter der anderen
Perspektive, die politische und institutionelle Entwicklung der Mitgliedstaaten sei bereits
schr weitgehend durch dieses Zentrum bestimmt. Fiir beide EinfluBstrukeuren gibe es
gentigend begritndete Hinweise. Aufschluflreicher ist aber die Frage, wie die Verschrinkung

der pohuschen Ebefien organisiert ist und worin sich die Verflechtung bemerkbar mache.

Fiir eine Edklirung der Grindung und Institutionalisierung der Europiischen Ge-
meinschaften, der schrittweisen Erweiterung des Kreises der Mitgliedstaaten und schiieflich
des Entwicklungssprungs zur ,Buropgischen Union” schelht mir cine andere Logik der
Institutionenbildung und -fortbildung aussagekrifriger zu sein. Um diese Logik zu eriu-
tern, méchte ich mich hier ausdriicklich auf die Institutionenanalyse im Sinne einer be-
stimmten somologlschen Orientierung bezichen. Zwei Punkte, die allerdings untereinander
zusammenhingen, sollen im Vordergrund stchen. Etstens die zeitliche oder historische Di-
mension der Institutionenbildung und Instivutionenfortbildung, und zweitens die Begiehungen
zwischen Tnstisutionen. Diese beiden Aspekte der Insticutionenanalyse halte ich fiir zentral.

Der esste Punkt ist deshalb wichtig, weil Institutionen, sind sie erst einmal gegriindet,
sich nicht einfach entwickeln oder entfalten, dhnlich dem Wachstum eines Organismus,
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sondemn dafl mit der Bildung von Institutionen Kontinuititen und Diskontinuititen def

gesellschafilichen Entwicklung verbunden’ sind. Institutionen sind per definitionem Er-

" scheinungen der Zeit. In ihnen verdichten sich drei Dimensionen, Vergangenheit, Ge-

genwart und Zukunft. In modernen, dynamischen Gesellschaften mit einer pluralistischen
Werteordnung geschicht das aber nicht auf eine strike lineare Art und Weise. Briiche und
Diskontinuititen, iiberraschende Rekombinationen. heterogener Elemente, werden hier
form- und strukturbestimmend.

Der zweite Punke ist eng'damit verbunden. Institutionen liegen nicht nebeneinander
wie Billardkugeln, sondern sind in gegenseitige Abhiingigkeitsbeziehungen eingebunden.
Institutionen sind auf konstitutive Probleme von Gesellschaften bezogen. Thre Entstehung
wird aber sehr stark durch die bestehende institurionelle Ordnung bestimmt. Du:ch die
Bildung von Institutionen wird das institutionelle Geflige von Gesellschaften bzw. von
politischen oder sozialen Systemen verindert. Eine Institutionenbildung wird also immer
Gegenkrifie mobilisieren, Anstrengungen auslésen, um die neue Institution zu kontrol-
lieren. Aus den sich bei diesen Strategien und Gegenstrategien ergebenden Abhiingigkeiten
resultieren in der Regel eigendynamische Formen, die einer bestimmten Logik folgen.

Was damit im einzelnen gemeint ist, soll im folgenden deutlich werden. Ich werde
damit beginnen, dafl ich eine bestitnmte Idee dessen, wortim es sich bei der Instititurio-
nenbildung der Buropdischen Gemeinschaft handelt, vor dem Hintergrund anderer Vor-
stellungen {tber dic Grundlagen und Grenzen der Gemeinschaftsbildung zu entwickein
versuche.

III. Die politischen und institutioneflen Grundlagen
der supranationalen Integration Westeuropas

* Ein erster Schliissel, die konstirutiven Widerspriiche im Verhiltnis der Mitgliedstaaten

zur Gemeinschaft, die fiberraschenden Entwicklungsspriinge und die langen Phasen po-
litisch-institutioneller Stagnation der europiischen Integration zu verstehen, ist der Begriff
»suptanationale Politik”. Er wurde von Ernst Haas im Zusammenhang seiner Beschiiftigung
mit der Institutionalisierung der Europiischen Gemeinschaften eingefiihrt und verwendet,

keann aber auch auflerhalb dieses theoretischen Rahmens sinnvoll gebraucht werden (Keo-

hane/Hoffmann 1990; Weiler 1981).% Ein zweiter Schliissel ist der Begriff der Kolleli-
vorganisation, den der Vélkerrechtler Max Huber in seiner ,Soziologie" der internationalen
Bezichungen bereits im Jahr 1910 eingefiiher hae (Huber 1910). Seine Einsichten in die
Besonderheit der Konstruktion supranationaler Institutionen kinnen helfen zu verstehen,
welche manifesten und latenten Funktionen supranatlonale Politik und supranationale
Integration erfiillen. .

Fiir Haas heifft Supranationaliti als pohuschcr Proze ausdriicklich nicht, daf sich
die beteiligten politischen Einheiten ciner gemeinsamen politischen Gewalt' unterordnen
(Hazas 1964: 111). Supranationale Integration ist deshalb auch imi westeuropiischen Kon-
text nicht der 1daltyplsche Gegenpol zur institusionellen Ordnung des Nationalstaares;
sondern verharrt in einem eigenartigen, noch niber zu bestimmenden Verhiltnis zu na-

4 Haas unterscheidet zwischen Supranationalitit als Strwksur und als Prozeff (Haas 1958: 59,
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tionaler Politik. Supranationale Politik ist fir Haas ein Prozef bzw. ein Stil der Entschei-

dungsfindung, in dem die Teilnehmer eine fiir alle verbindliche Vereinbarung dadurch
etreichen, daR sic gemeinsamen Interessen {iber komplexe Kompromisse eine besondere
Bedeutung einrdumen. Diese Begriffsbestimmung hat weitreichende Folgen fiir die Analyse
und Interpretation der Integrationsversuche in ‘Westeuropa nach dem Zweiten Weltkrieg.

Der entscheidende Punkt — und Grundlage des Erfolgs der Griindung der Europiischen
Gemeinschaften — war fiir Haas die Existenz bzw. die Formung, ldentifizierung und be-
wufite Aufwertung der gemeinsamen Intesessen politischer Einheiten, die sich trotz ver-
traglicher Bindungen als im wesentlichen astonome und souverine Einheiten verstehen.
Vor dem Hintergrund der langen Tradition nationalstaatticher Politik in Europa, der er-
folgreichen Neugriindung demokratischer Ordnungen und dem wohlfahresstaatlichen
Strukrurwandel der westeuropiischen Gesellschaften war die Bandbreite gemeinsamer In-

teressen sehr schmal und die Chancen eines dauerhafien Interessenausgleichs zwischen im .

Grunde schr unterschiedlichen Einheiten auch nach dem Zweiten Weltkrieg recht gering
(Hoffmann 1982; Milward 1992). Hebt man die Notwendigkeit gemeinsamer Interessen
hervor, wenn es zur Institutionalisierung supranationaler Politik kommen soll, so Lt sich
‘besser verstehen, warum Fortschrite in der supranationalen Integration in Westeuropa in
kaum vorhersehbaren Entwicklungsspritngen erfolgten, und nicht etwa als kontinuierliche
Ausdehnung bundesstaatlicher Kompetenzen und einer Zentralisierung entsprechender po-

- litischer, rechtlicher und finanztechnischer Ressourcen.

Um gemeinsame Interessen als Grundlage supranationaler. Politik identifizieren und
aufwerten zu kénnen, miissen bestimmre politische Konstellationen gegeben sein: Eine
Verschrinkung binnengesellschaftlicher, trans- und internationaler Problemlagen. Solche
Konstellationen kannen niche durch politische Willensakte erzeugt und gestalter werden.
Sie losen auch nicht automarisch Entwicklungen supranationaler Politik aus, sondern er-
fordern, daR Formen fiir zusitzlich komplexe Prozesse gefunden werden, mit denen ge-
meinsame Interessen identifiziert und aufgewertet werden, In dieser Perspeltive [ifle sich
die Entstchungssituation der Europiischen Gemeinschaften, aber auch der zweite grund-
fegende Schub in der Entwicklung der supranationalen Integration in Westeuropa, der
mit der Einheitlichen Buropiischen Akte einsetzte und mit derh Vertrag von Maastricht
seinen vorldufigen Abschluf fand, fruchtbar analysieren.

‘Die Griindung der verschiedenen Europiischen Gemeinschaften — zuerst der Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl im Jahr 1951 und der Europiischen Wirtschafisgemeinschaft
im Jahr 1957 — aber auch die erfolgreiche Umserzung und Institirutionalisierung der sie
verfassenden Vertrige kann im wesentlichen auf eine besondere Konstellation von Kriifren
und Problemen zurlickgefithrt werden, die fiber die beteiligten Staaten hipausweist. Zu
den tragenden Bestandreilen dieser Konstellation ziihlen das Bediirfnis, das Machtpotential
des deutschen Nationalstaates weitgehend und lingerfiistig einzubinden, dic besondere
Dynamik ciner bipolaren Blockbildung mit einer allgegenwirtigen militirischen Bed_rs)—
hung, die Absicherung einer Neubegrlindung demokratisch-parlamentarischer Regimes in
verschiedenen westeuropiischen Lindern und die Stabilisierung einer liberalen Wirtschafts-
oidnung (Maier 1986; Milward 1986). : )

Besonders wichtig fiir eine Erklirung dieser Entwicklung ist der Umstand, daf die
urspriinglichen Mitglieder der Europiischen Gemeinschaften eine Zollunion mit ¢inem
Binnenmarkt zum Ausgangs- und Bezugspunke ihrer supranationalen Politik machten.
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Ein derartiger Anfang ist zumindest aus der damaligen Situation der internationalen Politik
nicht ohne weiteres abzuleiten. Es war aber die Idee einer Wirtschaftsgemeinschaft, und
nicht das Projekt der Europdischen Verteidigungsgemeinschaft oder der Plan fiir eine
umfassendere politische Union, die sich als machbarer gemeinsamer Nenner supranationaler
Politik erwies (Loth 1990: 91-112). Ein wichtiger und wohl entscheidender Grund dafiir
waren die binnengesellschafilichen Verhilinisse der spiteren Mitgliedsidfider der Gemein-
schaft. Das Projekt einer wirtschaftlichen Integration zeichnete sich durch eine grsflere
politische Neutralirir als andere Ausgangs- und Bezugspunkre supranationaler Integration
aus. Ferner versprach die Bildung eines umfassenderen Wirtschaftsranms gréflere Chancen,
sich langerfristig von den USA zu emanzipieren. Schlielich schuf man mit der Instiru-
tionalisierung cines Binnenmarktes zusammen mit der Organisierung supranationaler In-
stanzen zur Uberwachung seiner Funktionsbedingungen auch ein wichtiges Instrument,
um eine freic Marktwirtschaft auf der nationalen Ebene der beteiligten Staaten zu sichern,
Dieser Punkt verdient etwas mehr Aufmerksamkeit, weil hier das Verflechtungsmuster
von supranationaler mit- nationaler Politik sichtbar wird, das di¢ weitere Entwickiung
supranationaler Politik und supranationaler Integration in Westeuropa kennzeichnet.
So unterschiedliche Sozialwissenschafiler wie Wilhelm Ropke (1954), Karl W. Deutsch
(1962), Guanar Myrdal (1957) und T. H. Marshall (1992) sahen noch Ende der flinfziger
Jahre keine Maglichkeiten fiir die westeuropdischen Linder, zu jener Form grenziiber-

schreitender Wirtschaft zu gelangen, die das 19. Jahrhundert -gekennzeichnet hatte

{Deutsch/Eckstein 1961). Die Depression der dreiffiger Jahre war noch nicht vergessen.
Die Weltwirtschaftskrise hatte eindriicklich gezeige, welche Konsequenzen weltwirtschaft-
liche Verflechtung fiir die nationale Politik und fiir die Lebensverhiltisse grofler Teile
der Bevblkerung und nicht zuletzt fiir die Uberlebensfihigkeit demokratisch-parlamenta-
rischer Ordnungen hat. Auch aus diesem Grund war gerade das erste Nachkriegsjahrzehnt
durch eine starke politische Kontrolle der Wirtschaft gekennzeichnet. Nationalisierung

» von Schiiisselindustrien und zentralen Versorgungsbetrichen, groft angelegte Planungspro-

gramme und ,Ordnungspolitik” waren die neuen Zeichen dieser Zeit, aber nicht Selbst-
entfaltung und Selbststeuerung von Mirkten chne Beschrinkung durch nationale Grenzen
(Hayward/Watson 1975). Dazu komme noch als dritter Faktor eine im eigentlichen Sinn
des Wortes revolutioniire Veriinderung der wirtschafispolitischen Vorstellungswelt. Die gro-
8e Bedeutung und allgemeine Durchsetzung von keynesianischer Wirtschafispolitik war
in der Nachkriegszeit hauptsiichlich darauf zuriickzufithren, daf sich Politik nunmehr
ausdriicklich am Primar nationaler Wirtschaftstiume otientierte. Alle vier oben genannten

- Sozialwissenschaftler sahen als wichrigste Ursache fiir eine auch zukiinfiig sehr cinge-

schrinkte Stellung einer selbstregulierten und transnarionalen Markrwirtschaft den Aufstieg
und Durchbruch des Wohifahresstaates und den damit verbundenen Wande! der Grund-
lagen und Funktionsbedingungen demokratischer und parlamentarischer Politik. Durch
den Wohlfahrtsstaar und iiber seine Wahlverwandtschaft mit keynesianischer Wirtschafts-
politik wurden nationale Grenzen in vorher unbekanntem Mafe zu sozialen und wire-
schafilichen Grenzen.® Deshalb fesselte die Kombination von Wohlfahrtsstaat und parla-
mentarischer Demokratie die Politik und ordnete die Wirtschaft der Politik unter (Marshall

5 Das zeigt sich besonders deutlich in der Geschichte der politischen Steuerung der Aus- und
Einwanderung (Dowty 1987).



358 | - Elmar Rieger

1992). Markewirtschafiliche Rationalitatskriterien waren gesellschafts- und sozialpolitischen
Ratjonalitisskriterien: unterworfen. So ergab sich, in den Worten Gunnar Myrdals, der
Primat eines ,wirtschaftlichen Nationalismus* ohne Rﬁcks:cht auf seine internationalen
Konsequenzen (Myrdal 1957: 15). .

Wenn wir von der Annahme ausgehen; daf es der Politik auch immer umdie Erhaitung

von Handlungsspielriumen und Handlungsmoglichkeiten geht, dann waren die Verein--

barungen iiber die Griindung einer Zollunion und das Schaffen eines Binnenmarkees im
wesentlichen Instrumente der Mitgliedslinder, das Verhiltnis zwischen Staat, Wirtschafi
und Sozialpolitik auf eine ganz bestimmte Art und Weise in shrem jeweiligen Binnenver-
hiilsnis festzulegen. Dazu boten die Europdischen Gemeinschaften als Instrumente und
Foren supranationaler Politik einzigartige Méglichkeiren, Die Europa:schc Wirtschaftsge-
meinschaft gab den beteiligten Staaten die Chance, ihre Marktwirtschaften politisch kon-
trolliert auszrweiten. Im Rahmen der EWG konnten sie jene Art von Markdiberalismus
verwirklichen und als Ordnungsrahmen institutionalisieren, der in nationalen Kontexten
starken Beschrinkungen ausgesetzt war. Deshalb wwrde die funktionale Differenzierung
der drei Kernelemente der institutionellen Ordnung der westeuropgischen Nachkriegsge-

. sellschaften in einer vertikalen Dimension ~ Marktwirtschaft auf der supranationalen Ebe-

ne, Parlamentarismus und Wohlfahrtsstaat auf der nationalen Ebene — zum entscheidenden
Element der supranationalen Integration der EWG.

Hier sol! aber keine ,Super-Rationalitit” der europiischen Integration behauptet wer-
den. Diese an sich cher unwahrscheintiche Entwiclklung ist Ergebnis einer bestimmten
historischen Konstellation. Auferdem haben dic westeuropdischen Regierungen nur lang-
sam und mit unterschiedlichem Erfolg gelernt, die Europiischen Gemeinschaften als ‘su-
pranationale Kollektivorganisation flir ihre eigenen Zwecke einzusetzen. Gerade als So-
zialwissenschaftler solite man anerkennen, daf sich Neuformierungen institutioneller Kon-
figurationen mit ihren spezifischen Handlungsmoglichkeiten und Entwicklungspfaden hin-
ter dem Ritcken der beteiligten Akteure entfalten ktinnen. Lerztlich. entscheider deshalb
allein die Plausibilitit der hier behaupteten Wahlverwandtschaften, Entsprechungsverhile-
nisse und Komplemcntantatcn itber die Uberzeugungsfihigkeit der hier vertretenen Thesen.

Auch bei dem zweiten grofien Schub supranationaler Integration in Westeuropa war
die Ersffnung neuer Handlungschancen fiir die nationalen Regierungen, bezogen auf jhre
jeweiligen Gesellschaften, entscheidender Ausgangs- und Bezugspunke supranationaler Po-
liikbildung. Das Binnenmarktprogramm der Einheitlichen Europiiischen Akte und seine
weitreichenden wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Prinzipien sind auf dem Hinter-
grund eines gemeinsamen Interesses der Regierungen der Mitgliedstinder der Gemeinschaft
zu schen, das Verhalm:s zwischen Politik, Wirtschaft und Wohlfabrtsstaat neu zu bestim-
men.

Die westeuropéischen Gesellschaften sahen sich seit der zweiten Hilfte der siebaiger
Jahre und zu Anfang der achtziger Jahre vor. die gleichen Probleme gestellt: Eine stagnie-
rende Wirtschaft, hohe Inflationsraten, Massenarbeitslosigkeit und steigende Ausgaben fiir
wohlfahrtsstaatliche Leistungsprogramme, die nur tiber eine massive Verschuldung der
sffentlichen Haushaite finanziert werden konnten. Hintergrund dieser Entwicklung war
fir die meisten sozialwissenschafilichen und politischen Beobachter die Existenz binnen-
politisch zementierter Verteilungskoalitionen, die der Politik keinen eigenen gesellschafts-
oder auch nur finanzpolitischen Handlungsspielraum mehe lieRen, Die Ausdehnung und
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Verrechtlichung wohlfahrtsstaadlicher Leistungsprogramme und der damit verbundene qua-
si-6ffemliche Status von Gewerkschaften und Verbinden war die herausragende, Sozial-

strukturen wie Wertorientierungen der westeuropiischen Gesellschafien - pragende Ent-

mcklung {Streeck/Schmitter 1985). An die Stelle zunchmend diffuser werdender Klassen

und Schichten traten ,Versorgungsklassen® auf der Grundlage der Differenzierung wohl-

fahrtsstaatlicher Leistungsarispriiche, begleiter von der Aushildung entsprechender, auf den
Staat bezogener Konflikestrukeuren (Janowitz 1976; Lepsius 1950). Allenthalben wurde

beklagt, dal markigesteuerter Wettbewerb durch den politischen Wettbewerb der Inter-

essengruppen ersetzt, die Gesellschaft durch Blirokratien und Verbinde iiberlagert und

verkrustet werde, ein enges Besitzstanddenken und ,die Verweisung des Staates in cine

Rolle des Stabilivitsbewahrers und Soziathiiters* vorhetrsche (Ipsen 1984a: 12). ,Stagfla-

tion", ,government ovetload” und ,Unregierbarkeit” waren die dominiezenden Schiagworte

dieser Jahre {Olson 1982; Rose 1975, 1979).

In der zweiten Hilfte der achtziger Jahre verinderte sich allerdings die moralische
Okonomie der westewropiischen Gesellschaften und die Rahmenbedingungen ihrer Sozial-
und Wirtschafispolitik wandelten sich, Die liberale Wirtschaftspolitik einschliefllich ihrer
gesellschafispolitischen Implikationen erlebte eine Gberraschende Renaissance. Vor dem
Hintergrund der sozialwissenschaftlichen Diagnose der wirtschaftlichen und. politischen
Stagnation der siebziger und frithen achtziger Jahre war eine derartige Entwicklung nicht
Zu erwarten. '

Es spricht deshalb einiges dafiir, da® internationale Weitbewerbsfihigkeit und arbeits-
marktpolitische Flexibilitir als dominierende. politische Ziele ~ vor allem dic damit vee-
bundene Unterordnung sozialpolitischer Sichetheitsbediitfnisse unter Kriterien markewirt-
schaftlicher Rationalitit — ohne das Binnenmarktprogramm und die eigentiimliche Kon-
struktion der Eumpa:schen Gemeinschaft kaum erfolgreich hitten ‘durchgesetzt werden
konnen.S Zwar waren in Grofbritannien, nach dem Wahlsieg Margaret Thatchers, sehr
weitgehende Versuche unternommen worden, die Grenzen zwischen Politik, Wirtschaft
und Wohlfahrtsstaat neu zu bestimmen; dott wurde die Privatisierung der nationalen
Industrien und Versorgungsbetriebe sehr frith zu einem beherrschenden politischen Thema.
Aber selbst hier machte sich der EinfluR der EG bemerkbar, und zwar als Stirkung der
Regierung und der neuen Aufsichtsbehorden tiber die privatisiercen Industrien (Ma;one
1994a: 80).

Mit der Umsetzung der Emhelrhchen Europiischen Akte ergeben sich fiir die Mit-
gliedstaaten der Gemeinschaft neue Maglichkeiten, die Grenzen zwischen ,privat® und
woffentlich® neu zu ziehen und die Kriterien legitimer staatlicher Intervention in Wirtschaft
und Gesellschaft neu zu besimmen (Majone 1994b). Das ist mit ecinschneidenden Ein-
griffen in bestehende Machtstrukturen und eine Neuverteilung von Lebenschancen ves-
bunden. Die mehr oder weniger gleichzeitige Umstrukwurierung ganzer Industriezweige
und die strategische Verinderung der Institutionen des Wohlfahrtsstaates bringt grofen
Gruppen der Bevilkerung zumindest neue Unsicherheiten, oft aber auch Einschnitte in

6 Im Winter 1984-85 besuchte Jacques Delors, designierter Prisident der Eufnpﬁh&en Kom-
mission, zur Erkundung der Chancen neuer Anliufe der Eumpapohuk die Regierungen der

Mitgliedstaaten. Er mufte zur Kenntnis nchmen, daf von seinen Vorschligen ~ w.a, Ver- -

tmdlgungsgememschaﬁ Wihrungsunion und Binnenmarkt — nur der letztere von allen Re-
gierungen akzeptiert wurde» {Vaubel 1994: 175, mit weiteren Liceraturnachweisen).
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ihre gewohnten Lebensverhiltnisse. In dieser Situation kann sich ein Stér- und Konflikt-

potential aufbauen, das den Erfolg binnengesellschafilicher Umstruksurierung iiber inter-
essenpolitische oder parfamentarisch-demokratische Interventionen verzigert oder gefihr-
det, Demgegeniiber ist eine Verlagerung der gesellschafispolitischen Initiative auf eine
supranationale, von parlamentarischen und interessenpolitischen Einfliissen weitgehend
abgeschirmte Politik durchaus als probates Mittel anzuschen.”

Ausgangspunket war bisher dic grundlegende These iiber die Bedeutung binnengesell-
schaftlicher Strukturen und Machtverhiltnisse fiir die Beschreibung und Erkléirung der
besonderen Funktionen wie auch der spezifischen Formen der supranationalen Integration
in Westeuropa. Behauptet wusde vor allem, die nationalen Regierungen der westeuropii-
schen Gesellschaften hitten im wesentlichen damit auf die neuen Herausforderungen der
wachsenden wirtschaftlichen und politischen Interdependenzen geantwortet, dafl sie ver-
suchten,- die Flexibilitit und das Reaktionsvermtgen binnengesellschaftlicher Strukturen
und Institutionen zu erhthen. Dies ist aufgrund der gesteigerten Machr der Verbinde
und der Verrechtlichung von Bereichen, die fiir die Lebensverhalmisse grofer Gruppen
der Bevélkerung zentral sind, allerdings mit groflen Schwierigkeiten behafter. In dieser

. Situation, vor die sich im Grunde alle Mitgliedslinder der Gemeinschaft gestelle sahen,
erdffnete die Politik supranationaler Integration neue Handlungs- und Begriindungschan-
cen gegentiber nationalen Interessengruppen und Verteilungskoslitionen. Die Witksamkeit
derartiger Strategien 1 sich aber nur itber die besoridere Konstruktion der Europischen
Gemeinschaft erkliren. Hierzu stammen entscheidende: Einsichten von dem Schweizer
Volkerrechtler Max Huber, der den Begriff ,Kollektivorganisation® geprigt hat (Huber
1910: 72fF). Dieser Begriff macht den systematischen Bezug der Analyse und Interpracion
supranationaler Integration auf binnengesellschaftliche Faktoren dentlich.

IV Die Europdische Gemn’mbq‘i als Kollektivorganisation

In der Sicht Max Hubers war das grundlegende Prinzip der Bildung der Europiischen
Gemeinschaften die Esrichtung einer besonderen, supranarionalen Organisation, um das
Institutionengeftige, die institutionelle und politische Ordoung der beteiligren Staaten,
ihr kulturelles Selbstverstindnis, ilire gesellschafiliche Identitit, moglichst unberiihrt und
selbscindig zu lassen (Huber 1910: 73). Diese frithe Einsicht in die Natur supranationaler
Polisik ist von entscheidender Bedeutung, denn die Gemeinschaftsbildung als Institutio-
nalisierung einer Kollektivorganisation hat die Handlungsfihigkeit der beteiligten Staaten
in ganz erheblichem Mafe erhsht {(Huber 1910: 73).

Im Rahmen der westeuropiischen Staatengesellschaft wird die Ausbildung der Euro-
paischen Gemeinschaft als Kollektivorganisation zur Grundlage, zur Bedingung von Sou-
veripitit. Nur so lief sich ein hoher Grad an Handlungsfihigkeit der beteiligten Staaten

7 Majone betont zwar, da die Schwierigkeiten der politischen Steuerung ,internationaler Ex-
ternalititen® nationaler Wirtschafts- und Sozialpolitik eine entscheidende Antriebskraft su-
pranationaler Politik seien. Er weist aber auch auf die offensichdichen Vorteile einer supra-
national organisierten De- und Retegulierang nationaler Institutionen und Polirikfelder hin:
»-- Buropean authorities are less vulnerable to lobbying by firms and trade unions” (Majone
1994b: 10). .

i
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bewahren. Es sind letztendlich allein die Versuche, die eigene politische Existenz zu erhalten

" und zu sichern und die Handlungsfihigkeit gegenitber binnengesellschaftlichen Strukiuren

und Kriften zu bewahren; die zur Selbstbindung an die Kollektivorganisation Europiische
Gemeinschaft dringten. Formal und grundsitzlich gesehen kann es zwar richrig sein, eine
Vergemeinschaftung von Pofitikfeldern als Preisgabe von Souverinitit zu schen. Dabei
wird tibersehen, dafl die beteiligten Staaten sowoh! im Aufen- wie im Innenverhdlinis -
Wirkungs- und Mitwirkungschancen, also zusizzliche Machtchancen gewinnen, die ihnen-
ansonsten zicht zur Verfligung stiinden. Ein grofer Teil dessen, was man als Gemein-
schafispolitik bezeichnet, zielt auf die Verinderung binnengesellschaftlicher- Strukturen
und Machtverhiltnisse. Diese zusiitzlichen Macht-, Wirkungs- und Begrlindungschancen
sind es, die das Interesse der tarsiichlichen und der potentiellen Mitgliedstaaten an der
Gemeinschaft erkliren. '

Trifft dies zu, dann geht es beim Ausbau der Kollektivorganisation auch weniger darum,
eine ‘bundesstaadliche oder foderale Verfassung zn schaffen, sondern darum, politische
Verfahren, multilaterale Koordinationsinstrumente, neue Foren, Methoden und Mecha-
nismen der Koordination von Interessen und Handlungen aufrabauen und zu institutio-
nalisieren. Die Gemeinschaft ist deshalb im Kern eine Struktur der Koordination, und
nicht eine Struktur der Subordination; die tragenden, institutionellen Elemente der Ord-
nung der Gemeinschaft sind auf ihre Mitgliedstaaten bezogen und deshalb wesentlich
bhorizontal, nicht vertikal organisiert. Institutionelles Zentrum der Gemeinschaft sind niche
die Unterordnungs-, sondern die Xooperationspflichten. Deshalb vollzieht sich die Wei-
terbildung des Gemeinschaftsrechts im wesentlichen durch parallele Willensakte der be-
teiligten Staaten, also durch neue Vereinbarungen, ,zit deren Zustandekommen Einstim-
migkeit der gleichberechtigten Glieder erfordertich ist” (Hubes 1910: 73), und nicht durch
autonome Normsetzung eines souverinen politischen Zentrums, Die Vertrige von Paris
und Rom, die Einheitliche Europiiische Akre und der Vertrag von Maastricht sind das
Ergebnis von Verhandlungsprozessen gleichberechrigter Staaten. Aus diesem Grundprinzip
leitet sich die zentrale Bedeutung der Vetopositionen der beteiligten Staaten, die Garantie
des Grundsatzes der Gleichheit der einzelnen Staaten und schliefllich die institutionelle
Unterordnung der Kommission unter den Ministerrat als Grundiage der Gemeinschaft
ab. Entscheidender Punke der Einigung von Nationalstaaten auf die Schaffung einer Kol-
lektivorganisation ist deshalb deren grundsiumlich janusképfiger Charakter, deren institu-
tionelle Ambivalenz. o g

Um die ihr zugedachte Funktion als Kollektivorganisation erfiiflen zu kénnen, braucht
die Gemeinschaft mehr als schlichte Verfahren der Koordination. Sie braucht Handbungs-
fahigkeit und eigene Machtmittel in Form von gemeinschafisweit geltenden Normen und
Regeln, die auf eine cigenstindige Sankrionsmacht verweisen (Huber 1910: 94). Diese
Sanktionsmacht isc allerdings im Rahmen der Gemeinschaft nicht ein irgendwie geartetes
Gewaltmonopol, sondern letzilich das gemeinsame Interesse der Mitgliedstaaten daran,
dafl supranationales Recht in dutchaus verschiedenartigen binnengesellschafilichen Kon-
texten ein- und durchgesetzr werden kann.

Der Kernpunke einer solchen Insticutionenbildung besteht deshalb darin, dafl diese
Koliekrivorganisation — wenn sie tatsichlich ein zusitzliches und effizientes, ein exklusives
Machtmittel der beteiligten Staaten sein soll — auch als eigenstindiger Machtfaktor insti-
tutionalisiert und mit eigenen Ressourcen und eigener Identitit ausgestattet und neue
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Quellen des Anspruchs auf Geltung als legitime politische Ordnung haben mufl. Das
heiflt, die Kollektivorganisation ist mit autonomer Handlungsfihigkeit auszustarten.
Gleichzeitig sind dieser Handlungsfihigkeit, zumindest ihrem Entvncklungspotcntxal
Grenzen zu setzen: Die beteiligten Staaten miissen jeder weitergehenden Einbindung in
die Kollektivorganisation grifren Widerstand entgegenserzen, weil diese, in letzter Kon-
sequenz, ihren Anspruch auf exklusive Gebietshoheit, auf ihre autonome Handlungsfs-
higkeit, aufhebt {(Huber 1910: 73£). Das besondére Funktionsgefiige aus Kollektivorga-
nisation und Mitgliedstaaten zeichnet deshalb eine institutionalisierte Janusképfigkeit aus,
die spezifische Formen von Eigendynamik-ficisetzen kann. Die Januskdpfigkeit besteht
darin, daf Mitgliedstaaten und Kollektivorganisation systemarisch aufeinander bezogen
sind — jedoch nicht s, daf} der Ausbau der Autonomie der Koliektivorganisation einem
Verlust an Autonomie der beteiligten Staaten gleichkommet. Janusképfigkeit bedeuter, sich
wechselseitig Kontrollrechte einzuriumen. Diese Wechselseitigkeit ist allerdings bei der
Europiischen Gemeinschaft durch eine statke Asymmetrie zugunsten der Mitgliedstaaten
£
5P l;%:rch die Institurionalisierung supranationaler Politik werden cinzelne Bereiche na-

. tionaler Politik in ein vertikales Mehrebenensystem integriert. Derartige Anordnungen

zeichnen sich durch cine Dynamik eigener Art aus (Moravesik 1993a; Scharpf 1985).
Das Spannungsverhaltnm zwischen ,nationaler” und ,supranationaler” Politik miinder des-
halb mit einiger Wahrscheinlichkeit in verschiedene Formen ciner vertikalen Verschrankung
politischer Ebenen. Auf diese Weise kénnen sich die Mitgliedstaaten gegen iiberraschende
Entwicklungen absichern.

Ein genauerer Blick auf die institutionelle und organisatorische Verschrinkung supra-
nationaler und mitgliedstaadicher Politik zeigt, dafl die Mitgliedstaaten in allen Phasen
supranationaler Politik die entscheidende Kontrolle austiben. Zum Teil wird versuche, dies
bereits in den vertraglichen Grundlagen von Gemeinschaft und Union zu regeln, zum
Teil wurden institutionelle Regeln und organisatorische Formen entwickelt, um dieser
Kontrolle eine stirkere Wirksamkeit zu verschaffen. Durch die Einfithrung einer neuen
Instanz im Jahr 1974, dem Europiischen Rat, ging die Initiative fiir neue Entwicklungen
auf eine Gipfelkonferenz der Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten ber (Ipsen
1984b). Die inhaliliche und formale Vorbereitung von Entscheidungen des Ministerrats
durch die Kommission, die das formale und ausschiieflliche Vorschlagsrecht hat, werden
durch den ,Ausschufl der stindigen Vertreter® (COREPER — Comité des répresentants
permanents) bis ins kleinste Derail auf mégliche Widerspriiche mit nationalen Interessen
und dem Entscheidungsproze der Gemeinschaft bzw. der Union kontrolliert. Bei der
Willensbildung des Ministerrats wird die Gleichzeitigkeit dieser Instanz als Entscheidungs-
organ der Gemeinschaft und als Forum nationaler Positionen und Interessen witksam.
Auferdem hat in diesem Gremium die Einstimmigkeit der Mitgliedskinder eine grofle
Bedeutung. Das gilt auch nach den Verdnderungen der Regeln der Beschlufifassung durch
die Einheitliche Europ#ische Akte und den Vertrag itber die Eurapiische Union. Schlieflich
gibt es bel der Umserzung von Beschliissen der Gemeinschaft cine ganze Reihe von Mog-

lichkeiten, diese Beschliisse im Sinne nationaler Positionen und Interessen zu verstehen, -

sie durch administrative Abstimmungsverfahren den nationalen Gegebenheiten anzupassen,
oder sie durch simple Obstruktion leerlaufen zu lassen. Die asymmetrische Verschrinkung
vertikal organisierter politischer Ebenen kommt des weiteren dadurch zum Ausdruck, dafl
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der Gemeinschaft cine demokratisch legitimierte Kontrolle der Gemeinschafisgesetzgebung

fehlt, oder daf, anders gesagt, dem Europiischen Parlament nur cine cingeschrinkee Be-
" deutung zukommt. Det wichtigste institutionelle Gegenpol zur Gemeinschaft ist state

dessen der Ministerrat in seiner Eigenschaft als Vertretung der Mitgliedstaaten. Die ein-
zelnen Mitglieder des Ministerrats sind, zumindest in der Theorie, den nationalen Patla-
menten Rechenschaft schuldig (Weiler 1981: 284). AuRer in Dinemark und Grofibritan-
nien findet allerdings eine Kontrolle der nationalen Vertretung im Ministerrat kaum stats.,
Die komplexe Maschinerie der Vorbereitung von Ministerratsbeschliissen und der Mini-
sterrat als zentrales Entscheidungsgremium ~ verbunden mit dem Prm:up der Nichtsf-
fendichkeit der Verhzndlungen und Beschlufassung des Mlmstt:trats ist zu einem ar-
canum imperii in idealtypischer Vollendung geworden.

Diese besondere Form der Verschriinkung politischer Entscheidungsebenen gibt damic
den einzelnen Regierungen einzigartige Moglichkeiten an die Hand, nationale Politik zu
gestalten (Weiler 1981: 284). Diese Moghchkcncn sind jedoch niche allgemeiner Are,
sondern immer schon inhaltlich ausgerichret. Zum einen miissen sich die Entscheidungen
des Ministerrats im allgemeinen Rahmen der Funktions- und Zielbestimmungen der Ge-
meinschaft bewegen. Zum anderen werden mit den Funktionsbestimmungen der Ge-
meinschaft auch die Zugangschancer fiir die verschiedenen Interessenorganisationen fest-
gelegt. Das ist gerade deshalb wichtig, weil die Instlmnonalmerung der Kollektivorgani-
sation einen neuen Handlungsraum schafft, der mit eigenen Ressourcen ausgestatter ist,
die als Machtmittel erobert und eingesetzt werden kénnen (Kohler-Koch 1992). Durch
den Aufbau einer Kollektivorganisation und die Vergemeinschaftung zentraler Politikbe-
reiche werden flir kollektive Akteure neue Interessenlagen geschaffen, die von Auseinan-
dersetzungen dariiber geprigt werden, wer Zugang zu den Ressourcen und Machtmitteln
bekomimt und wer diese Zuginge kontrolliert. -

Die Europiische Gemeinschaft als 6ffeniliche Gewalt, als politisches Entscheidungs-
zentrum mit eigenen Machtmitteln — hauptsichlich in Form von Rechtsetzungsbefugnissen,
die, allerdings in strikt cingegrenzten sachlichen und formalen Zusammenhingen, mit-
gliedstaatlichen Gremien {ibergeordnet sind — ist deshalb ein besonders anzichendes Objeke
der Interessenpolitik. Die Gemeinschaft als dffentliche Gewalt bietet besondere Macht-
und Handlungschancen, die Binnenordnung der Mitgliedstaaten strategisch zu verinders:
Dies gilt paradoxerweise um so mehr, je stitker die Gemeinschaft als eigenstindige &
fentliche Gewalr nach auflen erscheinen und aufireten, je stitker sie sich auf autonome
Kriterien legitimer Geltung und rationaler Politik berufen kann. Thre Emanzipation als
tffentliche Gewalt sagt aber noch nichts dartiber aus, welche Interessen welchen Zugang
zu dieser Wirkmacht haben. Die Rechtsformigkeit des Handelns der Gemeinschaft, die
Biirokratisierung ihrer Verfahren, das Mitentscheidungsverfahren des Europiischen Parla-
ments, die Autonomie ihres Gerichtshofes bewitken ja nicht im Selbstlauf, daf dic Ge-
meinschaft, ihre konkreten Organe, tatsichlich in der Lage sind; eigenstindig und nach
autonomen Kriterien zu handeln. Was formal als Entscheidung der Gemeinschaft erscheint,
kann sich aflein der Durchsetzungsféhighkeit einer nationalen Regicrung verdanken, die
ausschlieflich ihre nationale Situation beeinflussen will,

‘Diese strukturell angelegte Maglichkeit ergibt sich aus der besonderen Art und Weise,
mitgliedstaatliche und supranationale Politik zu verschrinken. Entscheidend ist nun, dafl
supranationale Politik gegenitber sffentlicher und interessenpolitischer Einfluffnahme sy-
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stematisch abzuschirmen ist. Es ist nicht zu erwarten, daf8 supranationale Politik sich
ffnen wird, sei es, indem Funktionen der Gemeinschaft auf Sezialpolitik und dhnliche
zentrale Felder der institutionellen Otdnung der Mitgliedstaaten ausgedehnt werden, oder
indem supranationale Politik weitergehend parlamentarisiert und demokratisiert wird (Mo-
ravesik 1994). Dagegen spricht das besondere Interesse der Mitgliedstaaten daran, ihre
wohlfahrtsstaatlichen Einrichtungen und die daran orientierten Interessengruppen stirker
politisch zu kontrollieren. ’

Allerdings sind mit der Erweiterung und Vertiefung supranationaler Integration be-
sondere soziale Riickkoppelungseffekte zu erwarten; diese verdndern' nationale bzw. bin-
nengesellschaftliche Strukturen und Ordnungskenfigurationen dauerhaft, weil sich die ver-
schiedenen Formen transnationaler wirtschaftlicher und sozialer Vergesellschaftung in einer
neuen Rahmenordnung entfalten kiinnen. So ergeben sich Problemlagen, die weitergehende
politische Integration anstofien kénnen: Von der Zunahme regjonaler Disparititen in den
Lebensverhiltnissen itber die Umstrukturierung von Industrien mit der massiven ,Frei-
sezung” von Arbeitskrifien bis hin zu neuen Formen von Kriminalitit. Die Riickkop-
pelungseffekse, seien sie politisch-institutioneller, sozialer oder wirtschafilicher Natur, kén-
nen sowoh! beabsichtigter wie auch unbeabsichtigter Art sein. .

V. Ausblick und Schiuff

Die Europiische Gemeinschaft hat, was ihren Status als Kollektivorganisation betrifft, im
Laufe ihrer Entwicklung ohne Zweifel an Substanz gewonnen. In viclfiltigen Anpassungs-
prozessen, bei der Bewiltigung zentraler, strukeurprigender und strukturbildender Proble-
me wurde tiberall dort, wo sie formale Zustindigkeiten. besitzt — zum Teil aber auch
dartiber hinaus —, das Gemeinschafisrecht fortgebilder. Ein wesentlicher Fakeor fiir die
Fortbildung des Gemeinschaftrechts ist der Buropische Gerichtshof. Er erméglicht so
etwas wie institutionalisierte Innovationsfihigkeit, da er, in Grenzen, die Gemeinschaft
unabhiingig vom Willen der Mitgliedstaaten weiterentwickeln kann (Weiler 1994).8

Die Weiterentwicklung der Gemeinschaft hat deshalb auch ohne Zweifel ihren An-
spruch erhéht, eine allgemein gilltige und aflgemein zustindige, nicht nur selektiv ver-
antwortliche und funktional eingegrenzte &ffentliche Gewalt zu sein. Das ist an den viel-

filtigen Differenzierungsprozessen rechtlicher und organisatorischer Natur zblesbar. Diese.

Differenzierung verlief aber keineswegs cinheitlich, sondern hatte cindeurige Brennpunkte.
Das allgemeine Prinzip institutioneller Differenzierung, wonach der Druck zur Differen-
zierung zunimmy, jé allgemeiner der Geltungsanspruch ciner politischen Ordnung ist, gile
fiir die europiische Integration nur eingeschrinkr.

Die Forthildung der Gemeinschaft hat keine weitergchende Ent-Nationalisierung 5f-
‘fentlicher Aufgaben bewitkt. Die innere Einbeit der Européiischen Gemeinschaft hat nicht
zugenommen und ihre Ausprigung als eigenstindige &ffentiche Gewalt wurde stark ein-

geschriinke, Die vielfiltigen Differenzierungsprozesse haben eher zar Fragmentierung oder

8 Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Europiischen Union und Grundgesetz vom
12.10.1993 zieh: der potenticllen Auronomie des Europiischen Gerichtshofes' allerdings
sehr enge Grenzen, Zur Bedeutung des Urteils in einer langerfristigen Perspektive vgl. Ipsen
(1994).
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gar ,BaJkanjsic{ung“ von Gemeinschafisstruktusen gefiihst, denn die interne Differenzie-
rung der Gemeinschaft wurde nicht von cinem entsprechenden Ausbau der Gemeinschaft

~ als Institution ‘begleitet, von einer Stitkung ihrer Kompetenz, ihrer Handlungsfihigkei

und ihrer eigenstindigen Legitimierung. Stast dessen wurde die Gemeinschaft verstirke
-durch die Mitgliedstaaten kontrolliert. Diese Entwicklung wurde vom gemeinsamen In-"
teresse der Regierungen der Mitgliedstaaten getragen und voranjetrieben, tiber eine Politik
supranationaler Integration binnengesellschaftliche Strukturen und institutionelle Ordnun-
gen strategisch zu vesindern. Die kritische Rolle der ,Standortdebatte® fiir die Umstruk-
turierung des deurschen Wohlfahrisstaates ist ein eklatantes Beispiel. Der Votherrschaft
marktwirtschaftlicher Rationaliritskriterien kommt deshalb konstitutive Bedeutung fiir die

. Politik supranationaler Integration in Westeuropa zu. Der ungleiche Grad vercikaler Ver-

netzung nationaler und supranationaler Politikfelder folgt deshalb weder aus einer un-
gleichzeitigen Internationalisierung von Politik, noch driicke sich damit ein substantieller
Autonomie- und Souverinititsverlust der westeuropiischen Staaten aus. Diese Asymmetrie
ist eher eine entscheidende Voraussetzung dafiis, nationale Sozialpolitik zu restrukiurieren
und dafiir Legitimitit zu beschaffen, Deshalb liegt auch der Schluf nahe, internationale
und supranationale Politik sei sehr viel stitker auf nationale und binnchgcscﬂédm&liche
Verhiltisse bezogen, als es die traditionelle Arbeitsteilung zwischen sozialwissenschaftlichen
Diszplinen bislang glauben machen lief. ' - .
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